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Propositionens huvudsakliga innehall

Regeringen foreslar att det i skadestandslagen infors en mdjlighet till
skadestand fran stat och kommun vid dvertradelser av grundlaggande fri-
och rittigheter enligt 2 kap. regeringsformen. S&dant skadestand ska enligt
forslaget dock betalas endast i den utstrackning det 4r nddvindigt for att
gottgora vertradelsen.

Genom forslaget lyfts regeringsformen fram i réttstillimpningen och
rattslaget tydliggors i fraga om skadestand vid Overtrddelser av de
grundldggande fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen. Dérigenom
starks skyddet for enskildas fri- och réttigheter.

Lagéndringen foreslas trida i kraft den 1 augusti 2022.
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Prop. 2021/22:229 Forslag till riksdagsbeslut

Regeringens forslag:
Riksdagen antar regeringens forslag till lag om é&ndring i
skadestandslagen (1972:207).
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Forslag till lag om dndring 1

skadestandslagen (1972:207)

Hirigenom foreskrivs att 3 kap. 4 § skadestdndslagen (1972:207)! ska ha

foljande lydelse.

Lydelse enligt propositionen Stdirkt
rdtt till skadestdind for brottsoffer
(prop. 2021/22:198)

Féreslagen lydelse

3 kap.

4§
Staten eller en kommun ska ersitta
1. personskada, sakskada, ren 1. personskada, sakskada, ren
formogenhetsskada, skada pa formogenhetsskada, skada pa

grund av att ndgon krinks pa sitt
som anges i 2 kap. 3 § och skada
som ersitts enligt 2 kap. 3 a §, om
skadan uppkommit till f6ljd av att
den skadelidandes réttigheter enligt
den europeiska  konventionen
angdende skydd for de ménskliga
rattigheterna och de grundldggande
friheterna har dvertritts fran statens
eller kommunens sida, och

2. annan ideell skada som upp-
kommit till f61jd av en sadan rdtrtig-
hetsovertrddelse.

grund av att ndgon krianks pa sitt
som anges 1 2 kap. 3 § och skada
som ersétts enligt 2 kap. 3 a §, om
skadan uppkommit till f6ljd av att
den skadelidandes grundldggande
fri- och rittigheter enligt 2 kap.
regeringsformen eller enligt den
europeiska konventionen angdende
skydd for de ménskliga rattighet-
erna och de grundldggande fri-
heterna har Gvertrdtts fran statens
eller kommunens sida, och

2. annan ideell skada som upp-
kommit till foljd av en sadan dver-
tridelse.

Skadestand enligt forsta stycket ska betalas endast i den utstrickning
det dr nddvindigt for att gottgora dvertradelsen.

Denna lag triader i kraft den 1 augusti 2022.

! Lagen omtryckt 2001:732.
2 Senaste lydelse 2018:23.
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3 Arendet och dess beredning

Regeringen beslutade i augusti 2018 att ge en parlamentariskt sammansatt
kommitté 1 uppdrag att analysera vilken rétt till ersittning som finns enligt
géllande rétt vid 6vertrddelser av grundlaggande fri- och réttigheter enligt
2 kap. regeringsformen och &verviga om rétten till ersdttning fran det
allminna for skada som orsakats vid dvertrddelser av bestimmelserna i
regeringsformens andra kapitel borde utvidgas. Uppdraget gavs mot bak-
grund av praxisutvecklingen pd omradet och med beaktande av ett till-
kénnagivande av riksdagen om att utreda fragan (bet. 2015/16:KU15 punkt
15, rskr. 2015/16:192).

Kommittén, som antog namnet Kommittén om grundlagsskadestdnd
(Ju2018:09), overlimnade i augusti 2020 betdinkandet Grundlags-
skadestand — ett rattighetsskydd for enskilda (SOU 2020:44). En samman-
fattning av kommitténs forslag finns i bilaga 1. Betinkandets lagforslag
finns i bilaga 2.

Betéinkandet har remissbehandlats. En forteckning ver remissinstan-
serna finns i bilaga 3. Remissvaren finns tillgdngliga i Justitiedeparte-
mentet (Ju2020/02922).

Lagrddet

Regeringen beslutade den 24 mars 2022 att inhdmta Lagradets yttrande
over ett lagforslag som Overensstimmer med lagforslaget i denna
proposition. Lagradets yttrande finns i bilaga 4. Lagradets synpunkter
behandlas i avsnitt 6.2, 6.4 och 8.

4 Nuvarande ordning

4.1 Grundldggande fri- och réttigheter

Tanken att den enskilde har vissa grundldggande fri- och réttigheter som
behover skyddas mot staten har funnits lange. Sa tidigt som pa 1200-talet
ingick brittiska stormén och kungen ett avtal — Magna Carta — som skulle
skydda undersitarna fran maktmissbruk fran kungen. Under slutet av
1600-talet antog det engelska parlamentet rattighetsurkunden Habeas
Corpus Act. Ungefir ett sekel senare, under den franska revolutionen,
antog den franska nationalférsamlingen en deklaration om de ménskliga
och medborgerliga rittigheterna. Den moderna utvecklingen pé fri- och
rittighetsomradet har i hog grad priglats av internationellt samarbete.
Genom olika folkrittsligt bindande konventioner har ett stort antal av
vérldens stater pa ett internationellt plan atagit sig ett langtgadende ansvar
att skydda maénskliga réttigheter. Har kan sérskilt framhallas Forenta
nationernas forsta bindande konventionen pa omradet, Internationella
konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter som
undertecknades 1966. Den har sitt ursprung i den politiska process som



efter andra vérldskriget ledde fram till grundandet av Forenta nationerna
och antagandet av 1948 ars allménna forklaring om maénskliga réttigheter.

I Sverige finns den Overgripande fri- och rattighetsregleringen pa
konstitutionell niva framfor allt i 2 kap. regeringsformen. Skyddet for
grundldggande fri- och réittigheter har dock med tiden kommit att bli
alltmer komplext och regleras dven pa annat hall. De tre huvudsakliga och
generella delarna i detta system utgdrs av de normhierarkiskt dverordnade
bestimmelserna i 2 kap. regeringsformen och Europeiska unionens stadga
om de grundliggande rittigheterna (EU:s rittighetsstadga) samt
rattighetsregleringen i den europeiska konventionen angéende skydd for
de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna (Europa-
konventionen). Konventionen har sedan 1995 en slags mellanstéllning i
konstitutionellt hénseende genom regeringsformens forbud mot
foreskrifter som meddelas i strid med Sveriges dtaganden pa grund av
konventionen (2 kap. 19 §). Dessa regelverk har i friga om ménga fri- och
rattigheter ett likartat innehdll och 6verlappar ddrmed varandra i stora delar
dven om det ocksa finns betydelsefulla skillnader.

Tryckfriheten och motsvarande frihet att yttra sig i ljudradio, television
och i vissa liknande 6verforingar, offentliga uppspelningar ur en databas
samt i tekniska upptagningar ges ett sarskilt grundlagsskydd genom tryck-
frihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen (2 kap. 1 § andra
stycket regeringsformen).

4.1.1 Europakonventionen och EU:s riittighetsstadga

Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga utgdr viktiga och inte-
grerade delar av rittighetsskyddet i Sverige. Europakonventionen ratifi-
cerades av Sverige 1952 och giller sedan 1995 som lag hir i landet (lagen
[1994:1219] om den europeiska konventionen angéende skydd for de
minskliga réttigheterna och de grundlidggande friheterna). Samma &r som
konventionen inkorporerades infordes i regeringsformen &ven en norm-
givningsbestimmelse som innebér att ingen lag eller annan foreskrift far
meddelas i strid med Sveriges ataganden pa grund av konventionen (2 kap.
19 §). EU:s réttighetsstadga ar sedan december 2009 réttsligt bindande och
har genom det s.k. Lissabonfordraget samma réttsliga status som EU-
fordragen (se artikel 6.1 i fordraget om Europeiska unionen). Inom sitt
tillimpningsomrade ska stadgan ges foretride framfor svensk ritt (jfr
prop. 2007/08:168 s. 73—74 och 76-91).

De stater som anslutit sig till Europakonventionen &tar sig att garantera
vissa fri- och réttigheter inom sina respektive jurisdiktioner. Konventionen
och dess tilldggsprotokoll innehaller en omfattande och relativt detaljerad
katalog 6ver grundlaggande fri- och réttigheter. Det finns bl.a. bestimmel-
ser om yttrandefrihet, rorelsefrihet, skydd for egendom och om skydd for
privat- och familjeliv, hem och korrespondens. Vidare finns artiklar om
ratt till domstolsprévning och om réattssdkerhet. Av artikel 13 i Europa-
konventionen fOljer att konventionsstaterna har en skyldighet att till-
handahalla ett effektivt rattsmedel vid krankningar av enskildas rittigheter
enligt konventionen. Detta innebér att den som pé rimliga grunder pastar
sig ha blivit utsatt for en konventionsovertriddelse har en rétt att fi
pastaendet provat av en nationell myndighet och ges reella mojligheter att
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Prop. 2021/22:229  fa réttelse, avhjédlpande eller gottgorelse vid en konstaterad Svertridelse.
Med utgéngspunkt i Sveriges folkrittsliga forpliktelse att tillhandahalla ett
effektivt rattsmedel har det i rittspraxis utvecklats en allmén princip om
ratt till skadestand i vissa fall vid 6vertrddelser av Europakonventionen.
Vidare infordes den 1 april 2018 bestimmelsen i 3 kap. 4 § skadestdnds-
lagen (1972:207) om rétt till skadestdnd vid Overtrddelser av Europa-
konventionen (konventionsskadestdnd), se vidare avsnitt 4.2.1 (prop.
2017/18:7, bet. 2017/18:KU12, rskr. 2017/18:140).

EU:s riattighetsstadga innehéller bestimmelser om medborgerliga,
politiska, ekonomiska och sociala rittigheter, t.ex. bestimmelser om
yttrandefrihet, informationsfrihet, motesfrihet och demonstrationsfrihet
men dven om rétt till god forvaltning och om réttvisa arbetsforhéllanden.
Stadgan riktar sig till medlemsstaterna endast nér de tillimpar unions-
ritten. EU-domstolen har uttalat att detta innebér att de grundldggande fri-
och rattigheterna i stadgan maste iakttas inte bara vid tillimpning av
genomforandelagstiftning utan sa snart nationell lagstiftning omfattas av
unionsrittens tillimpningsomrade (EU-domstolens dom den 26 februari
2013 i mal C-617/10 Akerberg Fransson, p. 19-21). Medlemsstaterna #r
skyldiga att ge stadgans rattigheter fullt genomslag genom att var och en
vars unionsrittsligt garanterade fri-och réttigheter har krankts har rétt till
ett effektivt rattsmedel infor en domstol (artikel 47). I den mén en réttighet
som erkdnns i stadgan motsvarar en réttighet som ocksé garanteras i
Europakonventionen ska rattigheten i stadgan ha samma innebodrd och
rackvidd som i konventionen (artikel 53.1).

4.1.2 Regeringsformen

Skyddet giller gentemot det allmiinna

I 2 kap. regeringsformen finns allménna bestimmelser om skydd for de
grundldggande fri- och rattigheterna. Skyddet géller i princip endast for
enskilda mot det allmédnna, dvs. inte férhallandet enskilda emellan. Med
uttrycket det allménna avses de allmdnnas verkstdllande organ, dvs.
regeringen, forvaltningsmyndigheter, domstolar och ibland ocksa privat-
rittsliga organ eller foretag eller enskilda individer som anfortrotts
offentliga forvaltningsuppgifter. Dérutover omfattas riksdagen som
normgivande organ nér riksdagen beslutar offentligrattsligt betungande
foreskrifter (prop. 1975/76:209 s. 141). Det kan dock ifrdgaséttas om den
begrinsningen alltjamt kan motiveras utifrén ett rittighetsperspektiv. Det
géller i vart fall pa skadestandsrittens omrade. Sérskilt i ljuset av statens
langtgdende positiva forpliktelse enligt Europakonventionen att
sékerstdlla att enskilda réttigheter virnas i forhallande till andra enskilda,
vilket bla. inkluderar en skyldighet att tillhandahéalla civilréttsliga
rattsmedel, framstar en sddan avgransning av statens ansvar som svar att
upprétthalla konsekvent. Négra biarande skdl for att gora skillnad pa
innebdrden av  uttrycket det allmdnna beroende pé vilken
rattighetsreglering som aberopas &r svéra att se (jfr dven Bengtsson,
Rittighetsansvar [2021, version 1, JUNO] under rubriken 3.1 Inledande
anmirkningar). Aven kommunerna och regionerna omfattas av uttrycket
det allménna. I forarbetena till bestimmelserna i 2 kap. regeringsformen
8 (prop. 1975/76:209 s. 86) framholl departementschefen samman-



fattningsvis att det uppenbarligen inte &r praktiskt mojligt att i grundlag ge
rattigheterna ett omfattande skydd gentemot angrepp frén enskilda och att
det i de allra flesta fall inte heller foreligger ndgot behov av sddant skydd.
De mojligheter som erbjuds genom den vanliga lagstiftningen anségs
tvartom vara helt tillrickliga. Daremot kan alltsé skyddet normalt &beropas
av en enskild gentemot en annan enskild nir den senare har fétt i uppdrag
av det allméinna att fullgdra en offentlig forvaltningsuppgift. Det &r med
andra ord inte mojligt for lagstiftaren att kringga det skydd som garanteras
i 2 kap. regeringsformen genom att anfOrtro forvaltningsuppgifter &t
enskilda subjekt.

Fri- och réttigheterna avser i forsta hand fysiska personer. I de allra flesta
fall géller de oberoende av medborgarskap for var och en som vistas i
landet eller i ovrigt befinner sig pa en plats som Sverige har jurisdiktion
over. I vissa avseenden géller dock ett starkare skydd for svenska med-
borgare. Fri- och rittigheterna géller ocksé for juridiska personer i de fall
nér detta framstar som naturligt, t.ex. i friga om kravet pa erséttning vid
expropriation (se prop. 1975/76:209 s. 141 och nedan avsnitt 6.6).

Skyddets omfattning och karaktir

Regleringen i 2 kap. regeringsformen kan delas in i fyra olika grupper av
fri- och réttigheter som avgrinsas med utgangspunkt i skyddets omfattning
och karaktér.

En forsta grupp avser de politiska friheterna. I denna grupp ingér till att
borja med de s.k. positiva opinionsfriheterna (1 §). Dessa ar yttrande-
friheten, informationsfriheten, motesfriheten, demonstrationsfriheten,
foreningsfriheten och religionsfriheten. Innebdrden av dessa fri- och
rattigheter &r att enskilda tillforsdkras en rétt i forhéllande till det allménna
att fritt utdva opinionsfriheterna pa de sétt som definieras i bestimmel-
serna. Regleringen innebar samtidigt att vissa aspekter av yttrandefriheten
och informationsfriheten undantas fran regeringsformens tillimpnings-
omrade for att i stéllet regleras i tryckfrihetsforordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen. I denna grupp av fri- och rittigheter ingér dérutover de
s.k. negativa opinionsfriheterna (2 och 3 §§). De innebér att det allménna
inte far tvinga enskilda att ge till kénna sin askddning i ndrmare angivna
hénseenden, att delta i en demonstration for opinionsbildning eller att till-
hora t.ex. en politisk forening eller ett trossamfund. Skyddet har inriktats
pa fragor som ror den enskildes &skddning i politiska, religidsa, kulturella
eller andra sadana hinseenden. Det stills ocksa upp ett skydd mot att det i
allménna register utan den enskildes samtycke gors anteckningar om
svenska medborgare som enbart grundas pa hans eller hennes politiska
askadning.

I en andra grupp finns bestimmelser som skyddar den enskildes person-
liga frihet och sdkerhet. Dessa s.k. kroppsliga fri- och rittigheter innebar
forbud mot dodsstraff (4 §) och mot kroppsstraff, tortyr och medicinsk
paverkan i syfte att framtvinga eller hindra yttranden (5 §). Vidare upp-
stills ett skydd mot kroppsvisitation och andra patvingade kroppsliga
ingrepp, husrannsakan, undersdkning av brev och mot andra intrang i
fortroliga post- eller teleforbindelser, mot hemlig avlyssning i olika
avseenden samt mot betydande integritetsintrdng som innebér dvervak-
ning eller kartldggning (6 §). Till den hér gruppen hor dessutom ett forbud
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Prop. 2021/22:229 mot att svenska medborgare landsforvisas, hindras att resa in i riket och
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berdvas sitt medborgarskap annat dn i vissa fall som &r angivna i
regeringsformen (7 §). Varje medborgare dr ocksd skyddad mot frihets-
berévanden samt har frihet att forflytta sig inom riket och att lamna detta
8 9.

I en tredje grupp av fri- och rittigheter uppstills vissa grundldggande
rattssdkerhetsgarantier. Det giller rétten till provning av domstol eller en
domstolsliknande ndmnd vid frihetsberévanden (9 §). Vidare finns ett
forbud mot retroaktiv strafflag och retroaktiv lag om skatt eller statlig
avgift (10 §). Tillfalliga domstolar &r forbjudna. En rattegéng ska genom-
foras rattvist och inom skalig tid, och en forhandling vid domstol ska vara
offentlig (11 §).

En fjarde grupp innehaller bestimmelser av skilda slag. I denna grupp
ingar savél s.k. normgivningsbestimmelser och sdrskilda begransnings-
regler for normgivning som materiella réttighetsregler. Det stills t.ex. upp
ett forbud mot diskriminerande normgivning med hénsyn till bl.a. etniskt
ursprung och kon (12 och 13 §§). Raétten till stridsatgérder pa arbets-
marknaden behandlas (14 §). Fragor som ror egendomsskyddet och
allemansrétten regleras (15 §). Det slas fast att upphovsritten ska vara
skyddad i1 lag (16 §). Néringsfrihet, yrkesfrihet och samers ratt till
renskotsel behandlas (17 §). Rétten till kostnadsfri utbildning m.m. ges
grundlagsstod och det anges att forskningens frihet ska vara skyddad enligt
bestimmelser som meddelas i lag (18 §).

Skyddets styrka

Styrkan 1 réttighetsskyddet skiljer sig mellan olika fri- och réttigheter.
Vissa av de fri- och rittigheter som behandlas i 2 kap. regeringsformen &r
absoluta i den meningen att de inte kan begrénsas pa annat sitt &n genom
att regeringsformen &ndras. De fri- och réttigheter som kan begrénsas
genom foreskrifter pa ldgre normhierarkisk niva brukar beskrivas som
relativa. I fraga om dessa dr huvudregeln att rittighetsbegriansningar kan
goras bara genom lag. Kravet pa lagform innebér alltsé att det endast &r
riksdagen som kan besluta om inskrankningar i rdttigheterna. Det finns
dock négra undantag fran denna huvudregel. Foreskrifter om tystnadsplikt
for offentliga funktionérer far meddelas genom forordning eller myndig-
hetsforeskrifter (20 § andra stycket). Det samma géller for foreskrifter som
inskrdnker moétesfriheten och demonstrationsfriheten om det gors av
hinsyn till rikets sdkerhet eller for att motverka farsot (20 § andra stycket
och 24 § forsta stycket andra meningen).

Absoluta fri- och rdttigheter

Vilka fri- och réttigheter i 2 kap. regeringsformen som &r absoluta framgér
indirekt genom en upprikning av vilka fri- och rittigheter som fér
begrinsas genom lag (20 §). De fri- och réttigheter som inte &r med i upp-
rakningen kan alltsé inte begrinsas genom vanlig lag. Till de absoluta fri-
och rattigheterna hor religionsfriheten och de negativa opinionsfriheterna.
Dit rdknas dven forbuden mot dddsstraff, kroppsstraff, tortyr, medicinsk
paverkan i syfte att framtvinga eller hindra yttranden samt férbuden mot
att medborgare landsforvisas, hindras att resa in i riket eller berdvas sitt
medborgarskap (annat &n i de fall som anges i regeringsformen). Det-



samma géller forbuden mot retroaktiv strafflag, retroaktiva skatter och
statliga avgifter samt mot tillfalliga domstolar. Vidare ar rétten till en
domstolsprovning vid frihetsberdvande, liksom rétten till en rattvis ritte-
gang inom skalig tid, absolut.

Relativa fri- och rdttigheter

De fri- och réttigheter som kan begrénsas kan delas in i tva olika kategorier
utifran de forutséttningar som géller for lagstiftaren att begrinsa dessa.

Den forsta kategorin avser fri- och réttigheter som kan begrénsas genom
lag och da genom ett sdrskilt kvalificerat forfarande (22 §). Hit hor
yttrandefriheten (dock med undantag bl.a. i fraga om sddant som nagon
fatt kdinnedom om i allmén tjénst), informationsfriheten, motesfriheten,
demonstrationsfriheten, rorelsefriheten, skyddet mot frihetsberdvanden,
skyddet for den kroppsliga och personliga integriteten samt kravet pa
offentlighet vid domstolsférhandling.

I materiellt hinseende uppstills i fraga om dessa fri- och réttigheter vissa
allménna och — nér det géller de positiva opinionsfriheterna — sérskilda
krav som alltid méste uppfyllas for att en begransning ska kunna godtas.
Som allmin forutsittning géller att en begrénsning far goras endast for att
tillgodose dndamal som &r godtagbara i ett demokratiskt samhélle, aldrig
ga utdver vad som dr nodvandigt med hénsyn till det &ndamal som har
foranlett den och inte heller stricka sig sa langt att den utgor ett hot mot
den fria &siktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Begrins-
ningen fér vidare inte goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell
eller annan sddan askadning (21 §). Enligt forarbetena syftar kraven bl.a.
till att lagstiftaren, nér en fri- och réttighetsinskrinkande lag beslutas, noga
redovisar sina syften. Detta kan forvéntas forbéttra forutséttningarna for
att avvigningarna blir mer ingéende belysta och att de presenteras pa ett
sddant sitt att kvaliteten i lagstiftningen hdjs ytterligare (se prop.
1975/76:209 s. 153 och prop. 2009/10:80 s. 177). I den juridiska littera-
turen har det framhallits att det s.k. malséttningsstadgandet i 1 kap. 2 §
regeringsformen kan ge viss vigledning om vilken typ av lagstiftning som
ar godtagbar i ett demokratiskt samhélle men att det i hog grad ar en
politisk bedomning och att det inte forefaller troligt att en domstol eller
myndighet skulle hdvda att en lag som riksdagen godtagit inte skulle vara
godtagbar i ett demokratiskt samhélle (jfr Bull och Sterzel, Regerings-
formen — en kommentar, 2019, version 4, JUNO, s. 95).

Att en begransning inte far ga utover vad som dr nodvéandigt med hansyn
till det andamal som har foranlett den ger uttryck for det proportionalitets-
krav som giller vid inskrdnkningar av regeringsformens fri- och
rattigheter. Lagradet har uttalat att vad som ar nddvéndigt &r en varderings-
fraga som Lagradet endast undantagsvis kan anldgga synpunkter pa (prop.
1998/99:3 s. 116). Proportionalitetsprincipen har aktualiserats i flera lag-
stiftningsdrenden och i réttstillimpningen, t.ex. i samband med inférandet
av lagstiftning om lagring av s.k. trafikdata (se prop. 2010/11:46 och bet.
2010/11:JuU14). Med hinvisning till bl.a. Barsebicksmalet (RA 1999 ref.
76) framhaller Hogsta domstolen i rittsfallet Parkfastigheten (NJA 2018
s. 753) att proportionalitetsprincipen omfattar en provning i tre led. Det
som ska provas dr om det aktuella ingreppet dr dgnat att tillgodose det
avsedda dndamalet (dndamalsenlighet), om ingreppet &r nddvéndigt for att
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ingripande alternativ (nddvéndighet) och slutligen om den fordel som det
allménna vinner star i rimlig proportion till den skada som ingreppet for-
orsakar den enskilde (proportionalitet i strikt mening). I det sistndmnda
hénseendet handlar det alltsd om att véga allménna och enskilda intressen
mot varandra. Proportionalitetskravet har vidare varit foremal for over-
véganden i bl.a. NJA 2012 s. 400 och HFD 2016 ref. 44. Som en jamforelse
kan i det hidr sammanhanget &ven noteras den EU-rittsliga
proportionalitetsprincipen, som enligt fast praxis krdver att unions-
institutionernas atgirder ska vara dgnade att uppna de legitima mal som
efterstrivas med atgérderna i frdga och att dessa inte gar utover vad som
ar lampligt och nddvindigt for att uppna de efterstravade mélen (jfr t.ex.
EU-domstolens dom den 8 april 2014 i de forenade malen C-293/12
och C-594/12, Digital Rights Ireland Ltd, p. 46).

Att en begrinsning inte far stricka sig sé langt att den utgor ett hot mot
den fria asiktsbildningen innebédr enligt forarbetena till regeringsformen
bl.a. ett hinder mot foreskrifter om inrikespass (prop. 1975/76:209 s. 120—
121). Vidare far rattighetsbegriansningen inte goras enbart pa grund av
politisk, religids, kulturell eller annan sddan askadning. Med askadning
avses ett ndgotsdnir sammanhéngande komplex av asikter inom ett visst
omrade (SOU 1975:75 s. 114). Enligt forarbetena 4r innebérden av denna
bestimmelse dels att lagstiftaren inte kan besluta om foreskrifter som
mojliggor ingrepp i fri- och réttigheterna enbart pa grund av négons
verkliga eller formodade askadning i politiska, religiosa eller andra — t.ex.
konstnérliga eller vetenskapliga — fragor, dels att det inte heller blir mojligt
for en tillimpande myndighet att gora ingrepp i ndgons fri- eller rattigheter
enbart pa grund av dennes askadning (prop. 1975/76:209 s. 99).

Vid begrénsningar av de positiva opinionsfriheterna stills dessutom
vissa ytterligare krav upp. Genom regleringen snévas de tillaitna begrans-
ningsdndamalen in genom en uttémmande upprikning av de hansyn som
far beaktas nir dessa fri- och réttigheter ska begrinsas. Exempelvis foljer
av 2 kap. 23 § regeringsformen att yttrandefriheten och informations-
friheten far begrinsas bara med hinsyn till rikets sékerhet, folkforsorj-
ningen, allmén ordning och sédkerhet, enskildas anseende, privatlivets
helgd, forebyggandet och beivrandet av brott eller i dvrigt endast om
sdrskilt viktiga skal foranleder det. Friheten att yttra sig i ndringsverksam-
het far dock begrinsas utan att nagra speciella hdnsyn maste tas. Vid
bedomningen av vilka begransningar som far goras ska vikten av vidaste
mojliga yttrandefrihet och informationsfrihet i politiska, religidsa, fack-
liga, vetenskapliga och kulturella angeldgenheter sérskilt beaktas. Syftet
med det sistnimnda stadgandet &r att nodvéandiga begransningar inte ska
traffa vad som i forarbetena beskrivs som de sdrskilt centrala delarna av
yttrande- och informationsfriheten, dess “kédrna”, och det har ansetts
utgéra en viktig begrinsning i lagstiftarens rorelsefrihet (se prop.
1975/76:209 s. 109, SOU 1975:75 s. 127-128). Hogsta domstolen har
understrukit att mdjligheterna till undantag fran dessa friheter maste ges
en restriktiv tolkning och att behovet av begransningar maste redovisas pa
ett dvertygande sitt (NJA 2012 s. 400).

Vidare foljer pa liknande sétt av regleringen att begriansningar av motes-
friheten, demonstrationsfriheten och foreningsfriheten far ske endast for
vissa sérskilt angivna &ndamal (2 kap. 24 §). Denna reglering innebér bl.a.



att foreningsfriheten ges ett mycket starkt grundlagsskydd. For nirvarande
far den begrénsas endast nér det giller ssmmanslutningar vilkas verksam-
het ar av militdr eller liknande natur eller innebér forfoljelse av en folk-
grupp pd grund av etniskt ursprung, hudfiarg eller annat liknande
forhallande. 1 propositionen Foreningsfrihet och terroristorganisationer
(prop. 2021/22:42) foreslas dock en utvidgning av dessa dndamal i syfte
att ge utrymme for att i vanlig lag begrénsa foreningsfriheten dven nér det
géller sammanslutningar som dgnar sig at eller understdder terrorism.
Riksdagen har genom ett forsta beslut antagit forslaget som vilande (bet.
2021/2:KU13, rskr. 2021/22:221).

Det kvalificerade forfarande som giller som en huvudregel for lag-
forslag om réttighetsbegransningar (2 kap. 22 §) innebér att ett sadant
forslag ska vila i tolv ménader om léagst tio riksdagsledaméter yrkar det.
Det kan dock antas omedelbart om fem sjéttedelar av de rostande riksdags-
ledamoterna dr for det. Idén bakom det kvalificerade forfarandet ar att vid
rattighetsbegransningar ge tid till eftertanke och fordjupad debatt.
Forfarandet dr ocksa utformat sa att det stimulerar de politiska partierna
till att soka 16sningar som vinner bred anslutning (jfr prop. 1978/79:195 s.
35).

Den andra kategorin av fri- och réttigheter avser sddana som kan
begrinsas genom lag utan tillimpning av de ndmnda kraven. Bestimmel-
serna om dessa fri- och rittigheter saknar ofta beskrivningar av det
nirmare innehallet i de aktuella réttigheterna. Innebérden och rackvidden
av rittigheten bestdms i stillet i stor utstrickning péa lagniva. En viktig
funktion med regleringen i 2 kap. regeringsformen ar dé i nagra fall att
reglera normgivningskompetensen. Effekten blir att regler som medfor
inskrinkningar eller som faststiller det ndrmare innehéllet i en rattighet
maste beslutas genom lag. Som exempel i denna grupp kan nidmnas
upphovsritten (16 §), renskotselratten (17 § andra stycket) och skyddet av
forskningens frihet (18 § andra stycket). En liknande metod har anvénts
for att reglera rétten till utbildning genom héinvisningen till allméin
skolplikt (18 § forsta stycket). Medan nirings- och yrkesfriheten skyddas
frimst genom en reglering av dvergripande dndamalsbegransningar (17 §
forsta stycket) har egendomsskyddet getts en relativt detaljerad reglering
pa grundlagsnivda (15§). De ndrmare grunderna for hur bla.
expropriationsersittning ska berdknas beslutas dock i lag.

En ndrmare genomgang av de olika fri- och rittigheterna i 2 kap.
regeringsformen finns i SOU 2020:44 s. 128-161.

Bestimmelserna om fri- och rittigheter giller, utover for svenska
medborgare, dven till stor del for andra som vistas i Sverige (2 kap. 25 §).
Se vidare avsnitt 6.6.

Vad utgor en rittighetsbegrinsning?

Som framgar av redogérelsen ovan i detta avsnitt géller rattighetsskyddet
i princip bara gentemot det allménna. Det &r saledes begrédnsat till den
enskildes relation till den offentliga makten och avser inte forhéllandet
enskilda emellan (se prop. 1975/76:209 s. 85-86 och 140). Enligt for-
arbetena kan det vidare allmént ségas att en foreskrift ska anses innebéra
en rattighetsbegransning endast om det av foreskriften uttryckligen eller
underforstatt framgér att en rattighetsbegransning &r asyftad eller ingér
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som ett naturligt led i regleringen. Att en offentligréttslig foreskrift
paverkar mojligheten att utdva en grundlagsfast rittighet innebar inte nod-
vandigtvis att foreskriften ska anses som en begrinsning i regerings-
formens mening. Enligt forarbetena till rattighetsregleringen ska ndmligen
foreskrifter om forhallandet mellan den enskilde och det allmidnna som
géller for samhéllsmedlemmarnas handlande i allménhet utan sérskild
anknytning till det av regeringsformen skyddade rattighetsomradet
normalt inte anses utgora en begransning &ven om de i viss utstrackning
kan sdgas berora mdjligheterna att utdva en grundlagsfist rattighet.
Saledes anges att straffbestimmelserna om stold och hemfridsbrott inte
utgdr begriansningar av informationsfriheten, trots att de stéller upp hinder
mot vissa sétt att skaffa upplysningar. Daremot utgér sddana bestimmelser
begransningar av rorelsefriheten, om en dvertridelse kan medfora frihets-
straff (prop. 1975/76:209 s. 153—-154).

Den forhallandevis sndva syn pa rattighetsbegransningar som regerings-
formens forarbeten ger uttryck for har i senare lagstiftningsarenden om
begransningar av vissa rattigheter vidgats négot. I den proposition som g
till grund for lagen (2005:900) om forbud mot maskering i vissa fall
konstaterade regeringen att om inte enbart syftet med regleringen
beaktades, utan ocksa dess effekt, 14g det ndrmast till hands att betrakta
maskeringsforbudet som en begriansning av demonstrations- och motes-
friheten. Lagradet ansdg att ett maskeringsforbud innebar en sédan
begransning (prop. 2005/06:11 s. 30). Se dven prop. 2013/14:70 s. 91-92
om Okad insyn i1 partiers och valkandidaters finansiering och prop.
2015/16:78 s. 53—54 om straff for finansiering av terroristorganisationer.
Regeringen aterkommer i avsnitt 6.2 till frigan om vad som kan utgora en
rattighetsbegransning.

Lagprovning

Lagprovningen — eller normprdvningen som den emellanét ocksa brukar
betecknas — dr en del av det svenska normkontrollsystemet och innebér att
en domstol och andra offentliga organ inte fér tillimpa en foreskrift som
de finner star i strid med grundlag eller annan 6verordnad forfattning. Vid
provningen ska domstolen eller det offentliga organet sarskilt beakta att
riksdagen &r folkets frdmsta foretrddare och att grundlag gér fore lag
(11 kap. 14 § respektive 12 kap. 10 § regeringsformen). Denna upplysning
tjdnar som en paminnelse om att riksdagen enligt vart statsskick, som
bygger pa principen om folksuverinitet, dr att betrakta som grundlagens
frimsta uttolkare samtidigt som den tydliggoér att det politiska
beslutsfattandet i en réttsstat dr bundet av vissa begrinsningar, déribland
principen om den offentliga maktutévningens lagbundenhet. Enligt
principen om folksuverdnitet utgér all offentlig makt fran folket.
Folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse. Aven om det ofta #r
provningen av forhéllandet mellan grundlag och lag som star i centrum,
omfattas dven relationen mellan foreskrifter pa andra nivéer i
normhierarkin, t.ex. en forordnings verensstimmelse med lag. Aven en
kontroll av svenska foreskrifters &verensstimmelse med folkrittsliga
regelverk kan i viss utstrickning aktualiseras inom ramen for lag-
provningen. Det praktiskt sett viktigaste exemplet dr normers forenlighet



med Europakonventionen, som har fatt en sérskilt framskjuten stdllning i
konstitutionellt hdnseende genom bestdimmelsen i 2 kap. 19 § regerings-
formen. Enligt forarbetena framstar mojligheten till lagprovning nér det
géller vissa centrala delar av fri- och réttighetsregleringen 1 2 kap.
regeringsformen som sérskilt angeldgen. Det anges dér att det &r av
sarskild betydelse att grundlagens regler fullt ut far genomslag i
rattstillampningen (prop. 2009/10:80 s. 147).

4.2 Det allméinnas skadestandsansvar for
overtradelser av fri- och rattigheter

Till skillnad mot vad som géller vid dvertradelser av Europakonventionen
finns det inte ndgon sérskild lagreglering om rétten till ersittning vid dver-
tradelser av de grundldggande fri- och réttigheterna i 2 kap. regerings-
formen. Nir det géller den vid rittighetsovertradelser ofta viktigaste
skadetypen ideell skada, dr utgangspunkten i svensk ritt dessutom att det
kréavs sérskilt lagstod for att sddan erséttning ska kunna betalas (se prop.
2000/01:68 s. 17). Trots det har enskilda redan i dag mdjlighet att fa
ersittning vid Gvertradelser av regeringsformen med stod av forfattning
eller praxis.

4.2.1 Skadestindslagen

Skadestidndslagen har en allméngiltig karaktir och kan ndrmast beskrivas
som en sorts ramlagstiftning. Tillimpningen av de enskilda bestimmel-
serna i lagen bygger till stor del pa réttspraxis. Bestimmelserna ar
generella och nér de tillimpas i ett konkret fall méste de fyllas ut genom
tolkning av de allmént utformade begrepp som anvéands i lagen. Vidare ska
flera allmént erkdnda men inte kodifierade skadestandsrittsliga grund-
satser tillimpas, t.ex. de om skyddat intresse och adekvat kausalitet.
Skadestidndslagen ar i forsta hand avsedd for utomobligatoriska férhallan-
den, dvs. nir det inte finns nagot avtalsforhallande mellan den som lidit
skada och den som den skadelidande kriaver skadestand av eller nédr den
aktuella skadan i vart fall inte har ndgot samband med ett avtal mellan
dessa personer. Skadestandslagen &r subsididr i forhallande till skade-
standsrittslig speciallagstiftning som ér tillimplig pa den aktuella skadan,
oavsett om denna lagstiftning ror avtalsférhallanden eller inte. Lagens
bestammelser utgor saledes de grundregler som géller i den man inte annat
foljer av lag, avtal eller allménna réttsgrundsatser i det enskilda fallet (se
1 kap. 1§ och Bengtsson, Skadestandslagen (1972:207) 1 kap. 13§,
Karnov 2022-03-07 [JUNO]).

Konventionsskadestand

Redan innan bestimmelsen om konventionsskadestidnd infordes 2018 hade
Hogsta domstolen i praxis slagit fast den allménna principen att i den man
Sverige har en forpliktelse att gottgéra Overtrddelser av Europa-
konventionen genom skadestand och denna inte kan uppfyllas ens genom
en fordragskonform tolkning av nationell skadestandsritt far skadestand
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462, NJA 2007 s. 584, Kommunens olaga frihetsberdvande, NJA 2009 s.
463, och NJA 2009 not. 70). Storst betydelse har denna praxis haft vid
krav pa ersittning for ideell skada, som kraver lagstod som en utgangs-
punkt och endast i viss utstrackning ersétts enligt skadestandslagen.

Med ideell skada avses skador av icke-ekonomisk natur, t.ex.
krankningar av den personliga integriteten samt fysiskt och psykiskt
lidande i samband med personskador. Utmérkande for en ideell skada &r
att den inte later sig méitas i pengar pd samma sitt som en ekonomisk
skada. For att ytterligare tydliggora réttslaget for enskilda som drabbas av
konventionsovertriddelser infordes alltsd en sérskild bestimmelse om
konventionsskadestdnd i skadestandslagen (3 kap. 4 §). Enligt den ska
staten eller en kommun ersétta personskada, sakskada, ren formogenhets-
skada och skada pa grund av att ndgon allvarligt kranks genom vissa brott
samt annan ideell skada. Med uttrycket kommun avses i lagen &ven
regioner och kommunalférbund (3 kap. 1 § andra stycket skadestands-
lagen). En fOrutsdttning for att ersittning ska betalas dr att skadan
uppkommit till f6ljd av en Gvertrddelse av den skadelidandes réttigheter
enligt Europakonventionen. Vad som utgor en sadan overtriadelse klargors
i forsta hand av konventionens och tilldggsprotokollens texter. Enligt
forarbetena ska svenska domstolar gora balanserade tolkningar av
Europakonventionen och agera lojalt i férhdllande till Europadomstolens
stillningstaganden s att rattsordningen blir forutsebar for enskilda och det
allménna (prop. 2017/18:7 s. 21).

Ytterligare en forutséttning for erséttningsskyldighet ér att skadestand ar
nodviandigt for att gottgdra overtrddelsen (se vidare nedan under rubriken
Nodvandighetskravet).

Den nya skadetypen annan ideell skada infordes eftersom Europa-
konventionen kréver att ideell skada kan erséttas i storre utstrickning dn
vad som tidigare gillde enligt skadestdndslagen. Precis som nar det géller
krankningsersittning avser ersittning for annan ideell skada att
kompensera negativa kinslor som inte tar sig sddana medicinska uttryck
att det ar frdga om personskada. Annan ideell skada ar subsididr i
forhallande till andra skador. Med begreppet avses alltsd en sddan ideell
skada som uppkommit till f6ljd av att den skadelidandes fri- och réttigheter
har &vertrdtts och som inte omfattas av begreppen personskada, sakskada
eller ren formogenhetsskada och som inte heller ersétts som krédnknings-
ersittning pd grund av brott. Utgangspunkten ar att erséttning for
krankning och annan ideell skada ska bedomas pé ett likartat sdtt och
harmoniera med varandra (jfr prop. 2017/18:7 s. 30-32 och 39).

Nodvindighetskravet

Konventionsskadestand ska betalas endast i den utstriackning det dr nod-
vandigt for att gottgdra dvertrddelsen. Nodvindighetskravet har sin bak-
grund i artikel 13 i Europakonventionen som anger att den vars fri- och
rittigheter enligt konventionen har krinkts ska ha rétt till ett effektivt ritts-
medel infor en inhemsk myndighet. Det innebér en rétt att fa ett pastaende
om en konventionsdvertriddelse provad av en nationell domstol eller av en
myndighet och fa rittelse, avhjdlpande eller gottgdrelse vid en konstaterad
overtradelse. Nodvéndighetskravet syftar till att ge domstolarna utrymme



att gora rimliga helhetsbedomningar for att uppné att Sverige uppfyller
sina folkréttsliga forpliktelser att tillhandahélla effektiva réttsmedel
samtidigt som vikt fasts vid att andra rittsmedel ska ha foretrdde (prop.
2017/18:7 s. 23 och 59).

Tanken é&r alltsd att andra rittsmedel &n konventionsskadestand ska
komma i forsta hand. Skadestand enligt bestimmelsen aktualiseras som
huvudregel forst nir mdjligheterna att anvénda andra réttsmedel &r
uttomda. Fragan &r alltsd om andra rittsmedel har varit tillgédngliga,
mojliga att anvinda eller tillréckligt effektiva. Om nagon har forsokt nyttja
ett annat rattsmedel men inte fatt till stdnd en tillfredsstdllande provning
av konventionsfragan i sak, kan det innebdra att rdttsmedlet inte &r
tillrackligt effektivt.

Ovriga bestimmelser

Utover bestimmelsen om konventionsskadestdnd ar det framfor allt
bestimmelsen i 3 kap. 2 § skadestdndslagen om fel och férsummelse vid
myndighetsutdvning som &r av skadestandsrattslig betydelse vid det all-
minnas rattighetsovertradelser. Myndighetsutovning i skadestandslagens
mening kan beskrivas som sadana beslut och atgirder fran det allménnas
sida som har réttsverkningar for den enskilde och som ytterst ar ett uttryck
for samhallets ritt att utdva makt ver medborgarna, men déremot inte s.k.
faktisk verksamhet utan direkt samband med myndighetsutévning (se
prop. 1972:5 s.311-312 och 498-500). Myndighetsutdvning kan fore-
komma bade om en atgérd uttrycker en skyldighet for den enskilde och da
atgdrden innebdr att ndgon enskild gynnas i det enskilda fallet. Verksamhet
som innefattar myndighetsutdvning kénnetecknas normalt av att den
enskilde befinner sig i en beroendestillning i férhallande till det allmidnna
dér beroendeforhéllandet inte har sin grund i ett frivilligt atagande fran den
enskildes sida (jfr prop. 1971:30 del 2 s. 331).

Manga atgirder som innefattar myndighetsutévning mot nagon enskild
kommer till uttryck i forvaltningsbeslut, dvs. beslut i ett enskilt fall. Det &r
dock inte en forutsittning for att dtgidrden ska omfattas av tillimpnings-
omradet for den aktuella bestimmelsen i skadestdndslagen. Aven
normbeslut, exempelvis av regeringen eller riksdagen, kan utgodra
myndighetsutdovning i skadestdndslagens mening. Det medfor att det
allmdnna kan bli ansvarigt pa grund av fel eller forsummelse vid
lagstiftning (se NJA 2001 s. 210). En Overtrddelse av 2 kap. regerings-
formen torde ofta falla inom paragrafens tillimpningsomrade. I skade-
stindslagen finns det dock ett forbud mot att fora skadestdndstalan med
anledning av beslut av riksdagen, regeringen, Hogsta domstolen eller
Hogsta forvaltningsdomstolen, om inte beslutet har upphévts eller dndrats
(3 kap. 7 §).

Staten eller en kommun ansvarar enligt 3 kap. 2 § inte bara nér ett fel
eller en forsummelse har begatts av en eller flera befattningshavare utan
dven nér flera befattningshavare var for sig har begétt mindre forbiseenden
som tillsammans medfor att fel eller forsummelse foreligger (kumulerade
fel). Skadestandsansvar kan dven foreligga nér det inte & mdjligt att peka
ut vem som varit oaktsam inom en myndighet (anonyma fel), vilket t.ex.
kan vara vanligt vid oacceptabla drojsmal vid behandlingen av ett drende
(jfr prop. 1989/90:42 s. 15-16). Ibland har myndighetsutdvningen anfor-
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trotts at nagot fristdende privatréttsligt organ, som t.ex. far fatta beslut i
vissa drenden eller vidta utredningsétgérder (se 12 kap. 4 § regerings-
formen). Detta hindrar inte att staten kan bli ansvarig for skador som
uppkommer genom fel och forsummelse frén organets sida vid
myndighetsutévningen.

De skadetyper som ersitts i fall av fel och férsummelse vid myndighets-
utdvning &r personskada, sakskada och ren formdgenhetsskada samt ideell
skada pa grund av att ndgon krinks genom vissa brottsliga handlingar.

4.2.2 Ersittningsregler i annan lagstiftning

Vid sidan av skadestandslagen finns en méngd andra lagar med speciella
skaderegler som tar over skadestdndslagens allmidnna bestimmelser. De
flesta av dessa foreskrifter kan medfora erséttningsskyldighet for enskilda
lika vél som for staten, medan andra lagar innehéller sarskilda bestimmel-
ser som enbart riktar sig mot staten, t.ex. lagen (1998:714) om ersittning
vid frihetsberdvanden och andra tvéngsétgirder (i det f6ljande bendmnd
frihetsberdvandelagen) och skatteforfarandelagen (2011:1244). Andra
exempel pé ersittningsbestimmelser i specialreglering som bl.a. tréffar det
allménna finns i diskrimineringslagen (2008:567), 32 kap. miljobalken,
21§ kreditupplysningslagen (1973:1173) och 6 kap. skollagen
(2010:800). Regler om erséttningsskyldighet for staten kan ockséa fore-
komma i foreskrifter pa férordningsniva (se t.ex. forordningen [1988:842]
om erséttning och beldéning &t den som hjalper polisen).

Forutsdttningarna for erséttningsskyldighet liksom vilka skadetyper som
den enskilde kan fa erséttning for varierar mellan dessa forfattningar. Ett
gemensamt drag dr emellertid att de bygger pa Overvdganden om de
speciella situationer som respektive forfattning reglerar.

4.2.3 Hogsta domstolens praxis

Nir bestimmelsen om konventionsskadestand infordes fanns redan en
tamligen rikhaltig praxis fran Hogsta domstolen med avseende pa det
allménnas skadestandsansvar for overtradelser av Europakonventionen.
Nir det giller dvertrddelser av 2 kap. regeringsformen &r situationen en
annan. | réttspraxis har det inte utvecklats ndgon allmén princip som pa
motsvarande sétt som i frdga om konventionsskadestand innebar att
enskilda har rtt till erséttning vid dvertrddelser av de grundlaggande fri-
och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen. Réttsfallet Medborgarskapet I
(NJA 2014 s.323) kan dock ses som ett principgenombrott i detta
avseende. Avgorandet ror en person som var fodd inom &dktenskapet
mellan en svensk och en brittisk medborgare och dérfor enligt géllande
medborgarskapslag hade forvirvat svenskt medborgarskap. Efter att en
domstol upphivt faderskapet for den man med svenskt medborgarskap
som hade antagits vara barnets far beslutade Skatteverket att dndra
personens medborgarskap fran svenskt till brittiskt. I mélet slar Hogsta
domstolen fast, utan att stélla krav pa uppsat eller oaktsamhet pa statens
sida, att staten dr erséttningsskyldig for ideell skada som drabbar en
enskild pa grund av avregistrering av dennes svenska medborgarskap i
strid med regeringsformens absoluta skydd fér medborgarskap (2 kap. 7 §



andra stycket). Domstolen framhéller bl.a. att medborgarskapet kan sdgas
representera det formella medlemskapet i det svenska samhéllet och utgor
sjdlva grunden for folkstyrelsen, som bygger pa en allmén och lika rostrétt.
Medborgarskapet spelar en avgorande roll, eftersom det utgér den grund-
laggande forutsittningen for den enskildes rétt att delta i val till riksdagen
och ddrmed for den enskildes mojlighet att paverka hur den offentliga
makten ska utdvas av de folkvalda. Domstolen pekar dven pé att med-
borgarskapet dr en forutséttning for sddana offentliga anstdllningar och
uppdrag som utgdr de mest patagliga delarna av statens maktutdovning,
sasom polis- och domaryrkena. Det &r alltsa ytterst medborgarna som savél
beslutar som tillimpar samhaéllets grundlaggande formella regler. Vidare
framhaller domstolen att det ocksa av folkréttsliga principer f6ljer att med-
borgarskapet dr ett rittsligt forhdllande mellan den enskilde och den
svenska staten och att detta forhallande innebar rattigheter och skyldig-
heter for bada. En Overtradelse i ett enskilt fall av forbudet 1 2 kap. 7 §
andra stycket regeringsformen tar ifrdn den drabbade de réittigheter som
foljer av medborgarskapet, vilket innebér att staten bryter mot den grund-
laggande skyldigheten i det rdttsliga forhallande som medborgarskapet
utgdr. En sadan dvertrddelse menar domstolen har skadeverkningar som
inte later sig virderas efter en allmin méttstock. Aven om bestimmelsen i
regeringsformen i forsta hand riktar sig till lagstiftaren och myndigheter,
utgor en overtrddelse av den ett sddant avsteg fran statsskickets grunder att
overtradelsen enligt domstolen &ven bor kunna aberopas av den enskilde
som grund for skadestdndsskyldighet for staten. Hogsta domstolen menar
darfor att 6vervigande skl talar for att ideellt skadestand ska kunna domas
ut av domstol, trots att det saknas sérskilt lagstod.

Aven rittsfallet Medborgarskapet 1T (NJA 2018 s. 103) handlar om
ersattning for ideell skada pa grund av avregistrering av svenskt med-
borgarskap. Fran prejudikatssynpunkt har det dock framst betydelse i fraga
om principerna for berdkning av erséttning och om preskription (se avsnitt
7.4).

Det saknas andra vigledande avgdranden avseende rétten till erséttning
for ideell skada vid &vertrddelser av andra fri- och rittigheter i 2 kap.
regeringsformen 4n skyddet for medborgarskapet. Hogsta domstolen har
dock i tidigare praxis gjort bedomningen att det i vissa fall &r mojligt att fa
annan typ av ersittning genom en tillimpning av 2 kap. regeringsformen.
I rattsfallet RF och réttegdngskostnaderna (NJA 2015 s. 374) konstaterar
Hogsta domstolen att det av rétten till rittvis rittegang enligt 2 kap. 11 §
andra stycket regeringsformen maste anses f6lja att en enskild som vinner
ett overklagat utmédtningsmal som avser skatt eller liknande har rétt att
under vissa fOrutsdttningar fa ersdttning av staten for sina réttegangs-
kostnader. Vidare slar Hogsta domstolen i NJA 2014 s. 332 fast att
regeringsformens bestdimmelse om egendomsskydd ger uttryck for en
allmén rittsgrundsats om ratt till ersittning for radighetsinskrédnkningar i
vissa fall.

4.2.4 EU:s rittighetsstadga

Om det allmédnna kranker en enskilds rattigheter som ér skyddade enligt
EU:s réttighetsstadga och dirigenom orsakar skada, torde den enskilde ha
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ritt till skadestand enligt samma regler som i &vrigt géller for enskildas
rétt till skadestdnd vid dvertridelser av EU:s primérratt. Enligt den av EU-
domstolen tillimpade s.k. Francovich-principen kréivs det att det ar fraga
om en skyddad rittighet, att det finns ett orsakssamband mellan 6ver-
tradelsen och skadan och att dvertrddelsen ar tillrdckligt klar (se EU-
domstolens dom den 19 november 1991 i de férenade malen C-6/90 och
C-9/90 Francovich och Bonafaci mot Italien, [1991] ECR s. I-5357, p. 40).
Négot krav pa oaktsamhet pa det allménnas sida finns inte. Det finns dock
annu inte nagra réttsfall som klargor hur principen ska tillimpas pé skade-
standskrav grundade pd Overtrddelser av rittigheter som skyddas av
stadgan.

5 En ny bestammelse om
grundlagsskadestdnd bor tas in 1 lag

Regeringens beddomning: Enskildas moéjlighet till ersattning frén det
allménna pé grund av Overtrddelser av grundldggande fri- och réttig-
heter i 2 kap. regeringsformen bor lagregleras.

En utgéngspunkt bor vara att enskilda ska ha ett minst lika starkt
skadestandsrittsligt skydd vid dvertrddelser av 2 kap. regeringsformen
som vid Overtrddelser av Europakonventionen.

Kommitténs bedomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Samtliga remissinstanser som yttrar sig, bla.
Sveriges advokatsamfund, Barnombudsmannen, Centrum for rdttvisa,
Datainspektionen, Justitiekanslern, Jonkopings tingsrdtt, Riksdagens
ombudsmdn och Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet, &r
positiva till eller har inga invdndningar mot kommitténs bedomning.
Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet ar dock tveksam till
om den foreslagna bestimmelsen kommer att stirka det skadestands-
rattsliga skyddet for réttigheterna i regeringsformen.

Skilen for regeringens bedomning

Enskilda kan redan i dag fa skadestdnd vid overtridelser av
regeringsformen i mdnga fall men rittsldget dr delvis oklart

Som framgar av redogérelsen i avsnitt 4.2 finns redan idag, trots
avsaknaden av en uttrycklig bestimmelse om grundlagsskadestand, i
ménga fall mojligheter for enskilda att fa skadesténd fran det allménna vid
overtradelser av 2 kap. regeringsformen. Mot den bakgrunden skulle den
praktiska effekten av att inféra en bestimmelse om grundlagsskadestand
sannolikt bli forhallandevis begrinsad. Det kan ndmligen, som kommittén
framfor, hdvdas att en bestimmelse om grundlagsskadestand inte skulle fa
nagot storre genomslag i réttstillimpningen, i vart fall om man ser till
antalet fall dar det allménna kan antas bli skyldigt att betala skadestand
sdrskilt pa grund av en sddan bestimmelse. Behovet av en bestimmelse
om grundlagsskadestdnd skulle darfor kunna ifragasittas (jfr Lagradets
yttrande nér det giller konventionsskadestand, prop. 2017/18:7 s. 88—89).



I enlighet med vad som utvecklas i det foljande anser regeringen
emellertid att en sddan bestimmelse har en inte minst principiell betydelse.

Som framgar &r rittsldget 1 friga om enskildas rétt till skadestdnd fran
det allménna vid overtrddelser av 2 kap. regeringsformen komplicerat och
svaroverskadligt. Aven om 2kap. regeringsformen och Europa-
konventionen i stora delar &r overlappande finns det skillnader mellan de
bada réttighetskatalogerna. Den i praxis ofta dberopade rétten till en rattvis
rattegdng inom skélig tid finns i bada regelverken men har ett delvis
annorlunda utformat tillimpningsomréde enligt regeringsformen &n enligt
Europakonventionen, som vidare saknar en specifik bestimmelse om
skydd for medborgarskapet. Konventionen saknar dven ett uttryckligt
skydd for niringsfriheten liksom ett forbud mot &siktsregistrering.
Regeringsformen ger vidare ett i nigra avseenden starkare skydd for
foreningsfriheten. A andra sidan saknar regeringsformen en sirskild
bestammelse om rétt till respekt for privat- och familjeliv. Dessutom kan
den ndrmare avgriansningen av vissa fri- och réttigheter, t.ex. egendoms-
skyddet, skilja sig at. Eftersom méanga av de fri- och réttigheter som rédknas
upp i regeringsformen séllan eller aldrig har tillimpats i domstolarna ar
det dessutom svart att dra ndgra sékra slutsatser om under vilka forutsatt-
ningar grundlagsskadestind skulle kunna tillerkénnas i praxis vid &ver-
tradelser av andra rittigheter &n skyddet for medborgarskapet (se avsnitt
4.2.3).

I avsaknad av en uttrycklig bestimmelse om grundlagsskadestand ar den
enskilde som vill begéira skadestiand séledes hianvisad till att tolka ett
invecklat och svaroverskadligt system av Overlappande réttighets-
kataloger, olika ersdttningsbestimmelser i skadestandslagen och i annan
ersattningsreglering samt domstolspraxis. Réttsldget innebar i praktiken
att forutsebarheten for enskilda begrénsas.

En bestdmmelse om grundlagsskadestand bér inforas i lag

Regeringsformen 4r den grundlag som utgdr fundamentet for demokratin
och statsskicket i Sverige. Riksdagen har i regeringsformen, i bred politisk
enighet, fastslagit de grundldggande spelreglerna for den svenska
demokratin. Av portalparagrafen, 1 kap. 1 § andra stycket, framgér att den
svenska folkstyrelsen bl.a. bygger pa fri asiktsbildning och pé allméan och
lika rostrétt. Genom att enskilda tillférsdkras vissa grundldggande fri- och
rittigheter, sasom yttrandefrihet, informationsfrihet och métesfrihet,
viarnas bl.a. den fria asiktsbildningen. De grundlidggande fri- och
rattigheterna har séledes en helt central plats i det svenska statsskicket.
Regeringsformen &r vidare en reglering som fran medborgarperspektivet
kan framstd som i hogre grad demokratiskt forankrad dn konventions-
ritten. Detta giller &ven om Europakonventionen har en sérskild stdllning
i svensk rétt framfor allt genom bestimmelsen i 2 kap. 19 § regerings-
formen. Ocksa i ljuset av att lagstiftaren nyligen har infort en bestimmelse
om konventionsskadestdnd for att pa detta omrade klargora rattslaget
(prop. 2017/18:7 s. 53—-54) framstér det diarfor som otillfredsstdllande att
den enskilde som vill begéra skadestand pa grund av en overtradelse av en
grundléggande fri- och réttighet i regeringsformen torde ha svart att skaffa
sig en klar bild av sina mojligheter.
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For narvarande radder det alltsd en betydligt storre osdkerhet om
mojligheterna till skadestand vid &vertrddelser av regeringsformen &n vid
overtradelser av Europakonventionen. Det innebédr att skyddet for den
enskildes fri- och réttigheter enligt regeringsformen i det avseendet kan
sdgas vara sdmre och mer oklart dn skyddet enligt konventionen.
Regeringen anser, i likhet med kommittén och bl.a. Centrum for rdttvisa,
Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet och Jonkdpings
tingsrdtt, att detta dr en ordning som pé goda grunder kan ifrdgasittas.
Detta forhallande bor ocksd ses i belysning av utvecklingen pd det
forfattningsrattsliga omrédet som innebdr att regeringsformens
rattighetskatalog 1 hogre utstrickning kommit att betraktas som en
reglering som kan goras géllande av enskilda och inte enbart riktar sig till
lagstiftaren (jfr Medborgarskapet I, p. 8). Som kommittén framhaller finns
det hér dven skal att peka pa den grundlagsreform som innebar att det s.k.
uppenbarhetskravet 1 lagprévningsbestimmelserna togs bort (prop.
2009/10:80 s. 145-148) och utvecklingen i praxis som innebar att i vart
fall de hogsta domstolarna numera oftare tar stdd i regeringsformen i sina
avgoranden. Regeringsformen bor mot den bakgrunden som utgéngspunkt
inte framstd som mindre anvindbar for samhéllsmedborgarna &n
Europakonventionen.

Genom en uttrycklig bestimmelse om grundlagsskadestdnd skulle det
bli tydligare att inte bara fri- och réttigheterna i Europakonventionen utan
ocksa 2 kap. regeringsformen har ett konkret innehéll och dr mojliga att
genomdriva genom en talan om skadestand. Till skillnad fran Juridiska
fakultetsndmnden vid Stockholms universitet delar regeringen kommitténs
uppfattning att ett sddant tydliggérande skulle paverka rattighetsskyddet
for enskilda i positiv riktning. Precis som Juridiska fakultetsndmnden vid
Uppsala universitet anser regeringen att dven effektivitets- och forut-
sebarhetsskal talar for lagstiftning snarare 4n att 1ata ett sddant klargérande
ske genom en sannolikt tidskrdvande réttsutveckling i domstolarna (jfr
Lagradets yttrande, prop. 2017/18:7 s. 88). Lét vara att en fortsatt ratts-
utveckling kan forutses ocksé om de foreslagna lagbestimmelserna infors.
Som kommittén framhéller dr det dessutom ldmpligt att lagstiftaren tar
stillning och ger domstolarna végledning i en s& viktig friga som det
allméinnas erséttningsansvar for 6vertradelser av regeringsformens fri- och
rittigheter. En bestimmelse om grundlagsskadesténd skulle vidare leda till
att regeringsformen lyfts fram i rattstillimpningen och framtrader
tydligare i relation till Europakonventionen. En mdjlighet for enskilda att
genomdriva de fri- och rittigheter som de dr garanterade genom bindande
normer i grundlag skapar ett rittsmedel som stirker réttighetsskyddets
effektivitet och kan &ven bidra till att stdrka legitimiteten 1 réttig-
hetsbegriansande lagstiftning. Som kommittén framhaller framstar en
sadan utveckling som naturlig.

Sammantaget framstar det alltsa frén flera utgdngspunkter som naturligt
att fragan om det allménnas skadestdndsréttsliga ansvar for overtrddelser
av de grundliggande fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen
lagregleras. En bestimmelse om grundlagsskadestand bor dérfor foras in i
lag. En utglngspunkt for regleringen bor enligt regeringen vara att
enskilda ska ha ett minst lika starkt och anvédndbart skadestdndsréattsligt
skydd vid overtrddelser av 2 kap. regeringsformen som vid dvertriddelser
av Europakonventionen.



6 Utformningen av en bestimmelse om
grundlagsskadestind
6.1 En reglering tas in i1 skadestdndslagen

Regeringens forslag: En bestimmelse om grundlagsskadestand tas in
i skadestandslagen.

Regeringens bedomning: Bestimmelsen i skadestandslagen bor ges
en utformning som néra ansluter till bestimmelsen om konventions-
skadestand.

Kommitténs forslag och bedomning Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: En stor majoritet av remissinstanserna har inga
synpunkter pd kommitténs forslag om i vilken lag en bestimmelse om
grundlagsskadestand ska tas in. Svenska avdelningen av Internationella
Juristkommissionen anser dock att det dven finns skil att ta in en allmén
bestammelse om skadestand i grundlag. Inga remissinstanser invinder mot
kommitténs beddmning. Sveriges advokatsamfund och Justitiekanslern
instdimmer uttryckligen i beddmningen.

Skiélen for regeringens forslag och bedémning: Som regeringen
konstaterar i avsnitt 5 dr den oklarhet som géller i friga om mdojligheten
till skadestdnd vid Overtrddelser av 2 kap. regeringsformen otillfreds-
stillande. Den skadestandsrittsliga regleringen av réttighetsovertrédelser
bor 1 mdjligaste mén ges en sammanhingande och dverblickbar utform-
ning utan omotiverade skillnader mellan olika réttighetsovertradelser.
Som regeringen framhéller i det avsnittet bor regeringsformen inte framsta
som mindre anvéndbar for samhéllsmedborgarna én Europakonventionen.
En naturlig utgangspunkt dr darfor att en bestimmelse om grundlags-
skadestand ska utgora ett minst lika starkt och anvindbart skadestands-
rattsligt skydd som det som giller vid Overtrddelser av Europakon-
ventionen.

Som kommittén framhaller dr det naturligt att vid utformningen av en
bestimmelse om grundlagsskadestand ta avstamp i hur det nyligen inférda
konventionsskadestédndet har reglerats. Kommittén foreslar att en bestdm-
melse om grundlagsskadestand ska tas in i skadestdndslagen. Regeringen
delar kommitténs beddmning. Praktiska och systematiska skil talar for att
en bestimmelse om grundlagsskadestand bor tas in i skadestandslagen.
Till  skillnad fran  Svenska avdelningen av  Internationella
Juristkommissionen anser regeringen séledes inte att det finns behov av
kompletteringar i grundlag for att genomfora reformen.

Det kan antas att en skadelidande som begér skadestand pa grund av att
dennes fri- och réttigheter har 6vertrétts méanga ganger kommer att aberopa
bade regeringsformen och Europakonventionen. Fran ett réattighets-
perspektiv finns det, som kommittén framhéller, i princip inte nagon
anledning till att den enskildes mojligheter till framgéng med ett skade-
standskrav ska bero pa om han eller hon gor géllande att ett visst handlande
eller en underlatenhet att vidta atgérder fran det allménnas sida innebér en
overtradelse av regeringsformen eller av Europakonventionen. Om
bestimmelserna om grundlagsskadestand och konventionsskadestdnd ges
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ett innehall som sakligt skiljer sig at i ndgot mer visentligt avseende, t.ex.
i fraga om ersittningsgilla skador eller den ersittningsberittigade kretsen,
kommer det att leda till effekter som kan vara svara att forstd. En
utgangspunkt vid utformningen av en bestimmelse om grundlags-
skadestand bor dérfor, precis som Sveriges advokatsamfund och Justitie-
kanslern dr inne pa, vara att forutséttningarna for enskilda att fa skadestdnd
vid olika rittighetsdvertradelser dr sa enhetliga som mojligt. Som
kommittén pépekar ger detta sannolikt béttre forutsdttningar for en
konsekvent och enhetlig rattstillimpning.

Sammanfattningsvis anser regeringen darfor att en bestimmelse om
grundlagsskadestand bor tas in i skadestandslagen. Den bor utformas sé att
den néra ansluter till den befintliga bestimmelsen om konventionsskade-
stand. Detta utgoér en utgangspunkt for regeringens f6ljande stillnings-
taganden.

6.2 Ansvarsgrunden — overtradelser av 2 kap.
regeringsformen

Regeringens forslag: Overtriidelser av en grundliggande fri- och
rattighet i 2 kap. regeringsformen ska utgoéra grunden for skadestands-
skyldighet.

Regeringens bedomning: Det finns inte anledning att behandla fri-
och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen olika nér det géller rétten till
erséttning och inte heller att undanta vertradelser genom normbeslut
som en mojlig grund for skadestandsskyldighet.

Kommitténs forslag och bedémning Gverensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: De remissinstanser som yttrar sig ér positiva eller
har inga invandningar mot kommitténs forslag och bedéomning. Juridiska
fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet och Justitiekanslern papekar att
den foreslagna regleringen ar allmént hallen, vilket de menar kan medfora
tillampningsproblem.

Skilen for regeringens forslag och bedomning
Overtridelser av 2 kap. regeringsformen utgér ansvarsgrunden

En bestdimmelse om grundlagsskadestand bor i likhet med vad som géller
for konventionsskadestdnd utformas utifran ett rittighetsperspektiv. Det
perspektivet bor prigla savdl utformningen av ansvarsgrunden som
avgransningen av ansvarets rickvidd. P4 motsvarande sdtt som en Gver-
tradelse av Europakonventionen utgdr ansvarsgrunden vid konventions-
skadestand &r det naturligt att en Overtrddelse av fri- och réttigheterna i
2 kap. regeringsformen utgér ansvarsgrunden vid grundlagsskadestind.
Att det har skett en sddan dvertriddelse bor saledes vara en forutséttning for
ritten till grundlagsskadestdnd. Regeringen aterkommer nedan i detta
avsnitt till frigan om efter vilka utgdngspunkter provningen av en rattig-
hetsovertradelse bor goras.



Utifran ett rittighetsperspektiv dr det naturligt att, som kommittén fore-
slar, utforma ansvaret som ett strikt ansvar. P4 samma sétt som géller vid
overtradelser av Europakonventionen bor det alltsa inte krévas vardsloshet
pé det allménnas sida for skadestdndsskyldighet.

Typiskt sett dr det den enskilde som maste aberopa och styrka de
omstindigheter som ligger till grund for anspréket. Utdver att det ska ha
skett en Overtrddelse av 2 kap. regeringsformen géller allménna skade-
standsrittsliga principer, bl.a. att det ska ha intrdffat en skada, att det finns
ett orsakssamband liksom krav pé adekvat kausalitet (se avsnitt 4.2.1).

Fri- och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen bor inte behandlas olika
ndr det gdller ritten till ersdttning

Som framgér av avsnitt 4.1.2 varierar fri- och réittigheterna i 2 kap.
regeringsformen i stor utstrackning bade vad giller deras materiella inne-
hall och hur starkt deras skydd dr. Medan vissa réttigheter, som religions-
friheten, &r absoluta och kan inskrinkas endast genom andring i grundlag
kan andra begrinsas genom vanlig lag eller till och med genom légre
normer. Det skulle kunna tala for att en atskillnad bor gdras dven nir det
géller mojligheten till erséttning vid Overtrddelser av olika fri- och
rittigheter. Aven det forhallandet att Hogsta domstolen i Medborgarskapet
I och II sérskilt lyfter fram att skyddet for just medborgarskapet ar en sa
central rittighet skulle kunna tala i samma riktning. Som kommittén
konstaterar ar det dock svart att hitta en rationell gradering av regerings-
formens olika rittigheter. En atskillnad som bygger pé regeringsformens
uppdelning i absoluta och relativa fri- och réttigheter later sig i och for sig
latt goras. Det &r dock svart att hitta ndgra rationella skél for att ett mer
begrinsat ansvar skulle gélla for dvertrddelser av en fundamental men
relativ rittighet som yttrandefriheten &dn for overtrddelser av t.ex. den
absoluta ritten till en rittvis ritteging inom skilig tid. Aven om en viss
fri- och rdttighet kan framstéa som sérskilt central torde det, som kommittén
papekar, manga ganger vara sa att en 6vertriadelses allvar i hog grad ocksa
beror pa omstiandigheterna i det enskilda fallet.

Sammantaget anser regeringen dérfor, i likhet med kommittén, att det
inte dr en dndamalsenlig 16sning att gora skillnad mellan olika grund-
laggande fri- och rattigheter nar det géller den principiella mojligheten till
grundlagsskadestand vid dvertrddelser som inkréktar pa det skydd som
enskilda garanteras i 2 kap. regeringsformen. Att det inte uttryckligen gors
nagon skillnad mellan fri- och rittigheterna i detta avseende betyder dock
inte att det i réttstillimpningen inte kan tillmétas betydelse vilken grund-
laggande fri- och rittighet som Overtritts, t.ex. nér det géller bedémningen
av vilka skadeverkningar som typiskt sett uppstar vid en dvertradelse.

Overtridelser genom normgivningsfel bor inte undantas

Det skulle kunna ifragasittas om inte s.k. normgivningsfel, dvs. over-
tridelser som sker vid normgivning i t.ex. lagar eller férordningar, borde
undantas fran ansvaret for grundlagsskadestand. En lag som inbegriper en
overtriadelse av en grundldggande fri- och rittighet skulle potentiellt kunna
ge en i princip obegrinsad krets av enskilda ritt till skadestand, vilket
skulle medféra ett bdde omfattande och svérforutsebart skadestidnds-
ansvar. Mot ett sddant synsétt talar dock att det enligt svensk rétt anses
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att beslutet har foranlett konkreta myndighetsatgirder eller beslut som
riktats direkt mot nadgon enskild med tillimpning av normen (se NJA 2010
s. 8 och prop. 2017/18:7 s. 56). Ett sddant krav torde innebéra en vasentlig
begrinsning av hur omfattande skadestdndsansvaret for normgivningsfel
kan bli. Nér det giller ideell skada som uppkommer som en f6ljd av en
felaktig lag kan vidare det forhallandet att skadan drabbar ett stort antal
personer i vissa fall anses innebéra att skadan typiskt sett blir mindre for
var och en av de drabbade (jfr Ds 2007:10 s. 33). Vidare &r det en sjdlvklar
allmén utgangspunkt att svensk lagstiftning &r forenlig med grundlagen.
Grundlagsstridiga lagar dr tack vare en omsorgsfull lagberedning
séllsynta. Det far antas att risken &r liten for att riksdagen eller regeringen
beslutar lagar eller forordningar som innebdr att de i 2 kap.
regeringsformen garanterade fri- och réttigheterna inskranks pa ett sitt
som inte dr forenligt med grundlagen.

Aven andra mer principiella invindningar kan samtidigt goras mot att
inkludera normgivningsfel av riksdagen som grund for skadestdnds-
skyldighet. De inledande paragraferna i regeringsformen ldgger fast
principerna for den svenska folkstyrelsen. Bland annat slas fast att all
offentlig makt utgér fran folket, att den offentliga makten utdvas under
lagarna och att folkets framsta foretrddare &r riksdagen, som stiftar lag
(1 kap. 1 och 4 §§ regeringsformen). Det skulle kunna hivdas att det
forhallandet att domstolarna inom ramen for en process om grundlags-
skadestand provar fragor om bl.a. lagstiftningens forenlighet med grund-
lagen innebédr en forskjutning av makt fran den lagstiftande till den
domande makten. Nagon principiell nyhet skulle detta emellertid inte
handla om. Det allménna kan redan i dag bli skadestdndsskyldigt pa grund
av normbeslut genom det ansvar som foljer av 3 kap. 2 § skadestandslagen
vid fel och férsummelse vid myndighetsutévning (NJA 2001 s. 210, se
dven 3 kap 7 § angdende de sérskilda forutsattningar som géller vid beslut
av bl.a. riksdagen och regeringen). Detsamma géller enligt 3 kap. 4 § i
fraga om konventionsskadestdnd. Den provning som ska goras nir det
giller konventionsskadestdnd korresponderar ndmligen med den provning
som Europadomstolen kan gora av om en svensk norm &r forenlig med
konventionen. Om det star klart att en lag &r konventionsstridig kan det bli
fraga om att doma ut skadestdnd, under forutséttning att den konventions-
stridiga normen har lett till konkreta dtgérder eller beslut som riktas direkt
mot den skadelidande. Den i avsnitt 5 redovisade utgangspunkten for
regleringen av grundlagsskadestand talar for att en motsvarande prévning
bor kunna ske vid en pastadd overtrddelse av 2 kap. regeringsformen
genom en foreskrift som antagits med stdd av 8§ kap. regeringsformen nir
den lett till en myndighetsatgédrd som riktats direkt mot ndgon enskild. Det
kan vidare konstateras att ocksa lagprovningsbestdmmelseni 11 kap. 14 §
regeringsformen innebér att en domstol kan prova om t.ex. en viss lag star
i strid med en bestdimmelse i grundlag (se avsnitt 4.1.2).

Sammantaget anser regeringen att det &r svart att se nagra principiella
skél som talar for att i detta avseende vélja en annan 16sning dn den som
valts for det nyligen inforda konventionsskadestandet. I likhet med
kommittén anser regeringen saledes att normgivningsfel inte principiellt
bor undantas frén tillimpningsomradet for grundlagsskadestand.



Avslutningsvis kan det framhallas att det av lagprovningsbestdmmel-
serna i regeringsformen framgar att det organ som utfor prévningen av om
en foreskrift star i strid med en bestimmelse i grundlag eller en annan
overordnad forfattning sdrskilt ska beakta att riksdagen ar folkets fraimsta
foretrddare och att grundlag gér fore lag (11 kap. 14 § och 12 kap. 10 §).
Bestimmelsen tydliggor att lagprovningen ska ske med beaktande av
grundsatserna om folksuverénitet och lagbundenhet (jfr prop. 2009/10:80
s. 148). Regeringen delar kommitténs uppfattning att det bor vara naturligt
ocksa for en domstol som i ett skadestandsmal provar om en lag stér i strid
med 2 kap. regeringsformen att beakta den princip om forsiktighet som
brukar betonas i samband med lagprévning (KU 1978/79:39 s. 13).

Bedémningen av vad som dr en overtrddelse gors enligt regeringsformen

Vad som i det enskilda fallet utgdr en rattighetsdvertradelse avgors inte
genom tillimpning av skadestdndslagen utan genom en beddmning enligt
regeringsformen. Det ifragasatta agerandet — handlande eller underlaten-
het — kommer att behdva provas mot den aktuella réttigheten, s& som den
kommer till uttryck i 2 kap. regeringsformen. Som kommittén papekar kan
situationer d& en provning av om en Overtrddelse har skett eller inte
aktualiseras i en mingd olika typsituationer, bdde hos myndigheter och i
allminna forvaltningsdomstolar och allmidnna domstolar. Det &r inte
mojligt att ge ndgon mera detaljerad véigledning for provningen av fragan
om en rittighet har dvertritts. Daremot finns det anledning att i det hér
sammanhanget pAminna om négra principer som far anses allmént accep-
terade nér det géller tolkningen och tillimpningen av grundlagarna.

Vid bedémningen av om en &vertrddelse har skett far man forst och
framst soka ledning i regeringsformens ordalydelse, forarbeten och i fore-
kommande fall réttspraxis, sérskilt fran de hogsta domstolarna. I de
utredningsbetéinkanden som lag till grund for 1974 érs regeringsform
uttalas att det naturliga &r att grundlag ska tolkas enligt samma principer
som giller for lagtolkning i allmidnhet (SOU 1963:17 s. 513 och SOU
1972:15 s.319). I den rittsvetenskapliga litteraturen finns samtidigt
exempel pa uttryck till stod for uppfattningen att grundlag av legalitetsskal
ska tolkas mera strikt enligt ordalydelsen &n vanlig lag. Det giller sérskilt
regler som garanterar enskildas rittigheter. Aven om betydelsen av
forarbetsuttalanden for tolkningen av grundlag torde variera mellan olika
delar av regeringsformen fér det numera anses vara en allmén grundsats
att en lagregel som ger den enskilde garantier i forhéllande till det
allménna bér tolkas till den enskildes forman (jfr prop. 1997/98:45 s. 561—
562 samt Lagradets yttrande, del 2, s. 514-515 och prop. 2021/22:42
s. 10). Sjélvklart far forarbetena till regeringsformen antas vara av stor
betydelse, under forutsittning att de har stdd i grundlagstexten, men ocksa
forarbeten till annan lagstiftning som ror den fri- och réttighet som det &r
fraga om kan fa betydelse vid tolkningen. Det kan t.ex. rora sig om dver-
vaganden i lagstiftning som begrénsar ndgon av regeringsformens fri- och
rattigheter (se prop. 2010/11:46 s. 16-20).

Rattighetskatalogerna i regeringsformen, Europakonventionen och EU:s
rattighetsstadga 4r i stora delar likartat utformade. Det &r dirfor naturligt
att Europadomstolens eller EU-domstolens avgdranden om hur en viss
rattighet ska forstés i viss man ocksa bor kunna bidra till att belysa fri- och
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rittigheterna i regeringsformen. Aven andra rittsakter kan fa betydelse vid
tolkningen, t.ex. Forenta nationernas konvention den 20 november 1989
om barnets réttigheter (barnkonventionen), som Sverige anslutit sig till
och som dessutom har inkorporerats i svensk rdtt genom lagen
(2018:1197) om Forenta nationernas konvention om barnets réttigheter.
Barnombudsmannen efterlyser en utforligare redovisning av hur
konventionen ska beaktas ndr det giller mojligheterna till
grundlagsskadestand. Regeringen vill med anledning av den synpunkten
understryka att regeringsformens bestimmelser om grundldggande fri- och
rattigheter tillforsikrar enskilda ett skydd mot det allménna oavsett den
enskildes &lder (prop. 2009/10:80 s. 186—188, se dock 2 kap. 7 § andra
stycket och 2 kap. 18 §). Genom s.k. fordragskonform tolkning ska
domstolar och statliga och kommunala myndigheter sé langt det r mojligt
tolka svenska interna réttsregler pa ett sadant sétt att de blir férenliga med
Sveriges konventionsdtaganden. Som kommittén pépekar ska saledes
barnkonventionen beaktas i det enskilda fallet nér tillimpningen av en fri-
och réttighet beror barn. Regeringsformens fri- och réttigheter spanner
liksom barnkonventionen over vitt skilda sakliga omraden. Att ge en mer
detaljerad redogérelse for hur barnkonventionen ska beaktas i de olika
situationer som kan uppsta ar darfor svart att gora. Det fér i stillet fraimst
bli en fraga for réttstillimpningen.

Fri- och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen som ansvarsgrunder

Att den foreslagna regleringen &r allmént héllen och grundlagsbestdmmel-
serna svara att tolka innebdr enligt Justitiekanslern att ansvarsgrunderna
blir forhallandevis otydliga och att skadestdndskraven kan bli svar-
bedomda. Justitickanslern menar att en tydligare genomging av de
nirmare forutsdttningarna for skadestand i1 frdga om respektive fri- och
rittighet mojligen skulle kunna leda till storre klarhet. Aven Juridiska
fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet uttrycker delvis samma synpunkt.
Regeringen kan med anledning av dessa synpunkter konstatera att fri- och
rattigheterna i 2 kap. regeringsformen ar av vasentligt skilda slag och kan
aktualiseras i skiftande sammanhang som kan vara svara att forutse. Att
lamna en heltickande bild av det materiella tillimpningsomradet for de
olika fri- och rittigheterna i regeringsformen och en redogodrelse for i
vilken man de kan utgora ansvarsgrund for skadestandsansprak i skilda
sammanhang ar knappast mdjligt (se dock SOU 2020:44 s. 128—161 for en
utforlig redogorelse av 2 kap. regeringsformen). Utdver att regeringen
nedan utvecklar sin syn pa sjidlva metodiken vid provning av ett ansprak
pa skadesténd vid overtrddelse av en grundldggande fri- och rittighet kan
dock nagra dvergripande anmérkningar goras.

I friga om normgivningsfel (se ovan under rubriken Overtridelser
genom normgivningsfel bor inte undantas), t.ex. lagstiftning som strider
mot forbudet mot asiktsregistrering i 2 kap. 3 § regeringsformen, som kan
drabba manga enskilda torde huvudregeln vara att skadestdnd forutsitter
att den felaktiga forfattningen har lett till konkreta myndighetsatgirder
eller beslut som riktats direkt mot enskilda med tillimpning av lagen. Det
allménnas underlatenhet att vidta lagstiftningsatgérder utgdr déremot
sdllan en réttighetsovertradelse. Det hdnger samman med att det endast



undantagsvis dr mojligt att frén regeringsformen hérleda en skyldighet att
lagstifta (jfr dock 2 kap. 15 § andra stycket sista meningen).

Vissa grundldggande fri- och rittigheter tycks av ordalydelsen att doma
rikta sig framst till lagstiftaren. Det géller t.ex. skyddet mot diskriminering
(2 kap. 12 §) och skyddet for naringsfriheten (2 kap. 17 §). Regleringen av
fri- och réttigheterna préglas dver huvud taget av synsittet att den ger
spelregler for riksdagen och regeringen, och ddrmed i forsta hand &r ténkt
att skydda den enskilde vid normgivningen. Det hindrar emellertid inte att
det allménna dven i friga om sédana fri- och réttigheter kan bli skyldigt att
betala grundlagsskadestind till enskilda, bdde med anledning av norm-
givningsfel och fel i réttstillimpningen som saknar koppling till en grund-
lagsstridig lag. De fri- och rattigheter som kommer till uttryck i réttighets-
katalogen far i de flesta fall allts& anses kunna goras géllande av enskilda
skadelidande gentemot det allménna i en process om grundlagsskadestand.
En del av bestdimmelserna i 2 kap. regeringsformen ér dock utformade pa
ett sddant sétt att de i hogre grad har karaktédr av program- eller malsatt-
ningsstadganden. En del bestimmelser har fatt ett innehall som innebér att
de kan uppfattas som rena normgivningsbestaimmelser, dvs. bestimmelser
som stéller krav pa lagform for en viss ndrmare angiven reglering. Dessa
fall karakteriseras bl.a. av att rittighetens narmare innehall inte framgér av
grundlagen. Det giller t.ex. i friga om bestimmelserna om upphovsritten
(2 kap. 16 §) och om forskningens frihet (2 kap. 18 § andra stycket). Det
kan antas att dessa bestimmelser inte far ndgon storre betydelse for grund-
lagsskadestidndets del. Detsamma giller i friga om skyldigheten for det
allménna att svara for att hogre utbildning finns (2 kap. 18 § forsta stycket
andra meningen).

Egendomsskyddet intar en sérstdllning fran skadestdndsrattslig
synpunkt genom att bestimmelsen innehaller ersdttningsregler (2 kap.
15 § andra stycket). Vid bedomningen av om grundlagsskadestand ska
betalas maste man halla isdr ersdttning enligt regleringen om sjélva det
materiella egendomsskyddet och sddant skadestind som kan betalas vid en
overtradelse av egendomsskyddet.

Metodiken for den ndrmare provning av skadestdandsfrdagan

En inledande fraga som maéste besvaras vid bedomningen av ett krav pa
grundlagsskadestand dr om det ifragasatta handlandet eller underlaten-
heten 6ver huvud taget aktualiserar en fri- och rittighet som skyddas av
nagon av bestdmmelserna i 2 kap. regeringsformen. I anslutning till den
fragan behover stéllning tas till om den person som &beropar réttigheten
skyddas av den aktuella réttigheten.

De flesta av fri- och réittigheterna har en ridckvidd som omfattar var och
en. Svenska medborgare tillforsdkras dock i nagra avseenden ett nagot
starkare skydd &n andra personer, och utldnningar skyddas i forsta hand
nér de befinner sig i riket. Med nagra fa undantag ar det emellertid framst
ndr det giller begransningsforutsdttningarna som principiella skillnader
kan noteras (se 2 kap. 25 § regeringsformen). Aven juridiska personer kan
vara garanterade ett skydd enligt vissa av regeringsformens fri- och
rattigheter (se vidare avsnitt 6.6).

Om en viss fri- och rdttighet i 2 kap. regeringsformen konstateras vara
tillamplig, framstér det som naturligt att en foljande fraga blir om det ror

Prop. 2021/22:229

29



Prop. 2021/22:229

30

sig om en absolut fri- och réttighet som inte far begridnsas genom vanlig
lag, eller om det handlar om en relativ fri- och réttighet som kan begrénsas
genom lag eller annan lagre norm. I det flesta fall torde det vara enklare
att konstatera att det foreligger en overtrdadelse nér det géller en absolut fri-
och rittighet. I sadana fall ligger det ndra till hands att betrakta varje
inskriankning, i lag eller i réttstillimpningen, som en Overtriddelse (se
Medborgarskapet I). En svarighet kan dock vara att avgdora — i fraga om
bade relativa och absoluta fri- och réttigheter — om det verkligen &r fraga
om en begransning i regeringsformens mening (se vidare avsnitt 4.1.2).

Enligt forarbetena till regeringsformen har det allmént forutsatts att en
foreskrift kan innebédra en rittighetsbegransning bara om det av fore-
skriften uttryckligen eller underforstatt framgér att en rattighetsbegrans-
ning &r asyftad eller ingdr som ett naturligt led i regleringen (prop.
1975/76:209 s. 153—154). Pa det offentligrattsliga omradet har i négra
lagstiftningsdrenden en beddmning dock dven gjorts i fraga om de
praktiska och indirekta effekterna av den foreslagna regleringen, dér
grundlagsregelns ordalydelse och syfte har fatt st i fokus vid prévningen
(se prop. 2005/06:11 s. 30, 2013/14:70 s. 96-98 och 2015/16:78 s. 54-56).
Det kan visserligen ifragaséttas om detta synsitt kan tillampas pa likartat
sdtt i alla sammanhang. Allmé&nna begrinsningar som giller for
méinniskors handlande i samhéllet kan t.ex. behova strackas ut och gélla
dven nidr de berdr atgirder som kan uppfattas som utévande av den
absoluta religionsfriheten, alltsd alldeles oberoende av vilka indirekta
effekter som foljer av sddana foreskrifter (jfr prop. 1975/76:209 s. 115).
Med utgangspunkt i det delvis fordndrade perspektiv pa fragan som
speglas 1 nyare lagforarbeten, dr det under alla férhallanden en fraga som
kan behdva beddomas vid tolkningen av en pastadd rattighetsbegransning i
det enskilda fallet.

Sedan det har konstaterats att det ifrdgasatta handlandet eller under-
latenheten innebédr en begrénsning av en fri- och réttighet maste det
bedomas om begrinsningen har skett pa det sétt som foreskrivs i 2 kap.
21-25 §§ regeringsformen, dvs. de bestimmelser som innehéller forutsétt-
ningarna for att begrinsa de relativa grundlaggande fri- och réttigheterna.
Bestdmmelserna riktar sig till lagstiftaren men ger dven uttryck for en
allmén proportionalitetsprincip. Forutsittningarna for att begrinsa fri- och
rittigheter enligt regeringsformen behandlas ndrmare i avsnitt 4.1.2. I det
hir sammanhanget kan dock konstateras att proportionalitetsbeddmningen
manga ganger aktualiserar komplicerade Overviaganden dér styrkan i
allmédnna och enskilda intressen far vigas mot varandra. Det géller inte
minst provningen av om en viss lag uppfyller detta krav, se exempelvis
rittsfallet NJA 2012 s. 400. Bedomningen kan inbegripa vérderingsfragor
och liknande dvervidganden (jfr Lagradets yttrande i prop. 1998/99:3 s.
116). Proportionalitetskravet kan fa betydelse dven vid ingrepp i fri- och
rattigheter i en del fall d& de gors for &ndaméal som i sig dr godtagbara eller
situationer som forutsetts kunna vara tillatna. Det kan t.ex. vara aktuellt i
fraga om ingrepp i egendomsskyddet. Om exempelvis en i lagstiftningen
avsedd och i och for sig tilldten tvdngsvis dganderittsdverforing, t.ex. vid
fastighetsbildning, genomfors pé ett allt for langtgaende sitt och ddrmed
ar oproportionerlig kan atgdrden utgdra en Overtriddelse (jfr Hogsta
domstolens avgorande i rattsfallet Parkfastigheten).



Ett rittsenligt handlande som medfor att den enskilde gér miste om en
rattighet, exempelvis expropriation, utgoér inte ndgon Overtradelse. Varje
inskrdnkning 1 en réttighet &r séledes inte liktydig med en &vertrddelse.
Samtidigt kan alltsd dven ett i och for sig tillatet och avsett forfarande
innebéra en dvertrddelse om det genomfors utan hinsyn till den enskildes
intressen och darfor utgor en allt for langtgaende inskréankning.

Slutligen méste det bedomas om begransningen har foreskrivits genom
en lag. Annars dr den, med vissa undantag, inte tillaten (se 2 kap. 20 §
regeringsformen). Utgdngspunkten &r med andra ord att ett beslut eller en
atgérd fran det allménnas sida som innebér en inskrdnkning av enskildas
fri- och réttigheter utgdér en rittighetsdvertrddelse om beslutet eller
atgdrden saknar lagstdd (jfr dock Hogsta domstolens avgorande i rittsfallet
Fétoljen, NJA 2018 s.1051). Som anges ovan, under rubriken
Overtridelser genom normgivningsfel bér inte undantas, forutsitter
skadestand for ett felaktigt normbeslut som huvudregel dock att detta har
lett till konkreta myndighetséatgérder eller beslut som riktats direkt mot
enskilda med tillimpning av normen.

Det kan alltsd konstateras att Svertrddelser av regeringsformen kan
forekomma i en méngd olika situationer och sammanhang. Det kan handla
om att en forfattning som begrénsar en fri- och réttighet inte lever upp till
kraven i 2 kap. 20-24 §§ regeringsformen t.ex. i friga om lagform,
begriansningsindamal eller proportionalitet, att rattighetsinskrinkande
beslut eller atgérder sker utan det lagstdd som krivs eller, om sédant i och
for sig finns, pa ett for langtgéende och oproportionerligt sétt. Det innebér
att en helhetsbedomning utifrén regeringsformen behdver goras med
héansyn till de faktiska omstdndigheterna i varje situation.

Det kan manga génger vara svart att avgora vad som faktiskt utgdr en
overtradelse och som kommittén framhéller bor det allmént sett stillas
hoga krav pa den rittsliga bedomning som ska goéras av om det foreligger
en Overtrddelse av 2 kap. regeringsformen eller inte. Det &r naturligt att
domstolen vid en prévning av en talan om grundlagsskadestand genom
valmotiverade domskél noga redovisar hur och pé vilket sétt en viss fri-
och rittighet har 6vertritts. Som kommittén papekar bor dven en sjalvklar
allmén utgéngspunkt vara att svensk lagstiftning &r forenlig med
grundlagen. Riksdagen, i egenskap av folkets frimsta foretrddare, &r
bunden av principen om all maktutdvnings lagbundenhet, och lag-
stiftningsforfarandet sékerstiller att det séllan uppstar tolknings- och
tillimpningsproblem som ger upphov till Overtrddelser av 2 kap.
regeringsformen.

En annan omstidndighet som bor vara dterhdllande vid bedémningen av
om det har skett en 6vertrédelse eller inte ar att domar och beslut som har
fatt laga kraft som regel inte bor ifrdgaséttas inom ramen for en efter-
foljande skadestandstalan. For att det ska vara motiverat bor det krdvas
tungt vigande skdl. Om det dessutom é&r sd att en part har fort fram de
sakforhallanden som ligger till grund for pastdendet om en dvertrddelse av
regeringsformen i den underliggande processen och dessa har beaktats av
domstolen eller myndigheten, sa framstar utrymmet for gora en annan
bedomning av rattighetsfrdgan i en efterkommande skadestdndsprocess
som &n mer begrinsat. Principen om forutsebarhet bor alltid hallas i
atanke.

Prop. 2021/22:229

31



Prop. 2021/22:229  Sdrskilt om felaktiga beslut och avgoranden som dndras i hogre instans

32

En sérskild fraga dr vad som bor gélla i situationer dér en viss rittighets-
begriansning har réttats till under en réttegang eller drendehandlaggning.
Det kan exempelvis vara sé att ett interimistiskt beslut har meddelats i ett
tidigt skede av ett forfarande men att detta senare inte stér sig vid en slutlig
provning. Innan rittelsen sker kan ett sddant beslut, som i efterhand visar
sig ha varit materiellt eller formellt felaktigt, ha gett upphov till skada av
olika slag. Ett felaktigt avgorande som begrénsar en fri- och réttighet for
en enskild och som senare réttas torde dock i de flesta fall inte i sig anses
som en Overtradelse av regeringsformen (jfr SOU 2010:87 s. 326-327).
Rittssystemet dr uppbyggt och tidnkt att fungera pa det sittet att en
myndighets eller en ldgre domstols beslut kan Overprovas av en
Overinstans. For att grunda skadestand maéste det allménnas bristfélliga
agerande normalt sett vara i viss man kvalificerat. Det racker inte for att
konstatera en Overtriddelse att en underréttsdom i en tvist angdende en
rattighet har dndrats i hogre instans. Att en domstol gor en annan
bedomning av bevisldget eller tolkar en réttsregel annorlunda &n
overinstansen utgdr séledes som regel inte en dvertriddelse. Som Lagrddet
framhaller maste det finnas ett stort utrymme att géra olika beddmningar
och tolkningar av exempelvis bevislaget eller innebdrden av en réttsregel
utan att det ror sig om en rattighetsovertradelse. Det krdvs séledes att
domstolen — eller en beslutande myndighet — pa ett klart sitt dsidosétter
rittigheten for att en Overtriddelse i ett sadant fall ska kunna konstateras.
Sa ér inte fallet om begriansningen av den enskildes fri- och réttigheter ar
grundad i lag, proportionerlig och i enlighet med vad lagstiftaren har avsett
med rittighetsskyddet. Ett typfall pa en situation dér det inte &r friga om
en Overtradelse av regeringsformen &r att en person som har suttit hiaktad
pa sannolika skél misstinkt for brott senare frias av tingsrétten och slapps
pa fri fot (se 2 kap. 8 § regeringsformen). Frihetsberdvandet ar lagligt och
proportionerligt, &ven om den héktade slutligen visar sig vara oskyldig. En
annan sak &r att den enskilde da har ratt till ersdttning enligt frihets-
bervandelagen.

I en del fall nér en enskild lider skada péa grund av ett grundlagsstridigt
beslut, trots att det dndras i hogre instans, ligger det dock ndrmare till
hands att se det intrdffade som en dvertriddelse. Det kan exempelvis handla
om ett beslut om héktning som saknar lagstod, t.ex. for att det inte ror sig
om ett hdktningsgrundande brott (se 24 kap. 1 § rittegangsbalken) och som
upphévs i hdgre instans. Det beror pa att begrénsningen i den aktuella fri-
och réttigheten inte &r grundad i lag eller ar proportionerlig, vilket i sin tur
g0r begrinsningen till en dvertradelse. En annan sak ér att den omstandig-
heten att avgorandet har dndrats kan f& betydelse for om den skadelidande
har ritt till skadestand for 6vertrdadelsen (se vidare avsnitt 6.4 nedan).



6.3 Staten och kommunerna kan bli skyldiga att Prop. 2021/22:229
betala grundlagsskadestand

Regeringens forslag: Det ér staten och kommunerna som ska kunna
bli skadestandsrittsligt ansvariga for det allméannas 6vertradelser av fri-
och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen.

Kommitténs forslag 6verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Den stora majoriteten av remissinstanserna &r
positiva eller har inga invéndningar mot kommitténs forslag. Region
Norrbotten menar dock att dven ett privat vardbolag bor kunna alédggas ett
skadestandsansvar. Linképings kommun anser att en kommuns ansvar bor
vara begrinsat i vissa situationer.

Skilen for regeringens forslag

Det dr bara staten och kommunerna som ska kunna bli skyldiga att
betala grundlagsskadestdind

Det ar en given utgangspunkt att staten bor kunna bli skadestdndsskyldig
vid overtradelser av 2 kap. regeringsformen enligt en bestimmelse om
grundlagsskadestand. Det dr enligt regeringen vidare svart att se nigra
barande skil for att utesluta kommuner ur kretsen av ansvarssubjekt (jfr
prop. 2017/18:7 s. 27). Med uttrycket kommun avses i det har samman-
hanget, pa4 samma sitt som i skadestdndslagen i dvrigt, &ven regioner och
kommunalférbund (3 kap. 1 § andra stycket skadestandslagen).

Enligt Region Norrbotten bor inte bara staten och kommuner kunna bli
skadestandsskyldiga utan dven ett privat vardbolag som enligt lagen
(2008:962) om valfrihetssystem utfor verksamhet for vars fullgérande
regionen svarar. Med anledning av den synpunkten konstaterar regeringen
att kommittén har Overvdgt om ett skadestdndsansvar under vissa
forhéllanden borde kunna gélla dven for andra &n staten eller en kommun.
Det finns som kommittén konstaterar dock bl.a. systematiska skél mot att
privata aktorer ska vara ansvarssubjekt. En sddan ordning skulle exempel-
vis innebdra att en skadelidande som i ett skadestindsmél vill gora
géllande att en privat aktor har Overtrdtt bade regeringsformen och
Europakonventionen inom ramen for offentlig verksamhet som aktoren
utfor, skulle behdva fora talan mot tva olika svarandeparter. Den enskilde
som blivit utsatt for en rattighetsdvertridelse, t.ex. genom att bli diskrimi-
nerad av ett privat vardbolag, har knappast nagot att vinna pa en sadan
ordning. I méanga situationer finns det ocksd annan lagstiftning som
mojliggdr sanktioner mot ett privat foretag som efter dverlimnande av
forvaltningsuppgifter utdvar verksamhet for vars fullgérande staten eller
kommunen svarar (se t.ex. diskrimineringslagen, skollagen och patient-
sakerhetslagen [2010:659]). Det dr enligt regeringen dérfor inte ldmpligt
att stracka ut ansvaret till andra ansvarssubjekt &n staten eller kommuner.

Den synpunkt som Region Norrbotten for fram knyter dven an till frigan
om vems dtgirder som bor kunna leda till skadestandsansvar for staten och
kommuner. En forutsittning for grundlagsskadesténd ar att det har skett en
Overtradelse av nagon av fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen.
Eftersom fri- och réttigheterna giller gentemot det allménna, dvs. de norm-
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organiserade subjekt som anfortrotts offentliga forvaltningsuppgifter, ar
det endast det allménna som kan begé en dvertrddelse av 2 kap. regerings-
formen (se prop. 1975/76:209 s. 140—141). Som kommittén framhaller
ligger svaret pa fragan om atgirder av ett privat subjekt — en fysisk eller
juridisk person — kan leda till att staten eller en kommun blir skadestands-
skyldig darfor i om det har skett en dvertradelse av 2 kap. regeringsformen
eller inte. Om ett privat subjekt foretrdder det allménna pé ett sddant sétt
att dess atgirder utgor en rattighetsovertradelse kan dessa ocksa fororsaka
staten eller en kommun ett skadestdndsansvar. Beddmningen av om t.ex.
atgdrder som ett virdbolag vidtar kan gora att regionen maéste betala
skadestand till en patient for ett patvingat kroppsligt ingrepp beror alltsé
pa om regionen darigenom skulle kunna anses ansvarig for en vertradelse
av regeringsformen (jfr &ven prop. 2017/18:7 s. 57). I sammanhanget kan
noteras att forvaltningsuppgifter kan Gverlatas ocksa till utlaindska organ
(10 kap. 8 § regeringsformen).

Linkopings kommun menar att en kommun inte ska behova svara for
overtradelser som beror pa hur lagstiftningen ar utformad. Nar det géller
den fragan konstaterar regeringen att utgangspunkten ar att kommunerna,
pd motsvarande sitt som staten, ansvarar for Overtrddelser av 2 kap.
regeringsformen som uppkommer i den verksamhet som de svarar for. I
likhet med vad som géller vid dvertrddelser av Europakonventionen bor
de alltsé vara erséttningsskyldiga for skador som orsakas av nimnder och
befattningshavare, t.ex. byggnadsndmnd och Overférmyndare. Staten
ansvarar for de lagar och férordningar som den kommunala verksamheten
bygger pa och dven for den tillsyn som utdvas inom flera av dessa
verksamheter. Statens ansvar for Overtrddelser av regeringsformen é&r
dérfor mer vidstrackt &n kommunernas. I de fall en réttighetsovertradelse
inom det kommunala omradet kan hérledas till felaktig lagstiftning eller
bristande statlig tillsyn ar det saledes i forsta hand staten som blir ansvarig.
I vissa fall kan en réttighetsovertridelse hirledas till bAde kommunal och
statlig verksamhet. Om det ror sig om en och samma skada kan frédgan om
solidariskt ansvar enligt 6 kap. 4 § skadestdndslagen liksom om regressratt
aktualiseras (se prop. 2017/18:7 s. 57).

Link6pings kommun lyfter dven fragan om en kommun kan bli skyldig
att betala grundlagsskadestand nér den agerar i en privatrittslig kapacitet.
Regeringen vill med anledning av den synpunkten framhélla att en
forutséttning for grundlagsskadestand &r att det skett en Overtradelse av
2 kap. regeringsformen. Det skydd som regeringsformen ger for grund-
laggande fri- och réttigheter géller i huvudsak mot det allménna. Det ar
alltsa den enskildes relation till den offentliga makten som skyddas men
déremot inte forhéllandet enskilda emellan (se prop. 1975/76:209 s. 140).
Om en kommun agerar helt utanfor sin offentligréttsliga roll gentemot en
enskild, exempelvis som civilrittslig kontraktspart, torde vanligen inte
rittigheterna i 2 kap. regeringsformen darfor aktualiseras.

Sammanfattningsvis instimmer regeringen i kommitténs uppfattning att
staten och kommunerna (inklusive regioner och kommunalférbund), men
inte andra aktorer, bor kunna bli skadestdndsrittsligt ansvariga for dver-
tradelser av 2 kap. regeringsformen. De aktdrer som foretrdder det
allménna pa ett sadant sitt att deras atgarder kan utgora dvertradelser av
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skadestandsansvar enligt en bestimmelse om grundlagsskadestand.

6.4 Skadestand ska bara betalas i den utstrackning
det dr nodvéndigt for att gottgdra en
Overtriadelse

Regeringens forslag: Skadestdnd ska betalas endast i den utstrackning
det &r nodvéndigt for att gottgdra en dvertridelse av en grundliaggande
fri- och réttighet enligt 2 kap. regeringsformen.

Kommitténs forslag Overensstimmer i huvudsak med regeringens.
Kommittén foreslér att skadestand ska betalas i den utstrackning som det
behovs for att kompensera den skadelidande for dvertradelsen. Kommittén
foreslar ocksa att det i lagtexten ska anges vilka omstidndigheter som
sarskilt ska beaktas vid beddmningen.

Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna &r positiva eller
har inga invindningar mot kommitténs forslag. Flera remissinstanser,
déribland Hovrdtten 6ver Skdne och Blekinge, Juridiska fakultetsndmnden
vid Stockholms universitet, Justitiekanslern och Riksdagens ombudsmdn,
ifrdgasitter dock det foreslagna behovskravet. Centrum for rittvisa
uttrycker tveksambhet till vad kravet tillfér jimfort med allmidnna skade-
standsrittsliga principer. Riksdagens ombudsmin lyfter frigan om myn-
dighetens beslut kan innebédra att den skadelidande dirigenom anses
kompenserad for en overtrddelse och ifragasitter, i likhet med Attunda
tingsrdtt, upprakningen av vilka omsténdigheter som sarskilt ska beaktas
vid beddmningen av om det dr nddvindigt att betala skadestand.
Tingsrétten framfor dédrutover ett antal synpunkter av mer lagteknisk
karaktdr. Flera remissinstanser, bl.a. Juridiska fakultetsndmnden vid
Uppsala  universitet, Riksdagens ombudsmdn, Justitiekanslern,
Migrationsverket och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), viacker
frégor kring hur den foreslagna bestimmelsen forhéller sig till andra
regleringar, bl.a. skadestdndslagen.

Skiilen for regeringens forslag
Det finns behov av en avgrdnsning

Som regeringen redogér for i avsnitt 4.2.1 begridnsas det allménnas
skyldighet att betala skadestdnd vid &vertrddelser av Europakonventionen
av ett s.k. ndodvindighetskrav. Detta krav syftar till att ge domstolarna
utrymme att gora rimliga helhetsbedomningar for att uppnd att Sverige
uppfyller sina folkrittsliga forpliktelser att tillhandahélla effektiva rétts-
medel samtidigt som vikt fasts vid att andra rittsmedel ska ha foretrade.
Kommittén anser att det 4r motiverat att avgriansa det allmidnnas ansvar
ocksa vid overtradelser av regeringsformen och foresldr darfor att det i
lagtexten ska anges att skadestdnd ska betalas i den utstrackning det med
hénsyn till omsténdigheterna behovs for att kompensera den skadelidande
for overtriddelsen.
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Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet ser en risk for att
det foreslagna behovskravet hdmmar utvecklingen i praxis om skadestdnd
vid overtrddelser av regeringsformen och anser att det bor 6vervigas om
nagot sadant krav over huvud taget bor gélla for grundlagsskadestand.
Regeringen anser for sin del att en skadestdndsbestimmelse som ges inne-
borden att det i princip finns en rétt till skadestand i varje situation da en
overtradelse av 2 kap. regeringsformen konstaterats skulle kunna leda till
ett orimligt langtgéende ansvar for det allmédnna. Med en sédan reglering
skulle enskilda kunna &beropa i stort sett varje motgadng med negativa
konsekvenser till f61jd av ett beslut eller annan myndighetsatgird som
vidtagits i strid med ndgon bestdmmelse i 2 kap. regeringsformen som
grund for ett krav pd kompensation fran staten eller en kommun. Béde
mindre allvarliga 6vertridelser och 6vertrddelser som i och for sig hade
kunnat stéllas till ritta t.ex. genom ett ordinért 6verklagandeforfarande
skulle i princip omfattas. Det far antas att en sddan reglering skulle kunna
verka processdrivande och d&ven medfora ett mycket omfattande kostnads-
ansvar for det allménna. Den enda praktiska begrénsningen — vid sidan av
sedvanliga krav pa adekvat kausalitet m.m. — skulle da i stort vara den som
foljer av jaimkningsregeln vid medvéllande i 6 kap. 1 § skadestdndslagen.
Denna ger dock enligt regeringens mening inte tillréickliga forutsiattningar
for att pa ett rimligt sitt avgrdnsa det allménnas skadestdndsansvar vid
overtradelser av réttighetsbestimmelserna i 2 kap. regeringsformen. En
jamkning torde exempelvis regelmaissigt inte kunna goras till noll ens vid
fullstdndig passivitet fran den enskildes sida nér det géller att tillvarata
andra rittsmedel i forsta hand. I likhet med kommittén och majoriteten av
remissinstanserna anser regeringen darfor att det finns behov av ytterligare
preciseringar av forutsittningarna for grundlagsskadestand, utéver att det
ska ha skett en rittighetsovertradelse. Situationer dar det av ndgon anled-
ning framstar som mindre rimligt att det allménna ska bli skadestands-
ansvarigt bor inte omfattas. Vissa Overtrddelser, typiskt sett mindre
allvarliga sddana, bor inte kompenseras genom skadestdnd. Som exempel
kan ndmnas att den enskilde inte har lidit ndgon ekonomisk skada och den
ideella skadan fér antas vara obetydlig, eller att dvertriddelsen beror pa ett
mycket begrinsat misstag fran det allménnas sida. Avgrinsningens
funktion bdr vara att sortera bort overtrddelser dér det inte framstar som
dndamalsenligt och motiverat att enskilda ska ha rétt till grundlagsskade-
stand.

I likhet med kommittén anser regeringen vidare att regleringen bor vara
utformad sd att andra sdtt att komma till ritta med en Overtriddelse ar
priméra i forhallande till grundlagsskadestand. Det &r en ordning som har
goda skél for sig. Som kommittén framhaller dr det sannolikt ett bade
snabbare och effektivare sitt att fa gottgdrelse for en Svertrddelse att
anvénda sig av de sdrskilda ersittningssystem som &r utformade efter den
specifika situationen i fraga. Dessutom kan en precisering av forutsétt-
ningarna for skadestandsansvaret allmént sett minska problemet med att
det i mindre allvarliga fall ibland &r svart att avgdra vad som &r en over-
tradelse, exempelvis om ett i ndgot avseende grundlagsstridigt beslut i
rimlig tid réttas till av hogre instans.

Det bor samtidigt framhéllas att syftet med en skadestdndsbestimmelse
ar att bidra till att ge den enskilde ett &ndamélsenligt réttighetsskydd.
Avgrinsningen av skadestdndsansvaret maste vara forenlig med grund-



lagsskadestidndets huvudsakliga syfte att tydliggora och stérka réttighets-
skyddet vid dvertradelser av 2 kap. regeringsformen. Skadestdndsansvaret
bor sdledes omfatta dvertrddelser med skadliga foljder som det &r rimligt
att det allménna ersétter genom skadestdnd. En utgangspunkt bor, som
framhalls i avsnitt 5, vara att en bestimmelse om grundlagsskadestand ska
ge ett minst lika starkt skadestandsréttsligt skydd for den enskilde som
bestimmelsen om konventionsskadestand skulle gdra i en motsvarande
situation. Mot denna bakgrund bor domstolarna ges ett tydligt mandat att
vid tillimpningen av avgridnsningen av ansvaret gora en helhetsbeddmning
av omstindigheterna i det enskilda fallet, pA motsvarande sitt som nér
forutséttningarna  for konventionsskadestand ska provas (se prop.
2017/18:7 s. 59).

Ett behovs- eller nddvindighetskrav?

Flera remissinstanser r kritiska till kommitténs forslag att utforma skade-
stindsbestimmelsen med ett behovskrav. Kommittén framhéller att det
nddvandighetskrav som géller i forhallande till konventionsskadestidnd &r
direkt kopplat till konventionsrétten och syftar till att uppna att Sverige
uppfyller sin folkrittsliga forpliktelse enligt Europakonventionen att till-
handahalla effektiva rattsmedel (jfr prop. 2017/18:7 s. 59). Om nddvin-
dighetskravet anvdnds ocksa vid grundlagsskadestind kan det, enligt
kommittén, tolkas som att den skadelidande aldrig har rétt till grundlags-
skadestand. Denna tolkning kan, enligt kommittén, komma att goras
eftersom det inte finns nadgon allmén ratt till rattsmedel vid Gvertradelser
av  regeringsformen, till skillnad frén vid Overtrddelser av
Europakonventionen. Bland andra Justitiekanslern och Riksdagens
ombudsmdn anser att argumentationen inte ar dvertygande. Enligt Justitie-
kanslern ar det otillfredsstillande att i lagtexten ge olika bendmning och
beskrivning av en provning som i forarbetena forutsitts vara densamma.
Riksdagens ombudsmin menar att det &r tveksamt om det finns ndgon
egentlig eller relevant lexikal skillnad mellan att ndgot behdvs och att
nagot dr nodvéndigt och anser att skillnaden i uttryckssétt riskerar att ge
intryck av att det skadestdndsrittsliga skyddet for rdttigheter enligt
regeringsformen respektive Europakonventionen har olika styrka. Enligt
Riksdagens ombudsmin kan dessutom den foreslagna uppriakningen av
omstandigheter som sérskilt ska beaktas vid behovsbeddmningen ge
intrycket att rétten till grundlagsskadestand &r sndvare &n rétten till
konventionsskadestand. Attunda tingsrdtt, som i och for sig har forstaelse
for kommitténs beddomning nér det géller nddvéndighetskravet, menar att
den foreslagna lagstiftningstekniken med detaljerade bestimmelser om
vad som sirskilt ska beaktas vid provningen dr inkonsekvent och kan ge
upphov till oklarheter i réttstillimpningen.

Regeringen instdimmer i Justitiekanslerns och Riksdagens ombudsmiéns
uppfattning att det fran en spraklig utgéngspunkt inte finns skél att
anvinda olika uttryckssétt for de olika skadestandsgrunderna. Regeringen
delar inte heller kommitténs oro om att anvéndningen av ett och samma
uttryck for att markera en avgriansning av ansvarets rackvidd kan komma
att tolkas sa att grundlagsskadestand i manga fall inte kommer att kunna
betalas. Grunderna for skadestand skiljer sig at, &ven om de i ménga fall
har ett 6verlappande tillimpningsomrade. Det innebér hur som helst att
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det allménnas ansvar: i ena fallet de krav pa respekt for grundldggande fri-
och rittigheter som foljer av Sveriges internationella ataganden och i det
andra pa vissa grundlagsskyddade fri- och réttigheter som slas fast i
regeringsformen. Regeringen konstaterar 1 detta sammanhang att
kommitténs forslag inte bygger pa forutséttningen att mojligheten till
konventionsskadestdnd méste ha tomts ut for att grundlagsskadestdnd ska
kunna komma i friga. Tvértom kan det forutses att enskilda i ett och
samma forfarande kommer att gora géllande att det skett en 6vertradelse
av bade 2 kap. regeringsformen och Europakonventionen. Domstolen kan
da — om inte den enskilde som for talan ger uttryck for ndgot annat — som
regel antas komma att prova den enskildes ansprék med utgédngspunkt i att
den grund som i forekommande fall ger det mest fordelaktiga utfallet for
den enskilde provas i forsta hand. I ljuset av de synpunkter som framhalls
av remissinstanserna nir det giller intresset av konsekvens i regleringen
framstar det enligt regeringen inte som problematiskt att uttrycket
nddvindigt anviands med olika innebdrd i den bemérkelsen att det syftar
pa olika saker: det tar i ena fallet sikte pa vad som ar nodvandigt for att
uppfylla Sveriges folkrittsliga forpliktelser och i det andra pa vad som ar
nddvindigt for att gottgbéra for en oOvertrddelse av regeringsformen.
Regeringen delar déarfor Justitiekanslerns och Riksdagens ombudsméns
beddmning att ett nddvandighetskrav bor anvindas ocksa i forhallande till
grundlagsskadestand.

For att undvika att ge intryck av att det finnas skillnader mellan bestim-
melserna om grundlags- och konventionsskadestand som inverkar pa
skyddets omfattning och styrka bor det, som Riksdagens ombudsmdn och
Attunda tingsrdtt dr inne pa, inte anges i lagtexten att det sdrskilt ska
beaktas vilka mojligheter den skadelidande har eller har haft till annan
gottgorelse och till rittelse eller avhjélpande. Déarigenom kommer bestdm-
melsen om grundlagsskadestand att dverensstimma med bestimmelsen
om konventionsskadestand.

Sammanfattningsvis anser regeringen att avgransningen av skadestands-
ansvaret vid dvertradelser av 2 kap. regeringsformen bor uttryckas sa att
skadestand ska betalas endast i den utstrickning det dr nodvéndigt for att
gottgdra Overtrddelsen. For att uppnd detta kridvs inga &ndringar i den
nuvarande bestdmmelsens andra stycke, vilket i sin nuvarande lydelse
innehéller det nddvandighetskrav som géller for konventionsskadestand.
Aven om bestimmelsen inte ges en dndrad lydelse far den alltsa, som
Lagraddet papekar, en delvis ny innebord genom att paragrafen foreslas
omfatta ocksa ett ansvar for grundlagsskadestand. Forslaget innebar inte
ndgon adndring i sak jamfort med kommitténs forslag.

Ndrmare om nédvindighetskravet for grundlagsskadestand

Det nédvéndighetskrav som foreslas gilla som en forutséttning for grund-
lagsskadestdnd bor utformas utifran samma modell for provning av
relevanta omsténdigheter som det krav som géller fér konventionsskade-
stind. Domstolarna ska i praktiken géra motsvarande slag av Over-
viganden som vid tillimpningen av nddvandighetskravet for konventions-
skadestand. Provningen syftar dock i stillet till att avgdra om, och i sa fall
i vilken utstrickning, det & nddvédndigt att gottgérelse i form av



grundlagsskadestand betalas for att den skadelidande ska anses
kompenserad for dvertrddelsen av dennes fri- och rttigheter enligt 2 kap.
regeringsformen. Domstolarna ska, nidr de gor denna prévning, ha
utrymme att gora rimliga helhetsbeddmningar samtidigt som en viktig
utgangspunkt dr att andra rittsmedel ska ha foretrdde i forhallande till
grundlagsskadestand. Det ska saledes beaktas vilka mojligheter den
skadelidande har eller har haft till annan gottgdrelse och till rittelse eller
avhjilpande. Det kan exempelvis handla om gottgorelse i form av att den
enskilde har fatt annat skadestand eller ndgon annan form av ekonomisk
kompensation, har fatt réttelse enligt personuppgiftsregleringen eller att ett
felaktigt beslut har dndrats eller upphévts i hogre instans (i de fall det
handlar om en 6vertridelse, se vidare avsnitt 6.3). I beddmningen ligger
alltsd bade frdgan om huruvida den skadelidande har gjort vad som
rimligen kunnat begiras av honom eller henne och huruvida den skade-
lidande har fatt kompensation for overtrddelsen pa ndgot annat sitt &n
genom skadestand, t.ex. gottgdrelse genom péfoljdslindring (jfr Hogsta
domstolens avgorande i rittsfallet De kompensatoriska rattsmedlen I,
NJA 2012's. 1038 I).

Skadestand bor som huvudregel komma i fraga forst om de 6vriga
mojligheter att komma till ritta med en 6vertradelse som star eller har statt
den enskilde till buds inte atgérdar och tillrdckligt viger upp dvertradelsen
— eller inte skulle ha gjort s& om den enskilde hade utnyttjat mojligheterna
— och da i den utstrickning som det brister i det hinseendet. Utgéngs-
punkten ir sdledes att enskilda som utsatts for en réttighetsovertradelse i
forsta hand maste utnyttja andra mojligheter till gottgorelse, réttelse eller
avhjdlpande dn grundlagsskadestdind om sddana é&r tillgidngliga, t.ex.
genom att Overklaga ett réttsstridigt beslut. Det far dock inte stéllas
orimliga krav i detta avseende sa att enskildas réttighetsskydd i praktiken
urholkas. Vid beddémningen av om det kan anses godtagbart att den
enskilde inte har anvént sig av andra tillgédngliga mojligheter att komma
till ratta med 6vertrddelsen kan det bl.a. beaktas vilka forutsdttningar den
enskilde har haft att sjdlv uppmérksamma en dvertriddelse och hivda sin
ratt, hur allvarlig en vertradelse har varit och om en forlust av mojligheten
till skadestand skulle drabba den enskilde sirskilt hart. Exempelvis bor det
undvikas att ett barn gér miste om mojligheten till skadestand av den
anledningen att barnets vardnadshavare har forsummat att ta till vara
barnets rattigheter p& nagot annat sétt (jfr prop. 2017/18:7 s. 61).

Till skillnad fran Svenska avdelningen av Internationella Jurist-
kommissionen delar regeringen kommitténs bedomning att det kan ténkas
att den enskilde, p& motsvarande sdtt som nir det géller konventions-
skadestand, i vissa fall kan anses gottgjord genom att en Overtrdadelse
erkénns av en domstol eller myndighet. Det skulle t.ex. kunna ske genom
en dom som klargér att den enskilde har fatt sina grundldggande fri- och
rattigheter enligt 2 kap. regeringsformen overtrddda. Om en domstol
skulle bedoma att en bekriftelse av en Overtrddelse utgor en tillriacklig
gottgorelse, bor det i sd fall klart och tydligt framga pa vilket sétt den
enskildes fri- och réttigheter har asidosatts (jfr prop. 2017/18:7 s. 33-34).
Det bor dock framfor allt kunna aktualiseras vid begridnsade skador.
Riksdagens ombudsmdn lyfter frdgan vilken betydelse ett beslut fran
nagon av justititombudsminnen har i detta sammanhang. Regeringen kan
konstatera att Riksdagens ombudsmén sedan lange har en stark stéllning
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nér det géller medborgarnas réttssakerhet (jfr prop. 1973:90 s. 430). Enligt
13 kap. 6 § regeringsformen utdvar Riksdagens ombudsmin tillsyn dver
tillimpningen i offentlig verksamhet av lagar och andra foreskrifter och ér
en del av den s.k. kontrollmakten. En av ombudsménnens sérskilda
uppgifter ar att se till att medborgarnas grundldaggande fri- och rittigheter
inte trads for nér i den offentliga verksamheten (3 § lagen [1986:765] med
instruktion for Riksdagens ombudsmain). Mot den bakgrunden ar det, som
Riksdagens ombudsmén framhéller, foljdriktigt att tydlig kritik frén
myndigheten i vissa fall bor kunna ses som ett auktoritativt erkdnnande av
staten att en rattighetsovertradelse har dgt rum, vilket kan utgdra gott-
gorelse for dvertriddelsen.

Nér det géller forhéllandet mellan grundlagsskadestind och &vriga
bestimmelser i skadestandslagen, som bl.a. Juridiska fakultetsnimnden
vid Uppsala universitet uppehaller sig vid, kan det framhéllas att nod-
vandighetskravet inte innebér att en provning enligt Gvriga bestimmelser,
t.ex. om konventionsskadestdnd, forst méste ha skett innan grundlags-
skadestand kan aktualiseras. Justitiekanslern och Migrationsverket undrar
hur man bdr se pad den omvénda situationen, dvs. om konventionsskade-
standets nodvandighetskrav ska uppfattas sa att det utesluter en rétt till
skadestand om den skadelidande inte forst sokt grundlagsskadestdnd. Av
forarbetena till bestimmelsen om konventionsskadestand framgar att det
forhallandet att ett ersittningskrav inte forst har provats enligt 3 kap. 2 §
skadestandslagen inte hindrar att konventionsskadestand doms ut (se prop.
2017/18:7 s. 62). Enligt regeringen forefaller det konsekvent att denna
princip bor gélla pd motsvarande sitt i forhallande till bestimmelsen om
grundlagsskadestand pé det sdttet att en provning enligt sistndmnda
bestimmelse inte &dr en forutsittning for konventionsskadestand.

Provningen av om nddvindighetskravet dr uppfyllt bor goras med
utgangspunkt i vilket behov av kompensation som typiskt sett, for en
person i den skadelidandes situation, kan anses ha uppkommit genom
overtradelsen.

Mot bakgrund av de principiella likheter som finns mellan konventions-
och grundlagsskadestand bor domstolarna, trots att forutséttningen for
grundlagsskadestand inte har ndgot med Sveriges folkrittsliga dtaganden
att gora, likafullt kunna végledas av den praxis som utvecklas i anslutning
till bestimmelsen om konventionsskadestand. Ocksa i ett mal om skade-
stand grundat pa en Overtrddelse av regeringsformen bor en domstol, i den
man inte andra rattskallor ger tillrdcklig ledning, kunna ta visst intryck av
hur Europadomstolen ser pa olika rattsmedel och den enskildes skyldighet
att hdvda sin rétt. Resultatet av domstolens provning av om nddvéndig-
hetskravet for grundlags- respektive konventionsskadestdnd &r uppfyllt
kommer sannolikt att bli detsamma i de allra flesta fall, oavsett vilken
rittighetskatalog som provningen avser.

Centrum for rdttvisa anser att det bor klargoras att nddvandighetskravet
inte tar sikte pa ansvarsgrunden, dvs. sjidlva dvertrddelsen av regerings-
formen, utan pa rittsfoljden, dvs. fragan om rattighetsovertradelsen ska
medfora skadestandsskyldighet. Som Centrum for réttvisa dr inne pa &r
den grundliaggande fOrutsattningen for att grundlagsskadestand ska
komma i fréga att det har skett en 6vertradelse av 2 kap. regeringsformen.
I annat fall 4r grundlagsskadestdnd inte aktuellt och saledes inte heller
frigan om kompensation. Déremot innebdr nddvindighetskravet, pd



samma sitt som motsvarande krav vad géller konventionsskadestind, att
den domstol som provar en talan om grundlagsskadestdnd ska gora en
helhetsbedomning av omsténdigheterna i det enskilda fallet. Vissa
omstindigheter, som om ett felaktigt beslut har andrats, kan vara av
betydelse bade for provningen av om det foreligger en overtradelse och
om skadestand i sé fall 4r nédvéandigt for att gottgora den enskilde. Som
Centrum for réttvisa péapekar géller allmédnna skadestandsrittsliga
principer dven vid provningen av ansprdk pa grundlagsskadestind, t.ex.
principen om att den skadelidande ska forsdttas i samma situation som om
skadan inte hade intrdffat, att den skadelidande har en skyldighet att
begrinsa sin skada och om jdmkning pd grund av medvallande.
Jamkningsregeln i 6 kap. 1 § skadestdndslagen géiller dock endast person-
skada, sakskada och ren formogenhetsskada och den bedémning som
anges 1 paragrafens tredje stycke kan inte tillimpas pa samma sétt nir
skadestdndsansvaret ar strikt, se rittsfallet Multitotal, NJA 2017 s. 9. Att
vissa saddana principer i det enskilda fallet kan leda till liknande resultat
som tillimpningen av noddvindighetskravet innebdr dock inte, som
Centrum for rittvisa dr inne pa, att det ror sig om en och samma sak (jfr
prop. 2017/18:7 s. 37-38). Allménna skadestandsrittsliga principer ska,
som kommittén konstaterar, tillimpas vid sidan av de rekvisit som foreslas
gélla for grundlagsskadestdnd. Hur dessa principer och rekvisit i praktiken
forhéller sig till varandra &r en fraga for réttstillimpningen.

6.5 Ersittningsgilla skadetyper och principerna for
ersittningens bestimmande ska f6lja vad som
géller vid konventionsskadestand

Regeringens forslag: En skadelidande ska kunna fa ersittning for
samma skadetyper som vid 6vertriddelser av Europakonventionen.

Regeringens bedomning: Den skadelidandes erséttning bor
bestdimmas enligt nu géllande regler i skadestandslagen.

Kommitténs forslag och beddomning Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: Den stora majoriteten av remissinstanserna ir
positiva eller har inga invindningar mot kommitténs forslag och
beddmning. Enligt Attunda tingsrdtt kan det dock vara problematiskt att
annan ideell skada som uppkommit genom en Overtrddelse av 2 kap.
regeringsformen ska bestdimmas enligt 5 kap. 8 § skadestandslagen utan
att nagon dndring i den paragrafen gors. Bade Centrum for rdttvisa och
Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet vacker fragor om
ersittningsnivaerna for krankningserséttning vid overtrddelser av 2 kap.
regeringsformen. Centrum for réttvisa ser bl.a. problem med att den ldgsta
krankningsersittning och erséttning for annan ideell skada som anses
kunna ges skiljer sig at. Riksdagens ombudsmdn undrar vilka dverviagan-
den som kan goras i frdga om skadestdndsbelopp om ett och samma
handlande frén det allménnas sida innefattar en Overtrddelse av sévil
Europakonventionen som 2 kap. regeringsformen.
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Samma skadetyper ska ersdttas som enligt bestdmmelsen om
konventionsskadestind

Enligt bestimmelsen om konventionsskadestdnd ansvarar det allménna for
personskada, sakskada, ren formogenhetsskada, krinkningserséttning pa
grund av brott och for annan ideell skada (se avsnitt 4.2.1). I propositionen
Starkt ratt till skadestand for brottsoffer (prop. 2021/22:198) foreslés att
det i1 skadestandslagen ska inféras en ny form av ersittning, sérskild
anhdrigersittning, for den rent ideella skada som typiskt sett uppstar da
man forlorar en néra anhorig genom ett uppsétligt eller grovt oaktsamt
brott (2 kap. 3 a §). Enligt forslaget ska siddan erséttning ocksd kunna
lamnas vid 6vertrddelser av Europakonventionen.

Genom avgorandena i réttsfallen Medborgarskapet I och II har Hogsta
domstolen redan slagit fast att ideell skada kan ersdttas dven vid
overtradelser av regeringsformen atminstone nér det giller Gvertradelser
av skyddet for medborgarskapet (2 kap. 7 § regeringsformen). Négra skél
att avvika fran vad som giller i frdga om konventionsskadestandet nar det
giéller vilka skadetyper som kan erséttas har inte framkommit. Regeringen
instimmer darfor i kommitténs slutsats att grundlagsskadestiand ska kunna
ges for samma skadetyper som vid konventionsskadestind.

Ersdttningen ska bestdmmas enligt géillande regler i skadestandslagen

I Skap. skadestindslagen finns bestimmelser om skadestidndets
bestimmande for olika skadetyper. Exempelvis ska enligt 5 kap. 8 §
skadestand for annan ideell skada som uppkommit till f61jd av en Gver-
tradelse av Europakonventionen bestimmas efter vad som é&r skéligt med
hiansyn till &vertrddelsens art och omstindigheterna i Gvrigt. Som
kommittén anfor bor skadestdndsbeloppen ndr det géller grundlags-
skadestdnd bestimmas pa samma sitt som enligt skadestandsritten i
ovrigt. En annan ordning skulle riskera att gora det skadestandsrattsliga
systemet svardverskadligt, inkonsekvent och oftrutsebart. Ingen av
remissinstanserna har heller haft synpunkter i sak pa detta. Attunda
tingsrdtt menar dock att det kan vara problematiskt att reglera annan ideell
skada som uppkommit genom en dvertrddelse av 2 kap. regeringsformen
enligt nuvarande 5 kap. 8 § skadestandslagen utan att nagra dndringar av
bestdmmelsen gors. Regeringen delar dock inte tingsrittens uppfattning.
Som kommittén framhaller tycks forarbetsuttalandena vara lika traffande
i friga om annan ideell skada som kan uppkomma vid &vertrddelser av
2 kap. regeringsformen som vid Overtradelser av Europakonventionen,
med den skillnaden att det ror sig om Svertrddelser av en annan rattighets-
katalog. Avsikten med bestdimmelsen i 5 kap. 8 § ar att annan ideell skada
ska inordnas i det svenska skadestdndsrittsliga systemet. I forarbetena
uttalas vidare att d&ven om utgangspunkten ar att tillimpningen av
bestdimmelsen inte bor leda till ndgra markanta skillnader fran Europa-
domstolens praxis s& finns det inte ndgon skyldighet att doma ut samma
belopp som Europadomstolen skulle ha domt ut (se prop. 2017/18:7 s. 67—
68). I sammanhanget kan framhallas att utgdngspunkten ar att grundlags-
skadestand ska utgora ett minst lika starkt och anvéndbart skadestands-
rattsligt skydd som konventionsskadestandet (se avsnitt 5). Det kan dven
konstateras att de uttalanden som gors i forarbetena till 5 kap. 8 § &r vil



forenliga med vad Hogsta domstolen anfor om ersittningens bestimmande
i Medborgarskapet I och II, dir domstolen knyter an till sin tidigare praxis
angdende statens skadestandsansvar vid Overtrddelse av Europa-
konventionen (se Medborgarskapet II, p. 25).

Sammanfattningsvis instimmer regeringen i kommitténs beddmning att
regleringen om annan ideell skada, utan nagra lagéndringar, kan tillimpas
ocksé vid overtriddelser av 2 kap. regeringsformen.

Riksdagens ombudsmdn undrar vilka 6verviganden som kan goras i
fréga om sjélva skadestdndsbeloppet om ett och samma handlande fran det
allménnas sida innefattar en Overtrddelse av sévil Europakonventionen
som fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen. Om prévningen skulle
utfalla olika, bl.a. vad géller ersittningens storlek, beroende pé vilken
ansvarsgrund som tillimpas bor den grund som leder till det mest
fordelaktiga resultatet for den enskilde tillimpas i forsta hand (jfr prop.
1993/94:117 s. 39). Det dr vad som i en sadan situation far anses ndd-
vandigt for att gottgora dvertrddelsen (se avsnitt 6.4). Den skadelidande
ska naturligtvis inte kompenseras fullt ut tvd ganger for ett och samma
agerande om det utgdr en dvertradelse av bada réttighetskatalogerna. Det
skulle, som Centrum for rdttvisa ar inne pa, innebdra en Over-
kompensation. Den grundldggande principen &r att den skadelidande ska
forséttas i samma situation som om skadan inte forekommit (restitutio in
integrum).

Kréinkningsersdttning och annan ideell skada

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet uppméirksammar
sarskilt situationen att det allminna blivit skadestandsskyldigt for en
brottslig krinkning som ocksd utgdr en Overtridelse av 2 kap.
regeringsformen och vicker frigor om forutsittningarna for grund-
lagsskadestdnd och hur detta forhéllande paverkar ersittningsnivaerna.

Regeringen konstaterar att bade krankningserséttning och erséttning for
annan ideell skada kan betalas vid dvertradelser av 2 kap. regeringsformen.
Erséttning for annan ideell skada dr dock subsididr i forhéllande till
krénkningsersittning och aktualiseras alltsd forst om den ideella skada
som uppstatt inte ersatts som krinkningsersdttning. Utgangspunkten ar
vidare att erséttning for krinkning genom brott och for annan ideell skada
ska bedomas pa ett likartat sétt (se avsnitt 4.2.1). Skulle det dock, som
Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet dr inne pa, vara sa att
en Overtrddelse av en av regeringsformens fri- eller rittigheter inte alls
eller endast delvis kan anses gottgjord genom krénkningserséttning finns
det inget hinder mot att den enskilde tillerkdnns ytterligare erséttning for
annan ideell skada.

Centrum for rdttvisa menar att odnskade griansdragningsproblem och
troskeleffekter kan uppsta eftersom de ligsta belopp som anses kunna
betalas som krénkningserséttning respektive erséttning for annan ideell
skada skiljer sig at. Darfor bor det, menar Centrum for réttvisa, klargoras
att den légsta nivan for erséttning for annan ideell skada motsvarar vad
som giller for krankningsersattning, dvs. 5 000 kronor. Regeringen ser
dock inte de rittssidkerhetsproblem som Centrum for réttvisa hanvisar till
utan anser, i likhet med kommittén, att det saknas anledning att sérskilt
reglera storleken pé ersittningen for annan ideell skada. Som framhalls i
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som dven fortséttningsvis bor dverldmnas till rattstillimpningen (se prop.
2017/18:7 s. 66). Det betyder sannolikt att den i praxis uppsatta nedre
gransen for erséttning for annan ideell skada med pengar (10 000 kronor)
i de flesta fall kommer att upprétthallas dven nir det géller grundlags-
skadestand (se Hogsta domstolens avgdranden i réttsfallen Den lang-
samma tingsritten, NJA 2012 s. 211 I, p. 26, Kezban, NJA 2013 s. 842, p.
61 och Veolia, NJA 2014 s. 499 II, p. 17). I sammanhanget kan det 4ven
uppmérksammas att frigan om ersittningsnivéer vid krdnkning behandlas
i propositionen Starkt rétt till skadestind for brottsoffer (prop.
2021/22:198). De lagindringar som foresléds dér syftar till att 4stadkomma
patagliga hojningar av nivéerna pd krankningserséttning (se prop. s. 24).
Det framhélls samtidigt att det dr en uppgift for rattstillimpningen att
bestdmma ersittningens storlek utifrdn omstandigheterna i varje enskilt
fall.

6.6 Vilka ska kunna fa grundlagsskadestdnd?

Regeringens forslag: En fysisk eller juridisk person som dr garanterad
en fri- och réttighet i 2 kap. regeringsformen ska kunna fa grundlags-
skadestand vid 6vertrddelser av denna rattighet.

Regeringens bedomning: Forutsittningen for grundlagsskadestand
bor f6lja allménna skadestandsréttsliga regler och principer men darut-
over bor inga ytterligare begrinsningar, t.ex. i friga om utldndska med-
borgare, gilla.

Kommitténs forslag och bedomning Overensstimmer med
regeringens.

Remissinstanserna: En stor majoritet av remissinstanserna ar positiva
eller har inga invéndningar mot kommitténs forslag och bedomning. I ett
sdrskilt yttrande anfor Sverigedemokraterna i Malmé att det bor Gvervégas
att endast lata svenska medborgare fora talan om grundlagsskadesténd.

Skilen for regeringens forslag och bedomning: Den grundliggande
forutsittningen for ritten till grundlagsskadestand ér att en overtrddelse av
2 kap. regeringsformen har skett. Den naturliga utgangspunkten bor darfor
vara att var och en som garanteras ett skydd genom regeringsformens
rittighetskatalog, och saledes kan utséttas for en rittighetsovertradelse,
ocksa ska kunna gora ansprék pa att fa grundlagsskadestand om en &ver-
tradelse sker. En foljd av detta synsétt dr att ocksa juridiska personer i vissa
fall bor kunna fa grundlagsskadestind. Aven om fri- och rittigheterna i
2 kap. regeringsformen i forsta hand géller for fysiska personer kan
juridiska personer skyddas av bestimmelserna ndr det framstar som
naturligt, t.ex. i frdga om rétten till erséttning vid expropriation enligt
2 kap. 15 § regeringsformen (prop. 1975/76:209 s. 141). Det kan antas
vara ganska séllsynt att en juridisk persons fri- och réttigheter overtrads
men utéver egendomsskyddet kan t.ex. rétten till en réttvis rittegang i
skilig tid (2 kap. 11 §) och néringsfriheten (2 kap. 17 §) aktualiseras &ven
for juridiska personer. Den skada som drabbar en juridisk person kan
vanligen antas vara av ekonomiskt slag men dven ideell skada kan



aktualiseras (jfr Hogsta domstolens avgdrande i réttsfallet Kezban och
prop. 2017/18:7 s. 31 angaende langsam handlaggning).

Nir det giller den fraga som Sverigedemokraterna i Malmao lyfter kan
det konstateras att det genom dndringar i regeringsformen som triadde i
kraft 2011 bl.a. har tydliggjorts att den principiella utgangspunkten &r att
fri- och rattighetsskyddet géller lika for bade svenska medborgare och
andra som vistas hir (prop. 2009/10:80 s. 148-149). Aven om detta ir
utgéngspunkten varierar styrkan i regeringsformens skydd mellan svenska
medborgare och andra enskilda. Vissa fri- och rittigheter, t.ex. yttrande-
och informationsfriheten (2 kap. 1§) samt skyddet mot péatvingade
kroppsliga ingrepp (2 kap. 6 §), kan for andra 4n svenska medborgare
begrinsas utan iakttagande av de krav som uppstills i 2 kap. 21, 23 och
24 §§ och som giller for svenska medborgare (se 2 kap. 25 §). Andra fri-
och rittigheter, t.ex. rorelsefriheten enligt 2 kap. 8 §, géller 6ver huvud
taget inte for andra dn svenska medborgare. Regeringen anser att det
saknas skil att infora sérskilda begridnsningar for utlaindska medborgare,
utdver de begriansningar som redan foljer av regeringsformen.

Nér det géller vem som kan tillerkdnnas grundlagsskadestand kan
avslutningsvis papekas att allminna skadestandsrittsliga principer kan
begrinsa den erséttningsberittigade kretsen. Bland dessa principer kan
namnas kravet pa adekvat kausalitet, normskyddsldran och begrénsningar
i frdga om tredjemansskada.

Sammanfattningsvis anser regeringen, precis som kommittén, att det
inte bor uppstéllas nagra ytterligare begransningar dn vad som redovisats
har i fraga om vilka som ska kunna fa grundlagsskadestand.

7 Négra sarskilda fragor

7.1 Allmén domstol provar en talan

Regeringens bedomning: En talan om grundlagsskadestand bor i
enlighet med géllande regler provas i allmén domstol.

Kommitténs bedomning dverensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Samtliga remissinstanser dr positiva till eller
framfor inga invéndningar mot kommitténs beddmning. Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR) efterlyser dock klargérande uttalanden
om hur det forslagna grundlagsskadestandet forhaller sig till mal som
provas av specialdomstolar eller domstolar med sérskild sammanséttning.

Skilen for regeringens bedomning: Normalt vicks en talan mot staten
vid den tingsrétt ddr den myndighet som har att bevaka talan i malet har
sitt séte (1 kap. 1 § och 10 kap. 2 § réttegdngsbalken). Vem som har till
uppgift att bevaka statens ritt i skadestindsmél framgar frimst av
forordningen (1995:1301) om handldggning av skadestandsansprak mot
staten. I de fall ddr Justitickanslern foretrdder staten vicks talan som
utgangspunkt i Stockholms tingsritt, eftersom Justitickanslern har sitt site
i Stockholm. Det krédvs dock inte att den enskilde vacker talan vid domstol
for att kunna fa grundlagsskadestand. Enligt férordningen (1995:1301) om
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sadant skadestdndskrav provat inom ramen for statens frivilliga
skadereglering. Med det avses skadereglering som foretradelsevis sker hos
Justitiekanslern, men som é&ven i viss omfattning kan forekomma hos
andra myndigheter (jfr prop. 2017/18:7 s. 15).

Vid péstddda fel av en kommun vécks talan vid den tingsrdtt som
kommunen lyder under (10 kap. 1 § tredje stycket rittegangsbalken). I
skadestandsmal kan talan alternativt véckas vid tingsrétten i den ort dar
den skadevallande handlingen foretogs eller dar skadan uppkom
(10 kap. 8 § rittegangsbalken). Redan i samband med att bestimmelsen
om konventionsskadestdnd infordes diskuterades om det fanns anledning
att 1ata en sadan talan foras i andra domstolar &dn allménna domstolar. Det
konstateras dock att det dr vél etablerat i svensk ratt att skadestandsfragor
avgors av allmin domstol (prop. 2017/18:7 s. 23). Kommittén redovisar
inga skél till ndgot annat stillningstagande i detta sammanhang utan
foreslar att samma principer ska gélla vid en talan om grundlags-
skadestand. Regeringen instimmer i den bedémningen.

Nir det giller den fragestillning SKR vicker i friga om den provning
som gors 1 specialdomstolarna kan det avslutningsvis framhéllas att det
nddvindighetskrav som foreslas gilla for grundlagsskadestdnd bygger pa
den grundldggande tanken att det forst om rittsordningen i dvrigt inte ger
enskilda mojlighet att komma till ratta med en rittighetsdvertriddelse finns
anledning att doma ut skadestdnd direkt pa grundval av regeringsformen
(se avsnitt 6.4). Om det i speciallagstiftning skulle finnas en sirskild
ersdttningsreglering som tar sikte pa vissa rattighetsovertradelser och som
ska provas av specialdomstol eller domstol i sdrskild sammanséittning
maste till att boérja med utgangspunkten vara att lagstiftarens dverviaganden
innebdr att de aktuella Overtrddelserna kompenseras adekvat genom
regleringen i fraga. Om en skada redan har kompenserats fullt ut enligt en
annan bestdmmelse ér det inte nodvéndigt att betala grundlagsskadestand.
Skulle det daremot vara sé att dvertriadelsen av regeringsformen inte kan
anses fullt ut kompenserad genom tillimpningen av den sérskilda ersétt-
ningsregleringen kan det finnas mdjlighet att begéra ytterligare erséttning
i form av grundlagsskadestand.

7.2 Fordelning av réttegdngskostnader

Regeringens bedomning: I ett mal om grundlagsskadestand bor en
domstol kunna bestimma att vardera parten ska béra sin réttegings-
kostnad, om en enskild som har forlorat mélet hade skélig anledning att
fa saken provad.

Kommitténs bedomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: De flesta remissinstanser dr positiva eller har inga
invindningar mot kommitténs beddmning. Riksdagens ombudsmdn,
Funktionsrdtt Sverige och Svenska avdelningen av Internationella
Juristkommissionen anser att mer generdsa regler om réttegangskostnader
bor gilla for enskilda i mél om grundlagsskadesténd.

Skiilen for regeringens bedémning: Enligt reglerna om fordelning av
rattegangskostnader i tvistemal i 18 kap. rattegdngsbalken dr utgangs-



punkten att den som forlorar ett mal ska betala sina egna och motpartens
rattegdngskostnader. Om parterna kan ses som omsom vinnande och
forlorande, eller om ett krav bara delvis far bifall, kan domstolen besluta
att vardera parten ska bédra sin egen rittegdngskostnad eller besluta att
tillerkdnna en jaimkad rittegdngskostnadserséttning till ndgon av dem.
Dessa regler syftar bl.a. till att den som vécker en talan ska tvingas fundera
igenom sitt krav noggrant och att den som blir féoremal for en talan som
inte leder till framgéng inte sjilv ska behova betala for de kostnader som
en process for med sig. I samband med att mdjligheten till konventions-
skadestand infordes togs dock en lattnadsregel in i 6 kap. 7 § skadestands-
lagen som héanvisar tillbaka till 3 kap. 4 §. Den innebér att domstolen kan
bestimma att vardera parten ska béra sin réttegidngskostnad, om den
enskilde som forlorat ett mal om konventionsskadestdnd hade skilig
anledning att fa saken provad. Huvudregeln ér dock att réttegéngsbalken
ska tillampas (jfr prop. 2017/18:7 s. 69).

Som bl.a. Funktionsrdtt Sverige och Svenska avdelningen av
Internationella Juristkommissionen &r inne pa ar det viktigt att rattegdngs-
kostnadsansvaret ar utformat pa ett sddant sétt att enskilda ges goda
mojligheter att ta till vara sina réttigheter enligt regeringsformen.
Samtidigt kan allt for generdsa regler om fordelningen av rittegangs-
kostnader riskera att utgdra ett incitament for opékallade processer.
Riksdagens ombudsmdn anser det vara mindre tillfredsstillande om en
enskild inte skulle fa full erséttning for sina rattegdngskostnader &ven om
en domstol konstaterar att en 6vertradelse av 2 kap. regeringsformen skett
men samtidigt bedomer att den skadelidande ar tillrackligt kompenserad
genom detta konstaterande. Enligt regeringens mening &r det emellertid
inte orimligt att en enskild, innan denne inleder en tvist, 6vervédger ocksa
om och i si fall hur ett yrkande om erséttning i ett madl om grund-
lagsskadestdnd bor utformas. Utdver en sadan fullgdrelsetalan finns det
under vissa forutsdttningar dven en mdjlighet att fora en s.k.
faststillelsetalan om huruvida skadestdndsskyldighet foreligger (se
13 kap. 1 och 2 §§ rittegangsbalken).

Riksdagen har nyligen tagit stillning till den reglering av réttegéngs-
kostnadsansvaret som giller i mil om konventionsskadestand. Den
ordningen balanserar enligt regeringens mening védl de motstaende
intressen som gor sig géllande i detta ssmmanhang. Det finns darfor inte
skdl att infora nagon avvikande reglering f6r grundlagsskadestand.

Sammanfattningsvis instimmer regeringen saledes i kommitténs slutsats
att samma formanliga principer for férdelning av réttegangskostnader som
vid konventionsskadestand bor gilla ocksa i mal om grundlagsskadestand.
For att uppna detta krivs ingen lagindring. Det blir en direkt foljd av
placeringen av bestimmelsen om grundlagsskadestand och den lag-
tekniska utformningen av 6 kap. 7 § skadestandslagen.

7.3 Taleforbudet bor inte gélla
grundlagsskadestand

Regeringens bedéomning: Det finns inte anledning att begrénsa rétten
att fora en talan om grundlagsskadestind mot det allmdnna nér det
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géller beslut fattade av riksdagen, regeringen och de hogsta
domstolarna.

Kommitténs bedomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Ingen remissinstans yttrar sig i denna del.

Skilen for regeringens bedomning: Av skadestandslagen foljer att en
skadestandstalan enligt bestimmelsen om fel eller forsummelse vid
myndighetsutévning (3 kap. 2 §) som grundas pa beslut av riksdagen,
regeringen, Hogsta domstolen eller Hogsta forvaltningsdomstolen far
foras bara om beslutet har upphévts eller dndrats (3 kap. 7 §). Detsamma
géller beslut av lagre myndigheter som efter dverklagande provats av
regeringen, Hogsta domstolen eller Hogsta forvaltningsdomstolen utan att
beslutet upphévts eller dndrats. Om en sadan talan vicks ska den inte tas
upp till provning i sak utan avvisas sjdlvmant av domstolen. Det dr med
andra ord fraga om ett processhinder.

Taleforbudet bygger pa tanken att regeringens och riksdagens beslut
normalt inte medfér nagot juridiskt ansvar utan bara ett konstitutionellt
ansvar. Nar det giller de hogsta domstolarna anses det med hansyn till
deras sdrskilt ingdende provning att det mycket séllan forekommer sédana
fel att skadestand kan bli aktuellt. Taleforbudet géller inte konventions-
skadestdnd. Som kommittén konstaterar skulle det framstd som svéar-
forklarligt att 1ata taleforbudet gilla i forhéllande till grundlagsskadestand
men inte konventionsskadestdnd. Regeringen anser séledes i likhet med
kommittén att taleforbudet inte ska vara tillimpligt i friga om grundlags-
skadestand. Eftersom taleférbudet enligt paragrafens ordalydelse endast &r
tillampligt pd en skadestandstalan enligt bestimmelsen om fel och
forsummelse vid myndighetsutovning finns det inte négot behov av
lagdndringar.

7.4 Preskription

Regeringens bedomning: Det bor inte inféras ndgon sérskild
bestdimmelse om preskription av ansprak pa grundlagsskadestand.

Kommitténs bedomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Majoriteten av remissinstanserna dr positiva eller
har inga invidndningar mot kommitténs bedomning. Flera remissinstanser
vécker dock fragor om preskription av en fordran pa grundlagsskadesténd.
Barnombudsmannen,  Brottsoffermyndigheten, Juridiska  fakultets-
ndmnden vid Stockholms universitet och Juridiska fakultetsndmnden vid
Uppsala universitet lyfter sirskilt behovet av en specialpreskriptions-
bestimmelse ndr den skadelidande ar ett barn. Justitiekanslern och
Juridiska fakultetsnimnden vid Stockholms universitet framhéller sérskilt
Hogsta domstolens avgodrande i rittsfallet Medborgarskapet 11, vilket
fakultetsndimnden menar kan tala for att skadestandsansprak pa grund av
rittighetsovertradelser Over huvud taget inte bor preskriberas.
Arbetsgivarverket efterfragar preskriptionsregler som Overensstimmer
med vad som &r géngse i tvister som omfattas av lagen (1974:371) om
rattegangen i arbetstvister. Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)



onskar klargdranden kring betydelsen av sérregleringar med sirskilda
preskriptionsbestammelser.

Skiilen for regeringens bedomning
En fordran pa grundlagsskadestdand bér kunna preskriberas

For skadestdndskrav giéller enligt huvudregeln i 2 § preskriptionslagen
(1981:130) en tiodrig preskriptionstid fran fordrans tillkomst (se prop.
1979/80:119 s. 39-40). Utgangspunkten vid utomobligatoriska skade-
staindsansprék &r att fristen borjar 16pa vid tiden for den skadegorande
handlingen. Det géller &ven om skadan visar sig vid ett senare tillfélle. Det
innebér alltsa att en skadestandsfordran kan ha preskriberats redan innan
nagon skada intréffat eller framtrétt. Nar det handlande som lett till skada
pagatt under en ldngre tid, t.ex. vid skada som orsakats genom
underlatenhet, kan preskriptionstiden rdknas fran den tidpunkt da
skadeforebyggande atgirder senast hade kunnat vidtas. Vissa skador kan
vara sddana att ny och ytterligare skada intrdder fortlopande (s.k.
perdurerande skador), t.ex. skada som uppkommer till foljd av langsam
handldggning av en rattegdng. Utgangspunkten for preskriptionstidens
berdkning fordndras dé i takt med att skadan fortgér. Preskription kommer
normalt att ske successivt, dag for dag, medan skadeforloppet pagar (se
t.ex. NJA 2018 s. 793).

Justitiekanslern menar att preskriptionsfrdgan bor analyseras bl.a. i
ljuset av Hogsta domstolens avgdrande i rattsfallet Medborgarskapet I1.
I malet, som géller felaktig avregistrering av medborgarskap, gér Hogsta
domstolen ifran huvudregeln vad giller preskription vid perdurerande
skador. I stdllet for att preskriptionstiden borjar 16pa successivt anser dom-
stolen att preskriptionsfristen inte for ndgon del av erséttningsanspraket
borjar 16pa forrdn det finns en reell mdjlighet for den skadelidande att gora
sin fordran gillande. I det fallet ansdgs den tidpunkten infalla nir den
felaktiga uppgiften korrigerades. Hogsta domstolen motiverar i domen
avsteget fran géngse principer bl.a. med att rétten till erséttning i
situationer dér staten 6ver tid genom utdvning av myndighet upprétthaller
ett visst synsétt annars skulle kunna bli illusorisk samt att de skl som
ligger bakom preskriptionsinstitutet inte gor sig gillande med négon
egentlig styrka i friga om ansprak grundade pa en sa central och grund-
laggande rattighet som rétten till medborgarskap. Regeringen konstaterar
att avsteget i det fallet gjordes till f6ljd av de speciella forutsittningar som
géller just vid overtrddelser av bestimmelsen om skydd for medborgar-
skapet i 2 kap. 7 § regeringsformen (jfr p. 14—16 i avgdrandet och
NJA 2018 s. 793 p. 20-21). Till skillnad fran Juridiska fakultetsnimnden
vid Stockholms universitet anser regeringen inte att Hogsta domstolens
uttalanden angaende den i malet aktuella situationen talar med nagon
avsevird styrka for att generellt slopa preskription i alla de skiftande fall
da overtrddelser av 2 kap. regeringsformen kan forekomma. En annan
slutsats skulle f4 bade mérkliga och oonskade konsekvenser inte minst vid
en jamforelse med fall da Overtradelser av grundlagsskyddade fri- och
rattigheter ocksa regleras i speciallagstiftningen, som i fallet med frihets-
berovandelagen, eller innefattar fel eller forsummelse vid myndighets-
utdvning och dérfor kompenseras med stod av bestimmelsen i 3 kap. 2 §
skadestindslagen. Detsamma géller vid en jamforelse med preskription
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regeringen att ocksa fordringar pa grundlagsskadestand bdr kunna
preskriberas.

Det bor inte inforas ndgon sdrskild bestimmelse om preskription av
ansprdk pd grundlagsskadestdand for vissa sdrskilda situationer

Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet anser att det bor
overvigas om en sarskild undantagsregel bor inforas for de situationer dér
den gillande preskriptionsregleringen enligt fakultetsndmnden ger ett
oskdligt resultat och pekar sdrskilt pa situationen att den skadelidande &r
ett barn, att rittighetsdvertradelserna &r av systematiskt slag samt att dver-
tradelsen i sig inneburit begransningar i de praktiska mdjligheterna att
framfora ett ansprik. Aven Barnombudsmannen och Brottsoffer-
myndigheten framhaller de sirskilda forutsédttningar som kan gélla nir barn
ska ta tillvara sina réttigheter och hinvisar till de specialregler om
preskription som géller for barn enligt brottsbalken och brottsskadelagen
(2014:322). Arbetsgivarverket efterfragar ocksa en sirskild preskriptions-
reglering som knyter an till vad som géller i friga om arbetstvister.

Lagstiftaren har tidigare angett att man bor vara aterhédllsam med att
foreskriva avsteg fran den preskriptionstid om tio ar som géller for skade-
standsansprak i allménhet. Endast nér det finns starka skil for en sérskild
preskriptionsregel bor en sadan inforas (jfr prop. 1997/98:105 s. 27). Pa
ett generellt plan kan det vidare konstateras att inforandet av en sér-
reglering for grundlagsskadestdnd som ar mer generds &n vad som géller
for ansprak pa erséttning enligt andra regleringar skulle riskera att under-
griava den grundliggande tanken att rittighetsdvertradelser i forsta hand
ska provas inom ramen for de regelverk som ar sdrskilt anpassade for
situationen i fraga (se t.ex. NJA 2018 s. 793 om frihetsberovandelagen).
Regeringen har samtidigt forstielse for de synpunkter som fors fram nir
det géller preskription av i synnerhet barns ansprak pa skadestdnd. Fragan
om under vilka forutsattningar sddana ansprak bor preskriberas innefattar
dock 6verviganden som inte &r specifika for grundlagsskadestand och som
darfor inte bor goras i det har lagstiftningsdrendet. Som kommittén fram-
haller, vilket Juridiska fakultetsnamnden vid Stockholms universitet
instimmer i, dr det inte heller ldmpligt att grundlagsskadestdnd i pre-
skriptionshénseende regleras pa ett annat sétt 4n konventionsskadestand.
Frégan om preskription overvigdes dven i samband med inférandet av
konventionsskadestdnd men nagra sirskilda regler foreslogs inte for de
fallen. De preskriptionsfragor som kunde uppkomma anségs i stéllet
lampligen kunna hanteras i rattstillimpningen med beaktande av hur mot-
svarande situationer behandlas vid tillimpningen av andra skadestands-
bestammelser (prop. 2017/18:7 s. 64 och SOU 2010:87 s. 427-429). Enligt
regeringen dr detta den ldmpligaste ordningen dven vad géller grundlags-
skadestand.

Med anledning av SKR:s onskemal om klargdranden i friga om hur
grundlagsskadestand forhéller sig till sdrskilda preskriptionsregler vill
regeringen uppmirksamma att det forhéllandet att en skadelidande utan
godtagbart skdl underlater att utnyttja en mojlighet till annan gottgorelse,
rittelse eller avhjdlpande kan innebéra att grundlagsskadestand inte anses
nddvindigt (se avsnitt 6.4). Saddan annan gottgorelse skulle t.ex. kunna



bestd i ekonomisk ersittning enligt en specialreglering dér kortare
preskriptionstid géller &n enligt preskriptionslagens allménna
bestimmelser. Om preskription intrétt for ett ansprak enligt en séddan
reglering men inte for ett krav pa grundlagsskadestand far det avgéras om
det ar nodvéndigt med grundlagsskadestdnd enligt tidigare angivna
principer. Som regeringen framhaller i avsnitt 6.4 bor inte orimliga krav
stdllas pa enskilda i detta avseende.

Nér det giller de synpunkter som Arbetsgivarverket for fram om
preskriptionsregler som dverensstimmer med vad som géller i tvister som
omfattas av lagen om rittegangen i arbetstvister noterar regeringen att
overtradelser av fri- och rittighetsregleringen i 2 kap. regeringsformen inte
aktualiseras ndr myndigheter agerar i privatrittslig kapacitet, vilket kan
vara fallet nér det allminna agerar som arbetsgivare.

Sammanfattningsvis instdimmer regeringen alltsd 1 kommitténs
beddmning att det inte bor inforas nigra sérskilda regler om preskription
for grundlagsskadesténd.

7.5 En fordran pa skadestand for ideell skada ska
kunna drvas

Regeringens bedéomning: En fordran pa skadestdnd for ideell skada
vid Overtrddelser av 2 kap. regeringsformen bor kunna &rvas, om ett
ersattningskrav har framstillts fore den skadelidandes dod.

Kommitténs bedomning verensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna: Remissinstanserna ar positiva eller har inga
invindningar mot kommitténs beddmning.

Skilen for regeringens bedomning: Obetalda fordringar pa
ekonomiskt skadestand har normalt kunnat drvas pa samma sitt som andra
tillgangar i ett dodsbo. Tidigare ansags dock att rétten till ett icke faststillt
krav pa ideellt skadestand inte kunde drvas. I borjan av 2000-talet togs det
darfor in en sdrskild bestimmelse 1 skadestindslagen som stdrkte
arvingarnas stillning (6 kap. 3 § skadestandslagen). I samband med att be-
stimmelsen om konventionsskadestdnd infordes foreskrevs att en fordran
pa skadesténd for annan ideell skada ska kunna drvas, pa samma sétt som
géller for krankningsersittning, om ett ersittningskrav har framstillts fore
den skadelidandes dod. I forarbetena anfors att det vore oldmpligt om det
allménna skulle kunna undga skadestandsskyldighet for annan ideell skada
genom att dra ut pa hanteringen av ett krav sa lange att den skadelidande
hinner avlida innan erséttningen faststills (prop. 2017/18:7 s. 34-35). 1
propositionen Starkt ratt till skadestand for brottsoffer (prop. 2021/22:198)
foreslas att dven sérskild anhdrigersittning (se avsnitt 6.2) ska hanteras pa
samma sétt ndar det géller mojligheten att drva en fordran pa séddan
ersittning.

Regeringen instimmer i kommitténs slutsats att i friga om arv bor ratten
till erséttning for ideell skada vid 6vertradelser av 2 kap. regeringsformen
hanteras p& samma sitt som motsvarande ersittning vid
konventionsovertradelser. Detta stillningstagande leder inte till nigot
behov av lagéndringar.
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overgangsbestimmelser

Regeringens forslag: Lagindringen ska trdda i kraft den 1 augusti
2022.

Regeringens bedémning: Det behovs inte nagra oOvergings-
bestdmmelser.

Kommitténs forslag och bedéomning &verensstimmer delvis med
regeringens. Kommittén goér samma bedémning som regeringen men fore-
slér ett tidigare ikrafttradande &n regeringen.

Remissinstanserna: En stor majoritet av remissinstanserna &ér positiva
eller har inga invidndningar mot kommitténs forslag och beddmning.
Medan bl.a. Justitiekanslern instimmer i bedomningen att dvergéngs-
bestimmelser inte bor inféras menar dock Attunda tingsrditt att det for att
undvika oklarhet kan vara lampligt att infora en 6vergangsregel som fore-
skriver att rétten till grundlagsskadestdnd ska tillimpas é&ven pa
overtradelser fore ikrafttrddandet.

Skiilen for regeringens forslag och bedéomning: Lagéndringen bor
trada i kraft sa snart som mojligt. Med hansyn till den tid som behovs for
riksdagsbehandling av forslaget bedoms att lagdndringen som tidigast kan
trada i kraft den 1 augusti 2022.

Enligt allminna skadestindsréttsliga principer tillimpas nya skade-
standsregler endast pa skadefall som har intriffat efter ikrafttridandet (se
prop. 1972:5 s. 593). For att en ny skadestandsregel ska gélla for skadefall
som intréffat i tiden dessforinnan krédvs att det regleras i &vergéngs-
bestimmelser. Nér konventionsskadestind infordes ansdgs det inte
behovas négra Overgangsbestimmelser. Eftersom det genom Hogsta
domstolens praxis redan fanns en ratt till skadestdnd for konventions-
overtradelser vid den tidpunkten beddomdes det stdllningstagandet inte
innebédra nagon begriansning av ritten till skadestand for skadefall som
intrdffat fore ikrafttradandet (se prop. 2017/18:7 s. 52—53). Kommittén
anser att Hogsta domstolens praxis tyder pa att det i vart fall sedan 2014
(da avgorandet i rittsfallet Medborgarskapet I meddelades) finns en
principiell rétt till skadestdnd och annan erséttning ocksé vid dvertradelser
av regeringsformen. Enligt kommittén far det dirmed antas att det &ven
utan en dvergangsbestimmelse finns utrymme for domstolarna att i det
enskilda fallet doma ut skadestand trots att réttighetsovertrddelsen helt
eller delvis &gt rum fore ikrafttraidandet. Beddmningen bor ofta kunna ske
pa motsvarande sdtt som om den pastddda Overtrddelsen hade géllt
Europakonventionen, menar kommittén. Bade Justitiekanslern och
Attunda tingsrdtt invinder mot premisserna for kommitténs beddmning
och framhaller att forslaget innebér att det allménnas ansvar utvidgas i
forhallande till géllande rétt. Enligt Justitiekanslern dr det inte mojligt att
bedoma fragan pad motsvarande séitt som om Overtrddelsen hade gallt
Europakonventionen.

Som Justitiekanslern framhéller 4r praxis pa omradet sparsam och kan
inte sidgas ge nagon klar bild av vilka av regeringsformens réttigheter som
med framgang skulle kunna aberopas i ett skadestdndsmal. Hur en domstol
skulle bedoma ett skadestdndsansprak grundat pa en dvertridelse av ndgon



annan bestdmmelse dn 2 kap. 7 § regeringsformen om medborgarskap gér Prop. 2021/22:229
naturligtvis inte att uttala sig om med négon sidkerhet. Fran en rent réttslig
utgangspunkt finns det saledes fog for uppfattningen att den foreslagna
bestimmelsen innebér att det allmé@nnas ansvar utvidgas i forhallande till
géllande rétt.

Lagrddet anser att de av regeringen i lagradsremissen angivna skilen for
att avsta fran att ta in en dvergadngsbestimmelse som ger lagstiftningen
tillbakaverkande effekt inte framstar som 6vertygande. Enligt Lagradet &r
det opraktiskt och kan leda till rittslig oklarhet — ocksé for enskilda — att
overldmna till rattstillimpningen att avgora vilka dldre dvertradelser som
ar ersattningsgilla. Lagrddet menar att det skulle bli besvarligt for en
domstol att i efterhand avgora hur en tidigare och pa prejudikat grundad
ersittningsritt ska falla ut i ett enskilt fall. En sddan ordning kan enligt
Lagréadet 6ka risken for onddiga processer. Aven rena rittviseaspekter talar
enligt Lagradet for att lagen ges tillbakaverkande effekt. Regeringen vill
med anledning av dessa synpunkter framhdalla att den allménna
skadestandsrittsliga princip som innebar att nya skadestandsbestammelser
endast ska tillimpas pa skadefall som intréffar efter ikrafttradandet av en
ny lagbestimmelse dr djupt rotad i réttsordningen och har goda skél for
sig. Det bor darfor krivas starka skil for att frngd den. Ett av skélen
bakom principen dr ndmligen att det i forvdg ska vara mdjligt att bedoma
eller ta reda pad de potentiella konsekvenserna av ett handlande eller en
underlatenhet (se SOU 2021:64 s. 309). Lagradet pekar i detta samman-
hang pa att det inte 4r enskilda utan det allménna som kan bli skyldigt att
betala skadestand enligt bestimmelsen om grundlagsskadestand. Med
anledning av det papekandet kan regeringen konstatera att det inte i nagot
annat tidigare fall nér det i skadestandslagen inforts bestimmelser om det
allménnas skadestandsansvar har ansetts att det bor goras avsteg fran den
aktuella principen. Processekonomiska skél och argument som hinger
samman med likabehandling eller réttvisa har inte motiverat sddana
avsteg. Som regeringen konstaterar i avsnitt 5 dr det dessutom tveksamt
om en bestimmelse om grundlagsskadestand kommer att fa nagot storre
genomslag i den faktiska rdttstillimpningen. Raéttighetskatalogerna i
regeringsformen och Europakonventionen &r till storsta delen Over-
lappande. En skadelidande som fore det aktuella ikrafttrddandet har utsatts
for en Overtrddelse av sina fri- och réttigheter enligt 2 kap. regerings-
formen kommer darfor i regel att kunna begara skadestdnd med hénvisning
till att ockséd en konventionsdvertriddelse har skett. Dessutom kan en rétt
till erséttning folja av ndgon annan bestimmelse i skadestdndslagen, t.ex.
bestimmelsen om fel och forsummelse vid myndighetsutovning (3 kap.
2 §), eller av annan specialreglering. Dartill kommer den utveckling pa
omradet som skett genom Hogsta domstolens praxis (se avsnitt 4.2.3). I
praktiken torde inférandet av en bestdmmelse av grundlagsskadestand
alltsa inte innebédra nagon pataglig forandring av enskildas mojlighet att fa
erséttning for skador till foljd av &vertradelser av 2 kap. regeringsformen.
De argument som Lagradet for fram till stdd for uppfattningen att
bestimmelsen bor ges tillbakaverkande effekt har enligt regeringen inte
den tyngd som bor krivas for att gora avsteg frdn den allmédnna princip
som giller pa detta omrade.

Praktisk betydelse torde den foreslagna bestimmelsen framfor allt {4 i
fall dar rattigheten i fraga inte ar skyddad i Europakonventionen eller dér 53
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fall bor det enligt regeringen goras en sjélvstindig bedomning av
skadestandsfragan i det enskilda fallet, utan direkt anknytning till
konventionens skydd.

Som kommittén understryker ska inférandet av en bestimmelse om
grundlagsskadestand inte ges en motsatsvis tolkning pa det séttet att det
innebdr att det saknas ratt till skadestand fran det allménna vid Over-
tradelser som dgt rum fore ikrafttridandet. Att det inte infors nagra over-
gangsbestaimmelser bor alltsé inte innebira ndgon begransning av den ratt
till skadestand for skadefall som intriffat fore ikrafttridandet som kan ha
gillt sedan tidigare.

Sammantaget menar regeringen i likhet med kommittén och
Justitiekanslern att det inte finns tillrickliga skil att inféra dvergéngs-
bestdmmelser. Det bor i stéllet verlamnas &t rattstillimpningen att avgdra
om skadestand kan betalas for en dvertrddelse av 2 kap. regeringsformen
fore aktuellt ikrafttrddande.

9 Konsekvenser

Regeringens bedomning: Den foreslagna lagstiftningen utvidgar det
allménnas skadestandsansvar vid 6vertradelser av regeringsformen och
det blir tydligare for den enskilde att det finns en rétt att fa en rittslig
provning av om négon av fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen
har 6vertritts. Det bor i forlangningen leda till ett starkt rattighetsskydd.

Den inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen som forslaget kan
anses innebéra dr proportionerlig.

Domstolar, rittstillimpande myndigheter och andra far ett mer
sammanhéllet skadestandsrittsligt regelverk att forhalla sig till.

Antalet tvister med anknytning till réttighetsdvertradelser i de
allménna domstolarna bedoms inte 6ka annat &n obetydligt.

Forslagen bedoms inte leda till 6kade kostnader for det allménna och
inte heller medfora négra konsekvenser for miljon, for regional-
politiken, for jamstdlldheten mellan kvinnor och min eller for
mdjligheten att nd de integrationspolitiska malen.

Inga sérskilda informationsinsatser behovs.

Kommitténs bedéomning Overensstimmer delvis med regeringens.
Kommittén bedomer att forslagen inte har nagra konsekvenser for den
kommunala sjdlvstyrelsen.

Remissinstanserna: De flesta remissinstanser &r positiva till
kommitténs bedomning eller har inga invéndningar mot den. Flera remiss-
instanser, bl.a. Justitiekanslern, Region Norrbotten, Svea hovrdtt och
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), menar dock att forslaget kan
innebédra en storre 6kning av mél, drenden och kostnader 4n kommittén
bedomer. Arbetsgivarverket lamnar synpunkter pa behovet av ytterligare
analys av forslagets effekter fran arbetsgivarsynpunkt. Region Norrbotten
och Svenska avdelningen av Internationella Juristkommissionen efter-
fragar resurser till kunskapshdjande insatser.



Skilen for regeringens bedomning: Genom den lagstiftning som nu
foreslas utvidgas det allménnas ansvar for Overtrddelser av 2 kap.
regeringsformen i forhéllande till nuvarande praxis (se avsnitt 8). Ratts-
laget klargors och det blir tydligt for enskilda att det finns en rétt att fa en
rattslig provning utifrén samtliga fri- och réttigheter 1 2 kap. regerings-
formen. Detta framjar skyddet for fri- och réttigheterna i regeringsformen,
som dérigenom &dven lyfts fram i réttstillimpningen och framtrader
tydligare i relation till Europakonventionen. Det skapar &ven forutsétt-
ningar for en mer forutsebar och enhetlig réttstillimpning. Med anledning
av Arbetsgivarverkets synpunkter kan det framhéllas att regeringen i
avsnitt 7.4 papekar att overtrddelser av fri- och réttighetsregleringen i
2 kap. regeringsformen inte aktualiseras ndr myndigheter agerar i
privatrittslig kapacitet. Som regeringen konstaterar i avsnitt 5 torde vidare
de praktiska effekterna for det allmidnna av forslagen bli forhéllandevis
sma. Trots det skulle de kunna anses ha en viss effekt pa den kommunala
sjdlvstyrelsen. Enligt 14 kap. 3 § regeringsformen bor en inskriankning i
den kommunala sjélvstyrelsen inte ga utéver vad som &dr nédvandigt med
hansyn till de &ndamal som har foranlett den. Det ingrepp i den
kommunala sjédlvstyrelsen som forslagen kan innebdra &r som sagt
begriansat. Som regeringen utvecklar i avsnitt 6.3 bor vidare inte det
skadestandsrittsliga ansvaret for kommunerna utformas pa nigot annat
satt dn for staten. Mot den bakgrunden &r regeringens bedomning att
ingreppet i sjélvstyrelsen inte kan uppnas med ndgon mindre ingripande
atgérd eller att det gar utdver dndamélet som foranleder forslagen.

Nir det géller de farhagor om en 6kning av mal, drenden och kostnader
for det allménna som bl.a. Justitiekanslern och SKR ger uttryck for kan
det, som kommittén konstaterar, i och for sig inte uteslutas att det i vart
fall initialt inleds processer som delvis syftar till att fa ett klarldggande av
den foreslagna bestammelsens ndrmare tillimpning. I praktiken torde det
dock vara ett begrinsat antal fall dar en dvertradelse av 2 kap. regerings-
formen i dag inte kan leda till skadestand pa nédgon annan grund men dir
det kommer att bli mojligt genom den foreslagna bestimmelsen (se avsnitt
5). Som kommittén framhéaller kan det antas att en ny bestimmelse om
grundlagsskadestand i forsta hand kommer att medfora att enskilda gor
giéllande flera alternativa eller kumulativa grunder i mal och drenden hos
Justitiekanslern eller i domstol. Aven om malens och #rendenas
komplexitet och omfattning dérigenom kan bli nagot storre beddomer
regeringen, i linje med vad Domstolsverket anfor, liksom kommittén att
eventuella kostnadsokningar blir férsumbara och bor kunna hanteras inom
befintliga ekonomiska ramar. Till detta kommer att grundlagsskadestand
ar tankt att aktualiseras forst om andra mojligheter att komma till ratta med
en overtridelse av 2 kap. regeringsformen saknas eller &r otillrickliga. Den
foreslagna regleringen syftar vidare till att mdjliggdra rimliga helhets-
beddmningar i det enskilda fallet. Regeringen ser dérfor inte att forslaget
riskerar att leda till 6kade kostnader for det allménna pa det sitt som SKR
och Region Norrbotten befarar. Sammantaget instimmer regeringen
saledes i kommitténs beddmning att forslagen inte kan antas medfora
nagra 0kade kostnader for det allménna.

Forslagen bedoms inte heller medfora négra konsekvenser for miljon,
for regionalpolitiken, for jimstalldheten mellan kvinnor och mén eller for
mojligheten att nd de integrationspolitiska mélen.
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Till skillnad fran Region Norrbotten och Svenska avdelningen av
Internationella Juristkommissionens beddmer regeringen inte heller att
forslaget leder till ndgot behov av sdrskilda informationsinsatser.

10 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om dndring i skadestindslagen (1972:207)
3 kap.

4 § Staten eller en kommun ska ersétta

1. personskada, sakskada, ren formdgenhetsskada, skada pa grund av att ndgon
krénks pa sitt som anges i 2 kap. 3 § och skada som ersitts enligt 2 kap. 3 a §, om
skadan uppkommit till f61jd av att den skadelidandes grundliggande fii- och
rattigheter enligt 2 kap. regeringsformen eller enligt den europeiska konventionen
angaende skydd for de méanskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna
har overtritts fran statens eller kommunens sida, och

2. annan ideell skada som uppkommit till f61jd av en sddan overtridelse.

Skadestand enligt forsta stycket ska betalas endast i den utstrackning det &r
nddviandigt for att gottgdra Gvertrdadelsen.

Paragrafen innehaller bestimmelser om det allménnas skadestands-
rittsliga ansvar vid vissa rittighetsovertrddelser. Overviigandena finns i
avsnitt 6.2—-6.6.

Skadestand p& grund av det allminnas ansvar enligt paragrafens
hittillsvarande lydelse benimns nedan konventionsskadestind. Med
uttrycket grundlagsskadestdnd avses skadestand pé grund av det tillagda
ansvaret for overtrddelser av de grundliggande fri- och réttigheterna i
2 kap. regeringsformen.

For en utforlig kommentar till paragrafens hittillsvarande lydelse, se
prop. 2017/18:7 s. 55—64. Vad som dir sdgs om paragrafens tillimpning
nér det géller vertradelser av Europakonventionen ir i stora delar relevant
dven nar det géller grundlagsskadestand.

Andringarna i forsta stycket innebir att statens och kommunernas lag-
reglerade skadestdndsansvar utvidgas till att gélla dven skador som upp-
kommit till foljd av dvertrddelser av den skadelidandes grundlaggande fri-
och rittigheter enligt 2 kap. regeringsformen. Ovriga #ndringar #r
sprakliga.

Det &r staten eller en kommun som é&r skadestandsansvarig enligt para-
grafen. Vad som sdgs om en kommun géller ocksd en region eller ett
kommunalférbund (1 § andra stycket). Utgédngspunkten dr att staten och
kommuner ansvarar for dvertriadelser av 2 kap. regeringsformen som upp-
kommer i den verksamhet som de svarar for. Generellt sett ar statens
ansvar mer vidstrdckt &n kommunernas eftersom staten ansvarar for de
lagar och forordningar som den kommunala verksamheten bygger pé och
aven for den tillsyn som utdvas inom flera av dessa verksamheter.

Om en rattighetsovertrddelse kan hérledas till felaktigheter i beslutade
normer, bar normalt staten det skadestdndsrittsliga ansvaret for statligt be-
slutade normer och kommuner for kommunalt beslutade normer. Om en



rattighetsovertriadelse inom det kommunala omrédet kan hérledas till
felaktig lagstiftning eller bristande statlig tillsyn ar det i forsta hand staten
som blir ansvarig. Om en réttighetsdvertradelse kan hédrledas till bade
statlig och kommunal verksamhet kan, om det ror sig om en och samma
skada, solidariskt ansvar enligt 6 kap. 4 § bli aktuellt.

Staten eller en kommun kan béra ett skadestandsrattsligt ansvar dven for
atgdrder som vidtagits av ett privat subjekt; en enskild person eller en
juridisk person (jfr 12 kap. 4 § regeringsformen). Ett privat subjekts
atgdrder kan leda till att staten eller en kommun &drar sig skyldighet att
betala grundlagsskadestdnd om subjektet foretratt det allminna pa ett
sadant sétt att atgdrden utgor en overtradelse av 2 kap. regeringsformen
(jfr prop. 2017/18:7 5. 57).

Den grundldggande forutsédttningen for att grundlagsskadestdnd ska
komma i fraga dr att en skada har uppkommit till f61jd av en Gvertriddelse
av den skadelidandes fri- och réttigheter enligt 2 kap. regeringsformen. En
overtradelse kan ske bade genom positivt handlande och genom under-
latenhet. Det allmédnnas ansvar forutsétter inte att det har forekommit fel
eller forsummelse pa det allménnas sida.

Utéver overtrddelser som sker genom t.ex. myndighetsbeslut eller
domstolsavgoranden géller ansvaret dven Overtrddelser som sker vid
normgivning, s.k. normgivningsfel (jfr rattsfallet NJA 2001 s. 210). Néar
det géller normgivningsfel giller inom skadestandsrétten som huvudregel
att skadestdnd forutsitter att felet har foranlett konkreta myndighets-
atgérder eller beslut som har riktats direkt mot enskilda med tillimpning
av den felaktiga normen. Det giller dven i frdga om ansvar enligt
bestammelsen om grundlagsskadestand. Fragan om en viss lag eller en viss
atgard eller underlatenhet utgor en 6vertradelse maste avgoras efter en hel-
hetsbedomning av den specifika situationen dér ledning forst och framst
far sokas i regeringsformens ordalydelse, férarbeten och i forekommande
fall réttspraxis. Det bor vara naturligt ocksa for en domstol som i ett
skadestandsmal har att prova om en lag stir i strid med 2 kap.
regeringsformen att beakta den princip om forsiktighet som brukar betonas
i samband med lagprévning (KU 1978/79:39 s. 13).

Inte varje fel av en myndighet eller domstol som har med en fri- och
rattighet att gora utgdr en Overtrddelse. For att grunda skadestand maste
det allménnas bristfdlliga agerande normalt sett vara i1 viss mén
kvalificerat. Det ricker t.ex. inte for att konstatera en overtradelse att ett
beslut eller en dom angaende en rittighet har dndrats 1 hdgre instans utan
ett felaktigt avgérande som &ndras kommer manga ganger inte att utgora
nagon Overtrddelse. Det maste finnas ett stort utrymme att gora olika
beddmningar och tolkningar av exempelvis bevisldget eller inneborden av
en réttsregel utan att det ror sig om en réttighetsdvertradelse.

Om det i en underliggande process vid myndighet eller i domstol har
provats om en Svertrddelse av en grundldggande fri- och réttighet enligt
2 kap. regeringsformen har skett &r den bedémningen inte bindande vid en
provning enligt paragrafen. En dom eller ett beslut kan dock i praktiken
manga ganger ha en stor betydelse i en senare skadestdndsprocess.

Skadestdnd enligt paragrafen omfattar personskada, sakskada, ren
formogenhetsskada, skada pa grund av att ndgon krinks pa ett sitt som
anges 1 2 kap. 3 § (krankningsersittning) och sérskild anhorigerséttning
enligt 2 kap. 3 a § samt annan ideell skada. Skadetypen annan ideell skada
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tar sikte pa den ideella skada som kan uppsta vid rattighetsovertradelser
och ar subsidiar i forhallande till andra skador (se prop. 2017/18:7 s. 58).

Den som yrkar ersittning enligt paragrafen maste pa vanligt sitt
precisera och styrka de skador som han eller hon yrkar ersittning for.
Dessutom maéste den skadelidande visa pa omstdndigheter som innebér att
det har skett en dvertradelse av en grundldggande fri- och réttighet i 2 kap.
regeringsformen liksom att det finns ett tillrdckligt orsakssamband mellan
den péstaddda overtrddelsen och skadan.

Héanvisningen i andra stycket till paragrafens forsta stycke innebér att
bestimmelsen i andra stycket, som innebér att skadestdnd ska betalas
endast i den utstrickning det &r noddvéndigt for att gottgdra den
skadelidande for en rattighetsdvertriadelse, ska tillimpas ockséd vid 6ver-
tradelser av enskildas fri- och rittigheter enligt 2 kap. regeringsformen.
Trots att bestimmelsen inte ges en dndrad lydelse far den en delvis ny
innebodrd eftersom den genom andringarna i forsta stycket numera dven
omfattar grundlagsskadestdnd. Den centrala skillnaden i forhallande till
det nédvandighetskrav som giller for konventionsskadestand &r att det
kravet i grunden ska provas utifran vad som kréivs for att Sverige ska
uppfylla sin folkrittsliga forpliktelse enligt Europakonventionen nir det
géller tillhandahallandet av effektiva réttsmedel. Nodvéandighetskravet for
grundlagsskadestand tar ddremot sikte pa om det &r nodvéndigt att gottgora
den skadelidande genom skadestind for att en 6vertrddelse av dennes fri-
och rittigheter enligt 2 kap. regeringsformen ska anses kompenserad. Nér
det giller bedomningen av behovet av gottgoérelse for en rittighets-
overtriadelse ar avsikten att i princip motsvarande slag av verviganden
ska goras som ndr provningen sker utifran nddviandighetskravet vid
konventionsskadestdnd. Resultatet av nodvandighetsprovningen vid
grundlagsskadestand och konventionsskadestand bor saledes i praktiken
normalt bli likartat nar det géller 6vertrddelser av likartat utformade fri-
och rittigheter.

Nodviandighetskravet innebér att andra sitt att komma till ritta med
rattighetsdvertradelser dn grundlagsskadestand ska komma 1 forsta hand.
Utgangspunkten dr déarfor att det allminna inte blir skadestandsskyldigt
om den enskilde har eller har kunnat tillgodoses for en rittighetsdver-
trddelse pa annat sétt. I dessa fall &r det inte nddvéandigt att gottgdéra den
skadelidande genom grundlagsskadestand.

Vid bedomningen av om skadestand ar nddvéndigt ska séledes beaktas
vilka andra mojligheter den skadelidande har eller har haft till annan gott-
gorelse, rittelse eller avhjélpande.

Annan gottgorelse kan t.ex. bestd i att den skadelidande har erhallit annat
skadestand eller ndgon annan form av ekonomisk kompensation &n
grundlagsskadestand, exempelvis ersdttning enligt lagen (1998:714) om
ersiittning vid frihetsberdvanden och andra tvangsatgirder. Aven pafoljds-
lindring i brottmal &r en sorts gottgdrelse, som ofta kan aktualiseras
exempelvis vid en dvertrddelse av rétten att fa ansvaret for brott provat i
domstol inom skalig tid. Det saknar betydelse pa vilken rittslig grund
pafoljdslindringen har skett, sé lange det star klart att den &r foranledd av
de omstindigheter som utgjort den pastddda overtrddelsen (jfr Hogsta
domstolens avgorande i réttsfallet De kompensatoriska rittsmedlen I,
NJA 2012 s. 1038 I). Pafoljdslindring har pa si satt foretride framfor
skadestand (jfr prop. 2017/18:7 s. 60—61). I likhet med vad som géller i



frdga om konventionsskadestind ger bestimmelsen dérutdver utrymme for
att den enskilde i vissa fall ska kunna anses kompenserad genom att
overtradelsen erkdnns av det allménna, exempelvis genom en dom som
klargor att den enskilde har fatt sina fri- och réttigheter enligt 2 kap.
regeringsformen &vertridda. Aven tydlig kritik frdn exempelvis
Riksdagens ombudsmén kan utgdra ett sidant erkdnnande. Det torde i
sadana fall frimst handla om mindre allvarliga 6vertradelser.

Exempel pa rittelse och avhjdlpande éar att, i de fall det alls ror sig om
en Overtrddelse, ett felaktigt beslut har dndrats eller upphivts i hogre
instans.

Den enskildes underlatenhet att utnyttja en mdjlighet till annan gott-
gorelse, rittelse eller avhjilpande ska ocksa beaktas vid provningen av om
grundlagsskadestdnd dr nddvindigt. Skadestdnd bor som huvudregel
komma i fraga forst om de dvriga méjligheter att komma till rdtta med en
overtriadelse som stér eller har statt den enskilde till buds inte atgirdar och
tillrdckligt vdger upp dvertrddelsen — eller inte skulle ha gjort s& om den
enskilde hade utnyttjat mojligheterna — och da i den utstrdckning som det
brister 1 det hdnseendet (jfr Justitickanslerns beslut 2020-02-27 i drende
6715-19-4-3-2). Det ska dock inte stéllas allt for langtgdende krav pa
enskilda som har utsatts for 6vertrddelser. Beroende péd omstidndigheterna
i det enskilda fallet kan det vara sa att den enskildes passivitet i forhallande
till andra rittsmedel har forklarliga och forsvarbara skil. Den enskildes
forutséttningar att sjélv uppmirksamma en overtradelse kan ha betydelse
for om det kan anses godtagbart att den enskilde inte har sokt gottgdrelse,
rittelse eller avhjdlpande pa andra tillgdngliga sitt. Det kan vidare beaktas
hur allvarlig en 6vertradelse har varit och om en forlust av méjligheten till
skadestand skulle drabba den enskilde sdrskilt hart. Exempelvis bor ett
barn inte ga miste om mdjligheten till skadestand av den anledningen att
barnets vardnadshavare har forsummat att ta till vara barnets réttigheter pa
nagot annat sitt. Om en enskild utan godtagbar anledning exempelvis har
valt att inte Gverklaga ett grundlagsstridigt beslut bor det dock begrinsa
mojligheterna att fa skadestand (jfr prop. 2017/18:7 s. 60—61).

Bestdmmelsen syftar till att ge utrymme i réttstillimpningen for rimliga
helhetsbedomningar av om det dr nddviandigt att betala skadestdnd for att
kompensera den skadelidande for dvertrddelsen. Provningen ska ske med
utgangspunkt i vilket behov av gottgorelse som typiskt sett kan anses ha
uppkommit for en skadelidande utifran en bedomning av hur allvarlig den
pastddda overtrddelsen dr. Vilken fri- och rittighet som Overtrétts ar
exempel pd en omstidndighet som kan ha betydelse (jfr rattsfallen
Medborgarskapet I, NJA 2014 s. 323 och Medborgarskapet II, NJA 2018
s. 103). Ett annat forhéllande som &r av betydelse &r vilka skadeverkningar
som Overtrddelsen med ett objektivt synsétt har for en enskild.

Skadestandsansvaret for overtriadelser av 2 kap. regeringsformen géller
vid sidan av Gvriga bestimmelser i skadestandslagen. Nodvandighets-
kravet hindrar inte att grundlagsskadestind doms ut utan att ersétt-
ningskravet forst har provats enligt t.ex. bestimmelsen om fel eller
forsummelse vid myndighetsutdvning eller om konventionsskadesténd (jfr
prop. 2017/18:7 s. 62).

Aven om bestimmelsen avser dvertridelser av grundlidggande fri- och
rattigheter enligt 2 kap. regeringsformen ar det naturligt att nddvéndighets-
kravet tolkas i ljuset av Europakonventionen och den praxis som
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effektiva rattsmedel. En allmén utgangspunkt dr att provningen inte bor
leda till resultatet att rétten till skadestdnd blir mindre forménlig for den
enskilde &n om en Overtrddelse av motsvarande bestimmelse i Europa-
konventionen i stéllet hade gjorts gillande.

Bedomningen av vem som &r ersdttningsberéttigad ska goras utifrén en
provning av den pastatt skadestdndsgrundande rittighetsdvertradelsen i
varje enskilt fall. Regeringsformen ger skydd at enskilda i férhéllande till
det allménna. En enskild kan vara en fysisk eller juridisk person. Utanfor
tillimpningsomrédet faller myndigheter och andra offentliga organ. Aven
juridiska personer kan alltsd vara berédttigade till grundlagsskadestand,
ocksé ersittning for annan ideell skada, om det har skett en dvertriddelse
av en grundldggande fri- och réttighet som géller dven i forhallande till
juridiska personer (jfr réttsfallen Kezban, NJA 2013 s. 842, och Den
langsamma tingsritten, NJA 2012 s. 211 I).

Ett krav pa grundlagsskadestand preskriberas enligt 2 § forsta stycket
preskriptionslagen (1981:130) efter tio ar. Fragor om tidpunkten for nér
preskriptionsfristen borjar 16pa far hanteras i réttstillampningen (jfr prop.
2017/18:7 s. 64 och rittsfallet Medborgarskapet II).

I 5 kap. 8 § finns en bestimmelse om hur skadestdndets storlek ska
bestimmas i friga om annan ideell skada enligt férevarande paragraf.
Enligt bestimmelsen ska sddant skadestdnd for annan ideell skada
bestimmas efter vad som &r skiligt med hinsyn till dvertrddelsens art och
omstindigheterna i 6vrigt. Se vidare prop. 2017/18:7 s. 64—68.

I 6 kap. 3 § finns en bestimmelse om bl.a. méjligheten att drva ett krav
pa ersittning for ideell skada pé grund av en réttighetsovertradelse.

1 6 kap. 7 § finns en bestimmelse om rittegangskostnadernas fordelning
i ett mal om skadestand enligt forevarande paragraf. Se vidare prop.
2017/18:7 s. 68.

Ikrafttridande
Denna lag trader i kraft den 1 augusti 2022.

Lagéndringarna trader i kraft den 1 augusti 2022.

Den nya bestimmelsen om grundlagsskadestand i 3 kap. 4 § ska enligt
allméinna skadestandsrattsliga principer tillimpas endast pa skadefall som
intriffar efter ikrafttridandet (se prop. 1972:5 s. 593). Inforandet av
bestimmelsen innebdr dock inte att det saknas utrymme att betala
skadestand for Overtrddelser av 2 kap. regeringsformen i tiden fore
ikrafttriidandet enligt principer som utvecklas i praxis. Overvigandena
finns i avsnitt 8.
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Sammanfattning av betankandet .
Bilaga 1

Grundlagsskadestind — ett réttighetsskydd for
enskilda (SOU 2020:44)

Inledning

I 2 kap. regeringsformen regleras skyddet for de grundldggande fri- och
rattigheterna. Skyddet, som varierar med avseende pd grad och form,
géller i forhéllande till det allménna.

Det finns inte nagon sérskild lagreglering om ritten till erséttning vid
overtradelser av 2 kap. regeringsformen (“grundlagsskadestdnd”).
Utgangspunkten i svensk rétt dr att det krdvs sarskilt lagstod for att det ska
finnas en ritt till erséttning for icke-ekonomisk eller ideell skada. Daremot
finns det enligt skadestandslagen mojligheter for en skadelidande att fa
ersittning for bl.a. sakskada som har véllats genom fel eller forsummelse
vid myndighetsutévning.

Aven Europakonventionen ger ett skydd for grundliggande fri- och
rattigheter. Skadestdnd kan under vissa forutsittningar utgd vid &ver-
tradelser av konventionen. Sedan den 1 april 2018 finns en bestimmelse i
skadestandslagen om sédant skadestand (3 kap. 4 §, “konventionsskade-
stand”).

Kommittén har haft i uppdrag att 6vervdga om ritten till ersdttning fran
det allménna for skada som orsakats vid dvertradelser av 2 kap. regerings-
formen bor utvidgas. Det har ockséa ingatt i uppdraget att, oavsett om
kommittén bedémer att rétten till ersdttning bor utvidgas eller inte, Gver-
viaga om det dr Andamalsenligt och onskvért att ersattningsrétten regleras i
lag.

Kommitténs uppdrag gar tillbaka pa Hogsta domstolens dom i réttsfallet
Medborgarskapet I. Domstolen kom dér fram till att staten var ersittnings-
skyldig, trots avsaknaden av uttryckligt lagstdd, for ideell skada pa grund
av avregistrering av ett svenskt medborgarskap i strid med regerings-
formen. Rattsfallet ger inte nagon klar bild av vilka grundlaggande fri- och
rattigheter i regeringsformen som kan komma i fraga for att med framgéng
aberopas i ett skadestandsmal.

Grundlagsskadestind bor regleras i lag

Rattighetsskyddet har pa senare ar har starkts bade i Sverige och i andra
lander. Det har skett en dvergéng till en mer réttighetsbaserad juridik,
framfor allt pa grundval av Europakonventionen.

Bestimmelsen om konventionsskadestand och rittsfallet Medborgar-
skapet I belyser att det nir det géller skadestdnd for ndrvarande rader en
betydligt storre osdkerhet kring enskildas mojligheter att gentemot det
allménna gora gillande rattighetsskyddet i 2 kap. regeringsformen &n det
i stora delar motsvarande réttighetsskyddet i Europakonventionen.

Enligt kommitténs beddmning kan det pa goda grunder ifragasittas
varfor skyddet for fri- och rattigheter enligt regeringsformen pa sa vis &r
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sdmre och mer oklart 4n skyddet enligt Europakonventionen. Skyddet
borde vara minst lika starkt.

Det finns darfor ett behov av att tydliggora réttsldget i fraga om grund-
lagsskadestand. Genom ett sadant tydliggérande péverkas rattighets-
skyddet for enskilda i positiv riktning. Det géller sarskilt i frdga om ideell
skada, som har en central betydelse i friga om ménga réttighetsdver-
tradelser.

Aven frin andra utgdngspunkter in den enskildes mdjligheter att i
kompensation for réttighetsovertradelser kan det ifrdgasittas om
skillnaderna nér det géller mdjligheterna att réttsligt genomdriva fri- och
rittigheterna i réttighetskatalogerna i regeringsformen respektive Europa-
konventionen dr motiverade. Det géiller sérskilt om man ser saken fran ett
konstitutionellt perspektiv. Regeringsformen &dr den grundlag som utgdr
fundamentet for demokratin och statsskicket i Sverige. De grundlaggande
fri- och réttigheterna har dér en central plats.

Det ér foljaktligen viktigt att regeringsformen inte framstar som mindre
anvandbar for medborgarna dn Europakonventionen. En bestimmelse om
grundlagsskadestand far konsekvensen att regeringsformen lyfts fram i
réattstillimpningen och framtréder tydligare i relation till konventionen. Pa
det séttet starks réttsordningens legitimitet och demokratiska férankring.

Ett sddant synsétt stimmer ocksd vil 6verens med en av de bérande
idéerna bakom Europakonventionen, nimligen att overtrddelser av fri- och
rattigheter i forsta hand ska hanteras inom ramen for den nationella rétts-
ordningen.

Om négon lagreglering inte infors, innebdr det att lagstiftaren &dven
fortséttningsvis ger domstolarna en framskjuten roll i fraga om att sla fast
i vilka situationer en enskild ska kunna fa grundlagsskadestand. Med tanke
pa att skadestdndsmal dér rattighetsovertriadelser aberopas som ansvars-
grund &r forhallandevis fa och processer ménga génger &r resurskrdvande
for parterna, drdjer det sannolikt ldnge innan det gar att tala om ett klart
och forutsebart rittslige.

En lagstiftning uppfyller enligt kommitténs uppfattning béttre kraven pa
effektivitet och forutsebarhet. Genom en lagregel ges enskilda ett besked
om att det finns en mdjlighet att f4 frdgan om en Overtridelse av 2 kap.
regeringsformen provad inom ramen for en skadestandsprocess och att det
kan finnas en rétt till skadestdnd vid en konstaterad dvertradelse. Det gor
det lattare att ta stdllning till om det finns skal att vidta atgérder mot det
allminna med anledning av en upplevd overtridelse.

Kommittén anser dessutom att det dr allmént sett otillfredsstdllande att
en sé viktig friga som det allménnas erséttningsansvar for dvertradelser av
regeringsformens fri- och réttigheter utvecklas vidare utan att lagstiftaren
har tagit stdllning och gett domstolarna végledning. En lagreglering
framstar som det bista sdttet att uppna en vil fungerande ordning pé ett
omfattande och komplicerat rittsomrade. En bestimmelse om grundlags-
skadestand skulle sannolikt, mot bakgrund av de mojligheter som skade-
standslagen och annan lagstiftning redan ger enskilda att fa ersattning fran
det allménna for rattighetsdvertradelser, i realiteten inte utvidga réttighets-
skyddet i ndgon mer betydande utstrickning. Som nyss berorts kan en
sddan bestimmelse dnda bidra till att rittighetsskyddet vitaliseras och far
det genomslag som det dr tinkt. Det finns ett betydande vérde i att
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Enligt kommitténs mening bor mot denna bakgrund mdjligheten till
grundlagsskadestand lagregleras. Regleringen kan utformas pa ett sitt som
tillater att réttslaget d&ven fortsdttningsvis kan vara dynamiskt.

Hur en lagregel bor utformas

En bestimmelse med det 6verordnade syftet att tydliggora rittslidget i friga
om grundlagsskadestdnd och darigenom stérka skyddet for enskildas fri-
och réttigheter bor tas in i skadestdndslagen.

En 6vergripande malséttning bor vara att bestimmelsen ska bli en del av
ett tydligt och 6verskadligt skadestandsrittsligt system som ger forutsatt-
ningar for en rittsséker tillimpning. Bestimmelsen om konventions-
skadestand och Hogsta domstolens réttspraxis bor vara végledande.
Bestdmmelsen bor ocksd ga att forsvara fran statsfinansiella utgéngs-
punkter.

P& samma sitt som nér det géller konventionsskadestand kommer den
grundldggande avgriansningen av tillimpningsomradet for grundlags-
skadestandet att ske genom beddmningen av om det har skett en 6ver-
tradelse av en fri- och réttighet eller inte. Frdgan om ett beslut eller annan
atgard eller en viss lagstiftning utgér en dvertradelse maste avgoras efter
en helhetsbedomning av den specifika situationen. Bedomningen bor ske
med hénsyn till réttsfall, forarbetsuttalanden och allménna réttsprinciper,
men &ven till hur motsvarande fri- och réttighet behandlas i konventions-
ratten och EU-rétten. Varje fel av en myndighet eller domstol som har med
en fri- och rdttighet att gora utgor inte en overtrdadelse av fri- och rattig-
heten.

Niér det géller konventionsskadestandet uppstélls ett s.k. nddvéandighets-
krav for att ndrmare precisera skadestindsansvaret. Kravet, som &r
utformat med utgéngspunkt i Sveriges folkrittsliga forpliktelser, innebér
att skadestand ska utges endast i den utstrickning det d4r nddviandigt for att
gottgora overtradelsen.

Utover forutséttningen att det ska ha férekommit en Gvertrddelse av
nagon av de grundlidggande fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen
bor en reglering om grundlagsskadestdnd enligt kommitténs mening inne-
hélla en motsvarande avgransning av skadestandsansvaret. Situationer dér
det av ndgon anledning framstar som mindre rimligt att det allménna ska
bli skadestandsansvarigt bor inte omfattas. Vissa overtradelser, typiskt sett
mindre allvarliga sddana, bor inte kompenseras genom skadestand.
Forutséttningarna for grundlagsskadestdnd bor avgoras efter en helhets-
beddmning.

Enligt kommitténs mening &r det en 1&mplig 16sning att foreskriva att
grundlagsskadestand ska utges i den utstrdckning som det med hénsyn till
omstindigheterna behovs for att kompensera den skadelidande for over-
tradelsen. Det ska da sérskilt beaktas vilka andra mojligheter den skade-
lidande har eller har haft till annan gottgdrelse och till rittelse eller
avhjilpande.

Avsikten med detta behovskrav dr att domstolarna i praktiken ska gora
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som giller betraffande konventionsskadestand. Det dr frdga om samma
slags intresseavvagning, dér det ska beaktas bl.a. om den skadelidande har
fatt kompensation for Overtrddelsen pa nagot annat sdtt dn genom
skadestand, t.ex. genom ett nedsatt straff. Vidare ska det beaktas om den
skadelidande har gjort vad som rimligen kunnat begéras av honom eller
henne for att komma till ratta med en Overtrddelse, t.ex. genom att Gver-
klaga ett felaktigt beslut.

Med en skadestandsbestdmmelse som ar uppbyggd pé detta sétt skapas
goda forutséttningar for en flexibel réttstillimpning som med hog rétts-
sdkerhet tar hinsyn till mojligheterna att forhindra eller avhjilpa 6ver-
tridelser av regeringsformen genom materiella och processuella
bestimmelser i det befintliga regelsystemet.

En bestimmelse om grundlagsskadestand bor inordnas i den befintliga
paragrafen om konventionsskadestand, som darmed skulle fa ett utvidgat
tillimpningsomrade. Regelverket kan, bortsett fran behovskravet,
utformas pd samma sétt, exempelvis nér det géller skadestdndets berak-
ning.

Den nya bestimmelsen bor kunna trdda i kraft den 1 januari 2022.

Konsekvenser

Genom den foreslagna lagstiftningen blir det tydligare for den enskilde att
han eller hon kan uppstélla krav pé att det allminna skyddar och upprétt-
haller de grundlaggande fri- och rattigheter som 2 kap. regeringsformen
innehéller. Det bor i forlangningen leda till ett stirkt réttighetsskydd.
Vidare far domstolar, réttstillimpande myndigheter och andra ett ssmman-
hallet skadestandsrittsligt regelverk att forhalla sig till.

Kommittén gér bedomningen att férslagen inte leder till 6kade kostnader
for det allminna. Antalet tvister med anknytning till réttighetsover-
tradelser i de allménna domstolarna kan inte antas 6ka annat &n obetydligt.



Lagforslaget 1 betinkandet Grundlagsskadestand
— ett rattighetsskydd for enskilda (SOU 2020:44)

Forslag till lag om fndring i skadestiandslagen (1972:207)

Héarigenom foreskrivs att 3 kap. 4 § skadestandslagen ska ha foljande

lydelse.
Nuvarande lydelse Foéreslagen lydelse
3 kap.
4§

Staten eller en kommun ska ersétta

1. personskada, sakskada, ren
formogenhetsskada och skada pa
grund av att ndgon krinks pa sétt
som anges i 2 kap. 3 §, om skadan
uppkommit till foljd av att den
skadelidandes rittigheter enligt den
europeiska konventionen angéende
skydd for de miénskliga rittig-
heterna och de grundldggande fri-
heterna har Overtritts frén statens
eller kommunens sida, och

2. annan ideell skada som upp-
kommit till f6ljd av en sadan rdttig-
hetsovertrddelse.

Skadestand enligt forsta stycket
ska endast utges i den utstrackning
det dr nodvandigt for att gottgdra
overtriadelsen.

3 Senaste lydelse 2018:23.

1. personskada, sakskada, ren
formogenhetsskada och skada pé
grund av att ndgon krianks pé sitt
som anges i 2 kap. 3 §, om skadan
uppkommit till foljd av att den
skadelidandes grundldggande fri-
och rittigheter enligt 2 kap.
regeringsformen eller den
europeiska konventionen angdende
skydd for de ménskliga rattighet-
erna och de grundldggande fri-
heterna har Gvertritts fran statens
eller kommunens sida, och

2. annan ideell skada som upp-
kommit till f61jd av en séddan over-
trddelse.

Skadestand for en évertridelse
av en grundliggande fri- och
rdttighet enligt 2 kap. regerings-
formen ska endast utges i den ut-
strdckning det med hdnsyn till om-
standigheterna  behovs for att
kompensera den skadelidande for
overtrddelsen. Det ska dad sdrskilt
beaktas vilka mdjligheter den
skadelidande har eller har haft till
annan gottgorelse och till rittelse
eller avhjilpande.
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Skadestdnd for en overtrddelse
av en rdttighet enligt Europa-
konventionen ska endast utges i den
utstrickning det dr nddvéndigt for
att gottgora overtradelsen.

Denna lag triader i kraft den 1 januari 2022.



Forteckning dver remissinstanserna
(SOU 2020:44)

Efter remiss har yttrande 1dmnats av Arbetsgivarverket, Attunda tingsrétt,
Barnombudsmannen, Boxholms kommun, Brottsoffermyndigheten,
Centrum for réttvisa, Datainspektionen, Diskrimineringsombudsmannen,
Domstolsverket, Funktionsrétt Sverige, Forsakringskassan, Forvaltnings-
ritten i Uppsala, Forvaltningsritten i Vixjo, Hovritten for Ovre Norrland,
Hovritten 6ver Skane och Blekinge, Inspektionen for socialforsikringen,
Inspektionen for vard och omsorg, Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds
universitet, Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet,
Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet Justitiekanslern,
Jonkopings tingsritt, Kammarkollegiet, Kammarritten i Géteborg, Krono-
fogdemyndigheten, Linkopings kommun, Luled kommun, Malmo
kommun, Migrationsverket, Myndigheten for familjerdtt och
fordldraskapsstod, Myndigheten for delaktighet, Polismyndigheten,
Region Norrbotten, Region Orebro l4n, Riksdagens ombudsmin, Skatte-
verket, Statens fastighetsverk, Statens skolinspektion, Svea hovritt,
Svenska Avdelningen av Internationella Juristkommissionen, Sveriges
advokatsamfund, Sveriges Kommuner och Regioner, Umed kommun,
Aklagarmyndigheten och Ostersunds tingsritt.

Alingsds kommun, Bergs kommun, Fortifikationsverket, Gotlands
kommun, Grums kommun, Landsorganisationen i Sverige, Sveriges
Akademikers Centralorganisation har avstétt fran att yttra sig.

Amnesty International Sverige, Arvidsjaurs kommun, Botkyrka
kommun, BRIS — Barnens rétt i samhillet, Burlovs kommun, Civil Rights
Defenders Sverige, Degerfors kommun, Fonden for ménskliga rittigheter,
Halmstad kommun, Katrineholms kommun, Leksands kommun, Liding6
kommun, Modlndals kommun, Morbylanga kommun, Nordmalings
kommun, Norrtdlje kommun, Nissjo kommun, Raoul Wallenberg-
institutet for ménskliga rittigheter och humanitir ritt, Region Gévleborg,
Region Goteborg, Region Kronoberg, Sandviken kommun, Stenungsunds
kommun, Svenskt Naringsliv, Stockholms kommun, Sédertélje kommun,
Tjinsteménnens Centralorganisation, Ystad kommun, Orkelljunga
kommun, och Ornskdldsviks kommun har inte svarat pa remissen.

Yttrande har ocksa inkommit fran Eloverkénsligas Riksforbund.
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Lagrédets yttrande
Utdrag ur protokoll vid sammantréde 2022-04-01

Nirvarande: F.d. justitieraden Martin Borgeke och Mari Andersson samt
justitierddet Petter Asp

Grundlagsskadestind — ett réttighetsskydd for enskilda

Enligt en lagradsremiss den 24 mars 2022 har regeringen
(Justitiedepartementet) beslutat inhdmta Lagradets yttrande over forslag
till lag om andring i skadestdndslagen (1972:207).

Forslaget har infor Lagradet foredragits av kanslirddet Manne Heimer.
Forslaget foranleder foljande yttrande.

Allmdnt

I lagradsremissen foreslas att det i skadestandslagen ska inforas en regel
om att en enskild ska kunna fa skadestand fran stat eller kommun nér
nagon av dennes grundliggande fri- och réttigheter enligt 2 kap.
regeringsformen har dvertratts (grundlagsskadestdnd). Forslaget anknyter
till den regel som ar 2018 infordes i 3 kap. 4 § och som innebér att staten
eller en kommun ska ersétta skada som har uppkommit till f61jd av att den
skadelidandes fri- och réttigheter enligt Europakonventionen har 6vertratts
fran statens eller kommunens sida (konventionsskadestand). Regleringen
av grundlagsskadestandet foreslas ocksé inford i samma paragraf.

Tanken bakom forslaget ar att regeringsformens betydelse i
rattstillimpningen ska lyftas fram och att rdttsliget rorande
grundlagsskadestand ska tydliggoras. Genom forslaget far grundlags-
skadestand samma legala stillning som konventionsskadestand.

Enligt Lagradets uppfattning &r den planerade lagstiftningsatgarden
naturlig. Det framstar ju som svarforklarligt att endast konventions-
skadestandet ska vara lagreglerat och inte ocksa grundlagsskadestandet.
Pa motsvarande sitt som i frdga om det nuvarande konventions-
skadestandet kan dock den kritiken riktas mot lagforslaget, att det ar
allmint hallet och i sig inte ger ndgon nirmare végledning for
rittstillimpningen. Det ldmnas emellertid en hel del upplysningar i
forfattningskommentaren — och ocksé i den allménna motiveringen — om
hur tillimpningen &r tdnkt att ga till. Det ar tydligt att det maéste vara
domstolarnas roll att konkretisera den foreslagna bestimmelsens ndrmare
innehall. Atminstone inledningsvis kommer det dirmed att vara vanskligt
for den enskilde att bedoma om ett skadestandsansprék kan vinna
framgang. Detta torde dock vara ofrdnkomligt vid en lagstiftningsatgérd
av det hér slaget. (Jfr Lagradets yttrande den 13 juni 2017 &ver forslaget
till konventionsskadestand, prop. 2017/18:7 s. 88.)



Det sagda innebér att Lagradet inte har ndgra invindningar mot forslaget i
stort. I vissa delar vicker det dock en del fragor. Lagradet 6vergér nu till
att diskutera dessa.

3kap. 4§

Den nuvarande regeln i paragrafens andra stycke om konventions-
skadestand innebdr att ett sddant skadestind ska betalas bara i den
utstrackning som det dr nddvéndigt for att den aktuella 6vertrddelsen ska
gottgdras. Bestimmelsen syftar till att ge réttstillimparen utrymme for att
gora rimliga helhetsbeddmningar som leder till att Sverige uppfyller sina
folkrattsliga forpliktelser att tillhandahalla effektiva rattsmedel, samtidigt
som det ska fastas vikt vid att andra réittsmedel dn skadestdnd ska ha
foretrdde. Ett exempel é&r att i fall av ldngsam handldggning av brottmal
ska pafoljdslindring ske i forsta hand.

Nér nu regler om grundlagsskadestand ska inforas i paragrafens forsta
stycke kommer begrinsningen av skadestandsskyldigheten som innebar
att skadestdnd ska betalas “endast i den utstrickning det &r nddvéndigt for
att gottgdra Overtradelsen” att gilla dven for sddant skadestand.
Skadestdnd av detta slag ska emellertid inte betalas ut pd konventions-
rattslig grund, utan i huvudsakligt syfte att tydliggdra och stirka réttighets-
skyddet vid dvertriddelser av 2 kap. regeringsformen. Skadestindsansvaret
omfattar sdledes dvertriadelser med skadliga foljder ”som det &r rimligt att
det allménna ersétter genom skadestdnd” (se remissen s. 35).

Det bor i sammanhanget noteras att i det betinkande som ligger till grund
for remissen (SOU 2020:44) var forslaget att grundlagsskadestand skulle
reserveras for de fall dir ett sdédant med hénsyn till omstdndigheterna
behovs for att den skadelidande ska bli kompenserad for den aktuella
overtradelsen.

Efter kritik frén flera remissinstanser valde regeringen emellertid att 14ta
den nuvarande begrinsningen i andra stycket — att skadestdnds-
skyldigheten giller endast i den utstrickning det dr nddvindigt for att
gottgodra Overtrddelsen” — avse dven grundlagsskadestandet. Det betyder
att begrinsningen av skadestandsskyldigheten vid en dvertrddelse av
regeringsformen ges samma formulering som den begriansning som géller
i konventionsfallen, och som syftar pd vad som ar nddvindigt for att
Sveriges folkréttsliga forpliktelser ska uppfyllas.

Som Lagradet ser det dr 16sningen kanske inte optimal. Men med den
tydliga forklaring till den valda modellen som ges i remissen anser
Lagradet att lagstiftningstekniken far godtas. Det géller sérskilt som det dr
svart att hitta nagon béttre ordning; dven forslaget i betédnkandet &r forenat
med nackdelar.

En frdga som i sammanhanget maste lyftas dr emellertid om det ar
acceptabelt att lagstiftaren ger en bestimmelse, som inte dndras, en delvis
ny innebdrd genom nya motiv. Paragrafens andra stycke har ju exakt
samma lydelse i remissforslaget som det har haft sedan tidigare, med
undantag for att en rent spraklig dndring foreslas i prop. 2021/22:198. Vad
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regeln i andra stycket innebar utvecklades utforligt d& den infordes (se
prop. 2017/18:7 s. 59 ff.). Nu avses stycket, savitt géller grundlags-
skadestandet, fa en annan innebord &n det tidigare har haft. Det skulle
kunna goras géllande att detta stér i strid med principen om att lagstiftning
inte far ske via motiv.

I sammanhanget maste emellertid beaktas att det andra stycket genom de
foreslagna dndringarna i forsta stycket hamnar i en ny réttslig kontext. Nar
en bestimmelse pé detta sétt bygger pd andra bestimmelser — som éndras
i sak — kan det inte gérna finnas nagot hinder mot att lagstiftaren genom
forarbetsskrivningar utvecklar vad den innebér i sitt nya sammanhang.
Lagradet anser alltsé att lagstiftningstekniken kan godtas.

Lagradet vill i sammanhanget ocksd kommentera en skrivning i
forfattningskommentaren som synes kunna leda till tillimpnings-
svarigheter. Dar (s. 55 forsta stycket) sdgs att inte varje fel av en myndighet
eller domstol som har med en fri- och rattighet att gora utgdr en
overtradelse. Det &r naturligtvis riktigt. Som exempel anges att ett felaktigt
avgorande som &ndras efter Overklagande ofta inte anses utgdra en
overtradelse av regeringsformen. Enligt Lagrddets mening kan det
emellertid knappast vara riktigt att pa detta sitt koppla fridgan, om en
overtriadelse har skett, till huruvida beslutet kommit att dndras efter
overklagande.

Sjalvfallet gors i samhéllet atskilliga réttsliga bedomningar som ber6r fri-
och réttigheter och som, trots att de dndras 1 hogre instans, inte innefattar
en Overtrddelse av regeringsformen eller Europakonventionen. Att de inte
utgér en Overtradelse beror emellertid inte pa att de &ndras efter
overklagande, utan pa att den bedomning som har gjorts till sin karaktér &r
sadan att den inte kan anses innefatta en dvertrddelse av nagons fri- och
rittigheter. Det dr t.ex. uppenbart att det maste finnas ett stort utrymme for
olika beddmningar nér det géller fragan, huruvida ett visst beviskrav ar
uppfyllt eller ej. Att ndgot skadestand inte ska betalas nir ett beslut dndras
i hogre instans kan emellertid ocksé bero pa att beslutet, pa grund av att
det inte har blivit bestaende, inte har lett till ndgon relevant skada. Det kan
dven ha att géra med att den som drabbats av Overtrddelsen, genom
Overinstansens avgorande har blivit gottgjord pé ett sddant sétt, att det inte
ar nodvandigt for staten eller kommunen att betala nagot skadestand.

lkrafttrdadandet
Lagforslaget dr ténkt att trida i kraft den 1 augusti 2022. Négon sérskild
overgangsreglering foreslas inte.

Som det anges i remissen innebér allménna skadestandsréttsliga principer
att nya skadestdndsregler ska tillimpas endast pa skadefall som har
intrdffat efter ikrafttradandet. Forslaget i remissen innebér alltsé att pa
situationer som har intréffat fore den 1 augusti 2022 blir det nu radande
rattstillstdndet géillande. Det betyder att det i enlighet med Hogsta
domstolens praxis finns en principiell rétt till skadestind och annan
ersittning ocksa vid overtradelser av regeringsformen, 14t vara att det &r



oklart i relation till vilka bestimmelser i regeringsformen som denna ratt Prop. 2021/22:229
géller. Bilaga 4

I remissen (s. 50) framhélls att kommittén har antagit att det &ven utan en
Overgangsbestimmelse finns utrymme fér domstolarna att i det enskilda
fallet doma ut skadestand trots att rattighetsovertradelsen helt eller delvis
har dgt rum fore ikrafttrddandet. Enligt kommittén bor bedomningen ofta
kunna ske pa motsvarande sitt som om den péstddda overtradelsen hade
géllt Europakonventionen.

Konklusionen i remissen ar (s. 51) att det fran rent rattslig utgangspunkt
finns fog for uppfattningen att den foreslagna bestimmelsen innebér att
det allminnas ansvar utvidgas i forhallande till gillande rétt. Detta
forklaras bl.a. med att det inte med sékerhet gér att uttala sig om hur en
domstol skulle bedoma ett skadestdndsansprak som grundar sig pé en over-
tridelse av nadgon annan bestdmmelse dn 2 kap. 7 § regeringsformen, dér
det ju finns ett par prejudikat. Andd blir slutsatsen att den nya
bestdimmelsen inte bor ges tillbakaverkande kraft. Motivet dr ndrmast att
det ror sig om fa fall dér en enskild efter inférandet av bestimmelsen om
grundlagsskadestdind kan f& erséttning for en ideell skada som
dessforinnan inte hade blivit ersatt.

Men samtidigt sdgs att avsaknaden av retroaktivitet inte bor innebéra
nagon begrinsning av ritten till skadestdnd for skadefall som har intraffat
fore ikrafttradandet. Med det sistndmnda avses dock formodligen bara att
den nya regleringen inte ska paverka den rétt till skadestand som tidigare
funnits med stod av Hogsta domstolens praxis.

Argumentationen framstar inte som Overtygande. Lagrddet har i denna
fraga samma uppfattning som Attunda tingsrétt. Att dverlamna till ritts-
tillimpningen att avgdra vilka dldre dvertradelser som — utan direkt lagstod
— &r ersittningsgilla dr opraktiskt och leder till en réttslig oklarhet. Det blir
besvirligt for en domstol att i efterhand avgdra hur en tidigare, pa
prejudikat grundad erséttningsrétt, ska falla ut i ett enskilt fall. Ordningen
kan ocksé leda till att enskilda far svart att bedoma vilka réttigheter de har,
vilket kan foranleda bl.a. onddiga processkostnader. Men dven rena rétt-
viseaspekter talar for att lagstiftningen ges tillbakaverkande kraft. Det ska
for 6vrigt héllas i minne att motparten i mal av detta slag inte dr ndgon
annan enskild, utan stat eller kommun.
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Utdrag ur protokoll vid regeringssammantriade den 13 april 2022

Nirvarande: statsminister Andersson, ordforande, och statsraden
Johansson, Hallengren, Linde, Ekstrom, Eneroth, Dahlgren, Ernkrans,
Thorwaldsson, Gustafsdotter, Axelsson Kihlblom, Elger, Farmanbar,
Karkiainen

Foredragande: statsrddet Johansson

Regeringen beslutar proposition Grundlagsskadestand — ett
rittighetsskydd for enskilda
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