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Uttag av avgifter inom dldreomsorgen; fraga om socialnamndens beslut
om en andring i den kommunala taxan stod i strid med det s.k.
retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 3 § kommunallagen (1991:900). Aven
fraga om skyldighet att Iamna en underrattelse om att ett beslut i ett
enskilt avgiftsarende kunde 6verklagas

Kommunfullméktige i Melleruds kommun beslutade den 19 juni 2002 att faststélla
ett nytt taxesystem inom aldre- och handikappomsorgen att tillampas fran den 1 juli
2002. 1 underlaget, som bestod av ett tjansteutlatande av den 4 april 2002, angavs
de nya nivaerna for avgifter inom aldre- och handikappomsorgen. Avgiften for mat
i sarskilda boendeformer hojdes fran 2 000 kr till 2 525 kr per manad for den som
utnyttjade samtliga maltider. | utlatandet gavs aven anvisningar bl.a. i fraga om hur
den enskildes inkomst skulle beraknas samt i frdga om nar jamkning av avgifter,
daribland avgiften for mat, skulle ske.

Socialndmnden i Melleruds kommun beslutade den 2 september 2002 att den
enskilde skulle tillforsdkras ett “’sarskilt forbehallsbelopp” for “personliga behov
utdver livsmedel” med 2 512 kronor per méanad for boende i sérskilda
boendeformer och for personer i ordinart boende med 2 887 kronor per manad.

Den 16 september 2002 fattade socialndmnden ett nytt beslut som innebar att en
enskild som forfogade dver ett kapital 6verstigande ett basbeslopp (37 900 kr ar
2002) inte skulle tillforsakras det sarskilda forbehallsbeloppet och inte heller kunde
fa avgiften for mat jamkad.

| en anméalan som kom in till JO den 8 januari 2003 framférde AA klagomal mot
Socialndmnden i Melleruds kommun. Han anférde i huvudsak fdljande. Hans
svarmor, som forfogade Gver kapital 6verstigande ett basbelopp, hade fatt en
hojning av avgifter pa 6ver 18 000 kr om aret. Den 23 oktober 2002 sande
Melleruds kommun ut fakturor for alderdomshemsavgiften for manaderna juli—
september. | dessa var den hoga matkostnaden debiterad och forbehallsheloppet
inte beaktat. AA ifragasatte om kommunen hade rétt att debitera den hogre avgiften
redan fran den 1 juli 2002, trots att beslutet om att inféra den kompletterande
regeln om nekad jamkning av matavgiften m.m. fattades forst den 16 september
2002. Han ifragasatte ocksa om det var ratt av Melleruds kommun att forst den 23
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oktober 2002 tillkannage for omsorgstagarna vilka konsekvenser de fattade
besluten skulle fa, eftersom 6verklagandetiden da hade gatt ut.

Inledningsvis inhamtades fran Melleruds kommun kopior av kommunfullmaktiges
och socialnamndens aktuella beslut i fraga om aldreomsorgsavgifter samt
beslutsunderlagen. Déarvid framkom bl.a. féljande.

Kommunfullmaktiges i Melleruds kommun beslut, § 40, den 19 juni 2002

| tjansteutlatandet av den 4 april 2002, till vilket kommunfullmaktige hanvisade i
sitt beslut, redogjordes under rubriken ”Tillimpningsanvisningar for
handl&ggningen av avgifter inom &ldre- och handikappomsorgen” bl.a. for vilka
inkomster som skulle ligga till grund for avgiftsberédkningen. Det angavs darvid
bl.a. att formdgenhet inte skulle paverka berdkningen av inkomst annat dn som
kapitalinkomst.

Av anvisningarna framgick harutéver bl.a. foljande. Om inkomsten var sa lag att
den enskilde inte uppnadde den i lagen faststallda miniminivan hade kommunen
ingen skyldighet att betala ut medel till den enskilde for att kompensera detta.
Kommunen hade daremot en skyldighet att informera om rétten att sdka
socialbidrag. Om kommunen fann att den enskilde inte hade det férbehallsbelopp
han eller hon hade ratt till, skulle avgiften sattas ned.

For den enskilde som kopte fardiglagad mat skulle det i forbehallsbeloppet
ingaende minimibeloppet hdjas med ett belopp motsvarande skillnaden mellan 1
200 kr och den faktiska kostnaden for den fardiglagade maten.

| de fall den enskildes inkomst var sa lag att beslut om avgiftsbefrielse hade fattats
skulle den del av matkostnaden som medel saknades for jamkas. Med jamkning
avsags att den enskilde befriades fran denna kostnad.

Socialndmndens i Melleruds kommun beslut, § 175, den 2 september 2002

Socialndmnden i Melleruds kommun beslutade vid sammantrade den 2 september
2002 att den enskilde skulle tillforsékras ett sarskilt forbehallsbelopp for personliga
behov utdver livsmedel med 2 512 kr per manad for boende i sarskilda
boendeformer och for personer i ordinart boende med 2 887 kr per manad. Detta
sarskilda forbehallsbelopp skulle utga da den enskildes inkomst understeg
forbehallsbelopp och faktisk boendekostnad. Forvaltningen skulle i dvrigt hantera
fragan pa satt som angavs i tjansteutlatande daterat den 27 augusti 2002.

| tjansteutlatandet anfordes bl.a. foljande. Under arbetet med att konstruera ett
administrativt system for berakning av de nya avgifterna hade fragan om utfallet
for enskilda med de lagsta inkomsterna aktualiserats. De personer som hade en
mycket lag inkomst och ofta dven saknade BTP (kommunalt bostadstillagg)
riskerade att forlora dven det forbehallsbelopp de tidigare hade garanterats — 1 449
kr per manad. I ett kompletterande meddelandeblad hade Socialstyrelsen
uppmarksammat denna fraga (Socialstyrelsens meddelandeblad 9/02, JO:s
anmarkning). [...] Fragan som nu var aktuell var om ett sérskilt forbehallsbelopp
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skulle tillforsakras den enskilde med minst 2 512 kr per manad. Finansieringen av
detta sarskilda forbehallsbelopp skulle i sa fall ske genom reducering av
matkostnaden helt eller delvis, i enlighet med kommunfullmaktiges beslut §
40/2002. De personer som trots hel reducering av matkostnaden anda inte hade
kvar 2 512 kr av den egna inkomsten skulle tillforsakras det sérskilda
forbehallsbeloppet i sarskild ordning. Som krav for att tillforsakras det sarskilda
forbehallsbeloppet maste den enskilde ha ansokt om BTP.

Socialnamndens beslut, § 196, den 16 september 2002

Vid nytt sammantréde den 16 september 2002 beslutade socialndmnden att nar den
enskilde forfogade over ett kapital som Gversteg ett basbelopp (37 900 kr ar 2002)
jdmkades inte matkostnaden. Inte heller tillforsakrades den enskilde i detta fall det
sarskilda forbehallsbeloppet 2 512 kr.

Av det underliggande tjansteutlatandet framgick bl.a. féljande. |
kommunfullméktiges beslut § 40 om avgifter for aldre- och handikappomsorg
ingick att den enskilde som enligt lagstiftningen befriades fran att betala egenavgift
pa grund av for lag inkomst aven kunde fa matkostnaden jamkad. Detta gallde da
den enskilde saknade medel for att betala maten pa ett sarskilt boende eller mat
som distribuerats genom hemvarden. Jamkningen kunde vara del av kostnaden
eller hela kostnaden. [...]. Vid de berdkningar som hade genomforts hade en
sarskild fraga aktualiserats. Det gallde personer som har laga pensioner och relativt
hoga ranteinkomster. Nar avgiftsunderlaget raknats fram blev deras aktuella
nettoinkomst sa lag att de blev befriade fran avgift. [...] Nar det gallde
avgiftsberakningen var lagen tydlig. Innehav av formogenhet paverkade inte
avgiften. Daremot skulle ranteinkomsten raknas in i avgiftsunderlaget. | de lokala
besluten om jamkning av matkostnad och ett sarskilt forbehallsbelopp hade
innehav av kapital inte sérskilt beaktats. Det var inte forenligt med
kommunallagens likstallighetsprincip att en person med ranteinkomst av kapital
skulle ha jamkning av matkostnad. Inte heller skulle den personen tillforsékras det
sarskilda forbehallsbeloppet. Om sparande skulle liknas vid uppskjuten konsumtion
kunde inte kommunala medel anvéndas for att subventionera fortsatt sparande.

Remiss till Socialndmnden i Melleruds kommun

AA:s anmélan remitterades till Socialndmnden i Melleruds kommun for utredning
och yttrande. Socialndmnden skulle &ven yttra sig 6ver sin behdrighet att fatta
besluten den 2 och 16 september 2002.

Socialndmnden anforde i remissvaret i huvudsak foljande.

AA har i &rende avseende bestimmande av avgift for BB inldmnat en anmélan till
Riksdagens ombudsmaén. | yttrandet som foljer berdrs endast hanteringen av drendet
i form av kommunens inférande av nya avgifter samt i det enskilda rendet.

Den 19 juni 2002 beslutade kommunfullméktige i Mellerud att infora ett nytt
avgiftssystem inom dldre- och handikappomsorgen. Beslutet var en konsekvens av
forandringar i bland annat socialtjanstlagen fran och med 1 juli 2002. Den stora
forandringen var att man bestamde ett nationellt forbehallshelopp och en maxavgift
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for vard och omsorg. Avgiften for vard och omsorg omfattar inte bostadskostnad och
avgift for mat.

I kommunfullmaktiges beslut frn den 19 juni, som relaterar till tjansteutlatande
2002-04-04 av CC, framgar bland annat att om inkomsten ar sa lag att den enskilde
inte uppnar den i lagen faststallda miniminivan har kommunen ingen skyldighet att
betala ut medel till den enskilde fér att kompensera detta. Om den enskilde inte har
det forbehallshelopp han eller hon har ratt till ska avgiften sattas ned.

Enligt kommunens berakning var BB:s avgiftsutrymme negativt. Avgiften for vard
och omsorg bestamdes av den anledningen till 0 kronor. Nagon ytterligare
reducering av avgiften for vard och omsorg var darfor inte mojlig.

Under arbetets gang med att berakna vardavgifter upptacktes att ett flertal personer
fick i likhet med BB ett negativt avgiftsutrymme. Socialndmnden upplevde det inte
rimligt att den forhallandevis stora gruppen med negativt avgiftsutrymme skulle
tvingas att ansoka om ekonomiskt histand samtidigt som namnden har ansvar dven
for detta omrade. Forvaltningen och namnden fann det da rimligt att skapa ett
instrument for att kunna reducera évriga avgifter som kommunen debiterar den
enskilde. Utformningen av ett sddant system beslutades av socialndmnden den 2 och
16 september 2002. Besluten ansags vara ett fortydligande av den praktiska
hanteringen av avgiftsherdkningen till foljd av kommunfullméktiges beslut om
inférande av nya avgifter inom aldre- och handikappomsorgen. Av den anledningen
understalldes inte arendet kommunfullmaktige for beslut. De kriterier ndmnden
stallde upp for jamkning av 6vriga avgifter foljer i princip samma krav som skulle
provas vid ansokan om ekonomiskt bistand.

BB:s formdgenhet dverstiger ett basbelopp. Av den anledningen prévas inte
eventuell jamkning av mat- och bostadskostnad. Mot den bakgrund som anforts
anser socialnamnden i Mellerud att BB debiterats ratt vard- och omsorgsavgift bade
fran 1 juli och senare datum. Pa grund av BB:s formdgenhet kan hon inte komma i
frdga om jamkning av ovriga avgifter som debiteras av socialnamnden.

Socialnamnden beklagar daremot den langa tid som drojde innan avgiftshesluten
meddelades och fick samtidigt till foljd att rakningar for tre manader anhopades till
ett betalningstillfalle. Orsaken till detta var den korta férberedelsetiden kommunen
fick for att anpassa regelsystemet och datastod till de nya forutsattningarna som
riksdagen beslutat om.

Pastaendet i anmalan att tillkannagivandet av avgiftsbesluten skulle ske s sent att
det inte fanns majlighet att 6verklaga dem tolkar vi som ett missforstand. Den
enskilde har tre veckor pa sig att 6verklaga beslutet fran den dag han/hon tog del av
beslutet. En brist i var hantering har dock varit att vi inte bifogat ndgon
besvérshanvisning tillsammans med besluten i den forsta omgangen avgiftsbeslut.
Socialfdrvaltningen har ddremot I6pande varit 6ppen for ytterligare information och
omprévning av avgiftsheslut om den enskilde s begart detta. Det nya systemet &r
trots allt inte bara nytt for den enskilde utan aven fér kommunen.

AA kommenterade remissvaret.

| ett beslut den 20 april 2004 anférde JO André foljande.

Rattslig reglering

Den 1 juli 2002 inférdes nya bestammelser i 8 kap. socialtjanstlagen (2001:453)
om avgifter inom &dldre- och handikappomsorgen. Bestdmmelserna innebdr bl.a. att
ett hogkostnadsskydd géller for avgifterna for hemtjanst, dagverksamhet och
kommunal hélso- och sjukvard samt for bostad i sddant sarskilt boende som inte
omfattas av bestdimmelserna i 12 kap. jordabalken om hyra (8 kap. 5 §
socialtjénstlagen). Avgifter for mat omfattas inte av hogkostnadsskyddet.
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Den enskilde skall tillforsékras ett forbehallsbelopp, dvs. ett belopp som den
enskilde har ratt att behalla av sina egna medel innan avgifter far tas ut for de
insatser som omfattas av hogkostnadsskyddet (8 kap. 6 § socialtjanstlagen).

Forbehallsbeloppet bestar dels av ett schabloniserat minimibelopp, innefattande
vissa kostnadsposter, dels den faktiska boendekostnaden (8 kap. 7 §
socialtjénstlagen). Kommunen skall alltid gora en individuell beddmning av den
enskildes minimibelopp (jfr 8 kap. 8 § socialtjanstlagen) och i vissa fall hoja eller
sdnka nivan pa detta. Det schabloniserade minimibeloppet uppgick ar 2002 till 4
087 kr per manad for en ensamstaende person, varav kostnadsposten for livsmedel
beréknades uppga till 1 200 kr.

Enligt den grundlaggande uppgiftsférdelningen inom en kommun har fullméktige
beslutanderatten i allménhet. Principen kommer till uttryck i 3 kap. 9 §
kommunallagen (1991:900), KL. | paragrafen foreskrivs i forsta stycket att
fullméktige beslutar i &renden av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt
for kommunen. | lagtexten ges i punktform en exemplifierande uppréakning av vilka
slags arenden som asyftas i forsta stycket. | punkten 2 av upprakningen anges att
fullmiktige skall besluta om budget, skatt och andra viktiga ekonomiska fragor”.

Enligt 3 kap. 10 § KL far fullmaktige delegera viss beslutanderétt till en namnd. De
arendegrupper som anges i 9 § forsta stycket faller dock utanfor mojligheten att
delegera.

Enligt 2 kap. 3 § KL far kommuner och landsting inte fatta beslut med
tillbakaverkande kraft som ar till nackdel for medlemmarna, om det inte finns
synnerliga skél for det.

Beddmning
Socialndmndens beslut den 2 september 2002

Savitt jag kan bedoma har socialnimnden genom att besluta om ett ”sarskilt
forbehallsbelopp” anvisat en alternativ berdkningsmodell, i forhéllande till
kommunfullmaktiges beslut, for i vilka fall och med hur stort belopp jamkning av
matavgiften i det enskilda fallet skulle ske. N&r den enskilde betalade matavgift
skulle, enligt kommunfullmaktiges beslut, det schabloniserade minimibeloppet
hojas. Om berdkningen ledde till underskott skulle matavgiften jamkas. Som
socialnamndens beslut far forstas skulle minimibeloppet inte hojas, men om
berdkningen ledde till underskott skulle den enskilde efter en ny berékning
tillforsakras det sarskilda forbehallsbeloppet genom jamkning av matavgiften. De
bada modellerna synes ge samma slutresultat i det enskilda fallet. Socialndmndens
beslut &r da, liksom namnden har anfort i sitt remissvar, narmast att se som ett
fortydligande av den praktiska hanteringen av avgiftsberékningen till féljd av
kommunfullméktiges beslut.

Socialndmnden uttalade harutéver att om den enskilde, trots hel reducering av
matavgiften, &nda inte hade kvar medel motsvarande det sarskilda
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forbehallsbeloppet skulle denne tillforsékras beloppet i sérskild ordning”. Det &r
oklart om namnden med detta menade att den enskilde i ett sadant fall skulle
hanvisas till att soka forsorjningsstod enligt 4 kap. socialtjanstlagen eller att den
enskilde, utan att behdva gora sddan ansokan, skulle ha ratt till ekonomiskt bidrag
upp till i niva med det sérskilda forbehallsbeloppet. Jag har emellertid inte haft
anledning att inom ramen for detta arende ga narmare in pa denna fraga.

Socialnamndens beslut den 16 september 2002

Underlaget till fullméaktiges beslut den 19 juni 2002, i form av tjansteutlatandet av
den 4 april 2002, kom att omfattas av fullméktigebeslutet genom en hénvisning i
detta. Av beslutet framgar saledes att vid en berakning av den enskildes inkomst
skulle formogenhet inte paverka berdakningen annat 4n som kapitalinkomst samt att
i de fall den enskildes inkomst var sa lag att beslut om avgiftsbefrielse hade fattats
skulle den del av matkostnaden som medel saknades for jamkas. Med jamkning
avsags att den enskilde befriades fran denna kostnad.

Socialndmndens beslut den 16 september 2002 innebar att enskilda som forfogade
Over kapital 6verstigande ett basbelopp inte langre omfattades av den méjlighet till
jamkning av matavgiften som de varit beréattigade till enligt kommunfullméktiges
beslut. Beslutet innebar saledes i praktiken en hojning av avgiftsuttaget fran denna
grupp av enskilda.

Redan det forhallandet att socialnamnden genom sitt beslut till viss del synes ha
gatt emot kommunfullmaktiges beslut ar skal att ifragasatta om beslutet innebar att
namnden har éverskridit sin befogenhet.

Socialndmndens beslut ar vidare, i vart fall indirekt, ett avgiftsbeslut. Av
forarbetena till bestimmelserna om fullmaktiges uppgifter i 3 kap. 9 och 10 8§ KL
framgar att avgiftsbeslut generellt sett innefattar sddana viktiga ekonomiska fragor
som avses i 3 kap. 9 § forsta stycket 2 KL och saledes inte ar mojliga att delegera
fran fullmaktige till en namnd. Emellertid framgar att lagstiftarens intentioner inte
har varit att fullméaktige maste avgéra avgiftssattningen i varje enskilt fall. Om
fullmaktige har antagit riktlinjer for avgiftsuttagen boér det vara mojligt att delegera
till en ndmnd att bestdimma avgiften. Utanfor gruppen “viktiga ekonomiska fragor”
kan ocksa falla avgiftsuttag som inte har nagon direkt betydelse for
kommunalekonomin i stort (jfr prop. 1990/91:117 s. 158 f).

Regeringsratten har i ett avgorande, RA 1994 ref. 72, funnit att en trafiknamnd var
behorig att fatta beslut angaende en kollektivtrafiktaxa inom ramen for riktlinjer
som kommunfullméktige tidigare hade fattat beslut om. Stéd fér ndmndens
behdrighet att fatta beslut angaende taxan fanns dven i reglementet for namnden.

| forevarande fall méste enligt min mening ifragasattas om socialnamndens beslut
kan anses halla sig inom ramen for de riktlinjer som har beslutats av fullmaktige.

Yiterligare en fraga, som uppkommer i anledning av socialnamndens beslut, & om
beslutet strider mot det s.k. retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 3 § KL. Det har inte
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gjorts gallande annat &n att beslutet gallde med verkan pa avgiftsuttag m.m. fran
och med juli 2002. Av vad namnden har anfort framgar att ingen enskild vid
beslutstillfallet hade fatt rakningar for tjanster erhallna fran juli och framat. Inte
desto mindre innebar socialndmndens beslut att de enskilda som nu inte langre
kunde fa matavgiften jamkad kom i ett samre lage jamfort med vad som hade gallt
for dem nar tjansterna erholls. Det ar saledes majligt att socialnamndens beslut
stred mot retroaktivitetsforbudet. | forarbetena (prop. 1990/91:117 s. 150) anges
om retroaktivitetsforbudet att principen — som dessférinnan hade utbildats i praxis
— har aktualitet framst i frdga om taxebeslut och att mo6jligheten att géra undantag
fran forbudet skall tillampas med mycket stor forsiktighet. En viss retroaktivitet har
dock godtagits i praxis av praktiska skal, atminstone om det rér sig om en kortare
tid (jfr rattsfallen RA85 2:19 och RA 1987 ref. 41).

Det forefaller mig sammanfattningsvis tveksamt om socialndmndens beslut den 16
september 2002 ligger inom ramen for namndens befogenhet. Det ar ocksa mojligt
att beslutet strider mot retroaktivitetsforbudet. Dessa bada fragor har dock kunnat
provas av domstol i ett mal angaende laglighetsprévning. JO &r aterhallsam med att
uttala sig i fragor som kan eller har kunnat prévas av domstol. Mot denna bakgrund
finner jag inte skal att gora nagra ytterligare uttalanden i denna del.

Underlaten 6verklagandehanvisning

Samtidigt med de nya bestdmmelserna i 8 kap. socialtjénstlagen inférdes genom en
andring av 16 kap. 3 8 samma lag en mdjlighet att éverklaga beslut om avgifter
eller forbehallsbelopp enligt 8 kap. 4-9 §§ hos allman forvaltningsdomstol.

Av 21 § forvaltningslagen (1986:223), FL, framgar att den som erhaller ett beslut
som gar honom emot, i ett d&rende som avser myndighetsutévning mot enskild, skall
underrattas om hur han kan 6verklaga det. Av 23 § andra stycket FL framgar att
overklagandet skall ha kommit in till beslutsmyndigheten inom tre veckor fran den
dag klaganden fick del av beslutet.

Av vad socialndamnden har anfort framgar att nagon dverklagandehanvisning inte
bifogades den forsta omgangen avgiftsheslut enligt den nya taxan, som enligt vad
AA har uppgett utsandes i oktober 2002.

En forutsattning for att socialndmndens skyldighet att 1amna
overklagandehanvisning skall intrada ar att beslutet har gatt den enskilde emot. |
det aktuella fallet har socialndmnden beslutat om avgiftsuttag och debitering med
ledning av inkomstuppgifter m.m. som de enskilda har lamnat pa formular. Det kan
naturligtvis vara vanskligt att avgora i varje enskilt fall om ett sadant beslut har gatt
den enskilde emot. Har kan emellertid erinras om forvaltningslagens forarbeten dar
det anges att myndigheten i tveksamma fall i allménhet bér [&mna
Overklagandehanvisning (prop. 1985/86:80 s. 72). En avgiftsdebitering ar vidare till
sin karaktér ett betungande beslut. Enligt min mening talar inte minst
rattssakerhetsskal for att socialnamnden bor presumera att ett sadant beslut gar den
enskilde emot och darmed bifoga en 6verklagandehanvisning. Detta géller sarskilt
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nar, som i detta fall, avgifterna debiteras for forsta gangen efter helt nya
berdakningsgrunder.

Det framgar att besluten i denna “forsta omgéng” avsag avgifter for flera manader,
namligen juli-september 2002. Ett eventuellt fel i berakningen av en enskilds
avgifter kan saledes ha paverkat avgiftsuttaget felaktigt for flera manader och ha
fatt stora ekonomiska konsekvenser for denne. Att 6verklagandehanvisning inte
lamnades innebar en 6kad risk for att ett sadant fel inte har rattats till.
Socialnamnden kan inte undga kritik i denna del.



