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Till statsradet Reidunn Laurén

Genom beslut den 19 december 1991 bemyndigade regeringen statsradet
| Laurén att tillkalla en kommitté med hogst tio ledamoter med uppdrag att
utreda fragan om grundlagsskydd for dganderitten m.m. samt fragan om
vidgade méjligheter till domstolskontroll.

| Med stdd av detta bemyndigande utsags den 7 januari 1992 hovrittspresi-
denten Carl Axel Petri till ordférande. Till Gvriga ledamoter utsags den
23 januari 1992 riksdagsledamoten Ylva Annerstedt (fp), numera advo-
katen Ulf Brunfelter (nyd), davarande riksdagsledamoten Odd Engstrom
(s), tredje vice talmannen Bertil Fiskesjo (c) samt riksdagsledaméterna
Birger Hagérd (m), Rolf L Nilson (v), Thage G Peterson (s), Yvonne
Sandberg-Fries (s) och Ingvar Svensson (kds). Den 10 februari 1993
entledigades Odd Engstrom fran uppdraget som ledamot av kommittén.
Till ny ledamot utsdgs samma dag docenten Bjorn von Sydow (s).

Som experter i kommittén forordnades den 23 januari 1992 numera
kansliradet Hakan Berglin och numera expeditionschefen Goran Regner.
Den 27 januari 1992 forordnades hovrittspresidenten Bo Broomé att vara
expert i kommittén. Professorn Aleksander Peczenik forordnades den
24 april 1992 att vara expert i kommittén. Den 17 augusti 1992 for-
ordnades ockséa professorn Nils Stjernquist att vara expert.

I beslut den 1 juni 1993 entledigades Hakan Berglin och Aleksander
Peczenik fran uppdraget som expert.

Den 8 september 1993 férordnades professorn Hans-Heinrich Vogel att
vara expert i kommittén.

Till bitradande sekreterare it kommittén forordnades den 31 januari 1992
hovrittsassessorn Anna-Karin Lundberg. Till sekreterare forordnades den
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5 februari 1992 byrachefen Géran Persson. Genom beslut den 23 juni
1993 entledigades Goran Persson fr&n uppdraget gom sekreterare. Genom
beslut den 16 augusti 1993 entledigades Anna-Karin  Lundberg fran
uppdraget som bitradande sekreterare kommittén och hon férordnades

samma dag som Sekreterare.

Kommittén har antagit namnet Fri- och rattighetskommittén.

Sedan kommittén i maj 1993 overlamnat delbetankandet SOU  1993:40
Fri- och rattighetsfragor,  dverlamnar kommittén |, sitt slutbetankande,
vilket har rubriken Domstolsprovning gy forvaltningsarenden.

Till betankandet fogas reservationer 5y ledaméterna Ulf Brunfelter, Thage
G Peterson, Yvonne Sandberg-Fries, Bjoérn ygn Sydow och Rolf L.
Nilson.

Ingvar Svensson har avgivit sarskilt yttrande.

Kommitténs arbete &r hérmed slutfort.

Stockholm i augusti 1994

Carl Axel Petri

Ylva Annerstedt UIf Brunfelter Bertil Fiskesjo
Birger Hagard Rolf L. Nilson Thage G Peterson
Yvonne Sandberg'Flﬁ@aS Svensson Bjorn  yon Sydow

Anna-Karin ~ Lundberg
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Sammanfattning

I Sverige avgors enligt gammal tradition en rad forvaltningsdrenden, som
beror den enskilde, enbart i administrativ ordning, i en del fall slutligt av
regeringen. Det som hir giller avviker frén vad som ér vanligt i en rad
andra linder och delvis ocksa fran vad som visat sig vara inneborden av
artikel 6 1 Europakonyentionen.

Svensk ritt innehaller — till skillnad mot bl.a. dansk och norsk rdtt — inte
heller nagon generell regel om befogenhet for vara domstolar att prova
forvaltningsbesluts rittsenlighet. En motsvarighet hos oss utgor dock i viss
man det s.k. rittsprovningsinstitutet som infordes ar 1988. Skilet till detta
var just att sikerstélla att svensk rtt stir i dverensstimmelse med de krav
pa ritt till domstolsprovning av forvaltningsbeslut som uppstalls i den ovan
namnda konventionen.

Det har i och for sig linge pagatt en utveckling i Sverige som inneburit att
forvaltningsmyndigheters beslut i storre omfattning far 6verklagas hos
domstol. Forvaltningsrittsreformen 4r 1971 utgjorde ett viktigt steg i
denna utveckling. Pa senare ir har sirskilt strivanden att avlasta regering-
en uppgiften att i sista instans prova forvaltningsirenden lett till att allt fler
irendetyper overforts till domstolsprévning inom ramen fér den normala
ordningen for dverklagande. Emellertid har vid véra undersokningar av
dels antalet dverklaganden och dess hantering hos regeringen och dels
antalet forfattningar i vilka foreskrivs en mojlighet for den enskilde att
verklaga beslut till regeringen framkommit att det i en rad drenden kan
ifragasittas om provning av 6verklaganden verkligen bor vara en uppgift
for regeringen.

Vart uppdrag har innefattat att ta stallning till om den svenska domstols-
kontrollen av forvaltningsbeslut bor fordndras pé sé sitt att en mer generell

15
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mojlighet  till domstolsprévning  infors. VAara utgdngspunkter har darvid

varit foljande:

D& den enskilde blivit alltmer beroende av forvaltningsbeslut  pa olika
omrdden a&r det angeldget att det finns tillgdng till g provning av dessa
utanfér det administrativa systemet. Fr&n den enskildes rattsskyddssyn-
punkt &r det ofta o fordel att kunna f& eyt forvaltningsbeslut Sverprovat

i domstol.

Den andra utgéngspunkten har varit att sakerstdlla at VAr lagstiftning  ar
anpassad till vdra internationella  &taganden i frdga o, ratt till dom-

stolsprévning.

En ytterligare utgéngspunkt for vart arbete har varit att folia de riktlinjer
for regeringens befattning med 6verklaganden g, lades fast redan 1984
genom att riksdagen antog propositionen  198384: 120. Huvudtanken med
riktlinjerna 5 att regeringen skulle befrias fran att vara den myndighet
som har ait prova oOverklaganden i &renden dadr gpn politisk styrning av

praxis inte ar nodvandig eller onskvard.

Olika alternativ for  att uppné en domstolsprovnlng av for-

valtningsbeslut

Vi har undersokt hur ratten till domstolsprévning av forvaltningsbeslut

utformats i ett antal jamforbara lander. Vi har darvid konstaterat att i
Norge, Danmark och Storbritannien har de allminna domstolarna gp
generell mojlighet  att 6verpréva administrativa  beslut. For svenskt
vidkommande avvisar vi gy méjlighet till prévning i allman domstol d& en
sédan ter sig frammande ot bakgrund av Var nuvarande struktur med ett
utbyggt system gy forvaltningsdomstolar. Vi anser att den enskildes
mojligheter  till domstolsprévning  béast sker genom en Vidgad mgjlighet till

prévning i de allmanna forvaltningsdomstolama.

Det minst ingripande alternativet for att vidga méjligheterna till dom-

stolsprévning gy forvaltningsbeslut e att endast 6verflytta vissa speciella
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arendetyper, exempelvis sddana ggom ror aganderatten eller ratten att driva
viss naringsverksamhet, frdn administrativ  proévning till domstolsprévning.
Dessa arendegrupper omfattas g, begreppet civila rattigheter och skyldig-
heter enligt Europakonventionen. Vi gnpger dock att det finns anledning att
langre &n sa. Dels for att undvika de grénsdragningsproblem  gom kan
uppstd huruvida arenden kan tankas omfattas gy, begreppet gyan och dels
for att den enskildes rattssékerhet bor stérkas aven i andra &rendegrupper

an de namnda.

Den mest heltackande losningen gy en Utvidgning gy rétten till dom-
stolsprévning yore att ersatta den prévning g, 6verklaganden gom sker hos
administrativa myndigheter, inklusive regeringen, med gp prévning hos de
allménna férvaltningsdomstolama. For att ta stallning till ett saddant alter-
nativ har vi forsokt att utréna om det finns typer ay &renden gom bor for-
behdllas regeringsprovning  eller prévning gy en forvaltningsmyndighet

med speciell kompetens. Det argument som Vvanligen ansetts som det
tyngsta fOr rétten att Overklaga forvaltningsarenden till regeringen, &r att
provningen gy Overklaganden &r ett viktigt instrument for regeringens poli-
tiska styrning gy forvaltningen. Inom ramen for véar utredningen har darfor
gjorts ep undersokning gy samtliga &verklagandedrenden hos regeringen
under forsta halvaret 1993. Darutover har fyra lansstyrelsers hantering gy
s&dana arenden under samma tidsperiod granskats. Sammanfattningsvis  ger
undersokningen stod for tanken att det endast &r i ett begrénsat fall som
dverklagandearenden  verkligen kraver ett stdliningstagande fr&n regering-
ens Sida. Sdledes &r regeringen o&verinstans i gn mangd &arenden dar det
varken férekommer eller kravs nagon politisk styrning gy praxis. Av
undersokningen framgar ocksa att den ténkta politiska styrningen gy praxis

inte fungerar fullt ut gentemot lansstyrelserna.

Emellertid visar undersokningen ocksd att det férekommer &renden hos
regeringen dar det finns utrymme for avvagningsfragor  och lamplighets-
bedémningar gom bor ankomma pa regeringen. Vi gnser darfor att det
finns &arendegrupper gom inte bor dverflyttas till domstolsprévning  utan bor
forbehéllas gn provning gy regeringen. En generell Gverflyttning av
samtliga 6verklagandedrenden frdn regeringen till domstol kan vi darfor

inte fororda.
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Ett steg mot en generell ratt till domstolsprévning ay for-

Valtningsbeslut

Vi anser att regeringen bor gz den instans gom provar Overklaganden
endast i de fall det &r for att utbva ep politisk styrning gy praxis eller i de
fall &renden beror omrédden ggm inte lampar sig for domstolsprévning. Vi
foreslar darfor  att en ny princip inférs i forvaltningsratten. Principen
innebar att beslut i forvaltningsérenden  gom huvudregel far 6verklagas hos
de allmanna forvaltningsdomstolama sévida inte nagot annat ar sarskilt
foreskrivet.  Inforandet gy en S&dan princip medfér att man ger upp den
gamla oinskrivna regeln att forvaltningsbeslut  far overklagas hos hogre
myndighet och i sista hand hos regeringen. Den nyg principen foreslar vi
skall komma till uttryck i forvaltningslagen  1986:223. Vi foreslar ocksa
en dndring o, verksforordningen ~ 1987:1100  d& det i denna finns uttryckt
just huvudregeln att forvaltningsmyndigheters beslut far overklagas till
regeringen. Den &ndring vi foreslar innebar att det enligt just verksfor-
ordningen endast ar i personaldarenden gom Overklagande fér ske ftill

regeringen.

Principen om ©verprovning i allman forvaltningsdomstol skall  vara
vagledande nér map utformar pyg regler om overklagande gy forvaltnings-

beslut. For de forfattningar dar det idag ar foreskrivet att Overklagande gy
beslut far ske hos g hogre forvaltningsmyndighet eller hos regeringen far
inforandet gy den nya principen inga omedelbara konsekvenser uytan enligt
dessa kvarstar prévning administrativ. - vag. Vi anser darfor att principen

bor kompletteras med att vissa drendegrupper Overflyttas till prévning i de
allmanna forvaltningsdomstolama. Vi har inte tagit definitiv stallning till
en Overflytining 5y specifika &renden utan endast forsokt att ge riktlinjer

om Vilka typer ay arenden gom bor prévas gy domstolar respektive ay

regeringen.

Av dessa riktlinjer framgar att Overklaganden gy beslut i personalarenden,
normbeslut samt beslut i dispensdrenden, savitt de inte l&mpligen kan
avskaras frdn odverprovning eller prévningen laggas i gn lagre administrativ
instans, alljamt bor provas gy regeringen. Overklaganden i &renden

rorande tillstdnd till naringsverksamhet bor i storsta mojliga utstrackning
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overflyttas till prévning av domstol. Arenden om tillstand till verksamhet
som kan vara av allmint intresse ur miljo- eller samhillsekonomisk
synpunkt bor dock alltjamt forbehallas regeringen. Arenden som beror den
enskildes dganderitt forekommer framforallt pa miljoomradet och plan-
och byggomradet. 1 dessa delar pagar for narvarande utredningar, vilka
har att dvervdga just en andrad instansordning for naturvardsirenden,
miljoskyddsdrenden och plan- och byggirenden. Vi foreslar dirfor inga
andringar pa dessa omraden utan konstaterar endast att utredningarnas
uppdrag omfattar fragan i vad man de nimnda drendena skall kunna
Overklagas hos domstol. Slutligen bor regeringen kunna avlastas vissa
drenden om statsbidrag m.m. Detta kan i forsta hand ske genom att central
forvaltningsmyndighet blir slutinstans. Fragor om regionalpolitiska stod
som inrymmer avvédgningar av narings- och arbetsmarknadspolitisk natur
bor dven i fortsdttningen provas av regeringen.

Vad avser regeringen som forsta och enda instans i forvaltningsirenden,
exempelvis vid tillatlighetsprovningar av storre vattenforetag och in-
dustrianlaggningar eller vid expropriation, foreslar vi inga dndringar utan
dessa drendegrupper bor dven i fortsdttningen provas av regeringen.

Med provning i allméin forvaltningsdomstol menar vi i forsta hand att
provning skall ske i lansritt. I speciella fall kan foreskrivas att dom-
stolsprovning skall ske i annan instans men detta maste di anges i en
forfattning.

Rittsprovningslagen

Vira forslag om domstolsprovning av forvaltningsbeslut innebdr inte att
rittsprovningslagen blir overflodig, da regeringen i vissa forvaltnings-
drenden kommer att kvarsta som overklagandeinstans samt i vissa forvalt-
ningsdrenden som forsta och enda instans. Vi foreslar darfor att rattsprov-
ningslagen permanentas, for att tillférsdkra den enskilde en sadan ritt till
domstolsprovning som avses i artikel 6 i Europakonventionen. Vi foreslar
inga dndringar i lagens tillimpningsomrade och inte heller vad avser
domstolsprévningens omfattning.
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Betraffande  réattsprovande instans Gvervags for narvarande i regerings-
kansliet gn nedflyttning 5y provningen gy Vvissa ansokningar om réttsprov-
ning frdn Regeringsratten till karmnarratt. Detta hanger sgmman Med den
pagéende reformen om nedflyttning g, provningen g, ansokningar om
resning och aterstallande 5y forsutten tid till kammarratt. Det &r namligen
mest andamalsenligt att en 0Ch samma instans har mdéjlighet att tillampa de
olika provningsinstituten  da de ligger varandra nara. Tanken &r inte att en
lagre forvaltningsdomstol an Regeringsratten  skall kunna bevilia tex.
resning gy regeringsheslut prop. 199394:116 g 23. DA arbete pagér
rérande frdgan o rattsprovande instans lagger vi inte fram n&got eget

forslag pa& denna punkten men Uttalar uppfattningen att ansokningar om

rattsprévning gy regeringens beslut inte bér ankomma annan domstol
an Regeringsratten. | 6vriga fall bor ansokningar om rattsprovning gy
beslut gy, forvaltningsmyndigheter kunna prévas gy kammarratt —sévida

denna ges mdjlighet att prova ansokningar om resning gy Sadana myndig-

heters beslut.

Vi foreslar slutligen att i rattsprovningslagen inférs gn regel om ratt till
muntlig  forhandling i réattsprévningsarenden. Av denna framgar att en
enskild part p& begéran skall ha ratt till s&dan forhandling o férhandling
inte &r uppenbart obehovlig. Detta innebar att i de fall Europakonventionen
genom Sin praxis uppstaller  krav sammantrade kan det aldrig yara

obehovligt att sddant halls i Regeringsratten.

EES-anpassning

Genom EES-avtalet har Sverige atagit sig att inforliva ep rad EG-rattsliga
normer | svensk ratt. | EG:s sekundara ratt forekommer foreskrifter  om
ratt till domstolsprévning 5y forvaltningsbeslut.  Framforallt — férekommer
s&dana foreskrifter i EG-direktiv rérande den enskildes ratt att utova yrke
eller starta och driva verksamhet gom kréaver tillstdnd eller auktorisation.
| det avseendet gnpger Vi att de Overvaganden och forslag gom gjorts om
inférande gy en ny Princip inom forvaltningsratten  samt overflyttningar gy
vissa arendegrupper till prévning i allman forvaltningsdomstol ligger val

i linjp med stravanden att uppfylla EG:s krav pa domstolsprévning gy
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forvaltningsbeslut. | den mén regeringen kvarstr gy Gverprovningsin-
stans eller provar forvaltningsarenden  gom fGrsta och enda instans gnger
Vi att rattsprovningslagen  uppfyller EG-réattens krav domstolsprévning

ay forvaltningsbeslut.

Droj smalstalan

En ytterligare  forstarkning av den enskildes stéllning gentemot den
offentliga  forvaltningen  foreslar vi genom inforandet gy en MAjlighet till
s.k. drojsmlstalan. En s&dan talan ger den enskilde en mojlighet att i
domstol f& prévat om ett forvaltningsarende onédigt uppehdlls hos den
myndighet gom har att fatta beslut i &arendet. Inférandet 4, en generell
mojlighet till talan mot den offentliga forvaltningens passivitet ansluter sig
val till den europeiska standarden vad galler domstolsprévning gy for-
valtningsbeslut  da o saddan méjlighet sedan lange finns bl.a. i Tyskland,

Frankrike och Osterrike.

Mojlighet till drojsmalstalan bor finnas avseende forvaltningsarenden — gom
omfattar myndighetsutévning  mot den enskilde. De forvaltningsorgan,  mot
vilkas passivitet den enskilde skall kunna fora talan ar framst forvaltnings-
myndighetema men &ven regeringen och domstolar sdvitt gyser deras

handlaggning gy forvaltningsarenden.

Vi foreslar att drojsmalstalan skall kunna véackas gy en enskild part som
pakallat ett forvaltningsbeslut men inte erhdllit et sadant inom gey
méanader fran det att parten vackte ett forvaltningsérende  hos g myndig-
het. S&dan talan far vackas hos allman forvaltningsdomstol, alltsa
lansratten.  Savitt gyger forvaltningsédrenden  gom handléggs gy regeringen
bor dock gn talan oy dréjsmél provas gy Regeringsréatten. | de fall det ar
en domstol gom handlagger forvaltningsérenden, — exempelvis personalaren-
den eller &renden g utlamnande 4, allman handling, prévas drojs-
mélstalan o, narmast hogre domstol eller, oy sédan inte finns gy den

domstol gom har att préva ansokan gm resning gy beslutet i arendet.
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Om den provande domstolen finner att ett drende onddigt uppehalls far den
sdtta ut en tidsfrist inom vilken drendet skall vara avgjort av myndigheten.
Om efter tidsfristens utgang, eller efter eventuell forlingning av denna,
annu inget beslut fattats far den enskilde parten begdra att domstolen
flyttar Gver drendet for avgorande till den myndighet som skulle provat ett
dverklagande av beslutet. Sidan myndighet kan vara antingen en for-
valtningsmyndighet, regeringen eller en domstol. Finns ingen 6verinstans
far domstolen i ytterlighetsfall sjilv uppta drendet till avgérande. Den
sistnimnda mojligheten giller dock inte vid drojsmalstalan som vickes hos
Regeringsritten och avser regeringens underlatenhet att avgoéra for-
valtningsdrende.
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Forfattningsforslag

1. Forslag till
Lag om andring i forvaltningslagen (1986:223)

Hirigenom foreskrivs i fraiga om férvaltningslagen (1986:223)
dels att i lagen skall inforas en ny paragraf, 17 a §, av féljande lydelse.
dels att 23 § skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Drdojsmalstalan
17 a §

Har en myndighet inte avgjort
el forvaltningsdrende som en
enskild part vickt och som avser
myndighetsutévning mot parten
inom sex mdnader fran det att
drendet viicktes, far denne be-
gira att allmdn férvalinings-
domstol provar om drendet
onddigt uppehalls.

Om drendet handliggs av en
domstol, préovas sadan drojs-
malstalan av ndrmast hogre
domstol eller, om sadan inte
finns av den domstol som har att
priva ansékan om resning av
beslut i drendet.

Om domstolen vid sin prévning
av drojsmalstalan  finner att
drendetl onodigt uppehalls, skall
den [ireldgga den myndighet
som talan avser att inom en be-
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

stamd tid avgoéra &rendet.

Foljer myndigheten inte fore-
laggandet, far domstolen pa be-
garan gy parten forordna att
arendet skall o©verlamnas  for
avgorande till den myndighet
som Skulle prévat ett 6verklagan-
de 5y beslutet. Om sadan &ver-
instans inte Jinns, far domstolen
sjdlv  overta &rendet eller gy,
detta ar uppenbart olampligt
forordna  gm annan Prévning gy
arendet.

Talan mot domstols beslut i
mal gy drojsmalstalan  far inte
foras.

Hur beslut dverklagas
23 §

Ett beslut overklagas skriftligt. Ett beslut overklagas hos all-
man forvaltningsdomstol. Over-
klagandet skall ske skriftligt.

| skrivelsen skall klaganden ange vilket beslut som Overklagas och den
andring i beslutet gom han begar.

Skrivelsen geg in till den myndighet gom har meddelat beslutet. Den skall
ha kommit in dit inom tre veckor frdn den dag da klagandcn fick dcl gy
beslutet.

Tiden for overklagande gy, sddana beslut ggm géller foreskrifter  gom
avses | 8 kap. regeringsformen och gom inte delges réknas fr&n den dag
da beslutet gavs fill kanna. Har beslutet getts till kénna vid mer &n ett
tillfalle, raknas tiden fran dagen for det sista féreskrivna tillkannagivandet.

Denna lag tréader i kraft den 1 januari 1996.
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2. Forslag till

Forfattningsforslag

Lag om dndring i verksforordningen (1987:1100)

Harigenom foreskrivs i friga om verksforordningen (1987:1100) att 30 §

skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Myndighetens beslut far over-
klagas hos regeringen, om nagot
annat inte foljer av

lagen (1971:309) om behorig-
het for allmdn forvaltningsdom-
stol att préova vissa mal,

lagen (1987:439) om inskrank-
ning i rdtten att 6verklaga,

andra foreskrifter.

30 §

Foreslagen lydelse

Myndighetens beslut i perso-
naldrenden far overklagas hos
regeringen, om nagot annat inte
foljer av lagen (1987:439) om
inskrankning i ritten att over-
klaga eller andra foreskrifter.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1996.

25
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Forslag il
Lag om andring i lagen 1988:205 om rattsprévning av

vissa  forvaltningsbeslut

Harigenom foreskrivs i frdga om lagen 1988:205 gy rattsprévning gy
vissa forvaltningsbeslut

dels att lagen skall ha rubriken Lag 1988:205 om rattsprévning 5y
forvaltningsbeslut,  mm,

dels att det i lagen skall inféras tva nya Paragrafer, 3 5 och 5 5 av
foljande lydelse,

dels att 6 8 samt ikrafttrédandebestémmelsema till lagen skall ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Muntlig férhandling
348

Muntlig forhandling skall
hallas i malet, om en enskild
part begér det och sadan for-
handling inte ar uppenbart
obehovlig.

Drojsmalstalan
5a 8

Har regeringen inte avgjort ett
forvaltningsarende som en en-
skild part vackt och som avser
myndighetsutévning mot parten
inom gex Manader frdn det att
arendet vécktes, far denne be-
gara att Regeringsratten provar
om drendet onddigt uppehalls.

Om Regeringsratten finner att
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Nuvarande lydelse

Forfattningsforslag

Foreslagen lydelse

drendet onddigt uppehalls, skall
den foreldgga regeringen att
inom en bestdamd 1id avgora
drendet.

Regeringsrittens sammansatining

Vid rattsprovning dr en avdel-
ning av regeringsratten domfor
med tre regeringsrdd om prov-
ningen ar av enkelt slag. Vid
beslut att avvisa en for sent in-
kommen ansdkan om rattsprov-
ning ar avdelningen domfér med
tre regeringsrad. I ovrigt giller
om regeringsrattens sammansatt-
ning lagen (1971:289) om all-
ménna forvaltningsdomstolar.

Denna lag trader i kraft den 1
juni 1988. Den tilldmpas pa
beslut som meddelas under tiden
[fran ikrafttradandet till utgangen
av ar 1994.

6§

Vid réttsprovning och provning
enligt 5 a § dr en avdelning av
Regeringsratten domfor med tre
regeringsrad om provningen ir
av enkelt slag. Vid beslut att av-
visa en for sent inkommen an-
sokan om rdttsprovning ar av-
delningen domfor med tre rege-
ringsrad. I Ovrigt géller om
Regeringsrittens  sammansatt-
ning lagen (1971:289) om all-
ménna forvaltningsdomstolar.

Denna lag trdder i kraft den 1
juni 1988.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1996.
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Inledning

1.1 Vara direktiv

Regeringen bemyndigade i beslut den 19 december 1991 statsrddet Lauren
att tillkalla g kommitté med uppdrag att utreda frdgan gm grundlagsskydd
for &ganderdtten, narings- och yrkesfriheten samt den negativa férenings-
ratten. Vidare skulle kommittén overvdga frdgan omp vidgade mdjligheter

till domstolsprévning 5y normbeslut och forvaltningsbeslut.

Enligt direktiven Dir.  1991:119 ar kommittén oférhindrad att etappvis

lagga fram forslag pa olika delomraden.

| detta slutbetankande redovisas kommitténs forslag i frdga gy dom-
stolsprévning gy forvaltningsbeslut. | de delar gom nu ar av intresse

innehaller direktiven i sammandrag féljande.

En annan aspekt p& ratten till domstolsprévning  ar de krav gom
Europakonventionen  staller och gom géller den enskildes ratt att f& sina
civila rattigheter och skyldigheter provade infér gpn inhemsk domstol.
Enligt artikel 6 skall gpyar, nér det galler provning g, hans civila
rattigheter  och skyldigheter, \5rg beréttigad till g opartisk och
offentlig réattegdng inom skalig tid och infér g oavhéngig och opartisk
domstol gom uppréattats enligt lag. Utvecklingen har efter hand visat att
den europeiska domstolen for de manskliga réattigheterna gnser att dven
tillampningen g, vissa regler i den offentliga ratten gom rér for-
hallandet mellan enskilda och det allmdnna galler civila rattigheter och
skyldigheter i den mening som avses i konventionen se tex. prop.
198788:69 Bilaga 5. [
Ytterligare ett skal for att  till stdnd domstolsprévning i fler arende-
grupper &r Sveriges behov gy anpassning till krav gom uppstélls i vissa
EG-direktiv domstolsprévning i storre utstréckning &n vad gom for
narvarande galler i Sverige vid sidan g, méjligheten till réattsprévning.
Sverige har &r 1991 ansokt gy svenskt medlemskap i EG. Dessutom
stir Sverige gom EFTA-land infor ett avtal med EG gom ett europeiskt
ekonomiskt ~ samarbetsomrade EES. Ett svenskt deltagande i det
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europeiska integrationsarbetet kan ocksd generellt leda till krav pa att
enskilda i 6kad utstrackning skall kunna goéra sina rattigheter gallande
infor domstol. | den utstrackning &ndringar ar nddvandiga infor ett
EES-avtals ikrafttradande den | januari 1993 far saken behandlas i
annan ordning. Kommittén bor emellertid inrikta sig pa frAgan hur gp
mera langsiktig 10sning bor yarg utformad i ett EG-perspektiv.

En uppgift for kommittén bor sédledes yara att 6vervdga och lagga
fram forslag gom gor svensk lagstiftning anpassad till véra intematio-
nella ataganden i frdga om ratt till domstolsprévning.  Kommittén  bor
darvid g¢  de regler gom galler fér domstolsprévning gy forvaltnings-
beslut i andra jamfoérbara lander.

Kommittén bor vidare ta stéllning till oy den svenska domstolskon-
trollen 4y forvaltningsbeslut — bor forbattras sé att en generell mojlighet
till domstolsprévning  infors. Raéttsprévningslagen har gom jag tidigare
sagt till syfte att anpassa var lagstiftning till Europakonventionen i detta
hanseende. Det ar emellertid osakert oy denna reglering ar tillracklig.
Frdgan har inte provats gy Europadomstolen. Konventionen  &r
dessutom uttryck  for g europeisk  minimistandard och det kan
ifrdgasattas om inte den svenska rattsordningen bor uppfylla  hogre
stallda krav &n sd nar det galler rattssakerheten for den enskilde.
Parisstadgans formuleringar oy, myndigheternas forpliktelse  att folja
lagen och gp opartisk rattskipning understryker ytterligare vikten gy
att svensk rattsutveckling  val ansluter till den europeiska utvecklingen.
Kommittén bor darfor overvdga om det ar lampligare med ett helt nytt
institut. ~ Utgdngspunkten — bor ygra att forvaltningsbeslut  gom ror
civila rattigheter eller skyldigheter prévas gy allméan domstol eller

allman forvaltningsdomstol. For att undvika gransdragningsproblem
kan det dvervagas att gora domstolsprévningen 5y forvaltningsbeslut
mera allman jfr  199192:KU 12. | det sammanhanget bor dock
sarskilt beaktas att beslut gom &r ay sékerhets- eller utrikespolitisk
natur inte onddigtvis underkastas domstolsprévning. Det kan &ven
finnas andra forvaltningsbeslut gom &r mindre val agnade att prévas ay
domstol.
1.2 Utredningsarbetet

Kommittén inledde sitt arbete i februari 1992 och behandlade i g forsta
etapp samtliga de frdgor gom kunde tankas foranleda forslag till grund-
lagséandringar. Foérutom fragan om grundlagsskydd for &dganderatten,
narings- och yrkesfrihneten samt den negativa foreningsrétten behandlade

vii denna etapp aven frdgorna gy grundlagsskydd for ratten till liv, ratten
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till utbildning, rétten till arbete och fackliga réttigheter samt fragan om
grundlagsskydd for allemansritten. Vi provade ocksa om forfarandet vid
rattighetsbegransande lagstiftning behdvde forindras samt frigan om
lagprovningsrittens utformning. Vart stdllningstagande i dessa fragor
redovisades i delbetdnkandet Fri- och rattighetsfragor (SOU 1993:40) dér
vi ocksa framlade forslag om att Europakonventionen skulle inkorporeras
1 svensk ritt.

I detta slutbetdnkande redovisar vi vara forslag till en utvidgning av den
enskildes ritt till domstolsprovning av forvaltningsarenden. Vi har hirvid
sarskilt beaktat de krav pa domstolsprovning som uppstills i Europakon-
ventionen samt inom EG-rdtten, men ocksa haft som utgangspunkt de av
riksdagen antagna riktlinjerna for en avlastning av besvarsdarenden hos
regeringen (prop. 1983/84:120, bet. 1983/84:KU 23, rskr. 1983/84:250).

Vi har informerat oss om de regler som géller for domstolsprovning i
andra jimforbara linder. Oversikter 6ver utlindsk ratt aterfinns i bilaga 1
till betankandet. Kommittén har dven gjort ett studiebesok i Wien den 10
och 11 mars 1994 dar vi hade dverldggningar med representanter for det
osterrikiska justitiedepartementet, for Forfattningsdomstolen (Verfassungs-
gerichtshof) samt for Forvaltningsdomstolen (Verwaltungsgerichtshof).

Kommittén har haft ett sdrskilt sammantrade med foretradare for Svenska
kommunforbundet angaende forbundets syn pa domstolsprovning av for-
valtningsbeslut. Vidare har vi haft ett sammantride med foretradare for
Regeringsritten angéende deras syn pa réttsprovningslagen.

For var rakning har en undersokning gjorts av regeringens och lansstyrel-
sernas hantering av overklaganden. Undersokningen har utforts av fil.dr.
Torbjoérn Larsson, Stockholms universitet och ar fogad som bilaga 2 till
detta betdnkande.

Kommittén har yttrat sig over betdnkandena Nagra fragor angaende Rege-
ringsratten (SOU 1992:138) och Miljobalk (SOU 1993:27). Vidare har
kommittén genom dess ordférande och sekreterare i vissa fragor haft

Inledning
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kontakt med Miljoorganisationsutredningen (M 1993:04) och Plan- och
byggutredningen (M 1992:03).

Inom kommittén har ordféranden, experterna och sekreteraren utgjort en

sarskild arbetsgrupp.
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2 Besvar  over  fgrvaltningsbeslut

2.1 Historik

Den administrativa  réattskipningen gy under lang tid inte klart skild fran
den allmanna rattskipningen.  Under landskapslagamas tid utdvades for-
valtningsjurisdiktionen av folktingen och gy kungliga domstolar. Den gom
tex. vid skatteuppbord ansdg sig ha blivit orattvist behandlad 5y kungens
utsanda fogdar kunde salunda dra malet infér tinget och i sista hand
pakalla kungens prévning gy saken.

Enligt var medeltida landslag alag det kungen att hora och avgéra
allmogens karomal, dvs. klagomal. Under 1500-talet bérjade, sarmolikt
under tyskt inflytande, ordet besvaring att anvandas gom beteckning pa
klagomdl gom anfordes hos kungen. Denne hade ocksd sjalv domsrétt Gver
alla domare i riket. Genom provning gy klagomal mot fogdar, befallnings-

domare m.fl. kunde kungen personligen &ndra bade forvaltningsbe-

slut och domstolsavgtranden.

Under 1600-talets forsta halft byggdes g fastare statlig forvaltningsapparat

upp bade centralt och lokalt i och med inrattandet 4, kollegiema och
landshévdingeambetena. | 1634 éars regeringsform  fastslogs salunda att
kollegiema skulle handha den jurisdiktion gom hangde sgmman med de
administrativa  uppgifter 5oy anfortrotts dem. Aven landshévdingarna
kom att ombesdrja réattskipningsuppgifteri forvaltningsarenden.  Men i stor
utstrackning  fortsatte allménheten gait vénda sig till kungen for att

andring i myndigheternas beslut. Eftersom ratten att fa klagomdl prévade

av kungen gy fastslagen i landslagen kunde denne endast férordna gm

Dettaavsnittbyggerhuvudsakligen denredogdrelsdor besvarsinstitutetsamvéxt som
aterfinnsi SOU 1964:27Lag om forvalmingsforfarandet.
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instansvdg men inte berdva allmanheten ratten att i sista hand fa klagomal

provade g, kungen.

Forsta ansatsen till ett judiciellt besvarsinstitut kan pan finna i 1614 ars
rattegangsordinantia  och 1615 &rs rattegangsprocess. | den gepare Stad-
gades att hovratten skulle uppta klagomal &ver tjanstemans handlaggning
och avgoérande 4y arenden, genom att vederbdrande tiansteman skulle
stammas gy hovrdtten och sedan rarmsakas. Under 1600-talets gang
overgick man fran detta system till att kommunicera besvarsskrifter med
vederborande domare for forklaring och huvudvikten i malen lades alltmer

pa rattelse gy sjalva saken i stéllet for ett ingripande mot domaren.

Under genare hélften 5y 1600-talet tillskapades olika regler gom kan sagas
utgora de forsta ansatserna till formandet 5, ett verkligt besvarsinstitut. |
myndigheternas  instruktioner  och férordningar  forsékte man reglera
forfarandet hos myndigheterna och allménheten &lades genom Sarskilda
foreskrifter  att féljia en angiven instansordning och inte besvéra kungen
med klagomdl forran man sokt rattelse hos Overordnad myndighet. |
praktiken kom dock dylika foreskrifter inte att efterlevas g, allménheten

i ndgon stérre utstrackning.

Det yar i exekutionsarendena gom utvecklingen g, det administrativa  be-
svérsinstitutet  tog sin egentliga borjan. Detta kan ha berott pa att dessa
arenden stod de judiciella &rendena nara. | ep forordning frdn 1684 gm
exekutionsvasendets befordran 1, . stadgades att den gom var Missnojd
med landshévdingens beslut i exekutionsérende skulle begéra skriftlig reso-
lution med motiv for beslutet, med vilken resolution vederbérande sedan
kunde vanda sig till kungen eller hovratten. Dérefter infordes 1687
fatalietider for besvér i exekutionsérenden varigenom klagomal mot lands-

hovdingen definitivt  forvandlades till ett réttsmedel mot hans beslut.

Efter hand lossades kollegiernas band med regeringen sa att de i och med
1720 ars regeringsform  kan sdgas ha forvandlats till centrala, regeringen
underordnade  myndigheter.  Till kollegiema delegerades frdn kungen
beslutanderatt i atskiliga &rendegrupper. Denna nya sjalvstandiga stallning

gjorde kollegiema lampliga att dven fungera gom besvérsinstans mellan
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landshovdingarna  och kungen och successivt vidgades deras kompetens till

att ombesorja administrativ  rattskipning i egentlig mening.

Redan under 1600-talet tillkom var &ldsta férvaltningsdomstol, Kammarréat-
ten, genom en utbrytning ,, Karmnarkollegiet. ~ Kammarréttens uppgift yar
frdn borjan att déma i mal rérande kronans rakenskaper. S& sméaningom
tillkom nya arbetsuppgifter, ~ framfor allt i frdga om mal g, ekonomisk
innebord  s&som skatte- och erséttningsmal. AT 1695 tillkom en sarskild
forordning  om processen | mélen i Karmnarrdtten.  Tidigare hade ep
liknande férordning tillkommit  avseende processen | bl.a. Kammar- och
kommerskollegiet. Darmed hade det skapats gp speciell process for de
administrativa  drendena. Denna process innebar bla. att parter skulle fa
del gy all skriftvéxling, att muntligt forhor kunde hallas och att domar och

beslut skulle motiveras med klara och tydliga ord.

Under 1800-talet fortsatte utvecklingen mot mer ordnade former for
anforande 4y forvaltningsbesvéar.  Efter hand inférdes nya bestammelser om
tid for besvdrs anférande. Ar 1855 tillats den klagande att sdnda in sina
besvar med post. Parallellt med denna utveckling foretogs ep Gverflyttning

av arenden g typiskt rattslig art till de allmédnna domstolarna. Aven om
man hade gom mal att overflytta samtliga &renden angdende enskilds ratt
till de allmanna domstolarna, kunde detta inte forverkligas ytan atskilliga

sddana arenden stannade kvar hos forvaltningsmyndighetema.

Under mitten 5, 1800-talet aktualiserades, under inflytande fr&n Tyskland,
kravet pa domstolskontroll  &ver forvaltningen pa si satt att forslag vécktes
om tillskapandet 5 en fristiende hogsta forvaltningsdomstol som Skulle
Overta regeringens uppgifter vad angick de administrativa forvaltnings-
arendena. Flera olika forslag héarom férkastades innan mgn 1909 inréttade
Regeringsratten.  Denna fick emellertid inte till uppgift att préva alla be-
svarsdarenden i sista instans utan Overtog endast vissa grypper av be-
svarsarenden gom tidigare hade handlagts i regeringen. Regeringsréatten
skulle préva mal gom fullfolides frdn Kammarratten och mal gom enligt
uttryckligt ~ stadgande skulle fullféljas till Regeringsratten. Reformen hade
det dubbla syftet it 6ka rattssakerheten for den enskilde i dessa &renden

och att avlasta regeringen sa denna kunde koncentrera sig viktigare
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arbetsuppgifter.  Formellt bibeholls emellertid anknytningen till regeringen
genom att Regeringsratten domde i Kungl. Majzts pamn. Provningen i
Regeringsratten  kom enligt tradition att omfatta malen i deras helhet.
Regeringsratten  skulle alltsd préva saval malens sak- och rattsfrigor som

lamplighetsfragor.

Genom sin praxis utvecklade Regeringsratten ett mer formbundet for-
farande for hanteringen gy besvarsdrenden i syfte att tillgodose den gn.
skildes behov gy rattssakerhet utan att man darfér i onddan hammade
effektiviteten i forfarandet. Denna praxis fick sarskilt stor betydelse efter-
som hagon lagstiftning gom reglerade forfarandet i forvaltningsarendena

inte fanns fore den storg fOrvaltningsrattsreformens genomférande 1971.

Under tiden fram till 1971 hade ratten att anfora besvar 6ver forvaltnings-

beslut utvecklats fullt yt. Oftast foljde besvarsratten direkt gy uttryckliga

bestammelser i lagar och andra forfattningar gom reglerade respektive
forvaltningsomrade. Aven om uttryckliga besvérshestammelser saknades,
ansdgs och gpnses for Ovrigt alltiamt galla gn allméan rétt att ett beslut
omprévar gy Overordnad myndighet och i sista hand 4y regeringen sdvida
inte besvérsratten avskurits genom en uttrycklig bestammelse. | frAga om
instansordningen  gallde att ett stort antal myndigheter hade till uppgift att
prova besvar over forvaltningsmyndigheters beslut. En del ,y dessa
myndigheter g, fOrvaltningsmyndigheter for vilka besvarsprévningen  ut-
giorde gp uppgift bland flera andra i verksamheten, medan andra utgjorde
mer fristende organ Med besvarsprovning  som huvudsaklig uppgift. Dessa
senare Myndigheter bedrev sin verksamhet i domstolsliknande former och
brukade darfor kallas forvaltningsdomstolar. Bland dessa kan namnas For-
sakringsradet, Hyresradet, Riksvérderingsnamnden, Patentverkets besvars-
avdelning samt provningsnamndema i lanen. Som slutinstans i besvarsfor-

farandet fungerade gom regel regeringen.
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22 1971 &s forvaltningsrattsreform

Genom 1971 &rs forvaltningsrattsreform prop. 1971:30 skapades g rad
nya lagar ay stor betydelse for den offentliga forvaltningen. Tva gy lagar-
na, forvaltningslagen 1971 :290 och forvaltningsprocesslagen 1971 :291,
reglerade forfarandet hos forvaltningsmyndigheter respektive forvaltnings-
domstolar. Som framgatt hade vart land intill dess saknat generella regler
for forfarandet vid handlaggningen gy forvaltningséarenden. Forvaltnings-
lagen frdn 1971 representerade dock endast gn minimistandard i frAga om
handlaggningen 5, férvaltningsarenden. Lagen inneholl foreskrifter o
bla. parters rétt att fa del 5y uppgifter, jav, muntlig handlaggning, moti-
vering gy beslut, yem som far overklaga beslut, hur man 6verklagar beslut
samt rattelse hos foérvaltningsmyndigheterna men ocksd hos domstolarna.
Under 1970-talet framfordes darfér onskemdl gm en Oversyn av lagen i en
stravan att med hjalp gy forvaltningslagen  astadkomma inte bara réattsséker-
het ytan ocksd battre kontakter mellan myndigheterna och medborgarna
och att 6ka effektiviteten i forvaltningen. En ny forvaltningslag 1986:223
utarbetades och tradde i kraft den 1 januari 1987. Lagen har i princip
samma tilldmpningsomrade  gom sin foregéngare och innehéller féreskrifter
som motsvarar de tidigare med tillagg 5y regler om myndigheternas
serviceskyldighet ~ och omprévning 5y beslut. Forvaltningsprocesslagen
daremot &r i stort sett oférandrad men ses fOr narvarande over i regerings-
kansliet efter forslag gy Domstolsutredningen i beténkandet Domstolama

infor 2 000-talet SOU 1991:106.

Forvaltningsréattsreformen innebar ocksd epn omorganisation 5y fbrvalt-
ningsrattskipningen. Genom lagen 1971:52 om Skatteratt och lansrétt
inrattades tva nya lansdomstolar.  Lansrattema overtog Vissa uppgifter  fran
lansstyrelserna, sdsom prévning gy socialvards- och korkortsmdl,  medan
lansskatterdttemaersatte  prévningsnamndema.  Samtidigt inréattades Mellan-
kommunala skatteratten gom ersattning for den tidigare Mellankommunala

provningsnamnden.  Nagra &r gepare inrattades ytterligare lansdomstolar,

fastighetstaxeringsréattema. De tre lansdomstolstypema  ygr emellertid
knutna till lansstyrelserna  genom att deras ordfdrande ygr en tidnsteman
vid lansstyrelsen och genom att deras kanslier farms inom lansstyrelsens

organisation. De tre lansdomstolama slogs &r 1979 sgmman till en enda
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domstol i varje lan, benamnd lansratt. Samtidigt upphorde det organisato-
riska sambandet med lansstyrelserna och de nya domstolarna blev helt
sjalvstandiga allménna férvaltningsdomstolar med ett kompetensomrade

som Omfattade ett ganska litet antal maltyper gom dock antalsmassigt ygr
en betydelsefull del 4, fOrvaltningsréttskipningen.

Genom reformen tillskapades aven gn ny kammarrattsorganisation.

Kammarratt  blev allman férvaltningsdomstol narmast under Regerings-
ratten genom lagen 1971:289 gy allménna forvaltningsdomstolar. Den
tidigare Kammarrétten ersattes med tva regionala férvaltningsdomstolar,

Kammarratten i Stockholm och Kammarratten i Goteborg. Efter den
ljanuari 1977 uppgdr antalet kammarratter till fyra sedan s&dana dom-
stolar inrattats ocksd i Jonkoping och Sundsvall. Syftet med denna
utbyggnad 5y frlmst ait underlatta arbetsbérdan for Regeringsratten.
Genom reformen infordes saledes i princip regler om att alla mal som
kunde fullfélias till Regeringsratten forst skulle prévas gy en kammarratt.
For fullféljd till Regeringsratten inférdes krav provningstillstand,  varfor

Regeringsratten  fick huvudsaklig — stéllning gy prejudikatinstans  medan

ansvaret for den materiella forvaltningsrattskipningeni ovrigt lades pa
kammarrattema.
Kammarratternas ~ kompetensomrdde sammanféll i princip med Regerings-

rattens dven om Vissa malgrupper enligt sérskilda stadganden skall
fullféljas  direkt till Regeringsréatten. Dé&remot kvarstod problemet med
kompetensfordelningen mellan Regeringsratten och regeringen. | proposi-
tionen till forvaltningsrattsreformen prop. 1971:30 uttalade departements-

chefen betréffande kompetensfordelningen  bl.a. féljande s. 88:

Principen har hittills varit och synes &ven i fortsattningen  béra yara, att
sédana besvarsarenden gom huvudsakligen innefattar rattsfrégor  skall
handlaggas 5y foérvaltningsdomstol — och att besvarsarenden i vilkka &anda-
malsenlighets-  och lamplighetsfragor dominerar  skall avgoéras gav
Kungl. Majzt i statsrddet. Denna princip kan emellertid inte ensam
tjana till ledning. Detta beror i forsta hand att det inom férvaltnings-
verksamheten inte finns nagon klar skilielinje mellan rattsfrdgor och
lamplighetsfragor. Hartill kommer ait det ofta existerar ett sa starkt
samband mellan foreliggande ratts- och lamplighetsfragor att av-
gorandet gy, de olika frdgorna inte lampligen kan delas upp utan méste
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ligga hos gpn och ggmma instans. Vid kompetensfordelningen maste
dessutom beaktas gatt det vissa omraden kan finnas behov gy att
forbehdlla Kungl. Majzt i statsrddet prévningen gy besvar &ven i fragor
med betydande inslag gy rattstillampning,  darfor att det frAn samhéllets
synpunkt & nodvandigt att regeringsmakten har det avgoérande
inflytandet  ocksa besluten i enskilda &renden inom dessa omraden.
| enlighet harmed bor det i allmidnhet ankomma pa Kungl. Majzt i
statsrddet att prova besvar i frdgor, gom mAaste avgéras under hén-
synstagande framst till forsvars-, ordnings-, sé&kerhets-, allmanekono-
miska eller andra statsnyttosynpunkter.

| likhet med kommittén gnserjag att forvaltningsdomstolarna  huvud-
sakligen bor befatta sig med sddana mal gy rattslig natur, vilka ror
forhallandet mellan enskilda medborgare och det allménna eller mellan
enskilda medborgare inb6rdes och vilkas avgdrande kan yara av
vésentlig betydelse for den enskilde.

Den nuvarande kompetensférdelningen bygger sdledes pa principen  att
s&dana mal dar rattsfrigan &r det vasentliga skall fullféljas till forvaltnings-

domstol medan sddana mal i vilka skalighets- och lamplighetsfrdgor — domi-
nerar Skall fullfolias  till regeringen. Ofta & dock dessa frgor s&
sammanflatade i ett och ggmma Mal att de inte kan delas upp utan maste
prévas i sagmma instans. Som gp félid hérav kommer allmén forvaltnings-

domstol i bland att prova aven lamplighetsfrdgor,  t.ex. i hélsoskydds- och
by ggnadsmal, och regeringen provar &ven rattsfrdgor i vissa overklagande-

arenden. | lagen 1971:289  om allmanna forvaltningsdomstolar ~ finns 19 §
en sarskild regel gy s.k. blandade besvarsmél. innefattar Overklagande till
kammarréatten &ven en frdga gom det ankommer regeringen att avgora
och finner kammarratten att frdgorna inte bor avgéras ygr for sig, skall
kammarrétten med eget Ytrrande Overlamna malet till regeringen  for
provning. Ett typexempel p& s.k. blandade mé&l &ar byggnadsmélen enligt
plan- och bygglagen 1987:10, PBL, dar overklagande ¢ver uteblivet
byggnadslov, gom skall prévas gy kammarratten, samtidigt ofta innefattar

aven klagomal over utebliven dispens frdn g planbestammelse, gom skall
provas gy regeringen. Den praktiska hanteringen 5y dessa blandade

besvarsmal & manga ganger problematisk.

For narvarande pagar ep reformering 5y instansordningen  avseende
forvaltningsmalen. Domstolsutredningen lamnade i sitt betéankande

Domstolarna  infor 2000-talet SOU  1991:106 bla. forslag om &andrad

Besvar over forvaltningsbeslut
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arbetsfordelning mellan domstolar och forvaltningsmyndigheter ~ och mellan
de allmanna domstolarna och de allmanna forvaltningsdomstolama. Nar
det galler instansordningen i de allménna forvaltningsdomstolama borde
enligt utredningen gp principiell  utgdngspunkt yarg att den férsta dom-
stolsprévningen av ett forvaltningsarende alltid skall ske i lansratt.
Regeringen har i 1993 ars budgetproposition stéllt sig bakom principen gm
att den forsta domstolsprovningen  skall ligga i lansratt prop. 199293: 100
bil. s. 24 och g 93. Riksdagen har godként de i propositionen
angivna riktlinjerna  bet. 199293:JuU24,  rskr. 1992932289.

Savitt galler de allménna forvaltningsdomstolarna  foéreslog Domstolsutred-
ningen bl 5 att kommunalbesvéarsmal, sekretessmél, kriminalvardsmal,  mal
fran Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd, studiestddsmal och vissa
lansstyrelsemal  byggnadsmal enligt PBL, halsoskyddsmal, renhélinings-
mal, djurskyddsmal och vapenmal skulle prévas i lansratt gom forsta dom-
stolsinstans istéllet for gom nu | kammarratt. | regeringskansliet pégéar for
narvarande arbete med att genomféra omlaggningen gy instansordningen
hos de allmanna forvaltningsdomstolama. Arbetet sker etappvis. Vi
aterkommer under avsnitt 2.5 med de narmare &ndringar i instansord-

ningen gom hittills  foreslagits.

For 6verprovning gy framforallt de allménna forsakringskassomas — beslut
inrattades ar 1979 tre forsakringsratter. Forsakringsrattemas  beslut skulle
6verklagas till Forsakringséverdomstolen, tidigare kallad Forsékringsdom-

stolen. Domstolen hade dessforinnan varit hogsta instans i arenden gom
prévats gy Riksforsakringsverkets — besvérsavdelning och i vissa arenden dar
verket beslutat gom forsta instans. Den | juli 1991 infordes en ny instans-
ordning for socialforsakringsmal,  vilken innebéar att sddana mél p, Gverkla-
gas fran allman forsdkringskassa eller Riksforsakringsverket  till lansratt
och darifran till kammarratt samt till Forsékringsdverdomstolen  gom slutin-
stans. Fram till den 1 juli 1993 5 FOrséakringséverdomstolen ocksa
besvarsinstans  rérande vissa beslut gy Arbetsmarknadsstyrelsen. Dessa
beslut 6verklagas p hos lansratt gsom forsta instans. Den | juli 1995
kommer Forsakringséverdomstolen att upphora da dess verksamhet Overtas
av Regeringsratten  prop. 1992932215,  bet. 199293:JuU33, rskr.
199293:372.
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Slutligen skall ocksd namnas att den | juni 1988 infordes gn generell
méjlighet  till domstolsprovning gy forvaltningsbeslut  genom tillskapandet
av ett nytt rattsmedel, rattsprovning.  Till rattsprévningen aterkommer Vi

narmare i kap. 5 gy Vvart beténkande.

2.3 Nagot om begreppen forvaltningsmyndighet

respektive  forvaltningsbeslut

Vid 1971 ars forvaltningsréattsreform uttalades i forarbetena till den forsta
forvaltningslagen att med begreppet forvaltningsmyndighet asyftades
framst  organ som ingdr som Sjdlvstandiga enheter i den statliga eller
kommunala forvaltningsorganisationen prop. 1971:30 g 317. | proposi-
tionen avvisades tanken pd en definition 5, myndighetsbegreppet men det
framholls  att det viktigaste yar att h&lla gransen klar mot statliga och
kommunala bolag, stiftelser och andra liknande subjekt. Hittills hade man
till  kategorin  forvaltningsmyndigheter dock fort organ som funktionellt

hade karaktaren g, myndigheter.

Grundlagberedningen  forordade i sitt slutbetdnkande med forslag fill en
forfattningsreform ~ SOU  1972: 15 att &ven organ som var Organiserade i
privatrattsliga  former men som hade till uppgift att utva offentlig makt,

skulle raknas gom Mmyndigheter i grundlagens mening.

Genom 1974 &rs regeringsform RF  har begreppet forvaltningsmyndighet

dock fatt en mera Preciserad innebérd. RF skilier mellan tva typer av
offentliga  organ. Det ena &r de beslutande forsamlingarna  riksdagen,

kyrkomotet, kommunfullméktige, landsting, kyrkofullméktige osv.. Den
andra ar myndigheterna, vilka utgérs gy regeringen, domstolarna och
forvaltningsmyndigheterna prop. 1973:90 g 232. RF forutsatter att det
skall finnas statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter. De allra
flesta g, de forra lyder under regeringen, ett fatal under riksdagen, t.ex.
Riksbanken och JO. De kommunala, landstingskommunala och kyrkokom-

munala organ som faller in under begreppet forvaltningsmyndighet  utgors
av Olika namnder med tilhérande férvaltningar.  Till  myndigheter raknar

RF inte organ som &r organiserade i privatrattsliga  former, Lex, statliga

41
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aktiebolag eller kommunala bostadsstiftelser. Aven om ett sadant organ har
anfortrotts  offentliga  forvaltningsuppgifter eller till och med myndig-
hetsutdvning enligt 11 kap. 6 § tredje stycket RF &r det inte g myndighet
i regeringsformens  mening. RF:s myndighetsbegrepp tar saledes sikte mera

pa organisatoriska forhallanden an pd funktionella s&dana.

Begreppet forvaltningsmyndighet har i den pyy forvaltningslagen — 1986:

223 fatt ggmma innebdrd gom det kommit ait tilliggas i RF. Detta Gver-
ensstammer ocksd med tryckfrinetsférordningens TF och sekretesslagens
1980: 100 myndighetsbegrepp. Detta har till konsekvens bla. att
tillampligheten 5, motsvarande regler hos privatrattsliga organ har fatt
regleras sérskilt, ge bl.a. lagen 1986:1142  ,, Overklagande 4y beslut 4y
enskilda organ med offentliga f6rvaltningsuppgifter och | kap. 8 och 9 §8

sekretesslagen.

Slutligen skall ndmnas att en Viktig faktor nar det galler att bestimma vilka
administrativa  enheter gom skall réknas gom forvaltningsmyndigheter ar att
organet &r utrustat med egen kompetens. En forvaltningsmyndighet skall
sdledes i atminstone nagot hanseende kunna fatta sjalvstandiga beslut i for-
valtningsarenden. Ett statligt forvaltningsorgans  kompetens grundar sig
alltid en forfattning  eller annat beslut 5, regeringen eller riksdagen.
Ofta &r kompetensen reglerad i gp instruktion gom utfardats gy regeringen.
De kommunala myndigheternas kompetens regleras dels genom kommunal-
lagstiftningen och dels genom speciallagstiftning rérande  sarskilda

forvaltningsgrenar.

Kénnetecknande  for ett fbrvaltningsbeslut ar att det innehdller ett
stallningstagande, varigenom myndigheten vill paverka andra forvaltnings-
organs eller enskildas handlande. Det &r handlaggningen gy ett for-
valtningsédrende  gom utmynnar | ett forvaltningsbeslut ay hagot slag.
Forvaltningsbeslut ~ kan antingen gy individuella, dvs. rikta sig till ett
sarskilt subjekt eller generella normbeslut, dvs. rikta sig till allménheten
och gélla for ett obestamt antal fall. Forvaltningsbeslut kan ocksa indelas
i gynnande och betungande beslut. De gynnande forvaltningsbesluten  gar
ut P& att bevilia den enskilde gp forman 4, ndgot slag medan de betungan-

de &lagger den enskilde att prestera néagot.
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2.4 Forvaltningsbesvir och kommunalbesvar

Inom forvaltningsritten skiljer man sedan linge pa tva huvudtyper av
besvir, forvaltningsbesvar och kommunalbesvir. Forvaltningsbesvarenom-
fattar dels besvir Gver statliga forvaltningsorgans beslut och dels besvar
over kommunala nimnders beslut i sadana fall dar besvarsbestimmelserna
finns i specialforfattningar. Ett sadant exempel ar 73 § socialtjanstlagen
(1980:620) vilken innebdr att socialnimndens beslut i vissa fall far 6ver-
klagas till ldnsratten genom forvaltningsbesvar.

Sjdlva termen besvdr dr for ndrvarande under utmonstring (jfr prop.
1985/86:80 om ny forvaltningslag och prop. 1993/94:190 om enhetliga
regler for overklagande till hovratt och Hogsta domstolen m.m.) och
ersdtts da av overklagande.

Utmirkande for forvaltningsbesvéren dr att den som ett beslut angar har
ritt att overklaga. Overinstansen provar inte bara det dverklagade beslutets
laglighet utan ocksa dess lamplighet. Vid bifall till 6verklagandet kan den
hogre instansen dndra ett besluts innehall, dvs. sitta ett annat beslut i
stallet.

Kommunalbesviren kan sagas utgora en form av medborgartalan. Ritt att
overklaga tillkommer kommunmedlem eller forsamlingsmedlem, oavsett
om beslutet angar honom personligen eller inte. Overinstansen kan bara
prova ett besluts laglighet i de hdnseenden som niarmare anges i kommu-
nallagen (1991:900) och kyrkolagen (1992:300) men som regel inte dess
lamplighet. Enligt 10 kap. 8 § kommunallagen skall ett 6verklagat beslut
upphédvas om

1. det inte har tillkommit i laga ordning,

2. beslutet hanfor sig till nagot som inte dr en angelagenhet fér kommunen
eller landstinget,

3. det organ som har fattat beslutet har overskridit sina befogenheter, eller
4. beslutet strider mot lag eller annan forfattning.

I 1991 ars kommunallag ersattes termen kommunalbesvar med begreppet
laglighetsprovning (prop. 1990/91:117 s. 132). Ett skl for att byta termi-

Besvdr over forvaltningsbeslut
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nologi ygr den allménna stravan att ta bort ordet besvar , forfattnings-
materian. Det fanns ocksd ett behov gy att P& ett battre satt klargora
skillnaden mellan kommunalbesvar och forvaltningsbesvar.  Eftersom kam-
punkten i kommunalbesvérsprovningen ar just legalitetsprévningen  ansags
ordet laglighetsprovning vara ett bra ersattningsord. | propositionen
papekades ocksd att ordet kommunalbesvar &ven i framtiden kan anvandas
i olika sammanhang, |ex. nar kommunalbesvar och forvaltningsbesvar
jamfors  med varandra. Syftet med &ndringen 4, terminologi  yar att

astadkomma gp sa tydlig lagtext gom mojligt.

En liknande lydelse gom den gyan atergivna &r py, i betdnkandet Vissa
kyrkofrdgor ~SOU  1993:46, foreslagen att inforas i kyrkolagen, vilken
idag har bestammelser oy, kommunalbesvéar gom motsvarar de regler gom

fanns i den gamla kommunallagen.

Vid bifall till kommunalbesvdren kan Overinstansen bara upphéva undan-
réja beslutet. Overinstansen & inte satta annat beslut i det upphéavdas

stélle.

| 13 kap. PBL angdende 6verklagande férekommer g viss blandform gy,
forvaltningsbesvar  och kommunalbesvar. | | § namnda kapitel regleras yt-
tdmmande vilka beslut gom skall 6verklagas genom kommunalbesvar.

Denna form for overklagande skall bl.a. anvédndas mot kommunfullmékti-

ges beslut gy 6versiktsplan samt mot kommunfullméktiges  och kommunala
namnders beslut att inte anta, &ndra eller upphéva ep detaljplan, omrades-
bestdmmelser eller g, fastighetsplan. N&r det daremot galler beslut om gn-
tagande, andring eller upphavande g, detaljplan, omradesbestammelser

eller fastighetsplan skall forvaltningsbesvar tillampas. Overinstansen  fgr |
sddana fall préva beslutets lamplighet men kan i princip inte &ndra beslutet
utan har att valja mellan gtt faststalla eller upphava beslutet 13 kap. 8 §

PBL.
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25 Kortfattad oversikt éver  instansordningen i

forvaltningsarenden

Besvarsgangen &r mycket skiftande for olika typer av forvaltningsbesilut.

Som reglerna for nérvarande &r utformade finns det ett stort antal arende-
grupper som inte kan dverklagas il forvaltningsdomstol ~ ytan endast bli
foremal foér provning ay en hogre forvaltningsmyndighet. 1manga fall ar
det regeringen gom é&r hogsta instans. Dessa &arenden ar ftill sin natur
mestadels sidana att de i huvudsak ror lamplighetsfragor. En narmare
redogorelse  for forfattningar  enligt vilka regeringen & slutlig instans i
forvaltningsarenden folier under kap. Har bortses d& fran rattsprov-

ningsmojligheten  se kap. 5.

Fér andra typer av arenden &r instansordningen blandad. Beslut ay en lokal
forvaltningsmyndighet  kan overklagas till g forvaltningsdomstol — eller cen-
tral forvaltningsmyndighet. Den centrala forvaltningsmyndighetens ~ beslut
kan i vissa fall inte overklagas alls, i vissa fall overklagas till regeringen
och i vissa fall till kammarratt eller direkt till Regeringsréatten. Det finns
séledes exempel pa forvaltningsbeslut  gom endast kan bli foremal for
provning i en eller tvd instanser medan andra beslut kan bli foremal for

provning i fyra instanser, exempelvis frdga om byggnadslov enligt PBL.

Bland de regionala besvarsmyndighetema intar lansstyrelserna och lans-
ratterna den framsta platsen. Lansstyrelserna prévar bl.a. besvar 6ver
polismyndighetemas beslut och besvar 6ver beslut gy kommunala
namnder, tex. byggnadsnamnd och miljs- och halsoskyddsnamnd.
Lansrattemas kompetensomride regleras gy lagen 1971:289  gp allmanna
forvaltningsdomstolar. Fram till den 1 oktober 1994 finns i den namnda
lagen ep Uppréakning gy lansrattemas maltyper. Denna uppréakning omfattar
bl.a. mal enligt skatte-, taxerings- och uppbdrdsforfattningama, mal enligt
socialtjanstlagen ~ 1980:620, mél om tvangsvard gy unga eller miss-
brukare, mMAal om Ppsykiatrisk och rattspsykiatrisk  tvangsvard, socialfor-
sakringsmal, mal enligt korkortslagen 1977:477 samt Mal om verkstal-
lighet 5y v&rdnads- och umgangesavgéranden. Som tidigare namnts under
avsnitt 2.2 pagdr arbete i regeringskansliet med é&ndring gy instansord-

ningen i forvaltningsmélen  s& att lansratt alltmer kommer att handha den
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forsta domstolsprévningen. Som gn forsta etapp i detta reformarbete har
i propositionen Instansordningen 1,y i de allmdnna férvaltningsdom-

stolarna  prop. 1993942133 bl.a. foreslagits att den nuvarande upp-
rakningen gy lansratternas maltyper bor ersittas gy en generell regel i
saken. | denna regel slas fast att lansratten &r forsta domstolsinstans inom
de allménna forvaltningsdomstolarna. Sedan far i de olika materiella
forfattningama  gnges var talan skall vackas eller vart forvaltningsbeslut

skall overklagas. | de undantagsfall gom kammarratt skall g forsta
domstolsinstans  far detta allts& sérskilt anges. | den namnda propositionen

foreslds ocksd att forsta domstolsinstans for studiestddsmal och kriminal-

vardsmal skall \gry lansrétt istéllet for gom ny kdmmarratt. De dndringar
som hér redovisats tréder i kraft den 1 oktober 1994 prop. 199394: 133,
bet. 199394:JuU24, rskr.  199394:319. Ytterligare  nedflyttningar 5y
maltyper till lansratterna  &r under beredning i regeringskansliet,  bl.a.

rérande kommunalbesvarsmalen.

Lansratternas  beslut kan alltid Overklagas till kammarratt. Den 1 oktober
1994 inférs regler om provningstillstdnd i kammarratt prop. 199394: 133,
bet. 199394:JuU24,rskr. 1993942319. De grundlaggande bestdmmelser-
na om Provningstillstand tas in i forvaltningsprocesslagen 1971:291
medan regler om vilka mal eller malgrupper gom skall omfattas 4, krav
provningstillstdnd  tas in i de materiella férfattningarna.  Lansstyrelsernas
beslut daremot kan ibland fullfélias direkt till regeringen, exempelvis vid
planfrdgor, medan andra beslut kan fullfélias till forvaltningsdomstol som

vid frdgor om byggnadslov.

Enligt 8 § lagen 1971:289 o, allméanna forvaltningsdomstolar provar
kammarratterna  besvar gom enligt lag eller gnnan forfattning  anférs  hos
domstolen, mal gom understalls domstolen enligt den &ldre folkbok-
foringslagen  1967:198 samt Vvissa mal enligt lagen 1989:479 om
ersattning for kostnader i arenden och mal oy skatt . Under den
forsta héanvisningen till vad gom stadgas i lag eller gpnpnan forfattning

faller forvaltningsprocesslagen 1971:291 in, vilken foreskriver it talan
mot lansratts beslut skall féras hos kammarratten.  Darutéver finns gp
méangd olika specialforfattningar vari kammarratten utpekas gom be-

svarsinstans, da huvudregeln idag ar att varje bestammelse om Over-
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klagande i gn specialférfattning  skall ge besked gm hos vilken instans man
skall 6verklaga. Betraffande &ldre specialférfattningar  har mgan inte haft

mojlighet  att gora en total genomgéng oy dessa for att se Over bestammel-

serna om Overklagande. | Atskiliga s&dana aldre forfattningar — stadgas
darfor  att besvar skall anféras hos konungen. Man har darfor i gn

sarskild lag, lagen 1971:309 om behorighet for allman forvaltnings-

domstol att prova Vvissa mal, raknat upp Vissa kategorier gy mal gom skall
fullflias  till kammarratt, trots att de enligt gallande bestammelser om
overklagande skall provas gy konungen. Savitt géller kammarratt gyses
bestammelser oy Overklagande gom meddelats i forfattningar, som

utfardats fore den 1januari 1972.

Kammarratt provar mal enligt ca 400 olika forfattningar.  Till  viktigare
grupper av besvéarsmal hor skatte- och taxeringsmal, tullmal, uppbordsmal,
mal gm korkort, trafik och transporter, miljo- och halsoskyddsmél, mal
om bistdnd till enskilda, mal o tvdngsomhandertagande  av unga,
missbrukare och psykiskt sjuka, kriminalvardsmal, byggnadsmal och mal
om Mmark, vatten och ovriga naturresurser, mal om folkbokforing och
registrering 5y medborgarna, halso- och sjukvardsmal, mél om jakt, fiske,
diur och vaxter, mal gm produkt- och verksamhetskontroll,  sekretessmal,
kommunalbesvarsmal, ma&l om forsvar, samhallets krisplanering och
katastrofberedskap, mal oy, behérighet att utbva yrke och naring, mél om

utbildning, samt socialférsakringsmal.

Regeringsrattens kompetens sammanfaller gom huvudregel med kammar-
rattemas.  Regeringsrattens  huvuduppgift ar sdledes att prova over-
klaganden over kammarratternas beslut. Mojligheten att f& ett sddant beslut
provat i Regeringsratten &r dock begrénsat genom att det kravs provnings-
tillstdnd. Enligt 35 § forvaltningsprocesslagen 1971:291 géller dock att
provningstillstdnd  inte behdvs i de fall da talan i vissa speciella fall fors ay
Justitteombudsmarmen ~ JO  eller Justitiekanslern  JK. Forutom  over-
klaganden over kammarrattemas beslut har Regeringsratten enligt lagen
1971:289 om allméanna forvaltningsdomstolar att préva besvar over annat
beslut i forvaltningsarende  gom enligt lag eller gy riksdagen beslutad
forfattning  skall anféras hos domstolen. Det finns séledes vissa grupper av

besvéarsmal gom skall prévas direkt gy Regeringsratten med forbigéende gy
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kammarratt.  Till dessa hor bl.a. besvar ¢ver beslut 5y vissa riksdagsorgan
i frigor o utlamnande 4y allmén handling, besvér sver Riksskatteverkets
beslut i férhandsbesked i taxeringsfrdgor samt besvér Gver Patentbesvirs-

rattens beslut i patent-, varuméarkes-, monsterskydds- samt vaxtforad-

larrattsmal.

Vid sidan 5y Regeringsratten fungerar regeringen fortfarande i betydande
omfattning  som hogsta administrativa  prévningsinstans.  Som gp allman
oskriven regel géller alltjamt att statliga forvaltningsmyndigheters beslut
f&r Overklagas hos narmast hogre myndighet och i sista hand hos
regeringen, om n&got annat inte &r sarskilt foreskrivet.  Denna princip
kommer till uttryck i verksférordningen  1987:1100 vilken tillampas
myndigheter under regeringen i den omfattning gom regeringen foreskriver
i myndighetens instruktion eller i ndgon gnpan forordning. | instruktioner-
na for de allra flesta myndigheter gom lyder under regeringen stadgas att
verksforordningen  &r tillamplig myndigheten.  Enligt 30 § verksforord-
ningen far myndighets beslut dverklagas hos regeringen, om N&got annat
inte folier gy

lagen 1971:309 om behdrighet for allman férvaltningsdomstol att
préva vissa mal,

lagen 1987:439 om inskrankning i ratten att 6verklaga,

andra foreskrifter.

Darutbver anges i ett stort antal specialférfattningar regeringen  gom

slutinstans.

2.6 Stravanden att avlasta regeringen  forvaltnings-

arenden

Det har sedan lange varit gp stravan att regeringen skall befrias fran
arenden gy mera !0pande karaktar for att mera tid over till stérre och
mer Overgripande frdgor. Redan p& 1950- och 1960-talen arbetade ett par
utredningar med dessa frdgor. Forfattningsutredningen berérde i sitt be-
tdnkande Regeringsarbetet SOU 1958: 14 frdgan gm decentralisering gy
regeringsarenden. Mot ett intresse gtt soka nedbringa antalet regeringsaren-

den stod enligt utredningen vardet 5y att arenden blir foremal  for

SOU 1994:1 17
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behandling i hogsta instans s. 24 f.. Emellertid talade starka sk&l for gp
omfattande decentralisering. | utredningen diskuterades #ven frdgan om en
begransning 4y regeringsarenden kunde uppnas genom att besvarsratten i
vissa arenden togs bort. Sadana begransningar ansags dock bora anvandas
med stor forsiktighet. Som exempel arenden déar begransningar kunde
inforas namndes vissa tillsattningsarenden. Aven i sitt slutbetinkande
Sveriges statsskick del 2 SOU 1963:17 fastslog Forfattningsutredningen

att det ygr gy fundamental betydelse foér gn rationell organisation gy
regeringsarbetet  att antalet regeringsarenden begransades, dvs. att man
beaktade varje mojlighet att dar sa lampligen kunde ske decentralisera

avgorandet 5y &renden gom var av forvaltningsnatur s, 225 f.

| propositionen  prop. 1965:65 oy, Statsdepartementens organisation m m.
uttalade det féredragande statsradet att det ygr angelaget att befria departe-
menten frdn en stor mangd arenden g, l6pande natur. Han héanvisade fill
det arbete gom pagick med att foresld Gverflyttning 5y besvarsarenden frén

regeringen till underlydande organ.

Aven j propositionen  till regeringsformen  prop. 1973:90 4 183 f.
behandlades frdgan o, hanteringen 5, regeringsérenden 4y l6pande art.
Enligt regeringsformen  skall i princip alla regeringsarenden avgoras gayv
regeringen gom ett Kkollektiv.  Enligt departementschefen namnda prop
s. 184 yar en forutsatining for denna regel att regeringens arbete kunde
begransas till sddana angelagenheter gom typiskt kréver stéliningstagande
fran regeringsorganet. Det ygr darfor angeldget att arbetsmangden i
regeringen ytterligare reducerades genom decentralisering gy arendegrup-
per. Den pya regeringsformen  stallde krav domstolsprévning av

forvaltningsbeslut  gm frihetsberévanden se pnuymera 2:9 RF

Eftersom besvarsarendena hos regeringen fortsatte att 6ka i antal upp-
stilldes vissa riktlinjer ~ fér on systematisk oversyn gy mojligheterna  att
overklaga myndighetsbeslut till regeringen prop. 198384: 120. Riktlinjer-

na for en oversyn faststélldes g, riksdagen bet. 198384:KU23, rskr.
198384:250. Syftet med oversynen vyar att denna skulle leda till kortare
handlaggningstider, enhetligare instansordning och farre besvarsarenden

hos regeringen utan att rattssékerheten eller effektiviteten i forvaltningen
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minskade. Riktlinjerna i éversynen skulle ocksd ygra vagledande nar man
skall utforma O©verklaganderegler i nya arendegrupper. Tanken med rikt-
linjerna  ygr att regeringen skulle befrias frdn att yarg besvérsinstans i
arenden dar gp politisk styrning gy praxis inte 5 nodvandig eller

onskvard. Nagra huvudpunkter for riktlinjerna  aterges har kort.
Ett tvainstanssystem

Arenden som kan provas i tvd eller flera instanser under regeringsnivd bor
normalt inte kunna overklagas till regeringen. Undantag kan goras gm
sarskilda skal talar for det, exempelvis da det behovs gp politisk styrning

av praxis.
Nedflyttning gy beslutanderatten

| arenden gom regeringen prévar gom andra instans och gom ay hansyn till
rattssakerheten  behover kunna 6verklagas ocksd i fortsattningen — skall
beslutanderatten i forsta instans gm mojligt flyttas per S& att man Skapar
utrymme for en tvdinstansprévning  under regeringsnivd.  Samtidigt bor man
skara gy mojligheten att Gverklaga &rendet vidare till regeringen. | den
méan ratten att fullfélja  talan till regeringen inte kan skéras gy utan vidare
eller genom att beslutanderatten flyttas per, bor man utnyttia de mojlig-
heter gom finns att l&ta centrala myndigheter under regeringen &verta

regeringens uppgift gom Provningsinstans.
Inrattande 5, besvarsnamnder

N&gon allman besvarsnamnd for hela eller stora delar gy forvaltningen
borde inte inrattas. Besvarsnamnder med mer begrénsade verksamhetsom-
rdden bér bara inrdttas under speciella forutsattningar. En forutsattning  for
att det skall ygrg rationellt att inrétta besvéarsnamnder ar att den eller de
arendegrupper det galler &r ganska stora och att arendena &r nagot S& nar

ensartade, tex. s& att de hdlls samman av en gemensam lagstiftning.
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Overlimnade av drenden till regeringen istillet for besvirsprovning

Ett lampligt komplement till normgivningen pa en del omraden kan vara
att regeringen som politiskt organ styr andra myndigheters praxis. Detta

kan i viss utstrickning ske genom att regeringen provar besvarsarenden,

men denna form av styrning har ocksd nackdelar. En nackdel ar att

regeringen blir nddsakad att behandla inte bara darenden som ar viktiga for

utvecklingen i praxis utan ocksa mera rutinbetonade drenden. En annan

nackdel med provning efter 6verklagande som medel for politisk styrning

ar att regeringen inte far tillfdlle att prova drendet om det stannar i en
] lagre instans. For att sdkerstdlla att regeringen kan paverka praxis dr det

i manga fall smidigare och mer effektivt med foreskrifter om att drenden

skall overlamnas till regeringens provning. Om sadana foreskrifter kom-
| bineras med forbud att 6verklaga till regeringen uppnar man den fordelen
att regeringens krafter inriktas pa drenden som &r viktiga for utvecklingen
i praxis. Enligt riktlinjerna for regeringens befattning med dverklaganden
bor man darfor, pa de omraden dar det d4r Onskvart att regeringen som
‘ politiskt organ styr utvecklingen i praxis, lata foreskrifter om Gverldm-
\ nande av vissa drenden till regeringen ersitta ritten att dverklaga till
| regeringen. En forutsdttning bor dock normalt vara att drenden som
| stannar under regeringsniva kan provas i tva instanser.

Miljoskyddsirenden ir ett exempel pa drenden dar foreskrifter om
| overlamnande av sirskilt viktiga drenden till regeringen har inforts sam-
| tidigt som man skurit av rétten att 6verklaga till regeringen. En foreskrift
finns i 48 b § miljoskyddslagen (1969:387) om att Koncessionsniamnden
for miljoskydd med eget yttrande skall 6verldmna ett 6verklagat drende till
regeringens provning om drendet ar av sarskild vikt.

Domstolsprovning

Ytterligare ett sdtt att befria regeringen fran besvarsidrenden som tas upp
1 1984 ars riktlinjer dr att flytta provningen av dessa fran regeringen till
forvaltningsdomstolarna, i fall da det dr andamalsenligt. I riktlinjerna sags
att man bor halla fast vid principen att besviarsarenden dar rattsfragan ar
huvudsak skall ga till domstol medan drenden dér lamplighetsbedomningar
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dominerar skall prévas i administrativ  ordning. Mindre avsteg fran denna

grundsats bor dock kunna géras i bada riktningama.

2.7 Europakonventionen och domstolsprévning

Sedan riksdagen faststéllde 1984 ars riktlinjer har en annan Viktig aspekt
kommit alltmer i fokus vad géaller forvaltningsbeslut, namligen att dessa
skall kunna prévas gy domstol d& de ror den enskildes civila rattigheter
och skyldigheter i enligt med det krav gom uppstélls i artikel 6 Europakon-
ventionen. Genom lagen 1988:205 om rattsprévning 5y vissa for-
valtningsbeslut  inférdes en py mojlighet il domstolsprovning gy Vissa
beslut gom regeringen och andra myndigheter meddelar i forvaltnings-
arenden. Lagen har dessutom f6lits ypp genom Oversyner gy lagstiftningen
pa vissa sakomraden i syfte att tillforsakra den enskilde ratt till dom-
stolsprévning gy forvaltningsbeslut.  En narmare genomgang gy Europakon-
ventionens krav p& ratt till domstolsprévning  sgmt rattsprévningslagens

omfattning och tillampning foljer i kapitlen 4 respektive 5.

Vilka férvaltningsbeslut  gom bér kunna overklagas till domstol skall alltsd
bedémas _ forutom med ledning 5, RF och sddana faktorer gom angavs
i 1984 ars riktlinjer ~ med beaktande 5, Europakonventionens  krav ratt
till domstolsprévning. Konventionen galler frdn och med den 1 januari
1995 gom svensk lag prop.  199394zIl7, bct.  199394zKU24, rskr.

1993942246.

2.8 Inréttande av Overklagandenamnder

| syfte att minska antalet besvérsarenden hos regeringen har vissa gm-
raden inrattats sarskilda bevarsnarnnder. Exempel sddana besvarsnamn-
der &r Totalforsvarets  tjanstepliktsndmnd,  Forsvarets personalnamnd och

Overklagandenamnden fér hogskolan.

Totalforsvarets  tjénstepliktsnamnd ~ prévar som hogsta instans fragor om

befrielse och anstdnd med varnpliktstjanstgoring, tillstdnd  till vapenfri
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tjanst m.m. FOrsvarets personalnamnd har vid sidan 5y andra uppgifter

den funktion gom regeringen tidigare hade att Overprova beslut i
tillsatiningsarenden.  Aven  Overklagandenamnden for hogskolan har till
uppgift att som Slutinstans préva beslut gp ftillsdttningar gy ordinarie
tianster pa& hogskolans omrdde. Namnden prévar ocksd slutligt beslut

rérande antagning till grundldggande hogskoleutbildning.

Ar 1989 tillsattes gp utredning med uppgift att se 6ver instansordningen i
utlanningsarenden ;. Utlarmingsarendena 5, d& den Klart  stérsta
arendegruppen  hos regeringen.  Utredningen  aygav betédnkandet, Utlan-
ningsnamnd SOU  1990:79. Utredningen, som fann att det yare Si9 var
lampligt eller knappast eps praktiskt genomférbart att forlagga prévningen
qv utldnningsérenden i andra instans ftill domstol, féreslog att en utlén-
ningsnamnd skulle inréttas, vilken borde 6verta de Gverprovningsuppgifter

enligt utiannings- och medborgarskapslagstiftningen  gom 1&g regeringen.
Enligt utredningen skulle i vissa fall 6verlamnande g4y &renden kunna ske
till regeringen bl.a. for att denna skulle fa tillfalle att utdva en Styming ay
praxis. Utredningen pépekade dock sarskilt att det ygr Vviktigt att observera
att arenden gy avvisning eller utvisning inte borde hanskjutas till regering-
en, om den berorde utlanningen pastétt att han I6per risk for tortyr eller
omansklig eller fornedrande behandling genom Utvisningen eller gy-
visningen och detta pastdende inte &r uppenbart ogrundat. Ett sadant fall
kunde namligen tankas ygra Stridande mot artikel 13 i Europakonventio-

nen, om utlanningen bara far sin sak provad i ep instans och avgérandet
gar honom emot. Rattsprovningslagen omfattar namligen inte &renden
enligt utlanningslagen  d& vid tillkomsten gy lagen om rattsprovning
lagstiftaren  ansett att Europakonventionens krav tillgdng till dom-

stolsprévning  inte omfattar sadana &renden.

Reglerna gm utlanningsnamnden  tradde i kraft | januari 1992 prop.
199102:30,bet.  199192:SfU4,  rskr. 199192:39,SFS 19911573 Aven

i propositionen s. 24 papekades att drenden dér utlanningen aberopar risk
for tortyr eller oménsklig eller férnedrande behandling artikel 3 Europa-

konventionen inte bor hanskjutas till regeringen for provning.
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2.9 Forslag til  Miljébalk

| forslaget il ny Miljébalk, SOU 1993:27, diskuterades bl.a. frdgan om
domstolsprévning gy beslut g, tillstdnd till miljofarlig  verksamhet. S&dana
tillstdnd prévas i nulaget endast gy forvaltningsmyndigheter namligen kom-
munala namnder, lansstyrelsema, Koncessionsndmnden for miljoskydd och
i vissa fall 5y regeringen. Miljoskyddskommittén uttalade s. 531-533 att
det finns sakliga skal gom talar for att tillstindsarenden &ven i fortsatt-
ningen skall provas gy forvaltningsmyndigheter. Det méste dock finnas gp
mojlighet  att f& arendena Gverprévade 4y domstol, apnars tillgodoses inte
Europakonventionens  krav. Kommittén Overvagde olika alternativ gom att
ldta Koncessionsnanmdens avgoéranden overklagas till Hégsta domstolen
eller till Vattendverdomstolen, att man omvandlar Koncessionsnamnden il
en domstol eller att man forvandlar de nuvarande vattendomstolama il
regionala miljodomstolar med uppgift att ta over tillstAndsprévningen.

Emellertid ansdg kommittén att det kan ifrdgaséttas o inte svensk ratt
behbver gn generell l6sning 5, problemet med domstols &verprévning gy
forvaltningsbeslut. ~ Kommittén hanvisade darvid till Fri- och rattighetskom-

mitténs uppdrag samt anforde att skal talar for att i nuldget bibehalla den
nuvarande ordningen med forvaltningsbeslut 5, Koncessionsnamnden och
regeringen med mojlighet till domstolsprovning enligt rattsprovningslagen.

Kommittén framlade saledes inga forslag till andringar 45y besvarsgangen
i arenden rorande tillstand till miljéfarlig  verksamhet. Vad géllde 6ver-
prévning gy andra beslut uttalade kommittén s. 632 f. att det ygr Onsk-
vart att sadan provning Overflyttades fran regeringen till forvaltnings-

domstol i stérsta mdjliga utstrackning. Man foreslog saledes att beslut i
sarskilda fall zy annan statlig myndighet &n regeringen i frAgor gom rér
skydd fér naturomrdden mpm., skydd fér vaxt- och djurlivet mm.  samt
frdgor om vissa arbetsforetag i naturen skall kunna overklagas till kam-
marratt. Beslut i frAgor gom ror bildande gy naturreservat eller naturvards-
omrade skall dock alltjamt overklagas hos regeringen. Vidare foreslogs att
lansstyrelses beslut i frAgor gom ror kemiska produkter,  biotekniska pro-
dukter, héalsoskydd samt avfall och Statens stralskyddsinstituts  beslut i
frdgor rorande strélning skall kunna o6verklagas till kammarratt. Beslut i
frdgor gom roér export eller import gy, kemiska och biotekniska produkter,

avfall eller radioaktiva amnen skall dock prévas gy regeringen. Forslagen
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motsvarar i allt vasentligt de foreskrifter o, 6verklagande gom redan finns
dels i de sarskilda lagar gom foreslds bli sammanforda i miljdbalken, dels
i foreskrifter ~meddelade med stdéd 5y dessa lagar. Forslaget innebar dock
att aven beslut gm dispens frdn bestammelser op strandskydd, tillstand till
markavvattning,  téktverksarnhet och detalidranering  genom tackdikning

skall kunna oOverklagas till kammarrétt istallet fér gom ny till regeringen.

| lagradsremiss gy den 3 mars 1994, Miljébalk, féreslog regeringen inga
mer ingripande andringar vad ayger instansordningen  for Gverklagade
arenden enligt de lagar gom foreslds bli sammanférda i en miljobalk.
Regeringens forslag innebar alltsd att beslut i frAgor oy dispens frén
bestammelser oy strandskydd mm. se ovan é&ven i fortsattningen skall
overklagas till regeringen. Regeringen foreslog att lansrétten skall ygra

forsta domstolsinstans i stallet for kammarréatt.

En 4y anledningarna till att inga mer ingripande &ndringar vad ayser
instansordningen  foér éverklagade &renden foreslogs i lagrddsremissen gy
att en utredning tillsétts med uppgift att lamna forslag il sédana organisa-
tionsforandringar ~ gom behovde vidtas med anledning g, forslaget till
milj 6balk. Utredningen, gom antagit namnet Miljdorganisationsutredningen

M 1993:04, ayser att Slutfora sitt arbete under hosten 1994. Enligt utred-
ningens direktiv Dir. 1993:43 ingdr i uppdraget att ge Over instansord-
ningen for tillstindsprovning gy miljéfarlig  verksamhet liksom instansord-
ningen for sadana Overklagade naturvardsarenden gom enligt gallande
regler prévas gy regeringen. | direktiven pekas sarskilt att en Viktig
utgdngspunkt  &r att regeringen i okad utstrackning bor avlastas for-

valtningséarenden.

2.10 Behandling i riksdagen av fragan om dom-

stolsprévning av forvaltningsbeslut

Vid ett flertal tillfdllen under gepare &r har motioner vackts angéende
frigan om domstolsprévning gy forvaltningsbeslut. | motion 198990:K206
m yrkades om skyndsam utredning gy vilka é&renden gop, skall overflyttas

fran regeringen  till  férvalthingsdomstolama for att bringa svensk
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lagstiftning i oOverensstaimmelse med Europakonventionens krav  pa
domstolsprévning. ~ Ocksd motion 198990:K211 ¢ tog upp frégan om
ratten till domstolsprévning g, forvaltningsbeslut  och efterlyste bl.a. ep
genomgang gy de regler gom géller for domstolsprovning i andra lander,
framforallt  de nordiska. | motion 198990:K215 fp  yrkades ett vidare
arbete mot mMalet att inféora ett generellt system for rattslig provning gy
forvaltningsbeslut  gom ingriper i den enskildes ratt. Arbetet borde laggas
upp efter tre huvudlinjer; mojligheterna till rattsprévning utvidgas genom
att den enskilde skall kunna anfora rattsbesvar, avregleringen skall fortséatta
och vissa avgéranden skall 6verféras fran myndigheterna till domstolarna.
Med rattsbesvdr menade motiondrerna ett rattsmedel gom det statliga
planet skulle kunna ygra en parallell till kommunalbesvarsinstitutet. De
statliga beslutens rattsenlighet borde kunna provas gy domstol, fére-

tradesvis kammarratterna.

Med hansyn till pdgadende oversynsarbete inom regeringskansliet, vilket lett
till att en rad é&rendegrupper Overflyttats till domstolar, samt pagaende
dversyn gy rattsprovningslagen — ansdg utskottet att ndgon atgard inte borde
vidtas med anledning g, motionerna  199091:KU7. De borgerliga
ledaméterna reserverade sig till forman for motionerna. Riksdagen féljde

utskottet rskr. 199091 :23.

Vid riksmétet 199192 behandlades &nyo fyra motioner om ratten till
domstolsprévning. | motionerna K97 och K216 m yrkades Ppé ep
utredning om Overfiyttning 5y &renden frdn regeringen till forvaltnings-
domstolar, med tanke saval Europakonventionens  krav gom ett framtida
EG-medlemskap. | motion K242 ¢ begérdes gp parlamentarisk utredning
om oOkat rattsskydd genom inforande gy nagon form gy generell mdjlighet
till domstolskontroll 5y forvaltningsbeslut. | motion K205 fp framférdes

&nyo tanken inférande g, s.k. rattsbesvar @ver forvaltningsbeslut.

| utskottsbetankandet  199192zKUI2 hanvisades till prop, 1990912100
bilaga avsnitt 5 gy vilket framgar att delegeringsarbetet v dvs. arbetet
med att befria regeringen frdn arenden 5y Iopande art _ fortsétter.  Under
ar 1990 hade cq 20 grupper av tillstandsdrenden  overflyttats frdn regering-

en till kammarratterna. | ytterligare fall hade instansordningen &ndrats s&

SOu
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att slutinstans var en central forvaltningsmyndighet. Utskottet hanvisade till

det pagéende delegeringsarbetet samt tillsdttandet av Fri- och réttighets-

kommittén, varvid motionerna avstyrktes. Riksdagen bifoll utskottets
hemstaillan (rskr. 1991/92:51).

Vid riksmétet 1992/93 har ett par motioner vickts, K507 och Ju424 (nyd),
med yrkande om en genomgang av alla statliga namnders uppgifter och
verksamhet samt att de nimnder som har domstolsliknande karaktér frantas
sina uppgifter vilka bor overflyttas till domstol. I utskottsbetdnkandet
1992/93:K U 18 hinvisades till Fri- och réttighetskommitténs utredning om
vidgade méjligheter till domstolsprovning av férvaltningsbeslut varvid
motionerna avstyrktes. Riksdagen foljde utskottet (prot. 1992/93:1054 §).
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3 Foreskrifter om overklagande till

regeringen

1 Inledning

Som vi tidigare redogjort fér under kapitel 2 &r instansordningen mycket
skiftande for olika typer ay forvaltningsbeslut. Ett stort antal arendegrup-
per kan inte komma under domstolsprévning ytan endast bli foremal for
Overprovning gy hogre forvaltningsmyndigheter med i forekommande fall

regeringen gom Slutinstans.

En undersdkning 5, antalet overklagandearenden hos regeringen samt
hanteringen 5, dessa &renden aterfinns gom bilaga 2 till detta beténkande.
For att ytterligare en uppfattning  om vika typer ayv drenden gom kan
komma under regeringens prévning genom Overklagande har gp datasok-
ning gjorts o&ver forfattningar i vilkka finns regler oy Overklagande il
regeringen.  Forfattningssokningen  har skett genom Justitiedepartementets
rattsdatasystem och gom sokbegrepp har anvénts hos regeringen genom
besvar och overklagas hos regeringen.  Antalet forfattningar innehéllan-
de sédana regler goy d& framkommit ar drygt 400 stycken. | denna
Oversiktliga redogorelse exemplifieras endast vissa drendegrupper vilka kan

komma under regeringens provning.

Den valda inventeringstekniken ar naturligtvis  behaftad med svagheter.
Den medfor att forfattningar  gom inte innehdller nagot 4, sokbegreppen
inte automatiskt fangas upp. EN grupp som déarfor riskerar att inte komma
med vid gn s&dan inventering ar forfattningar  gom endast innehdller op
hanvisningsparagraf  till ey grman forfattning o innehéller  regler om
Overklagande till regeringen. Speciellt miljoomraddet har aterfunnits ett
antal forfattningar  gom endast innehdller sadana hanvisningsparagrafer.  De
forfattningar med héanvisningsparagrafer som andock patraffats under

inventeringens  gang finns med i denna redogorelse. Fér att fanga upp
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samtliga sadana forfattningar  krdvs att man laser igenom alla géllande for-
fattningar, ett arbete gom Vi har bedémt gom praktiskt ogenomforbart med

den tidsram gom géller for kommittén.

Trots den gyan redovisade svagheten gnser Vi att den inventering vi gjort
ar tillracklig  for att man skall kunna bilda sig en god uppfattning om vilka

typer av arenden gom kan overklagas hos regeringen.

En stor mangd forfattningar gom innehaller féreskrifter oy, Overklagande
till regeringen &r instruktioner for olika myndigheter. | dessa instruktioner
foreskrivs gom regel att verksforordningen 1987: 1100 skall tillampas pa
myndigheten. Av verksférordningen 30 § folijer att en myndighets beslut
far dverklagas hos regeringen, om hagot annat inte folier ay

lagen 1971:309 om behodrighet for allmén forvaltningsdomstol att
prova vissa mal,

lagen 1987:439  om inskrénkning i ratten att Overklaga,

andra foreskrifter.

Ratten att fullflia  talan till regeringen i drenden gom géller tillstdnd till
olika naringsverksamheter eller &renden gom géller ingrepp i dganderatten
regleras praktiskt taget alltid genom bestammelser i specialforfattningar.

Har har alltsd verksforordningen  inte nagon saklig betydelse. | vissa fall
har man i myndigheternas instruktioner uttryckligen — avskurit réatten att
dverklaga vissa beslut till regeringen. Detta géller speciellt i sddana fall ep
myndighet har till uppgift att fordela medel till olika andamal, exempelvis
instruktioner  for olika forskningsrdd mm. | S& gott som alla myndig-
hetsinstruktioner finns dock regler om att beslut i personalarenden,
exempelvis tillsattningar gy tjdnster, far overklagas hos regeringen. Héarav
folier att en stor grupp @renden gom kan 6verklagas hos regeringen inte ar
av den arten att de kan sagas beréra den enskildes civila rattigheter och
skyldigheter och dérmed ygra tvungna att komma under domstolsprévning.

Vid denna oversiktliga redogorelse for olika typer av forvaltningsarenden

som far overklagas hos regeringen har inriktningen varit att peka pa
arendegrupper gom Jjust kan beréra de civila rattigheterna och skyldig-
heterna enligt Europakonventionen. Personaldarenden och andra admini-

strativa arenden har darfor lamnats utanfor denna redogodrelse och vi har
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koncentrerat ggg pa arendetyper gom bl.a. berdr den enskildes ratt att driva

naringsverksamhet och att disponera 6ver sin egendom.

Datasokningen har utforts i juni 1993 och uppdaterats i februari 1994.
Samtliga forfattningar  innehallande regler o, ©verklagande till regeringen

finns bifogade till detta betankande gom bilaga

Oversikten  4r uppdelad p& de olika departementen. Uppdelningen de
olika departementens ansvarsomrade for Overklagandedrenden grundar sig

departementsforordningen 1982:1177.

3.2 Justitiedepartementet

| cirka 40 forfattningar finns det regler oy Overklagande till regeringen i
arenden ggom faller inom Justitiedepartementets —ansvarsomrdde. Ungefar
hélften 5y dessa forfattningar ~ &r instruktioner  for olika myndigheter under

regeringen.

Enligt datalagen 1973:289 far personregister inrattas och foras endast
av den gom har anméalt sig hos Datainspektionen och fétt bevis gm detta
hos inspektionen licens.  S&dant tillstdnd far forenas med vissa foreskrifter
i den man det behovs for att férebygga risk for otillborligt  intrdng i
personlig integritet.  Datainspektionen  kan &ndra i givna foreskrifter,
forbjuda fortsatt forande gy personregister eller Aterkalla tillstandet.
Datainspektionens ~ beslut far idag overklagas hos regeringen. | pro-
positionen 1993942217 En reformerad datalag foreslds att Datainspektio-
nens beslut enligt datalagen inte langre skall 6verklagas hos regeringen
utan till allmén férvaltningsdomstol. Lagandringen &r avsedd att trada i

kraft den | januari 1995.

Kreditupplysningsverksamhet far enligt kreditupplysningslagen 1973:
1173 bedrivas endast efter tillstdnd g, Datainspektionen. S&dant tillsténd
kan i vissa fall &terkallas. Talan mot inspektionens beslut far foras hos
regeringen  genom Overklagande. Aven inkassoverksamhet far bedrivas

endast efter tillstdnd 5, Datainspektionen enligt inkassolagen 1974:182.
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Beviliat tillstind kan &terkallas i vissa fall. Inspektionens beslut enligt
denna lag f&r overklagas hos regeringen. Aven dessa forfattningar ~ ggg for
narvarande Over. Kreditupplysningsutredningen har i sitt slutbetankande
Integritet och effektivitet kreditupplysningsornradet SOU  1993:110
foreslagit att dverklaganden 4, Datainspektionens beslut enligt kreditupp-
lysningslagen skall ske till lansrétt. Forslaget overvags for narvarande i
regeringskansliet.  Likas& Gvervags dar en andring gy inkassolagen. | pro-
memoria 1994-05-09, dnr 94-1821, foreslas att Datainspektionens beslut
i arenden enligt inkassolagen, gom hittills overklagats till regeringen, i
fortsattningen  skall overklagas till allman férvaltningsdomstol, dvs. till

lansratt.

Beslut 5y statsrdd i &arende oy enskilds begéran att fa ta del av handling

far enligt sekretesslagen 1980:100 &verklagas hos regeringen.

Ett par frégor rorande fideikommiss prévas gy regeringen. Enligt lagen
1963:583 om avveckling gy fideikommiss  skall sddan avveckling ske
under medverkan g, en sarskild nanmd, Fideikommissnamnden. Har
namnden avslagit framstélining o, tillstdnd eller medgivande till vissa
atgarder sdsom é&ndringar 5y byggnader eller tradgérd, skingrande gy
samlingar 5y inventarier, Overlatelse 5y fideikommissboet  tillhorig egen-
dom eller skifte eller utgivande 4y legat eller &ndarnalsbestammelse, far
namndens beslut 6verklagas hos regeringen. Fragor om permutation prévas
enligt permutationslagen 1972:205 sdvitt ror fideikomiss 5y Fideiko-
missnamnden och i andra fall g, Kammarkollegiet. Beslut 5y nédmnden

eller kollegiet far overklagas hos regeringen.

Négra forfattningar innehdllande regler oy 6verklagande till regeringen ror
verkstéllighet 5, brottmalsdomar.  Enligt lagen 1972:260 oy, internatio-

nellt samarbete  rérande  verkstéllighet av brottmélsdom upptar
Kriminalvardsstyrelsen frAgan om verkstéllighet i frammande stat gy har
i landet adomd pafolid. Styrelsens beslut far éverklagas hos regeringen.
Aven vissa beslut av Kriminalvardsstyrelsen enligt lagen 1978:801 g
internationellt samarbete rérande kriminalvard i frihet s&som beslut att

kriminalvard i frihet skall anordnas har i riket avseende utlandsk dom eller
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beslut om verkstéllighet i frimmande stat av svensk dom far Gverklagas
hos regeringen.

Vissa fragor om undantag fran reglerna i bokforingslagen (1976:125) och
Jjordbruksbokforingslagen (1979:141), exempelvis fragor om rakenskaps-
ar eller arkivering av handlingar, far overklagas fran lansstyrelsen alter-
nativt i vissa fall Finansinspektionen till regeringen. Aven frigor om
undantag fran lagen (1980:1103) om arsredovisning m.m. i vissa foretag
far overklagas fran Kommerskollegium till regeringen. Det kan rdra
tillstand att inte beh6va ange bruttoomsittningssumma i resultatrakning, att
inte behova specificera aktieinnehav eller att utse godkéind revisor istallet
for auktoriserad.

343 Utrikesdepartementet

Mellan 15 och 20 forfattningar innehaller regler om dverklagande till
regeringen i drenden som faller under Utrikesdepartementets ansvarsom-
rade. Flertalet ar instruktioner for myndigheter som sysslar med ut-
veckling, utbildning och forskning betriffande u-linder. I dessa in-
struktioner finns bestimmelser om 6verklagande till regeringen i personal-

arenden.

Enligt handelskammarférordningen (1990:733) far Kommerskollegiets
beslut i friga om andring av stadgar for handelskammare eller sadan
forening 6verklagas hos regeringen. Kommerskollegiets beslut om atgarder
mot dumpad eller subventionerad import enligt forordningen (1985:738)
om dumpnings- och subventionsundersokningar far likaledes dverklagas
hos regeringen.

Fragor om export handldggs av Utrikesdepartementet. Enligt forordningen
(1986:89) om forbud mot viss utforsel krivs tullmyndighets tillstand till
utforsel av vissa elektroniska varor. Tullmyndighets beslut 6verklagas till
Generaltullstyrelsen vars beslut far 6verklagas hos regeringen. Aven fragor
om befrielse fran tull enligt lagen (1987:1069) om tullfrihet m.m. far

Foreskrifter om overklagande till regeringen
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Overklagas frdn Generaltullstyrelsen  hos regeringen. Ovriga tulldrenden

som Overklagats till regeringen handldggs g, Finansdepartementet.

3.4 Forsvarsdepartementet

Ungefar 20 forfattningar  innehaller regler oy 6verklagande hos regeringen
i arenden gom faller under Forsvarsdepartementets ansvarsomrade.
Ungefar halften 5, dessa ar instruktioner fér myndigheter, tex. Vapen-
fristyrelsen,  Forsvarets personalndmnd, Statens raddningsverk och Riks-
varderingsndmnden.  Av instruktionerna  framgar bl.a. att beslut i admini-

strativa arenden far Overklagas hos regeringen.

Civilférsvarslagen 1960:74 reglerar  fragor gm civilférsvarsplikt,
anordnande g, skyddsrum, utrymning och inkvartering vid krig eller
krigsfara, samt vissa fragor om forfoganderatt. Beslut 5y lansstyrelsen far
i vissa fall Overklagas hos regeringen. Beslut gy Civilférsvarsstyrelsen i
sddana fragor far alltid overklagas hos regeringen. Enligt forfogandelagen
1978:262  far gm riket kommer i krig eller vid krigsfara egendom eller
tianster tas i ansprk for statens rékning. Fastighet kan tas i ansprék med
nyttjianderétt och apnan €gendom med &ganderétt eller nyttjanderatt.
Enskilda kan &laggas att ombesorja transporter eller utéva vissa uppgifter.

Mot beslut enligt foérfogandelagen far talan foras hos regeringen.

Enligt lagen 1971:1078 g, forsvarsuppfinningar kan uppfinningar gom
avser krigsmateriel forklaras for sddana gom skall hemlighdlias. — Sadana
frAgor provas gy Granskningsnamnden for forsvarsuppfinningar — yars beslut

far overklagas hos regeringen.

Slutligen kan namnas att frdgor om antagning och avskiljande  frén
utbildning enligt forordningen ~ 1980:1024 o militar  grundutbildning
for kvinnor  prévas gy FOrsvarsmakten yarg beslut far overklagas hos

regeringen.
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35 Socialdepartementet

Ungeféar 35 forfattningar  innehdller regler om 6verklagande hos regeringen
i arenden gom faller under Socialdepartementets ansvarsomrade. Narmare
20 stycken 4y dessa forfattningar  &r instruktioner  for statliga verk eller
namnder mil. Enligt deras instruktioner far personalarenden &verklagas

hos regeringen.

Socialstyrelsen  &r tillstindsmyndigheti en rad arenden. Enligt stadgan
1970:88 om enskilda vardhem  fir talan mot Socialstyrelsens beslut i
frAgor om fillstdnd att driva enskilt vardnem, ait flytta eller utvidga
vardhem eller pad annat satt andra verksamheten foras hos regeringen. In-
ternationell  adoptionshjalp ~ frdn enskild far lamnas endast g, ideell
sammanslutning  gom &r auktoriserad enligt lagen 1979:552 om in-
ternationell  adoptionshjalp. Socialstyrelsen avgér frdgor om auktorisation
eller aterkallande 5, sadan och styrelsens beslut far o6verklagas hos
regeringen.  Enligt lagen 1991:1136 om forsoksverksamhet med
kommunal primarvard prévar Socialstyrelsen  kommuns begéran om
tillstdnd att erbjuda viss halso- och sjukvard. Socialstyrelsen beslut i

sddana tillstandsfragor ~ far 6verklagas hos regeringen.

Enligt fGrordningen 1976:834 gy provning gy utldndskt  beslut gm
adoption prévar Statens namnd for internationella adoptionsfrdgor  frga
om godkdrmande 5y frammande stats beslut gm adoption 5y en Svensk
medborgare eller 5, ndgon gom har hemvist i Sverige. Namndens beslut

i sddana frdgor far Overklagas hos regeringen.

Enligt lagen 1977:292 o tillverkning gy drycker, m.m. far sprit inte
tillverkas utan tillstdnd. Detsamma géller vin, starkol eller 6l sdvida det
inte galler tillverkning i hemmet for eget behov. Tillstindsmyndighet ar
Socialstyrelsen.  Beslut i tillstindsfriga far overklagas hos regeringen.
Enligt lagen 1977:293  op handel med drycker provas tillstandsarenden
vad gyser handel och utskénkning gy alkoholhaltiga drycker gy lansstyrel-
sen, vars beslut far overklagas hos kammarratten.  Regeringen eller
socialstyrelsen kan gm synnerliga skal foreligger forbjuda eller inskranka

forsaljining gy alkoholdrycker. Sadant beslut g, styrelsen kan overklagas
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hos regeringen. I propositionen 1993/94:136 foreslas riktlinjer for ett helt
nytt system for tillstand, kontroll och tillsyn inom alkoholomradet. Det nya
systemet innebdr att import-, export-, tillverknings- och partihandelsmono-
polen avskaffas och ersitts med ett alkoholpolitiskt motiverat tillstands-
system. En ny myndighet for tillstandsgivning, kontroll och tillsyn skall
inréttas. Dess beslut skall kunna 6verklagas till domstol. Den nya myndig-
heten skall inte svara for tillstindsgivning till servering. I dessa delar be-
drivs beredningsarbete med inriktning pa en kommunalisering av tillstands-
givningen. Regeringen avser att aterkomma till riksdagen under hosten
1994 med de lagforslag som behovs for inforandet av ett nytt tillstdnds-
system och for inrittande av en ny myndighet. Riksdagen har antagit de
foreslagna riktlinjerna (bet. 1993/94:SoU 22, rskr. 1993/94:249).

Likemedelsverket utovar tillsyn och beviljar tillstand till inforsel och
forsdljning av teknisk sprit enligt lagen (1961:181) om forsiljning av
teknisk sprit och alkoholhaltiga preparat. Verket kan meddela varning,
forbjuda forsiljning eller aterkalla tillstand. Likemedelsverkets beslut far
overklagas hos regeringen. Detsamma galler Likemedelsverkets beslut att
forbjuda vissa ldkare, veterinirer m.fl. att fa kopa teknisk sprit m.m.
enligt forordningen (1963:654) om forséljning fran apotek av alkohol-
haltiga likemedel och teknisk sprit m.m.

Likemedelsverket far meddela foreskrifter om markning, forvaring och
forséiljning av losningsmedel. Beslut om foreskrifter far 6verklagas hos
regeringen enligt forordningen (1977:994) om forsiljning och forvaring
av vissa flyktiga losningsmedel m.m.

Socialdepartementet provar ocksa vissa fragor om bidrag. Exempelvis far

Socialstyrelsens beslut enligt forordningen (1984:554) om statsbidrag
under viss tid till anordnande av daghem och fritidshem 6verklagas hos
regeringen.
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3.6 Kommunikationsdepartementet

Ungeféar 55 forfattningar  innehaller regler oy, 6verklagande till regeringen
i arenden gom handlaggs 5, Kommunikationsdepartementet. Ca 20 for-

fattningar  ar instruktioner  for statliga myndigheter, tex. Post- och tele-

styrelsen, Banverket, Sjofartsverket, Luftfartsverket och SMHI. | dessa
instruktioner  finns bestammelser g, ©verklagande till regeringen, i de
flesta fall endast avseende personalarenden. | férordningen 1993:1710

med instruktion for Post- och telestyrelsen foreskrivs dock att styrelsens
beslut i andra &renden &n personalarenden bara far overklagas o detta ar
sarskilt foreskrivet.  Om ett arende zyger Myndighetsutdvning  met nagon
enskild och det inte finns nagra sérskilda foreskrifter o, Gverklagande far

dock ett beslut alltid Overklagas hos regeringen.

Enligt yrkestrafiklagen 1988:263 far yrkesmaéssig trafik drivas endast
av den gom har trafiktillstdind.  Sadana frigor prévas gy lansstyrelsen, yars
beslut overklagas hos kammarrétten. Tillstdnd till linjetrafik gom beror
flera lan provas dock 5y Véagverket, yars beslut far overklagas hos
regeringen. Vagverkets beslut gy undantag frdn bestammelser g, fordons
beskaffenhet och utrustning enligt terrangtrafikkungérelsen 1972:594

far overklagas hos regeringen. Enligt fordonskungérelsen 1972:595  far
en fordonségare begédra Vagverkets provning g5y korforbud  gom har
meddelats 5y, polis, bilinspektér eller riksprovplats. Vagverkets beslut i

sddana fall far Gverklagas hos regeringen. Aven vagverkets beslut i fragor

om undantag frdn bestdmmelser i bilregisterkungorelsen 1972:599  och
vagtrafikkungorelsen 1972:603 tex.om fordons last far overklagas hos
regeringen.

Enligt korkortsférordningen 1977:722  far trafikskola drivas endast efter

tillstind 5, Vagverket. Verkets beslut o tillstind eller aterkallelse gy
tillstdind f&r Overklagas hos regeringen. Sjofartsverket provar frdgor om
tillstdnd enligt forordningen  1974:235 o tillstdnd  till sjofart i inrikes
trafik med utlandskt fartyg m.m. och verkets beslut i tillstdndsfragor far
Overklagas hos regeringen. Banverkets beslut o trafikeringsratt for
enskilda foretag vissa jarnvagar enligt férordningen 1988:1379 om

statens Sparanlaggningar far likasd Overklagas hos regeringen. Tillstand
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till anvéndning gy svavare och aterkallelse 5y sadant tillstdnd prévas enligt
svavarfartsférordningen 1986:305 av lansstyrelsen, ygrs beslut far

overklagas hos regeringen.

Tva nya forordningar  som &r en anpassning il EES-avtalet, férordningen
1993:184 gy kor- och vilotider samt fardskrivare  vid vagtransporter
och férordningen 1993:185 om arbetsforhallanden vid vissa inter-
nationella  vagtransporter ger Vagverket mdjlighet att medge undantag
frdn vissa bestdmmelser o, beskaffenhet 4, férdskrivare eller alderskrav

pa forare gy persontransporter. Sédana beslut far éverklagas hos regering-

C11.

Vagverkets beslut enligt véglagen 1971:948 i frdgor om byggande gy
vag, omlaggning gy vags stréckning, faststallande 5y arbetsplan for
vagbygge, forandring gy enskild vag till allmadn vag eller indragning gy

vag far overklagas hos regeringen.

Regeringen provar ocksd oOverklaganden 5y Nérings- och teknikutveck-
lingsverkets NUTEK:s beslut g vissa transportstdd enligt férordningen

1980:803 om regionalpolitiskt transportstod.

3.7 Finansdepartementet

Omkring 55 forfattningar — innehaller regler oy, Overklagande till regeringen
i drenden g faller under Finansdepartementets ansvarsomrdde. Det stora
flertalet ror sig dock om instruktioner  for statliga myndigheter,  tex.
Finansinspektionen, Statens trygghetsnamnd, Riksrevisionsverket, Bo-
verket, Riksgaldskontoret,  Tullverket och exekutionsvésendet. Som regel
ar det endast beslut i personalfragor g, myndigheterna gom far éverklagas

hos regeringen med stéd 5, myndighetsinstruktionema.

Enligt bankrorelselagen 1987:617  och forsakringsrorelselagen 1982:
713 far sadana rorelser endast drivas om regeringen, eller efter be-
myndigande  Finansinspektionen, beviljat tillstdnd dartill.  Finansinspek-

tionen utévar tillsyn g, verksamheterna.  Inspektionens beslut med
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anledning gy tillsynen tex. tillséttande gy revisor, forelagganden oy att
f& ta del gy handlingar m. samt beslut i tillstindsfragor  far 6verklagas
hos regeringen. | propositionema  199293:89 och 257 med forslag till
andringar i de namnda lagarna med anledning 5, EES-avtalet diskuterades
om inte ftiden yar mogen fOr en refonn pad banklagstifiningens  och
forsakringslagstiftningens omrdde da frAgor oy, koncession inte langre
innefattade  nagot storre utrymme  for naringspolitiska  frdgor namnda
propositioner g 139 respektive g 156. Det kunde tankas att tillstands-
givning i framtiden kunde anfortros Finansinspektionen  med ratt till
Overklagande till kammarrétt. Emellertid kravdes ytterligare Overvaganden
av dessa frAgor varfor man inte p, foreslog négra storre &ndringar i den

nuvarande ordningen for overklagande 4y beslut i dessa &renden.

Finansdepartementet handlagger &ven odverklaganden gy beslut oy, befrielse
frdn olika skatter eller nedséttning 4, skatt. Riksskatteverkets beslut i
sddana fall enligt lagen 1968:430 y mervardeskatt,  fordonsskattefor-

ordningen  1993:1028  eller lagen 1972:266  om skatt P gnnonser Och

reklam far overklagas hos regeringen.

En rad forordningar om olika typer gy bidrag inom byggnadsvéasendet
innehéller regler oy Overklagande till regeringen. Det géller tex. statliga

bidrag enligt forordningen 1983:1025 gy, statsbidrag for hissinstalla-

tioner i bostadshus mm, forordningen 1987:317 om bidrag till
handikappanpassning av teatrar och forordningen 1989:288 gy stod
till  allméanna  samlingslokaler. Beslut fattas i namnda forordningar gy

Boverket ygrs beslut far 6verklagas hos regeringen.

Aven vyissa beslut av Riksskatteverket oy, forsta instans kan overklagas
hos regeringen. Det géller tex. beslut gy kompensation for mpoms enligt
foérordningen 1984:934 oy kompensation  till vissa skogségare och
beslut om bidrag till idrottsforeningar  for betalning g, sociala avgifter och
I6neavgifter  enligt forordningen 1986:80 om bidrag till idrottsfore-

ningar for betalning gy vissa arbetsgivaravgifter.
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3.8 Utbildningsdepartementet

Utbildningsdepartementet provar ytterst fa forvaltningsarenden. Ett 10-tal
forfattningar ~ innehaller regler oy Overklagande till regeringen i drenden
som faller inom departementets ansvarsomrdde. De flesta ror admini-
strativa arenden hos olika myndigheter sé&som tillsattande 5y tjanster vid

olika forskningsrad.

Nagon enstaka forfattning o statliga bidrag innehdller regler om over-
klagande till regeringen. Exempelvis far Skolverkets beslut enligt forord-
ningen 1988:740 om Statshidrag till fristAende sé&rskolor —6verklagas
hos regeringen oy beslutet géller godkénnande 4y urvalsgrunder eller god-

kannande 5y laroplan.

3.9 Jordbruksdepartementet

Uppskattningsvis ~ finns det ¢4 30 forfattningar gom innehdller regler om
Overklagande till regeringen i arenden ggom faller inom Jordbruksdeparte-
mentets ansvarsomrdde. Ett 15-tal 5, dessa &r instruktioner for statliga
myndigheter, vilka  verksférordningen 1987:1100 ar tillamplig.
Huvudsakligen ger instruktionerna  ratt att 6verklaga beslut i personaléren-

den till regeringen.

Livsmedelslagen 1971:511 och livsmedelsforordningen 1971:807

innehaller regler gm livsmedel, beskaffenhet 4y livsmedel, tillstdnd il
inforande, hantering, markning, saluhdllande m.m. ayv livsmedel. Statens
livsmedelsverk  utoévar central tillsyn o6ver efterlevnaden 4, lagen och de
foreskrifter  gom meddelats med stdd 5y lagen. Lénsstyrelsen  och
kommunal ndmnd utévar den narmare tillsynen. Kommunala  beslut
overklagas till lansstyrelsen, grs beslut far overklagas till kammarratten.

Mot beslut 5y Statens livsmedelsverk i sarskilda fall far talan féras hos
kammarratten. Talan mot annat beslut 4y Livsmedelsverket fors hos
regeringen.  Till sddana beslut kan hanféras beslut o, foreskrifter och

forbud 5y generell art.
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Djurskyddslagen 1988:534 och djurskyddsfoérordningen 1988:539

innehdller bestammelser om hur djur skall héllas och skétas, regler gm
operativa ingrepp och slakt, tillstandsplikt  for viss djurhdlining,  tavling
med djur och férevisning gy djur, anvéndning gy djur fér vetenskapligt
andamadl, férbud mot djurhalining och omhéndertagande gy djur. Jord-
bruksverket  utévar den centrala tillsynen, medan lansstyrelsen eller
kommunal namnd utévar lokal kontroll. Beslut gy en kommunal namnd far
Overklagas hos lansstyrelsen. Beslut, gom annan Statlig myndighet &n
regeringen i sarskilt fall meddelat, far overklagas hos kammarrétten. Annat
beslut 5y Jordbruksverket eller gnnan statlig myndighet enligt lagen eller
med stdd 5y regeringens forordnande enligt lagen far oOverklagas hos
regeringen. Till s&dana beslut hanfors meddelande 5y generella foreskrifter

om djurforsok, slakt mm.

Epizootilagen ~ 1980:369  galler allmanfarliga djursjukdomar.  Lansstyrel-
sens €eller Jordbruksverkets beslut i sarskilda fall géllande bl.a. smittfor-
klaring, stallforbud, tvangsslakt och erséttning oGverklagas hos kammarrét-
ten. Andra beslut 5, Jordbruksverket far Gverklagas hos regeringen.

Sadana beslut galler huvudsakligen meddelande g, sarskilda foreskrifter.

Ytterligare exempel pa forfattningar dar det endast ar beslut gqy inte &r
meddelade i ett sarskilt fall gom far overklagas hos regeringen ar for-
ordningen  1976:430 om ersattning vid vissa skador g, rovdjur dar
beslut om normer fOr erséttning kan Overklagas hos regeringen, for-
ordningen  1975:542 o, tillampning 5y konventionen  den 3 mgrs 1973
om internationell  handel med utrotningshotade arter gy vilda djur och
vaxter dar Jordbruksverkets  beslut oy, foreskrifter  eller villkor  fér
Overklagas hos regeringen samt lagen 1993:649 5, marknadsreglering

pa fiskets omrdde dar Fiskeriverkets beslut o, foreskrifter far éverklagas
hos regeringen. Enligt sistndmnda forfattning far dven beslut i sarskilda

fall i friga om import- eller exportlicens &verklagas hos regeringen.

Foérordningen 1984:53 om import- och exportreglering géller
jordbruksvaror. For import respektive export av sddana ygror kravs i vissa
fall licens. Licensmyndigheter &r Jordbruksverket och Kommerskollegium.

Myndigheternas  beslut far overklagas hos regeringen.
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Slutligen skall namnas rennéringslagen 1971:437 dar beslut i vissa
frAgor, exempelvis o renskotselratt, far overklagas hos kammarratten
medan andra fragor, exempelvis koncession till renskotsel, far oéverklagas

hos regeringen.

10 Arbetsmarknadsdepartementet

Ett 20-tal forfattningar innehaller regler o Overklagande till regeringen

i drenden gom faller under Arbetsmarknadsdepartementets — ansvarsomréde.

Tillstdnd  kravs enligt férordningen  1986:777  om byggnadstillstand for
att utféra byggnadsarbete vissa byggnader, tex. skolor, sportanlagg-
ningar eller kyrkor. Arbetsmarknadsstyrelsen AMS  eller lansarbetsnamn-
den provar frdgor om byggnadstillstdnd. Namndens beslut far 6verklagas
til AMS. AMS beslut goy andra instans far inte éverklagas medan AMS

beslut gom forsta instans far overklagas hos regeringen.

Enligt lagen 1974:13 om Vissa anstéliningsframjande atgarder  kan
AMS meddela arbetsgivare foreskrifter eller férordna att arbetsgivare inte
far anstalla andra &n de gom den offentliga arbetsférmedlingen  anvisat.

AMS Dbeslut far overklagas hos regeringen.

Frdgor om arbetsmilio och arbetstider provas ocksd gy regeringen efter
overklagande. Enligt arbetstidslagen 1982:673, sjoarbetstidslagen
1970:105, sjoarbetstidsférordningen 1970:550 och arbetsmiljélagen
1977:1160 far beslut 5, Arbetarskyddsstyrelsen  eller Sjofartsverket om
dylika fragor Overklagas hos regeringen. | propositionen  199394:186
Andl‘ingar i arbetsmiljolagen diskuterades frdgan g Arbetarskyddsstyrel-
sens beslut skall kunna 6verprévas gy forvaltningsdomstol  istéllet for gy
regeringen. Man ansdg dock namnda prop. s. 54 att det var av varde att
regeringen kunde paverka beddmningen 4y hur olika intressen skulle vagas
mot varandra. Om qgan bara sag till de riktlinjer gom drogs upp i prop.
198384:120  for regeringens befattning med besvarsarenden sd anség
regeringen att det inte farms anledning att &ndra de nuvarande reglerna om

overklagande. Innan gp slutlig stalining tas till frAgan oy omlaggning till
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domstolsprévning ay arbetsmiljparenden  borde mgn enligt regeringen
awakta Fri- och rattighetskommitténs  stéliningstagande. Né&gra andringar

i reglerna for oOverklagande foreslogs dérmed inte i propositionen.

Enligt forordningen 1987:409 oy bidrag till arbetshjalpmedel m.m.

far AMS beslut i s&dana fragor Overklagas hos regeringen.

11 Kulturdepartementet

Uppskattningsvis 30 forfattningar  innehdller regler oy, Overklagande till
regeringen i arenden gom faller under Kulturdepartementets  ansvarsom-
rade. Till storsta delen ror det sig om instruktioner for olika styrelser,
namnder eller andra myndigheter, tex. Styrelsen for lokalradiotillstand,

Kabelnamnden, Narradionanmden, Namnden fér hemsléjdsfrdgor, — Statens
konstrdd,  Presstddsnamnden,  Konstnarsnamnden m.fl.  Flera gy Iin-
stitutionerna  fordelar anslag till kulturella &ndamdl. S&dana beslut féar inte
overklagas. Beslut i frdgor oy tillstdnd till lokalradio, narradio eller
kabelsandningar 6verklagas till karmnarratten. Vad gsom Aterstdr &r frégor

om tillséttningar och andra personalarenden hos respektive myndighet.

Utlanningsarenden  och frAgor om svenskt medborgarskap prévas nhormalt
av Statens invandrarverk och Utlanningsnamnden.  Dessa myndigheter far
enligt lagen 1950:382  gm svenskt medborgarskap  och utlanningslagen

1989:529 overlamna ett arende till regeringens prévning om &rendet
bedéms ha betydelse for rikets sakerhet eller gpnars for alman sakerhet
eller for rikets forhdllande till frammande makt eller mellanfolklig

organisation, gpy det bedéms yara ayv Sérskild vikt for ledning gy ratstill-
lampningen  att &drendet provas gy regeringen eller synnerliga skal
foreligger. Det &r alltsd inte frAga om nagot Overklagande till regeringen

i dessa fall.

| samband med utlarmingsarenden prévar regeringen fragor om ersattning
for kostnader for flyktingmottagandet.  Enligt forordningen  1990:927 g
statlig ersattning  for flyktingmottagande m.m. samt forordningen

1990:928 oy statlig ersattning for ekonomisk hjalp till flyktingar  som
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beviljats uppehallstillstind under dren 1988-1990 far Invandrarverkets
beslut om ersidttning till kommuner Gverklagas hos regeringen.

Slutligen provas vissa beslut av ldnsstyrelsen eller Riksantikvarieimbetet
enligt lagen (1988:950) om kulturminnen m.m. hos regeringen. Sadana
beslut kan avse tillstand till ingrepp i fornldmningar.

3212 Néringsdepartementet

Ungefar 55 forfattningar innehéller regler om 6verklagande till regeringen
i drenden som faller inom Niringsdepartementets ansvarsomrade Ca 30
stycken av forfattningarna ar instruktioner for statliga myndigheter, exem-
pelvis Nirings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK), Statens gruvegen-
dom, Elsékerhetsverket, Rymdstyrelsen och Sprangdmnesinspektionen. En-
ligt instruktionerna far beslut i personaldrenden 6verklagas hos regeringen.

Departementet handlagger forvaltningsirenden rorande energiforsorjning.
Enligt lagen (1902:71 s. 1) innefattande vissa bestimmelser om
elektriska anldggningar far elektriska starkstromsledningar endast dras
fram med koncession av regeringen eller den myndighet regeringen
bestimmer. NUTEK ér enligt elforordningen (1982:548) den myndighet
som provar fragor om koncession, forpliktelse att tillhandahalla eller kopa
strom, dndring av grinserna for omradeskoncession, aterkallelse av
koncession, forklaring eller tillstind att dra fram och anvidnda ledning,
transformator eller kopplingsstation innan koncession meddelats. Beslut i
fragor om forpliktelse att tillhandahilla strom eller kopa strom samt
aterkallelse av koncession Overklagas hos kammarritten. Beslut i andra
fragor overklagas hos regeringen.

Hir skall nimnas att Ellagstiftningsutredningen i sitt delbetinkande
Elkonkurrens med ndtmonopol (SOU 1993:68) diskuterade fragan om
domstolsprovning av koncessionsarenden. Utredningens forslag bygger pa
att det skall finnas ett koncessionssystem som i stora drag motsvarar det
som finns for narvarande. Begreppet koncession far emellertid en ny

innebdrd och en ny bendmning, nitkoncession. Forslaget innebar ocksa att




SOU 1994:117 Foreskrifter om Overklagande till regeringen

den gom innehar natkoncession skall yara skyldig att Overféra strom pé
skaliga villkor. Detta innebar att alla ledningar och nat 6ppnas for handel
med el. Utredningen foreslar att NUTEK alltjamt skulle préva ansokningar
om koncession, &ndringar eller &verlatelser 5, koncessioner. Vad galler
overklagande gy NUTEK:s beslut anforde utredningen namnda bet.
s. 252 att nar det galler prévning g4y koncessioner bibehalls prévnings-
grunder gom till stor del gyser lamplighetsbeddmningar  och bl.a. innefattar
avvagningar mot Olika intressen i naturresurslagen. Av denna anledning
foreslds inga andringar betréffande instansordningen for overklagande.

Utredningen foreslar dock att frAgor om aterkallelse 4, koncessioner skall
provas direkt 5y lansrétt. Aven i propositionen  199394:162 med forslag
till ett nytt regelverk for elmarknaden gjordes beddmningen att kon-
cessionsdrenden, savitt de ayser frAgor om beviljande och overldtelse gy
natkoncession samt andring gy granser for sddan koncession, &ven i
fortsattningen  skall kunna Overklagas hos regeringen. | propositionen

foreslds ocksd att frdgor om aterkallelse g, koncession skall prévas ay
NUTEK yars beslut skall kunna 6verklagas till allman forvaltningsdomstol.

Lansratten i Stockholm blir den domstol gom skall préva dessa arenden.
Aven NUTEK:s beslut i frAgor om pris och andra villkor fér nattjénster
bor Gverklagas till allmén férvaltningsdomstol  nanmda  prop, s, 132 f.

De foreslagna &ndringarna  tréder i kraft den 1 januari 1995 bet.

199394:NU22, rskr.  199394:358.

NUTEK prévar ocksd frgor om forvérvstillstaind — vid forvarv gy eldistribu-
tionsanlaggningar ~ och frdgor om undantag frén s&dan tillstdndsplikt.

NUTEKS beslut far enligt férordningen  1976:241 g tillampningen gy
lagen 1976:240 om forvarv 4, eldistributionsanlaggningar m.m.
overklagas hos regeringen. NUTEK utreder och Overvakar &ven kon-
cessioner for rorledningar  for transport gy fidrrvérme, olja eller naturgas
enligt lag 1978:160 om vissa rorledningar  och férordning ~ 1978:164

om Vissa rorledningar. NUTEKS beslut enligt dessa forfattningar  far

overklagas hos regeringen.

Enligt lagen 1985:620 oy vissa torvfyndigheter kravs koncession for
utvinnande gy torv. Lansstyrelsens beslut i sddana fall far overklagas hos

regeringen. Koncession kravs ocksd for utvinnande 4y mineraler enligt
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minerallagen  1991:45. Beslut om koncession meddelas 5, bergméstare

vars beslut far ¢verklagas hos regeringen.

Néaringsdepartementet  handhar ocksd &renden o teknisk provning och
kontroll, bla. gepnom forordning  1991:1273 gy funktionskontroll av
ventilationssystem enligt vilken beslut g, Sveriges Provnings- och Forsk-

ningsinstitut AB far overklagas hos regeringen.

Departementet handlagger ocksa frdgor o beredskapen pa energiomradet.

Naringsidkare kan alaggas att lagra olja, kol eller gas samt alaggas att
upplata lagerutrymme for forsorjningsberedskap  enligt lagen 1984:1049

om beredskapslagring av Olia och kol, lagen 1985:635 om for-
sorjningsberedskap pa naturgasomradet och lagen 1976:295 om
skyldighet for naringsidkare  att medverka vid lagring for forsorj nings-
beredskap. Beslut 5, Overstyrelsen for civit forsvar i dylika &renden fér

overklagas hos regeringen.

Naringsdepartementet  prévar ocksa vissa tillstandsfrdgor  till drivande gy
naringsverksamhet.  Enligt lagen 1950:272 o, ratt for utlandska  for-
sékringsforetag att driva forsakringsrorelse i Sverige kravs koncession
for sadan rorelse. Finansinspektionen meddelar tillstdnd till Gverlatelse g,
sddan rorelse 1, m. Inspektionens beslut far éverklagas hos regeringen.
Vissa beslut om undantag fran bestammelser i forordningen 1992:308

om utlandska filialer ~meddelade 5, Kommerskollegium  eller Finansin-
spektionen far overklagas hos regeringen. Enligt lagen 1949:722 om
pantléanerdrelse  kravs tillstdnd 5, ldnsstyrelsen till s&dan verksamhet.
Lansstyrelsens  beslut far overklagas hos regeringen. | betankandet
Pantbankernas kreditgivning SOU  1994:61 foreslds att den nuvarande
lagen om pantldnerorelse ersatts med g forenklad pantbankslag, som
kompletteras med gp pantbanksférordning m.m. Krav tillstdnd ~ for
drivande gy pantldnerdrelse bibehdlls i den nya lagen. Lansstyrelsen skall
aven i fortsattningen ygrg tillstindsmyndighet. Mojligheten  att Overklaga
till regeringen tas bort och lansstyrelsens beslut i tillstindsarenden  skall
istallet kunna oOverklagas till allmén férvaltningsdomstol. Den nya

lagstiftningen  foreslds trada i kraft den 1 april 1995.
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Slutligen kan frdgor om stéd komma under regeringens provning. Enligt
forordningen 1990:642 oy, regionalpolitiskt foretagsstéd lanmas olika
former gy stod till foretag eller kommuner. NUTEK:s beslut i arenden om

sysselsattningsbidrag ~ far 6verklagas hos regeringen. Beslut op andra

stodformer far inte Gverklagas.

3.13 Civildepartementet

Omkring 25 forfattningar  innehaller regler o, Overklagande till regeringen
i drenden gom faller in under Civildepartementets —ansvarsomrdde. Cirka

halften oy forfattningarna  &r instruktioner  for myndigheter under regering-

en.

Tillstand  till  automatspel prévas enligt lotterilagen  1982:1011 av
regeringen eller efter regeringens bestammande Lotterinamnden. Lotteri-
namndens beslut i fragor rérande tilistdnd och godkénnande far éverklagas
hos regeringen. Tillstand till andra typer ay lotterier eller spel provas av
kommun eller lansstyrelse. Kommunala beslut far 6verklagas till lansstyrel-
sen. Lansstyrelses beslut far slutligt Gverklagas hos Lotterindmnden. |
propositionen  199394:182 Ny lotterilag forslds ett enhetligt systern for
dverklagande 5y lotteridrenden.  Saval beslut zy kommun, lansstyrelse som
av den pyg Lotterinspektionen foreslds kunna overklagas hos allman
forvaltningsdomstol. Den pnya lotterilagen foreslds trada i kraft den

| januari 1995 bet. 199394:KrU 15, rskr. 199394:143,SFS 1994:1000.

Enligt lagen 1928:281 gy allmanna arvsfonden far Kammarkollegiets

beslut i frAgor o avstdenden gy egendom gom har tilifalit  fonden
overklagas hos regeringen genom besvar. | propositionen  199394: 124 Ny
lag om Allménna arvsfonden foreslds att regeringen eller, efter regeringens
bemyndigande, Kammarkollegiet  alltjamt skall fatta beslut i frAgor om
avstdende gy gry, | Propositonen s, 33 anférs att sadana beslut ar helt
beroende 4y en Skonsméassig bedoémning och att det inte kan antas att en
overinstans skulle kunna gora en Sakrare beddémning i frégan an vad
Kammarkollegiet ~ gjort. Mojligheten att Overklaga kollegiets beslut i fragor

om avstéende gy gry bor darfor avskaffas. Den nya lagen foreslas trada i
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kraft den 1 juli 1994 (bet. 1993/94:SoU 23, rskr. 1993/94:250, SFS
1994:243).

Kammarkollegiet provar ocksd fragor enligt lagen (1979:411) om
andringar i Sveriges indelning i kommuner och landsting. Aven
enskilda personer kan ansoka hos kollegiet om 4ndring i sidan indelning.
Kollegiets beslut i sddana fragor far 6verklagas hos regeringen.

Enligt begravningslagen (1990:1144) kriivs tillstand till anordnande av
enskild begravningsplats. Sadant tillstdnd soks hos ldnsstyrelsen vars beslut
far overklagas hos regeringen.

Enligt kyrkolagen (1992:300) giller betriffande forvaltningen av kyrklig
jord att viss jord forvaltas av pastorat, viss jord av egendomsnimnd och
viss jord av Kammarkollegiet. Fragor om forsiljning av kyrklig jord
provas av Kammarkollegiet, egendomsnimnd eller Domkyrkoradet i Lund.
Beslut av de tva sistnimnda instanserna far 6verklagas hos Kammarkollegi-
et. Kollegiets beslut i en dit dverklagad friga fir inte 6verklagas vidare.
Beslut av Kammarkollegiet i 6vrigt far dverklagas hos regeringen.

Aven lagen (1988:950) om kulturminnen m.m. berér i vissa fall kyrklig
egendom. I friga om dndring, ombyggnad, rivning eller andra ingrepp i
kyrkobyggnader eller pa kyrkotomteller pa begravningsplats krévs tillstind
av Riksantikvarieimbetet om byggnaden, tomten eller begravningsplatsen
tillkommit fore 1939. Riksantikvarieimbetet kan besluta att tillstind krivs
for ingrepp i kyrkobyggnader eller pa kyrkotomter eller begravningsplatser
som dr yngre. Sidana beslut fir Gverklagas hos regeringen. Aven beslut
om handhavandet av kyrkliga inventarier som fattas av Riksantikvarieim-
betet dverklagas hos regeringen.

3.14 Milj6- och naturresursdepartementet

Uppskattningsvis finns det ca 50 forfattningar som innehéller regler om I
overklagande till regeringen i drenden som faller inom Miljé- och naturre- |

sursdepartementets ansvarsomrade. Ungefir 10 forfattningar ér instruk-
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tioner fér myndigheter under regeringen. Milj6- och naturresursdeparte-
mentet ar det departement gom handlagger den storsta delen g, for-
valtningséarenden som Kkan sdgas beréra den enskildes &aganderatt.
Departementet har ocksd det hogsta antalet Overklaganden att hantera.
Cirka halften g alla 6verklaganden till regeringen handlaggs namligen har.

Framst rér det sig gm forvaltningsdarenden rérande plan- och byggfragor.

Enligt naturvardslagen 1964:822 far beslut g5, lansstyrelsen bl.a.
rérande inrattande Ly naturreservat eller naturvdrdsomrdde, dispens frdn
reglerna gm strandskydd, tillstind till olika slag gy marktakter samt
tillstdnd  till markavvattning  6verklagas hos regeringen. | naturvardsfor-

ordningen 1976:484 foreskrivs  att lansstyrelsens beslut savitt gyser
meddelande 5, foreskrifter o naturvardsférvaltningen och utseende gy
naturvardsforvaltare  samt Naturvardsverkets beslut rorande foreskrifter gm

minkfarmar eller liknande anlaggningar far overklagas hos regeringen.

Miljoskyddslagen 1969:387  samt Miljéskyddsforordningen 1989:364

reglerar tilldtligheten 4, milidfarlig  verksamhet. Tillstdnd kréavs for sadan
verksamhet och tillstdndsfragor — prévas antingen gy lansstyrelsen eller gy
Koncessionsnanmden  for miljgskydd.  Beviljade tillstdnd kan i vissa fall
omprévas och upphdvas. Beslut gom meddelats gy lansstyrelsen far
dverklagas hos Koncessionsnarrmden och beslut gom meddelats gy Kon-

cessionsnamnden gom forsta instans far overklagas hos regeringen.

Kemiska produkter regleras gy lagen 1985:426  gm kemiska produkter

samt forordningen 1985:835 g kemiska produkter.  Enligt ndamnda lag
far regeringen eller den myndighet gom regeringen bestémmer Kemikalie-

inspektionen eller Naturvardsverket foreskriva att en kemisk produkt far
hanteras, importeras eller exporteras endast efter tillstdnd eller att for
hantering, import eller export av s&dan produkt skall galla séarskilda
villkor. S&dana foreskrifter har g, regeringen meddelats betraffande vissa
kemiska produkter t.ex. genom forordningen 1985:837  om PCB m.m,,
férordningen 1985:838 o, motorbensin,  forordningen  1985:839  om
kadmium,  forordningen 1985:840 om Vissa halso- och milj6farliga

produkter, férordningen 1985:841 om Miljofarligt avfall,  for-

ordningen 1989:974 om Miljofarliga batterier  och forordningen
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1991:1290 oy vissa kvicksilverhaltiga varor. Vid beslut gom lansstyrel-
se eller gp central férvalthingsmyndighet i det sé&rskilda fallet meddelat
enligt gyan nénmda forordningar far talan féras mot beslutet hos karmnar-
ratten. Andra beslut gom en lansstyrelse eller gn central férvaltnings-

myndighet har meddelat med stdd gy dessa forordningar far éverklagas hos

regeringen.

Enligt forordningen  1985:836 oy bekampningsmedel  f&r bekampnings-
medel inte importeras, saluféras, overlatas eller anvéndas ytan att vara
godkant 5, Kemikalieinspektionen. Frdgan om godkdnnande far éverklagas
hos regeringen. Vidare &r enligt lagen 1983:428 om spridning gy
bekdmpningsmedel over skogsmark sddan spridning férbjuden. Skogs-
vardsstyrelsen kan medge undantag. Skogsvardsstyrelses beslut far over-
klagas hos Skogsstyrelsen genom besvar. Beslut g, Skogsstyrelsen fér

overklagas hos regeringen.

Enligt forordningen 1992:918  om export och import 5, farligt avfall
m.m. fér sadant avfall exporteras eller importeras endast 5y den gom har
tillsténd  till  s&dan verksamhet. Ett tillstind far &terkallas. Fragor om
tillstind och dess aterkallande provas gy Naturvardsverket.  Beslut gy

verket enligt denna férordning far Gverklagas hos regeringen.

Eldningsolja  far inte forbrénnas o den innehdller vissa kvantiteter 5y
svavel. Naturvardsverket féar enligt férordningen — 1976:1055 o svavel-
haltigt bransle meddela foreskrifter o avsteg fran bestdmmelserna och
lansstyrelsen fa&r i det enskilda fallet medge undantag. Import far endast
ske i vissa fall. Aven har kan undantag medges. Beslut ggm meddelats for

sarskilda fall far ¢verklagas hos regeringen.

I miljo- och naturresursdepartementet handlaggs ocksd en rad over-
klagandearenden rérande planering och anvandande gy mark. Plan- och
bygglagen  1987:10 reglerar planlaggning gy mark och vatten samt
byggande. Lagens bestammelser o, Overklagande medfér att vissa beslut
skall overklagas genom kommunalbesvar.  Till dessa beslut hor kommun-
fullméaktiges  beslut oy, Oversiktsplaner samt kommunala beslut att inte

anta, andra eller upphéva gp detaljplan, omrddesbestammelser eller gp
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fastighetsplan.  Ovriga beslut skall overklagas il lansstyrelsen  genom
forvaltningsbesvar. Lénsstyrelsens beslut far dverklagas hos kammarratten
eller regeringen. | princip provas &arenden gom huvudsakligen roér
rattsfragor 4y forvaltningsdomstolama och &drenden dar lamplighetsfragor
dominerar 5, regeringen. Bestammelserna medfor att beslut angaende
planer och  nagot forenklat uttryckt  beslut angdende lov utanfor
omrade med detaljplan 6verklagas hos regeringen medan Ovriga beslut

overklagas till kammarrattema.

Enligt fastighetsbildningslagen 1970:988  far fastighetsbildning inte ske
i strid mot plan- eller omradesbestammelser. heller far fastighets-
bildning ske sd att naturvardsforeskrifter eller andra sarskilda bestammel-
ser for marks bebyggande eller anvéndning motverkas. Lénsstyrelse eller
kommunal namnd far dock medge undantag fr&n oyan na@mnda regler. En
kommunal namnds beslut far 6verklagas till lansstyrelsen. Lansstyrelsens
beslut far Overklagas hos regeringen. Liknande bestammelser finns i

anlaggningslagen 1973:1149 och ledningsréttslagen 1973:1144.

Vissa drenden g tillstdnd till expropriation kan avgéras gy lansstyrelsen
eller om det ror expropriation for elektriska anlaggningar gy Narings- och

teknikutvecklingsverket NUTEK. | saddana fall far enligt expropria-

tionslagen 1972:719 myndigheternas  beslut &verklagas hos regeringen.

Slutligen prévas ocksd fragor om karnteknisk verksamhet och strélskydd
av regeringen. Enligt lagen 1984:3 oy kérnteknisk  verksamhet,  for-
ordningen  1984:14 om kéarnteknisk verksamhet,  stralskyddslagen

1988:220 samt stralskyddsférordningen 1988:293 kravs tillstand  att
driva karnteknisk verksamhet, att forvarva, inneha, hantera, bearbeta,
transportera  eller pé& annat stt ta befattning med eller till riket infora vissa
kdrnamnen samt radioaktiva amnen. Beviljat tillstand till bedrivande gy
karnteknisk verksamhet far aterkallas. Beslut g tillstdnd fattas gy Statens
stralskyddsinstitut. Dock kan vissa storre é&renden provas gy regeringen
som forsta instans. Beslut g, Statens stralskyddsinstitut ~ kan 6verklagas hos

regeringen.
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15 Avslutning

Redan vid gp 6versiktlig genomgdng gy forfattningar  gom innehéller regler
om Overklagande till regeringen framkommer att fOrvaltningsarenden gy
vitt skilda slag kan komma under regeringens prévning. Man kan dock
konstatera gtt det frAmst &r under Miljo- och naturresursdepartementets

ansvarsomrade gom det forekommer  forfattningar  vilka héanvisar den
enskilde att 6verklaga forvaltningsdarenden  till regeringen. Att méarka &r da
att just dessa forfattningar manga ganger kan sigas beréra den enskildes
ratt att driva verksamhet eller ratt att disponera 6ver sin egendom, allts&
berér dessa forfattningar vad ggom faller in under Europakonventionens

begrepp civila rattigheter och skyldigheter.

Som vi narmare kommer att redogéra for under vara O6vervéganden, avsnitt
8.6.7 ar emellertid flera forfattningar under Miljo- och naturresursdeparte-
mentets ansvarsomradde under &versyn, tex. plan- och bygglagen samt
miljoskyddslagstiftningen. De pagaende utredningarna har bl.a. till uppgift
att undersbka huruvida provningen gy Overklaganden i sédana forvaltnings-

arenden kan overflyttas fran regeringen till domstolar.

Av  Konstitutionsutskottets granskningsbetdnkande  bet. 199394:KU30

bilaga A |1 med statistiska uppgifter angdende antalet regeringsérenden
&r 1993, framkommer ocksd att det storsta antalet avgjorda Overklaganden
handlagts i Miljo- och naturresursdepartementet. Av sammanlagt | 987
avgjorda Overklaganden hos regeringen har o6ver hélften 5, dessa, eller
narmare bestamt | 065 &arenden beretts 5y detta departement. Den 6ver-

vagande delen g, dessa &renden rér plan- och byggfragor.

Det skall ocksd namnas att under gepare &r har éversyn foretagits olika
omraden rorande forvaltningsarenden  varvid ett flertal &renden Overflyttats
fran regeringsprévning till prévning i forvaltningsdomstolar se  prop.
1990911100 hil. 2 4 56. Aven vid denna genomgéng har kunnat
konstateras att ett flertal forfattningar har &andrats eller &r under gm-
arbetning, allt i riktning mot en 6kad méjlighet till domstolsprévning v
forvaltningsbeslut. ~ Sarskilda bestammelser gom Skar y ratten att fullfolja

talan till regeringen har ocksd med tiden blivit allt vanligare. Redan i pro-
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positionen 1983/94:120 med riktlinjer for regeringens befattning med
besvirsdrenden angavs ett 100-tal exempel pa sadana bestimmelser. Den
inventering over forfattningar som aterfinns som bilaga 3 till detta
betdnkande visar dock att det alltjamt kvarstar ca 400 stycken forfattningar
som innehaller regler om 6verklagande hos regeringen.
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4 Europakonventionens krav.  pg dom-

stolsprévning av forvaltningsédrenden

Inledning

Enligt véara direktiv skall vi tg stéllning till gy, den svenska domstolskon-
trollen g, forvaltningsbeslut  bor forbattras s att en generell majlighet till
domstolsprévning  infors.  Utgangspunkten bor enligt direktiven yara att for-
valtningsbeslut  ggm ror civila réttigheter och skyldigheter provas gy allman
domstol eller forvaltningsdomstol. Detta for att uppfylla de krav ratt till
domstolsprévning av forvaltningsbeslut  gom félier 5y den europeiska
konventionen den 4 november 1950 angdende skydd for de maénskliga

rattigheterna  och de grundlaggande friheterna, Europakonventionen.

Av artikel 6 i Europakonventionen folier att envar, nar det galler provning
av hans civila réattigheter och skyldigheter, skall ygrg berattigad till gp
opartisk och offentlig rattegdng inom skalig tid och infér en oavhéngig och
opartisk domstol gom upprattats enligt lag. Artikel 6 behandlar ocksé ratten
till domstolsprévning  vad géaller anklagelse for brott. Med brott gyses |
detta sammanhang inte bara saddana traditionella  brott gom normalt
behandlas i olika landers strafflagar ytan ocksd straffbelagda &vertradelser
av mera Speciella foreskrifter, exempelvis ordningsforseelser gy olika slag.
Artikel 6 kan #ven bli tillamplig p& forfaranden rorande alaggande gy olika
straffliknande  pafélider. For svenskt vidkommande har ratten till dom-
stolsprévning  vad galler anklagelse for brott inte vallat ndgra stérre
problem d& arenden rérande brott, straffliknande p&félider eller disciplinét-
garder kan prévas gy domstol. Dock har frdgan om ratt till  muntlig
férhandling i brottmal vid gverrattsprocess vid flera tillféllen  varit yppe ill

behandling i Europadomstolen varvid Sverige i ett par fall befunnits ha
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krankt artikel 6 i konventionen. Ratt till muntlig férhandling i &rende
rérande s.k skattetillagg vid felaktig sjalvdeklaration har ocksd vid ett
tillfalle  varit foremal for provning i Europakommissionen. Da klaganden
och svenska staten ingick forlikning i malet fattades dock inte ndgot slutligt
avgdrande i drendet 5, kommissionen fallet oy Sydow mot Sverige, mal

nr 1146485,

Annorlunda har det forhdllit sig med ratten till domstolsprévning gy for-
valtningsérenden. Begreppet civila rattigheter och skyldigheter  har vallat
bekymmer for Sverige, d& vid ratificeringen 5, konventionen férutsattes
att fran begreppets tillampningsomrdde  undantogs tvister mellan enskilda
och staten prop. 1951:165 g 12. Emellertid har Sverige vid ett flertal
tillfallen  fallts for krankning gy, artikel 6 just den grunden att den
enskilde inte garanterats ratt till domstolsprévning i mal gom rort den
offentligrattsliga  lagstiftningen. En omfattande praxis rérande innebdrden
av begreppet civila  rattigheter och skyldigheter har vuxit fram. Av
denna framgar att aven i manga férvaltningsirenden skall den enskilde

garanteras en ratt till domstolsprévning.

4.2 Begreppet civila  rattigheter och skyldigheter

Forarbetena till konventionstexten &ar mycket knapphéndiga och ger ingen
vagledning gy begreppets innebérd. | ett forsta utkast till konventionstexten

folide man FN:s deklaration frdn 1948 o, de manskliga réttigheterna, i
vilken foreskrivs att envar Skulle ygrg berattigad till rattvis och offentlig

rannsakning infér oavhéngig och opartisk domstol vid faststallandet 5y
sdval hans rattigheter och skyldigheter gom varje anklagelse mot honom
for brott. | ett genare Utkast fran 1950 hade man tillagt rattigheter  och
skyldigheter i tvistemdl i konventionstexten. Det framgar inte direkt 4y
forarbetena varfor orden i tvistemdl engelska in g suit at law ; franska
de caractére civil nu inforts i texten. Denna utformning gy artikeln hade

gjort det mojligt att undanta administrativa forfaranden fran konventionens

Ekbatanidom 1988-05-26,Ser. A No. 134 och Helmersdom 1991-10-29,Ser. A
No. 212 A.
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tillampningsomrade. Efter ytterligare omarbetning gy texten fick den
slutligen utformningen  att envar skall, nar det galler att prova hans civila
rattigheter och skyldigheter eller anklagelse mot honom for brott, yara
berattigad till opartisk och offentlig rattegdng inom skalig tid och infor
oavhangig och opartisk domstol, gom uppréattats enligt lag. N&gra egentliga
kommentarer till att man ersatte begreppet rattigheter och skyldigheter i
tvistemdl med civila rattigheter och skyldigheter  finns inte. Att marka
ar da att i den slutliga utformningen gy texten &ar den franska lydelsen gy
stadgandet oforandrad medan i den engelska his rights and obligations in

a Suit at law ersatts med his civil rights and obligations.

| praxis har gp utveckling skett gy begreppet civila rattigheter och skyldig-
heter. Bl.a. har fastslagits att begreppet méste ges en sjalvstandig tolkning
av konventionsorganen  och att det darfér inte &ar avgérande vad ep stats

inhemska ratt betecknar ggm civila rattigheter och skyldigheter.

Det forsta malet dar tolkningen 4y begreppet civila rattigheter och
skyldigheter ~ stalldes pé sin spets yar mélet Ringeisen mot Osterrike, dom
1971-07-16, Ser. A No 13. Mélet rorde ep enskild person som av andra
privatpersoner  kopte viss fast egendom. Kopet gjordes, enligt Osterrikisk

lag, beroende gy att forvarvstillstdind  beviljades for koparen. Ringeisen
som kopare vagrades ett sadant tillstind. | Europadomstolen yar uppe till
prévning frdgan om beslut i drende g, forvérvstillstdnd  innefattade ett
sddant avgérande ggom rorde den enskildes civila réattigheter p& satt som
avses | artikel En majoritet 4, den europeiska kommissionen anség att
uttrycket  civila rattigheter  skulle tolkas restriktivt sd att det endast
omfattade rattsforh&llanden  typiska for relationer mellan enskilda med-
borgare och inte s&dana réattsférhallanden dar medborgaren stélls mot dem
som utdvar offentlig myndighet. Minoriteten 5, kommissionen anség dock
att konventionen i grund och botten avsag skyddet g individen mot staten,
dvs. skydd mot godtyckliga handlingar frdn myndigheternas sida. Europa-
domstolen, gom gick minoritetens  linje, uttalade att artikel 6 inte
forutséatter tvist mellan enskilda parter. Artikeln g, sdledes tillamplig pa
tvisten om Ringeisen skulle erhdlla forvérvstillstind  eller inte. Avgoérande

for detta ygr att forvarvstillstindet gy avgorande for det civilrattsliga

forhdllandet mellan Ringeisen och séljarna g, den fasta egendomen. |
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grunden rorde tvisten alltsd ett civilrattsligt avtals bestdnd, vilket ygr att
hénféra till Ringeisens privata rattigheter. Europadomstolen farm gatt det
var av finga betydelse vilket slags lag som reglerade fragan, civillag,

forvaltningslag  etc. Tillaggas kan att ndgon krénkning 4y artikel 6 inte

foreldg i mélet da Ringeisen fatt frdgan prévad vid o fair trial.

4.3 Civila  rattigheter rérande  naringsverksamhet

Ett antal mal i Europadomstolen har rort privatpersoners ratt att driva
olika typer gy naringsverksamhet. Ett exempel &r malet Konig mot
Vasttyskland, dom 1978-06-28, Ser. A No. 27. Konig bedrev privatverk-

samhet som lakare med ggen Ppraktik. Hans lakarlegitimation och
auktorisation for bedrivande 5y praktik aterkallades gy myndigheterna da
han pastods ygrg olamplig att fortsatta sin verksamhet. Konig drev frdgan
om Aaterkallelsens ogiltighet i de vasttyska forvaltningsdomstolama utan
framgéng. | Europadomstolen géllde frdgan om aterkallandet gy lakarlegiti-

mationen och auktorisationen rorde civila rattigheter enligt artikel 6. Den
vasttyska regeringen ville goéra géllande att ratten att utova lakanerk-

samhet 5 gy Offentligrattslig karaktar och darmed undandragen kon-
ventionens tillamplighet. Den europeiska kommissionen uttalade forst att
det inte kunde anpses vara en Civil rattighet att erhdlla tillstind att driva gp
viss verksamhet. Ett aterkallande g4y ett redan beviljat tillstind berdrde
dock tillstdndsinnehavarens  civila rattigheter. Domstolen uttalade att man
inte kan bortse frdn vad inhemsk lagstiftning klassificerar g rattighet gom
men att begreppet maste ges en reell innebdrd samt att effekten for den
enskilde maste a3 avgorande. Effekten i Konigs fall ygr att han inte
langre kunde ingd privatritisliga avtal i sin yrkesverksamhet, dvs. med
sina patienter. Aterkallande _ |skarlegitimationen  och auktorisationen gy
sdledes ett ingrepp i Konigs privata réattigheter och féljaktligen underkastad
artikel 6 i konventionen. En krankning foreldg da forfarandet i den

inhemska instansordningen tagit oskaligt lang tid.

| ett par mal mot Belgien, Le Compte, Van Leuven De Meyere mot
Belgien, dom 1981-06-23, Ser. A No. 43 och Albert Le Compte mot
Belgien, dom 1983-02-10, Ser. A No. 58 ansdg Europadomstolen  att
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tilifallig ~ avstangning gy mojligheten att praktisera gom Pprivatldkare rorde
de ifrigavarande personemas Civila réttigheter. | domskalen till det forst
namnda malet uttalade domstolen att det inte g tillrdckligt — for ep
tilampning gy artikel 6 att gp tvist hade féga samband med eller avlagsna
folider med avseende pad gp sadan rattighet. For att artikel 6 skulle ygrg
tillampliy maste rattigheten utgora foremalet, eller ett 5y foremélen, for
tvisten och beslutet direkt avgorande for rattigheten i frga. | frdga om den
tillfalliga  avstangningen konstaterade domstolen att denna innebar ett direkt
och véasentligt ingrepp i ratten att fortsatta att utova lékaryrket.  Avstang-
ningen skulle inverka menligt p& lakarnas mojligheter att tréffa avtal med
sina patienter. | b&da fallen utgjorde sdledes avsténgningarna ett ingrepp

i lakarnas civila rattigheter.

Ytterligare tre rattsfall frdn Europadomstolen fastslar att aterkallande gy
tillstdnd, vilka kravs for att driva privat naringsverksamhet,  ror frdgan om
den enskildes civila rattigheter. | méalet Benthem mot Nederlanderna,

dom 1985-10-23, Ser. A No. 97 hade gp enskild person erhaliit tillstand
att installera e bransletank p& sin bensinstation. Innan tillsténdet yann laga
kraft Gverklagades beslutet om detta 5, hélsovardsmyndighetema  och
tillstdndet aterkallades. Fragan gallde oy aterkallandet innefattade en prov-
ning gy Benthems civila réattigheter. Den europeiska kommissionen farm
att sa inte ygr fallet d& Benthem inte berévats négon réttighet utan endast
ansokt om en dnnu inte existerande rattighet _  tillstdndet. Beslutet om
tillstandet hade inte vunnit laga kraft. Europadomstolen yar av annan
mening och uttalade att beviljandet gy det tillstdnd gomy Benthem péstod sig
ha ratt till yar en av forutsattningarna  for att han skulle kunna utéva en del
av Sin affarsverksamhet.  Det gy dessutom nara knutet till ratten for
Benthem att utnyttia sin egendom samt hade tillstdndet i sig karaktaren gy
egendom d& det kunde overldtas. En tvist foreldg séledes om en Civil

rattighet, vilken skulle kunna prévas i domstol.

| malet Pudas mot Sverige, dom 1987-10-27, Ser. A No. 125-A gallde
fraigan Aterkallande gy trafiktillstdnd.  Europadomstolen anség att den som
erhdllit ett tillstind ocks& forvarvat vissa réttigheter héarrérande  frén
tillstandet. Domstolen gjorde gpn avvagning mellan forhallandet att verk-

samheten med linjetrafik 4, Offentligrattsligt  reglerad samt understédd gy
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staten och det att det ygr frdga om en kommersiell verksamhet bedriven
i vinstsyfte dar Pudas ingick civilrattsliga avtal i sin dagliga verksamhet.
Den farm gatt de privatrattsliga momenten Overvagde. Tillstdndsfragan

berdrde sdledes Pudas civila rattigheter. D& méjlighet till domstolsprévning

av aterkallandet 4, trafiktillstindet  saknades konstaterade domstolen att
artikel 6 krankts. Samma utgang kom domstolen till i malet Tre Traktorer

mot Sverige, dom 1989-07-07, Ser. A No. 159 dar fragan rorde ater-
kallande gy ett utskankningstillstand. Domstolen uttalade att hela dis-
tributionen 5, alkohol i Sverige &r underkastad offentligrattslig reglering
men att servering gy alkohol tillkommer privatpersoner eller privata bolag
som fatt utskankningstillstand. Tillstandshavama  driver g kommersiell

verksamhet 5rs Syfte ar att med vinst och verksamheten baseras pa
civilrattsli - g5 avtal mellan tillstindshavama  restaurangerna  och kunderna.
Frdgan om aterkallande 4, sddana utskankningstillstand — ror déarfor ftill-
stdndshavarens civila rattigheter, varfor ep ratt till domstolsprévning  méste

finnas.

4.4 Civila  rattigheter  rorande sociala  formaner

Nagra mal i Europadomstolen har gallt om frAgan om ratt till sociala
férméner kan gnses beréra den enskildes civila réttigheter. | malet Deume-
land mot Vasttyskland, dom 1986-05-29, Ser. A No. 100 rérde fradgan
ratten till gn tillaggspension pa grund 4y en Obligatorisk  forsékring  for
arbetstagare till skydd mot arbetsskador. Domstolen fastslog att det rorde
Sig om en tVist om en rattighet. NAagra moment _ som forsékringens
obligatoriska  natur och statens ansvar fOr den sociala valfarden  talade
for att rattigheten 5y gy offentligrattslig art medan Overvdgande moment

som att det gallde gp ratt gy personlig och ekonomisk art som héngde
samman Med den avlidnes anstéallningskontrakt  och darfér kunde geg som

ett I0netillagg _  talade for gatt réttigheten 5r gy civil npatur.

Europadomstolen  kom i malet Feldbrugge mot Nederlanderna, dom
1986-05-29. Ser. A No. 99 till slutsatsen att aven ratten till sjukpenning
kunde karaktariseras gom en civil rattighet. | Nederlanderna karaktérisera-

des visserligen sjukpenningen gom en Offentligréattslig rattighet,  men
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domstolen fann gait det gallde gp personlig, ekonomisk och individuell
rattighet gom var avhangig gy att det forelegat ett arbetsférhallande mellan
arbetstagare och arbetsgivare. Detta talade for att ratten till sjukpenning
var att anse som en Civil rattighet. DA Feldbrugge inte fatt varken muntligt
eller skriftligt redogora for sin talan vid inhemska instanser hade hon inte
fatt on domstolsprovning som uppfyllde konventionens  krav, varfor

Nederlanderna kréankt artikel 6 i konventionen.

| de bada namnda fallen gjorde domstolen avvagningen att de privatrattsli-
ga momenten i forsakringssystemen dominerade och gatt artikel 6 darmed
var lillamplig. | fallet X mot Sverige | 145085 fann Europakommissio-
nen att artikel 6 inte g tillamplig avseende gp tvist gy sjukpenninggrun-
dande inkomst enligt den svenska lagen om allman forsékring da det

svenska forsakringssystemet dominerades 4, offentligrattsliga  inslag.

Till skillnad frdn de gyan nhamnda avgorandena har Europadomstolen i
malet Salesi mot Italien, dom 1993-02-26, Ser. A No. 257-E, funnit att
artikel 6 &r tillamplig &ven pa sociala férmaner gom saknat egentliga

privatrattsliga moment. En forutsattning &r dock att det enligt gallande lag

finns on ratt for den enskilde att under vissa forutséattningar atnjuta
formanen. | det namnda maélet 5 det frdga om socialhjalp utan an-
knytning  till nagot forsakringssystem. Domstolen fann att ratten till

socialhjalp  ygr en civil rattighet da det gy frdga om en ekonomisk
rattighet gom reglerades i lag se Hans Danelius i SvJT 1994, Europa-
domstolens domar 1991-1993 g 347 f..

4.5 Civila  rattigheter rorande  Aganderatten

Europadomstolen har i g rad fall ansett att artikel 6 &r tillamplig for-
faranden gom rér den enskildes &ganderatt. Det har i fallen rort sig saval
om ratten att forvarva egendom gom ratten att fA behélla eller anvanda

egendomen visst satt.

Den tolkning gy begreppet civila réattigheter gom gjordes i mélet Ringeisen

mot Osterrike  befastes ggpare ay EuUropadomstolen i malet Sramek mot
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Osterrike, dom 1984-10-22, Ser. A No. 84 vilket #ven det rorde fragan
om forvarvstillstdnd ~ for fast egendom. Tvisten huruvida klaganden skulle
erhdlla sadant tillstdnd eller inte rorde saledes dennes civila rattigheter.  For
svenskt vidkommande har frdgan o forvarvstillstand enligt jordfor-

vérvslagen 1979:230  rér den enskildes civila rattigheter provats i malet
Hakansson och Sturesson mot Sverige, dom 1990-02-21, Ser. A No.
I71-A. Domstolen farm &ven har att fragan rorde civila rattigheter da
forvarvstillstindet 5 en forutsattning for att det civilrattsliga — avtalet g
kop av en jordbruksfastighet  skulle bli bestdende. D& frdgan oy for-
varvstillstdnd  vid det aktuella tillfallet endast kunde overklagas il
Lantbruksstyrelsen  och vidare till regeringen saknades i Sverige gp ratt fill
domstolsprévning. Det kan anméarkas att frdgor oy forvarvstillstand

numera Overklagas till kammarratt.

| ytterligare ett antal fallande domar mot Sverige har fragorna rért avsak-
naden 5y domstolsprovning gy beslut gom ndgot satt inskrankt i den gp-
skildes &aganderatt eller disposition 5, fast egendom. | malet Sporrong-

Lénnroth mot Sverige, dom 1982-09-23, Ser. A No. 52 faststéllde
domstolen att &ganderatten &r ep civil rattighet jamlikt artikel 6. Malet
géllde tva fastigheter gom under l&ng tid varit belagda med expropriations-

tillstdnd och dartill knutna nybyggnadsforbud.  Expropriationstillstand pro-
vas av regeringen. Nagon mdjlighet att f& dessa tillstdnd provade i domstol
farms inte vid denna tid. Den europeiska kommissionen fann gatt enbart
beviljiandet 5y expropriationstillstand inte utgjorde gp provning gy en Civil
rattighet da detta beslut endast ygr gy forberedande slag. En tvist gm
inskréankning i klagandenas &ganderatt skulle enligt kommissionen uppkom-
ma forst da expropriationsforfarandet genomférdes. Europadomstolen kom
til motsatt Utgdng och uttalade att ep tvist enligt artikel 6 inte forutsatter
en bagdende tvist ytan att &ven den som anser att ett intrdng i hans civila
rattigheter foreligger skall kunna denna talan provad g, domstol. Det
var harvid 4y ringa betydelse att tvisten rorde o administrativ = atgérd
vidtagen 5y behorigt organ som ett led i myndighetsutovning. P& samma
skal falldes Sverige for krankning gy artikel 6 i malet Bodén mot Sverige,
dom 1987-10-27, Ser. A No. [25-B vilket ocksd gallde avsaknaden gy

domstolsprévning gy regeringsbeslut o, expropriationstillstand.
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| tre svenska fall har byggnadsmal varit foremdl fér prévning i Europa-
domstolen, alla med utgédngen att det forelegat opn krankning 5, artikel 6
da ratt till domstolsprévning saknats. | malet Allan Jacobsson mot
Sverige, dom 1989-10-25, Ser. A No. 163 foreldg byggnadsforbud pa ep
fastighet frdn vilket klaganden inte fick dispens nar han ansokte om
byggnadslov for uppférande gy en villa sig. Klaganden gjorde géallande
att han hade ratt att i domstol prévat besluten om byggnadsforbud  vilka
kontinuerligt ~ férlangdes, da dessa inskrankte i hans ratt ait  bygga pa sin
fastighet. Den svenska regeringen gjorde gallande att klaganden inte hade
nagon rétt att fA bygga sin fastighet forran ftillstdnd  givits 5y
myndigheterna.  Domstolen farm emellertid att &ven om Myndigheterna  fatt
ett visst skon att besluta om tillstdnd till byggnation skulle geg eller inte s&
var denna diskretiondra makt inte helt obunden. Det foreldg darfor gp tvist
om ratten att f& bygga, vilken yar gy Civil natur och darfor fordrade ratt
till prévning i domstol. Samma standpunkt intogs i malet Skarby mot

Sverige, dom 1990-06-28, Ser. A No. 180-B.

| malet Mats Jacobsson mot Sverige, dom 1990-06-28, Ser. A No.
180-A gaéllde det g andring gy en byggnadsplan vilken fick till folid att
klaganden inte langre kunde bebygga sin fastighet det satt gom varit
tillatet enligt den ursprungliga planen. Klaganden gjorde géllande att han
betagits ratten att bygga vilket inte kunde &verprévas i domstol. Europa-
domstolen kom till slutsatsen att klagandens ratt  att bebygga och dela sin
fastighet héanforde sig till begreppet civila rattigheter. Eftersom ratt till
domstolsprévning 4y planbeslut inte fanns enligt svensk ratt foreldg en

krankning gy artikel 6 i konventionen.

Har skall ocksd namnas malet Fredin mot Sverige, dom 1991-02-18, Ser.
A No. 192 vilket &ven det géller ratten for den enskilde att anvéanda sin
fasta egendom. | mélet hade lansstyrelsen aterkallat ett takttillstand for oy.
ploatering  av grus. Aterkallelsen  kunde endast éverklagas till regeringen.
Europadomstolen farm att klagandens ratt att utnyttja sin fasta egendom ygr
en civil rattighet enligt konventionen, vilket kravde tillgang till dom-
stolsprévning.  Avsaknaden g, en mojlighet till domstolsprévning  yar en

krankning gy konventionen.
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Det senaste rattsfallet gom kan sagas rora den enskildes mojligheter  att
utnyttja sin egendom &r malet Zander mot Sverige, dom 1993-11-25,

Ser. A No. 279-B. | malet agde makarna Zander g fastighet vilken
gransade till mark pé vilken ett avfallshbolag tog emot hushélls- och
industriavfall. Under 1979 hade halter g, cyanid, vilket forvarats pa
avfallsanlaggningen, uppmatts i en narbelagen kalla fran vilkken Zanders
fick sitt dricksvatten. Ar 1986 ansokte avfallsbolaget hos Koncessions-
namnden for miljoskydd om fornyelse gy sitt tillstdnd att bedriva avfalls-
hantering samt viss utvidgning gy detta. Zanders kravde att tillstandet inte
skulle beviljas savitt inte bolaget &lades att forse dem med dricksvatten.

Koncessionsnamnden  beviljade det sokta tillstdndet och ogillade Zanders
yrkande d& det inte kunde péavisas ndgon omedelbar risk for att deras
dricksvatten skulle forgiftas 5y kemikalier gom forvarades pa avfallsan-
laggningen. Namnden stéllde dock andra villkor for tillstandet, bla. att
bolaget skulle analysera dricksvattnet med jamna mellanrum. Zanders
Overklagade Koncessionsnamndens beslut till regeringen men fick avslag.
Eftersom rattsprovningslagen inte tratt i kraft vid denna tidpunkt fanns
ingen mojlighet till vidare provning, undantagandes resning. Europa-
domstolen fann att Zanders talan rorde deras mojlighet att anvénda vatten
frdn gn kalla deras fastighet. Denna mdojlighet ar en del 5y &ganderat-
ten till fast egendom vilket betraktas gsom en Civil rattighet. D& mdjlighet
til domstolsprovning 5y regeringens beslut inte foreldg krankte Sverige
konventionens artikel Malet skilier sig i ett avseende frdn de andra mal
mot Sverige gom férekommit i Europadomstolen. Héar ar det namligen inte
makarna Zander gom végrats ett tillstdnd eller genom Dbeslut angaende
deras fastighet fatt o inskrankning i sin dganderétt. Zanders rétt till dom-
stolsprévning  grundar sig istéllet att de i egenskap ay grannar il en

verksamhet berors g, denna ett satt gom inskranker i deras &ganderatt.

4.6 Sammanfattning  av begreppet civila  réattigheter

Aganderatten har konstant beddmts ygra en Civil réttighet. Detta galler
aven ratten att personligen forfoga 6ver sin egendom olika satt.

Tillstandsfragor har ansetts gom civila rattigheter nar de knutits till
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mojligheten  att driva gp privat naringsverksamhet  eller till ratten till

egendom i vidare bemaérkelse se exempelvis Benthem-malet.

Aven familjerattsliga  rattigheter ar att hénfora till civila rattigheter, t.ex.
ratten till umgénge med barn. Yiterligare en grupp av rattigheter gom
ansetts som Civila ar d& ndgon, ytan det finns nagon pagéende tvist gm en
rattighet, anser Sig ha ratt att vacka talan éver ett pastatt intrdng i gp civil
rattighet. | detta innefattas framforallt ersattningsansprak, exempelvis vid
fororeningar och bullerstomingar. | rattsfallet Golder mot Storbritannien,

dom 1975-02-21, Ser. A No. 18 forvagrades gp intagen mojligheten  att
vacka talan infor domstol mot en fdngvaktare gom bla. fortalat honom.
Domstolen fann da att sjalva nekandet 4y tillgdng till domstol for att fa
provat ett ersattningsansprdk yar en Krankning gy artikel 6. | Golder-malet
uttalade domstolen att alla réattigheter i konventionens artiklar inte ar gy
civil karaktdr. Som exempel n&mndes ratten till undervisning i artikel

forsta tillaggsprotokollet. Renodlat offentligrattsliga  forhallanden  mellan

en enskild och staten undantas saledes fran artikelns tillampningsomréade.

Tvister om sociala réattigheter har tidigare ansetts falla utanfor begreppet
civila rattigheter, savida de inte grundat sig pa nagot civilrattsligt  gp-
stallningskontrakt  eller dylikt gom fallet yar i mélen Deumeland och
Feldbrugge. Emellertid torde enligt Europadomstolens senaste praxis &ven
sociala formaner vilka utgar gom en ensidig prestation frdn det allmanna
utan att den enskilde lamnat bidrag dartill annat an i form 4, allménna
skatter ygra att hanféra under begreppet civila rattigheter enligt artikel

sdvida forma&nema &r att betrakta gom individuella ekonomiska rattigheter

som regleras i lag, exempelvis socialhjalp.

Taxeringsfragor och tvister o skatter har regelmassigt ansetts vara S&
uttalat offentligrattsliga  att de faller utanfér artikelns tillampningsomréde.

Vidare har frdgor om uppehdllstillstdnd, utvisningsarenden, eller ratten att
bosétta sig i ett land inte ansetts beréra den enskildes civila rattigheter. Det
skall dock anmaérkas att om ratten till familjeliv enligt artikel 8 paverkas
genom ett utvisningsbeslut eller avvisningsbeslut kan det aven foreligga g

tvist om civila rattigheter da ratten till respekt for familjeliv regelméssigt
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betraktas gom en Civil réattighet. En réatt till domstolsprévning — maste i

sadana fall finnas.

4.7 Formell  eller faktisk tillgdng till domstolsprov-

ning

Europadomstolen  har i ett par mal uttalat att det inte &r tillrackligt  att det
finns gn formell tillgang till domstolsprévning  utan att det ocksd skall yara
praktiskt mojligt for den enskilde att f& tillgdng till gn sadan. | malet
Geouffre de la Pradella mot Frankrike, dom 1992-12-16, Ser. A No.
253-B falldes Frankrike for krénkning gy artikel 6 d& ett administrativt

beslut om bildande 4y ett naturvdrdsomrdde visserligen offentliggjorts i en
forfattningspublikation men forst ett par manader déarefter delgivits med
den markdgare gom direkt berordes 4, beslutet. D& markagaren &ver-
klagade beslutet till forvaltningsdomstol  hade tiden foér Overklagande redan
gatt yt varfor han inte kunde fa tillgdng till ndgon domstolsprévning. I
malet Oerlemans mot Nederlanderna, dom 1991-11-27, Ser. A No. 219
ifrdgasattes om den enskilde i praktiken hade ratt till domstolsprovning  ay
ett administrativt  beslut 5y, regeringen om bildande gy naturreservat, da
domstolarna i praxis stallt sig avvisande till att ompréva sddana beslut,
trots att den hollandska konstitutionen féreskrev att de allmanna domstolar-

na kunde ompréva alla administrativa beslut. Europadomstolen farm dock
att de hollandska domstolarna efter Benthem-mdlet 1985 borjat &ndra sin
praxis och att det darfor g bade formellt och faktiskt mojligt att fa
tilgdng till domstolsprovning 4, administrativa  beslut. Nagon krankning

foreldg alltsd inte.

4.8 Begreppet domstol

Ratten till domstolsprévning  innebar att den enskilde skall ha tillgang il
en Oavhangig och opartisk domstol tribunal. Med oavhangig menas att
domstolen skall ygrg Oberoende i forhdllande till regeringen och myndig-

heter samt till parterna i malet. Att domstolen skall ygrg opartisk innebar
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dels att den enskilde domaren skall déma opartiskt i malet och dels att
sjalva sammanséttningen 5y domstolen rent objektivt skall forefalla ygrg
opartisk. Den genare frAgan har for svenskt vidkommande provats i malet
Langborger, dom 1989-06-22, Ser. A No. 155. | malet fann Europa-
domstolen att klagandens ratt kréankts da de intresseledaméter gom deltog
i Bostadsdomstolen stod i nara forbindelse med de organisationer gom

nominerat dem och gom bada hade intresse gy en Viss utgdng i maélet.

Begreppet domstol &r inte klan definierat. | fraga gy domstolsbegreppet

har Europadomstolen i malet Sramek uttalat gatt detta &r ett materiellt
begrepp, dvs. det gyser ett organ SOm har att fatta beslut i frdgor inom
sin kompetens pa grundval g, rattsliga regler och i enlighet med gp i
forvag bestamd procedur. | malet Allan Jacobsson uttalade Europa-
domstolen att avsaknaden gy prévning gy regeringsbeslut i allméan domstol,
férvaltningsdomstol eller gy annat organ som kunde betraktas som en
domstol ordinary  courts or administrative  courts or by any other body
which could be considered to be g tribunal ygr en krénkning 5, artikel 6.
Huruvida prévning sy en domstolsliknande namnd ar att jamstélla med
provning i domstol har for svensk del inte stallts sin spets i Europa-
domstolen. | det senaste svenska malet Zander uttalade sig Europadom-
stolen inte gy Koncessionsndmnden for miljdskydd kan jamstéllas med g
domstol. | det tidigare namnda belgiska malet Le Compte m.fl. godkéande
Europadomstolen  gom domstol gn medicinsk besvarsndmnd appellations-

rdd vilken bestod gy, lika manga lakare gom domare.

| malet Ringeisen mot OSterrike angdende forvarvstillstand — foreldg ingen
krankning g5y artikel 6 da Ringeisen fatt tillstndsfrdgan prévad vid gp fair
trial.  Denna fair trial bestod g, prévning gy tillstdndsfrdgan vid gp
speciell namnd i jordarenden. Denna namnd bestod gy bade domare och
offentliganstéllda tiansteman  gom experter. Domstolen  uttalade att
namnden yar en domstol i Europakonventionens mening, dels d& den ¢
oavhangig och oberoende i forhallande till det allmanna samt till parterna
i malet, dels d& ordféranden g en domare och ledaméterna i namnden
var utndamnda for gp tid gy fem &r och dels da handlaggningen infér namn-

den innehdll de noédvéndiga garantiema for den enskildes rattssékerhet.
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Av malet Ringeisen kan man dra slutsatsen att som domstol enligt kon-
ventionens krav &ven godkanns organ som Petecknas gom hamnder, rad,
tribunaler m.m. Av avgorande betydelse &r dock att Sammansattningen i
dessa organ skall vara sddan att den enskilde &r beréttigad till on opartisk
provning. Att intresseledamoéter eller experter i form gy offentliganstéllda

tjansteman deltar i provningen &r accepterat sd lange provningen kan anses
vara opartisk. Ledamoterna skall dessutom inte yara mdjliga att avsatta
forran efter gp langre tid samt kravs att atminstone nagon i namnden bor

ha domarkompetens.

4.9 Domstolsprévningens omfattning  och utform-

ning

Av artikel 6 i konventionen fdljer att den enskilde skall ygrg berattigad till
en fair and public hearing, dvs. epn Opartisk och offentlig rattegdng. Hari
ligger att forfarandet vid domstolsprévningen  skall yara Korrekt och rattvist
mot den enskilde. Dértill skall forfarandet i allménhet ygrg muntligt och
offentligt.  Under begreppet rattvis réattegdng fair  hearing faller in ratt
for den enskilde att héra och motforhéra vittnen, att fa ta del gy all
utredning i ett drende, att fa tillfalle att yttra sig Over utredning, att fa
tilgdng till tolkning och Oversattning, att inforskaffa  bevisning i form
av sakkunnigutldtanden m m. Begreppet offentlig rattegang innefattar dels
att parterna  skall fa framtrada direkt infor en domstol fér att muntligen fé
lagga fram sin sak och dels apt réttegéngen skall yarg tillganglig — for

allménheten.

| malet Sporrong och Lénnroth mot Sverige fastslog Europadomstolen  att
den i malet befintliga mojligheten till resning inte kunde gnges uppfylla de
krav gom artikel 6 uppstaller domstolsprévning.  Av de tidigare namnda
belgiska malen Le Compte m.fl. och Albert Le Compte framgér att en
ren laglighetsprovning  inte heller uppfyller kraven enligt ovan en dom-
stolsprovning. | malen hade klagandena fétt frdgan om avstangning gy
mojligheten  att praktisera gom lékare behandlad i tre instanser, forst i ett
provinsrdd, sedan i ett appellationsrdd och sist i gn kassationsdomstol.

Europadomstolen  uttalade att en stat inte behdver garantera att kraven i
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artikel 6 uppfylls i alla instanser nar det ar friga o tvister rorande civila
rattigheter  och skyldigheter. Emellertid maste nagon instans uppfylla
kraven i artikel 6 fullt yt, Domstolen uttalade sig inte alls gy den forsta
instansen uppfyllde dessa krav. Den andra instansen uppfyllde inte kraven,
d& man Visserligen granskat &rendet fullstandigt men inte hallit gp offentlig
forhandling eller meddelat ett offentligt beslut. Kassationsdomstolen
uppfyllde inte heller kraven i artikel 6 da domstolen endast hade befogen-
het att gora en ren laglighetsprévning. Belgien krankte s&ledes kon-
ventionen i de bada malen genom avsaknaden gy ep godtagbar provning

i domstol.

Av mélen framgdr att kraven i artikel 6 inte behover uppfyllas i alla
instanser men att hdgon instans maste uppfylla kraven i artikeln fullt yt.
Denna tolkning gy konventionen har sedan bekréftats 5, den europeiska
kommissionen i malet Fredin 1l mot Sverige, beslut 5, kommissionen

den 9 februari 1993 samt gy domstolen i dom 1994-02-23, Ser. A No.
280-A. | malet farm bade kommissionen och domstolen att Regerings-
rattens vagran att hélla muntlig forhandling i ett rattsprovningsmél  stred
mot artikel Domstolen konstaterade att Regeringsratten g den forsta
och enda domstolsinstans ggm behandlade Fredins sak, att dess jurisdiktion

inte ygr begransad till sakfrdgor ytan ocksd kunde réra faktiska omstandig-
heter samt att Fredins talan i malet gqy upphov till saval réttsfragor som
sakfrdgor. Under sadana omsténdigheter innebar Regeringsrattens vagran
att halla muntlig forhandling en krankning gy artikel 6. Till frAgan om
muntlig  férhandling i réttsprovningsmadlen  aterkommer under vara

overvaganden i avsnitt 8.10.5.

Frdgan om rétt till muntlig forhandling i den svenska hovrattsprocessen har
ocksd provats gy Europadomstolen i fyra fall, alla rorande brottmal. For-
valtningsprocessen ~ kan naturligtvis  inte helt jamstallas med processen |
hovrétten men fallen &r &nd& 5y intresse for tolkningen 4, kraven i artikel
6. Utgangen i de fyra malen har varit olika, beroende om den
klagandes hodrande varit 4, avgorande betydelse for provningen gy
skuldfrdgan eller inte. | tvd 4y fallen, Ekbatani mot Sverige, dom
1988-05-26, Ser. A No. 134 och Helmers mot Sverige, dom 1991-10-29,

Ser. A No. 212-A falldes Sverige for krankning 4, konventionen d&

Europakonventionens krav p& domstolsprévning gy farvaltningsarenden
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klagandena vidgrats muntlig forhandling i hovritten. I dessa fall ansag

Europadomstolen att hovritten inte kunnat bedoma skuldfragan pa ett
korrekt sitt utan att hora klagandena pa nytt. I de tva andra fallen
Jan-Ake Andersson mot Sverige, dom 1991-10-29, Ser. A No. 212-B
och Fejde mot Sverige, dom 1991-10-29, Ser. A No. 212-C ansag
Europadomstolen att det inte var nodvindigt med muntlig forhandling i
hovratten, da klagandena medgett de faktiska omstindigheterna rérande
brotten men haft invindningar av det slag som inte kunnat paverka malens
utgang i hovritten.
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5 Rattsprovning  av forvaltningsbeslut

5.1 Inledning

Den 1juni 1988 inférdes g generell méjlighet till domstolsprévning 5y
forvaltningsbeslut genom tillskapandet gy ett nytt réttsmedel réattsprévning.
Detta skedde genom lagen 1988:205 gy réttsprévning ’ av Vissa for-
valtningsbeslut, gom géller frdn gyan namnda datum till utgdngen 4y &r
1994. Syftet med rattsprovningslagen 5 att sékerstdlla att svensk rétt
motsvarade Europakonventionens  krav tillgdng till domstolsprévning.
Sverige hade namligen vid lagens tillkomst vid tre tillféllen fallts i Europa-
domstolen for brott mot artikel 6 i konventionen, eftersom Sverige saknade
mojligheter  for den enskilde att  domstolsprévning gy vissa forvaltnings-
beslut. Aven ett antal domar mot andra stater hade visat att férvaltnings-
system utan domstolskontroll liknande det svenska inte motsvarade

konventionens  krav.

Vid lagens tillkomst g meningen att denna skulle gélla endast under tiden
den 1juni 1988 till utgdngen 5y &r 1991. Denna tid skulle ge underlag for
ett stéllningstagande i frAgan oy, lagen skulle permanentas eller om den
borde andras i nagot avseende. Under 1991 konstaterades dock att
Europadomstolen  &nnu inte prévat nagot klagomdl over beslut gom
meddelats med stod g, rattsprovningslagen,  varfor det 5 for tidigt att
definitivt  ta stalining till om lagen borde permanentas prop. 199091 .176.
Lagen skulle darfor tillampas for ytterligare gp begrénsad tid, namligen

fram till utgdngen 5y &r 1994.
Trots att Europadomstolen redan 1982 hade meddelat g fallande dom

gentemot Sverige i Sporrong och Lénnroth-maélet, innebédrande att gy-

Sporrong-Lonnrottdom 1982-09-23Ser. A No. 52ochdom 1984-12-18Ser. A No. 88,
Pudagdom 1987-10-27Ser.A No. 125-A ochBodéndom [987-10-27,Ser. A No. 125-B.
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saknaden 4, domstolsprévning gy beslut oy expropriationstillstdnd stred
mot konventionens artikel drojde det till 1986 innan nagot forslag ut-
arbetades till grund for gp lagstiftning om réttsprévning.  Under 1985 med-
delade dock Europadomstolen en dom mot Nederlanderna i vilken
domstolen farm att ett indragande 4y tillstdnd for installation 5y ep tank for
motorbrénsle p& en bensinstation borde kunna overprévas gy domstolz.
Under gamma &r farm ocksd Europakommissionen i Pudas-malet att
Sverige krankt klagandens civila rattigheter da denne inte i domstol kunde

ett indragande g, trafiktilstind3  provat. Darmed ygr refonnbehovet

klart.
En departementspromemoria lades fram i juli 1986, Europaradskon-
ventionen och ratten till domstolsprévning i Sverige, Ds Ju 1986:3. |

promemorian  redogjordes for sju olika rattsfall frdn Europadomstolen. |
rattsfallen hade domstolen tolkat begreppet civila rattigheter pa sa satt
att aven den enskildes ratt gtt driva naring och ratt att fritt disponera over
sin egendom hanférdes till detta begrepp. | promemorian konstaterades da
att, med utgdngspunkt frdn denna tolkning, det 5 helt klart att svensk
lagstiftning  inte uppfyllde konventionens krav. Detta berodde pa att det i
allmanhet inte i Sverige farms mojlighet for den enskilde att fa till stand
en prévning gy domstol nar det gallde beslut gom rorde civila réattigheter
och skyldigheter i konventionens nyss angivna mening. Det ygr darfor
nodvandigt  att skapa en mojlighet for enskilda parter att f& till stdnd en
s&dan provning. | promemorian gjordes den bedémningen att det frAn kon-
ventionens synpunkt gy tillréckligt — att den prévning gom Skulle finnas vid
domstol ygr en laglighetsprévning. Denna beddmning grundade sig att
i de kontinentala réttssystem gom ay allt att déma bildat utgangspunkt vid
konventionenstillkomsttillampades laglighetsprovning  6ver forvaltningsbe-

slut s. 56. AV samma sSkal hade man enligt departementspromemorian

anledning att utgd frdn att det g tillrackligt  att domstolsprovningen blev

kassatorisk.

1Benthemdom 1985-10-23Ser. A No. 97.

3Arende 1042683, beslutden4 december1985.
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Tanken att 6vergd till gn ordning dar allméan domstol skulle ha generell
behorighet att 6verprova administrativa beslut avvisades i promemorian,

da det svenska systemet innebar att det &r forvaltningsdomstolar som Skall
Sverpréva administrativa  beslut i den man dessa bor kunna overklagas till
domstol s. 57. Likasd fann man att det inte g tankbart att generellt
overgd till ett system enligt vilket den prévning gsom sker 5y regeringen i
forvaltningsarenden  ersétts gy en Mojlighet for den enskilde att f& ett
forvaltningsbeslut ~ Gverprovat i domstol. | promemorian  foreslog man
istallet att man | samband med 6versyn gy fOrfattningar, gom kunde gnses
beréra den enskildes civila rattigheter, skulle préva om det ygr dndaméls-
enligt att Overgd till provning 4y Overklaganden i férvaltningsdomstol i
stéllet for besvarsprévning hos gnpan typ av myndighet. Det ygr dock néd-
vandigt att astadkomma gpn anpassning till Europakonventionen  inom gp
inte alltfér lang tid. | promemorian foreslogs darfér att man skulle inféra
en ordning enligt vilken beslut 5, forvaltningsmyndigheter och regeringen
kunde bli féremél for domstolsprévning. Detta skulle ske genom befogen-

het for Regeringsratten att omprova vissa forvaltningsbeslut.

| propositionen till rattsprovningslagen prop. 198788169 g 18 betonades
att det ygr viktigt att relativt snabbt skapa g, generell mdjlighet till dom-
stolsprovning gy forvaltningsbeslut.  Den pya prévningsmdjligheten, ratts-
provning, skulle utformas gom ett komplement till redan befintliga prov-
ningsmojligheter. En riktlinje  foér utvecklingen langre sikt borde dock
vara att man omradesvis overvagde i viken man mgn kunde ersdtta den
overprovning  gom sker i administrativ.  ordning med domstolsprévning.  En
fortsatt oversyn gy forfattningar  ygr darfor nodvandig namnda  prop.

s 18.

5.2 Rattsprovande  instans

Enligt | 8§ rattsprovningslagen  géller att réttsprovning endast kan utféras
av Regeringsratten. | forarbetena prop. 198788:69 g 19 uttalades att
lagstiftningen forvaltningsomrédet  ibland innehaller termer och begrepp
som delvis skall f& sitt innehdll gepom avvagningar gy politisk natur.

Vanskliga gransdragningsfrdgor ~ mellan vad gom &r réttsliga och skéns-
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massiga beddémningar kunde darfér uppkomma och att foreskriva hur
gransen skulle dras ygr inte mojligt i en generell reglering. Den ratts-
bildning gom skett vid tillampning 5, kommunalbesvarsinstitutet och for
vilken Regeringsratten ygr prejudikatinstans  kunde dock ge ledning. Detta
talade for att just Regeringsratten skulle fa uppgiften att skota rattsprov-
ningen. Dessutom kunde rattsprévningsinstitutet ~ samordnas med resnings-

institutet pa ett smidigt sétt.

Av 6 §rattsprovningslagen  framgér vilken sammansattning Regeringsratten
skall ha vid rattsprovning. Den innebar att Regeringsratten ar domfér med
tre regeringsrad, om Prévningen &r gy enkelt slag. | annat fall skall minst
fyra regeringsrdd delta ytom vid beslut att avvisa gp for sent inkommen
ansokan g rattsprovning.  Vid sadana beslut racker det med tre regerings-

rad.

5.3 Vissa forutsattningar ~ for rattsprovning

En forutsattning for att méjligheten till rattsprévningen  skall std 6ppen &r
att ett beslut znnars kan prévas gy domstol endast efter ansdkan om
resning. Genom denna begransning undantas frdn mdjlighet till rattsprov-
ning s&dana forvaltningsbeslut  gom N&gon gppan domstol kan préva. Enligt
propositionen s. 35 tar uttrycket sikte inte bara pé vanligt 6verklagande
till domstol, tex. kammarratt utan ocksd pa& andra mojligheter till
domstolsprévning i ordinar ordning, t.ex. Stdmning enligt lagen 1974:371

om rattegdngen i arbetstvister.

Just detta forhdllande foreldg i notisfallen RA 1901 not. 315 och 1992
not. 532 dar Regeringsratten avvisade ansokningar om rattsprévning gy
Statens arbetsgivawerks beslut i pensionsfragor da dessa kunde komma

under provning gy Arbetsdomstolen. | fallet RA 1990 not. 302
awisades ansokan g, réttsprévning 5y beslut op luftfartscertifikat-
kontroll, vilket kunde komma under domstolsprévning i samband med

beslut om aterkallelse gy certifikatet eller begrénsning gy detta. | RA
1991 not. 296 avvisades anstkan gm réttsprévning gy beslut angaende
tilstind att sénda narradio d& detta prévats gy domstol pa ordindr vag.
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Att ett beslut kan bli foremédl fér domstolsprovning genom resningsin-
stitutet hindrar ddremot inte att rattsprovning kan ske. Omvant galler att
mojligheten till réttsprovning inte paverkar mojligheterna till prévning
genom resning.

En ytterligare forutsittning for att rattsprovning skall kunna ske @r att ett
beslut inte skulle ha kunnat 6verprovas i annan ordning. Det betyder att
alla mojligheter till 6verklagande maste ha uttdmts. Réttsprovning av lagre
instansers beslut kan saledes inte ske.

Se exempelvis RA 1990 not. 133 dér Regeringsritten avvisade ansokan
om rittsprovning av Kemikalieinspektionens beslut, vilket hade kunnat
Overprovas av regeringen samt RA 1992 not. 73 dir ansdkan om
rittsprovning av beslut av kammarritt avvisades da kammarritt inte var
hogsta instans.

5.4 Tillimpningsomradet for rdttsprovningsin-
stitutet

Rittsprovningslagen giller beslut i forvaltningsarenden. Det skall alltsa
vara friga om ett beslut i ett sarskilt fall. Normbeslut, dvs. beslut om
foreskrifter faller siledes utanfor tillimpningsomradet (prop. 1987/88:69
s. 34).

I notisfallet RA 1992 not. 229 avvisades en ansdkan om rittsprovning
av en skrivelse fran Miljodepartementet angdende Koncessionsnamn-
dens handliggning av ett miljoskyddsirende, da skrivelsen endast
innefattade ett upplysande svar till en privatperson och inte nagot
beslut. I RA 1992 not. 546 gillde malet en skrivelse, fran Socialstyrel-
sen till en enskild likare, i vilken redogjordes for vilka kategorier av
likare som var behoriga att utfirda vardintyg for intagande i tvangs-
vard. Den enskilde likaren som tidigare haft behorighet att utfirda
sadana vardintyg men nu inte omfattades av kategorin behoriga ldkare
ansokte om rittsprovning av Socialstyrelsens "beslut". Ansokan
avvisades da Socialstyrelsen inte fattat beslut i ett sarskilt forvaltnings-
arende.

Rattsprovning av forvaltningsbeslut
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ENn annan forutséttning for att réattsprovning skall kunna komma i frdga &r
att beslutet har meddelats gy regeringen eller gp forvaltningsmyndighet. Av
propositionen till rattsprévningslagen  framgar s. 34 att begreppet for-
valtningsmyndighet  skall ha ggmma innebord i rattsprévningslagen  gom det
har i regeringsformen. Av 1 kap. 8 § RF framgar att det finns for den
offentliga forvaltningen statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter.

Som tidigare redogjorts for under avsnitt 2.3 faller de beslutande forsam-
lingarna utanfér begreppet forvaltningsmyndighet. Likasd hanfors under
begreppet forvaltningsmyndighet inte heller réattssubjekt gom ar organise-
rade i privatréttslig form. Harav félier att beslut gom fattats 5y, enskilda
organ bolag, fdrening, samfallighet, stiftelse eller enskild individ enligt
11 kap. 6 § tredje stycket RF, exempelvis AB Svensk Bilprovning eller
AB Svensk Exportkredit, inte kan bli féremal foér prévning enligt

rattsprovningslagen.

| notisfallet RA 1988 not. 485 avvisades anstkan g rattsprévning da
det 6verklagade beslutet rérande bodelning héarrérde frdn domstol och
inte fran forvaltningsmyndighet.

Vad Regeringsratten enligt | § rattsprovningslagen  har att prova ar gm
avgorandet i arendet strider mot ndgon rattsregel. | uttrycket avgorande
ligger att rattsprévning inte kan ske g, beslut i handlaggningsfrdgor o.d.
utan att sadana beslut provas endast i samband med rattsprovning gy det

beslut varigenom ett forvaltningsdrende avslutas.

Rattsprévningslagen  géller endast beslut i sddana forvaltningsarenden  gom
ror ndgot forhdllande gom avses | 8 kap. 2 eller 3 8 RF.  Det forsta
lagrummet  gyser foreskrifter gom ror enskildas personliga stallning samt
deras personliga och ekonomiska férhdllanden inbordes, alltsa civilrattsli ga
normer. Det andra lagrummet ayser foreskrifter o forhallandet mellan
enskilda och det allmanna gom galler &ligganden for enskilda eller gom i
ovrigt qyser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhallanden,

alltsd betungande offentligréttsliga  pormer. FOreskrifterna  kan finnas i lag
eller i ndgon regerings- eller myndighetsforfattning som har beslutats med
stod 5y riksdagens bemyndigande. Att mgp valde att anknyta till begreppen
i 8 kap. regeringsformen istéllet for att anvénda Europakonventionens

begrepp civila rattigheter och skyldigheter  berodde att detta separe
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begrepp ygr oklart till sin inneboérd och inte lampligen kunde inféras i ap
svensk forfattningstext  gom skulle ygrg generellt tillamplig. | propositionen

s. 21 anfors att genom att anknyta till 8 kap. 2 eller 3 § RF tacker man
med bred marginal in det gom rimligen kan falla in under konventionens
begrepp civila rattigheter och skyldigheter. De arenden gom kan bli
foremal for rattsprévning  kan exempelvis gélla olika slag gy tillstand,
dispenser, forbud m m. Arenden . faller utanfor lagens tillampningsom-

rade ar exempelvis tjénstetillsattningséarenden, arenden oy, statshidrag i
olika former samt utlamnande g, allménna handlingar hos regeringen

namnda prop. s. 34, 35.

| praxis har férekommit ett antal rattsfall dér ansokan om rattsprévning
awvisats d& det aktuella forvaltningsbeslutet inte rort forhallanden  gom

avses | 8 kap. 2 eller 3 § RF.

se exempelvis RA 1990 ref. 14, not. 331, 332, 333 och 334 samt RA
1991 not. 36, 37 och 38 vilka alla géallde rattsprovning i arenden gm
antagning till hogre utbildning. Regeringsrétten fann att beslut 5y Be-
svarsnamnden for hogskoleutbildning om att enskild inte skulle antas
till sokt utbildning inte rérde forhallanden som avses | 8 kap. 2 eller
3 § RF, d& hogskoleutbildning  &r frivillig och sadan utbildning stélls
till forfogande for enskilda gom uppfyller behorighetsvillkoren. | detta
avseende far antagningsreglerna uppfattas som en for den enskilde
gynnande reglering, d& de endast ar gn narmare precisering gy den
forman gom stalls till férfogande.

RA 1990 ref. 69 géllde beslut 5y rektor om @ndrad tjanstgoring for ep
larare. Beslutet ansdgs gom ett arbetsledningsbeslut och rérde darfor
inte forhallanden gom avses | 8 kap. 2 eller 3 § RF varvid ansdkan om
rattsprovning  avvisades.

RA 1991 not. 314, 457 och 547 gallde alla anstkan g réattsprévning
av beslut angdende tjanstetillsattningar vid universitet  respektive
hogskola. Ansokningarna avvisades da &arenden rorande tjanstetillsatt-
ningar inte rér sadant forhdllande gom avses | 8 kap. 2 eller 3 8§ RF.

RA 1990 ref. 87 RA 1091 pot 553 samt RA 1992 not. 151 gallde
ratt att ta del gy handlingar hos regeringen. Ansokningarna avvisades
da besluten inte rorde forhadllanden gom avses | 8 kap. 2 och 3 8§ RF.
Réatten att ta del gy allmarma handlingar regleras istéllet 5y, bestammel-



108  Rattsprovning gy farvaltningsbeslut SOU 1994:117

ser i tryckfrihetsforordningen och faller dérmed utanfor tillampnings-
omradet for 8 kap. 3 § RF.

RA 1992 not, 487 gallde ratt att satta ypp Vagmarke for at visa vagen
till en marknad. Trafiksakerhetsverket hade avslagit o sddan begéaran
frdn en privatperson.  Regeringsratten avvisade ansokan opy rattsprov-
ning da arendet inte rorde forhallande som avses | 8 kap. 2 § RF och

heller 3 § d& denna endast gyser ingrepp i enskildas forhallanden och
inte gynnande foreskrifter, ~exempelvis ratt att fa satta ypp upplysnings-
marken.

Ett antal rattsprévningsarenden  har gallt ratt till bidrag eller olika former
av l&n gy det allmarma. S&dana &renden kan inte bli foremal for rattsprov-

ning da det rér sig om regleringar gom &r gynnande for den enskilde.

Se exempelvis RA 1990 not. 344 angdende statliga bostadslan, not. 378
angéende ersattning for kostnader i samband med besok pa arbets-
formedling, not. 406 angdende ratt till kostnadsfritt ~korrespondens-
material enligt forordning om sStatsbidrag till svensk undervisning i
utlandet, not. 471 angdende bostadslan, RA 1901 not. 389 angaende
eftergift 5y statens fordran for rattshjélpskostnader, not. 549 angaende
statsbidrag till privat skola samt not. 550 gm utbildningsbidrag ~ fér UD-
anstdllds barn. | samtliga fall har ansékan om, réttsprovning avvisats.

Ytterligare gp fOrutsattning for att beslut skall kunna réattsprovas &r att
beslutet innebar myndighetsutévning gentemot den enskilde. Termen
myndighetsutévning  anvands bla. i Il kap. 6 § tredje stycket RF for att
avgransa de fall da det kravs lagstod for att Overlamna forvaltningsupp-

gifter till privata rattssubjekt. Betraffande inneborden i termen hénvisades
i grundlagspropositionen  prop. 1973:90 g 397 till lydelsen gy 3 §i den
aldre  forvaltningslagen 1971:290. Enligt detta lagrum omfattade
begreppet myndighetsutovning  utdvande 5y befogenhet till att for enskild
bestamma o, forméan, réattighet, skyldighet, disciplinpaféljd, avskedande
eller annat jamférbart  forhallande. Aven den nya forvaltningslagen

1986:223  bygger denna innebdrd gy begreppet myndighetsutévning.

Nagon definition gy begreppet togs emellertid inte in i lagen. | forarbetena
till rattsprovningslagen  sags att genom kravet pa att beslutet skall innebéra
myndighetsutbvning undantas sadana beslut gom endast innefattar ett

partsbesked. Med partsbesked menas Stdndpunkter gom myndigheter intar
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nar de foretrader det allmanna gsom part | civilrattsliga och liknande
forhallanden, tex. beslut att hava ett kop, att sdga upp ett hyresavtal, att
krava betalning for ep fordran, att avsla begédran om betalningsanstand, att
avbdja ett ackordserbjudande eller att véagra betala skadestand prop.

198788:69 g 35.

| foliande rattsfall har Regeringsratten avvisat ansokan om réattsprovning
med hanvisning till att de aktuella fbrvaltningsbesluten inte omfattat

myndighetsutévning mot enskild:

RA 1989 not. 307. En privatperson yrkade att regeringen skulle
forbjuda en facklig blockad gy hans foretag samt att regeringen skulle
&lagga fackforeningen  att utge skadestand till honom eller i andra hand
att regeringen skulle utge skadesténd. Regeringen ansg att frAgan om
forbud mot blockad och skadestdndsskyldighet for fackforening —avsag
rattstvist gom Skulle avgoéras gy domstol varfor detta inte kunde upptas
till prévning. Yrkandet om skadestdnd frdn staten avslogs. Regerings-
ratten avvisade ansokan oy rattsprovning da regeringens beslut att inte
uppta Yrkandena om forbud mot blockad och skadestandsskyldighet — for
fackforening  till prévning inte yar att anse som ett beslut i foérvaltnings-

arende, gom innebar myndighetsutévning, samt regeringens beslut att
avsld yrkandet om skadestdnd frdn staten endast ygr ett besked frén
staten som motpart att den inte ansdg sig skadestandsskyldig.

RA 1901 not. 278 och RA 1992 not. 213. Ansdkan om rattsprovning
av beslut gy regeringen oy forsdlning gy fast egendom tillhorig
Allmanna arvsfonden avvisades 5y Regeringsrétten, d& sldana beslut
inte innebar myndighetsutévning mot enskild utan beslut 5y det
allmanna sasom fastighetségare.

RA 1901 not. 546. Regeringens beslut att inte ompréva ett tidigare
beslut om Omplacering gy arbetstagare pa departement innefattade inte
myndighetsutdvning  mot enskild ytan endast ett besked till vederboran-
de, d& ndgon allman skyldighet att omprova beslut inte forelegat.
Ansékan om réttsprévning gy regeringens beslut avvisades darfor.

RA 1993 ref. 87. | beslut om bildande 4y naturreservat har taktverk-

samhet bl.a. allmant vattenomrdde forbjudits. Beslutet har inte
ansetts innefatta myndighetsutévning  mot foretag, vilket redan innehaft
tillstdnd enligt lagen om kontinentalsockeln  till takt visst omrade

inom det vattenomrdde gom Omfattas gy beslutet om bildande a5y
naturreservat.
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55 Undantag fran tillampningsomradet

I propositionen  till rattsprévningslagen  prop. 198788:69 g 21 konstate-
rades aft vissa beslut i arenden gom avses | 8 kap. 2 eller 3 § RF knappast
omfattas 5, Europakonventionens  krav tilgang till prévning och darfor
borde undantas frdn rattsprévning. En rad undantag uppstélldes  darfor i

2 § rattsprovningslagen,  vilken lyder:

2 § Lagen gdller inte beslut zy en sddan namnd ,ars Sammanséttning

ar bestamd i lag och ygrs ordférande skall yarq eller ha varit ordinarie
domare.

Lagen géller inte heller

beslut gy en arrendenamnd, hyresnamnd eller évervakningsnamnd,
2. beslut gy svenskt medborgarskap,

beslut oy utlanningars vistelse i riket

4. beslut om varnpliktigas  eller reservpersonals inkallelse eller tjanst-
goring inom forsvarsmakten,

beslut enligt lagen 1966:413 vapenfri tjanst,
beslut som ror skatter eller avgifter,

7. beslut enligt lagen 1992: 1602 oy valuta- och kreditreglering  eller
beslut i frdgor om allman likviditetsindragning eller allmén pris-
reglering,

andra beslut enligt lagen 1992:1300 o, krigsmateriel #n s&dana
som avser aterkallelse g,y tillstdnd enligt 3 eller 4

beslut o tillstdnd till sadan verksamhet gom avses i | § 3-5 lagen
1984:3  om kérnteknisk verksamhet,

10. beslut enligt lagen 1991:341 o, forbud mot utférsel 5y vissa
produkter gom kan anvandas i massforstorelsesyfte, m m.

Till folid gy &ndringar i lagen 1991 :34l o forbud met utférsel 5y vissa
produkter gom kan anvandas i massforstorelsesyfte, ,m. har riksdagen
beslutat att 2 § rattsprovningslagen  punkterna 9 och 10 skall ha fsljande

lydelse prop. 1993942176, bet. 199394zUU24, rskr.  1993942336.

9. beslut gn tillstdnd till sadan verksamhet gom avses i | § 3-4 lagen
198413 gy karnteknisk verksamhet,
10. beslut enligt lagen 1991:341 ., strategiska produkter.

Lagandringama  trader i kraft den dag regeringen bestammer.
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Undantag gors for beslut fattade gy s.k. domstolsliknande namnder, ex-
empelvis Kriminalvardsnamnden, Vampliktsnamnden  och Riksvéarderings-

namnden. Till domstolsliknande namnder hanfors forst och framst namnder
vars Sammansétining &ar bestamd i lag och ordféranden i namnden skall
vara €ller ha varit ordinarie domare. Har kan hanvisas fill att det i 2 kap.
9 § RF anges att vid prévning Ly tvdngsomhéandertagande gy annan
anledning &n brott prévning gy sddan domstolsliknande  namnd skall
jamstdllas med domstolsprévning.  Vid RF:s fillkomst anfordes i prop.
1973:90 ¢ 386 att sddana namnder fér betraktas som domstolar i Europa-
konventionens mening med hansyn bla. till deras sammansattning,

utredningsméjligheter samt Sjdlvstandiga  stallning i forhéllande il
regeringen och andra forvaltningsmyndigheter. Enligt forarbetena il
rattsprévningslagen  prop. 198788:69 g 22 och 36 bor &ven arrende-
namnd, hyresnamnd och 6vervakningsnamnd likstallas med domstolar, da
deras funktion, organisation, utredningsmdjligheter och sjalvstandiga
stallning motsvarar i allt vasentligt vad som brukar utmérka ep domstol.
Detta trots att de ar forvaltningsmyndigheter och det inte finns nagra
formella  krav att den som tjanstgdr gom ordférande i dylika namnder
skall yara eller ha varit ordinarie domare. Huruvida de svenska dom-
stolsliknande namnderna uppfyller domstolskriteriet i Europakonventionen

har annu inte provats i Strasbourg.

Har kan namnas att man Vid inforandet 5y lagen 1991:1128 om
psykiatrisk ~ tvangsvard diskuterade lampligheten i att administrativa  fri-
hetsberdvanden provades g, domstolsliknande namnder som de davarande
utskrivningsnamndema och Psykiatriska namnden. | propositionen il
lagen prop. 199091:58 g 179 f. anfordes bla. att i friga om dessa
namnder fanns vid deras behandling g, &renden ingen ratt for den enskilde
till muntlig forhandling samt forekom mellan utskrivningsnanmdema  och
sjukhusen gp gemenskap till vilken det inte farms nagon motsvarighet pa
domstolssidan. Mycket talade for att namnderna uppfyllde Europakon-
ventionens krav p& domstolsprévning men redan risken for att en Provning
i namnd i ett visst fall inte skulle uppfylla konventionens krav var ett
motiv for reformer. Frdgor o PSykiatrisk tvéngsvéard handlaggs darfor

sedan lagens ikraftradande den 1januari 1992 5y forvaltningsdomstol.
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Det skall &ven erinras gy att Domstolsutredningen i sitt betankande,
Domstolarna  infér 2000-talet SOU  1991:106, papekade att det yar
tveksamt o Kriminalv&rdsndmnden och overvakningsnamndema  kunde
godtas gom domstolar i Europakonventionens  mening. Utredningen fore
slog darfor att alla frAgor o, frinetsberévande  gom nédmnderna handlagger
istallet bor handlaggas gy tingsrétt gon forsta instans. Vidare foreslogs att
overvakningsnamndema skulle i sin helhet avskaffas da deras kvarvarande
arbetsuppgifter  lampligen  kunde handhas 4y, frivardsmyndighetema. |
departementspromemorian, Specialdomstolarna i framtiden Ds 1993:34,

diskuterades frégan qn hyres- och arrendendmndemas \grg eller inte yara.
Man framhéll i promemorian  att inriktningen  borde ygrg en total in-
tegration gy hyres- och arrendemdlen i de allmédnna domstolarna, men
stannade for att foresld o, administrativ.  samordning mellan ndamnderna och
tingsrattema de orter dar namnderna finns. Namnderna skall enligt
forslaget &ven fortsattningsvis  utgéra egha myndigheter. Regeringen delade
uppfattningen i promemorian och anférde i propositionen Upphérande gy
Bostadsdomstolen mm.  prop.  199394:200 4 49 och 52 att hyres-
namndema och arrendendmndemas verksamhet sikt skall foras over till
de allmadnna domstolarna. En forutsattning for detta ar emellertid att den
materiella  lagstiftningen hyres- och arrendeomradet reformeras sa att
den rattegangsordning  gom gdller for vanliga tvistemdl blir tillampbar.

Néagra konkreta forslag laggs darfor inte fram i namnda proposition.

Riktlinjerna  fér gp overflyttning 5y hyres- och arrendemal till de allmanna
domstolarna  har faststéllts 5, riksdagen bet.  199394:JuU31, rskr.
1993942431.

Fran praxis rorande undantag frdn rattsprévningslagen  kan namnas
fallet RA 1992 not. 635 dar ansbkan gm rattsprovning gy beslut fattat
av Buss- och taxivéarderingsnamnden avvisades d& lagen inte galler
beslut 4y s&dan namnd yars sammansétining ar bestamd i lag och ygrg
ordférande skall ygr5 eller ha varit ordinarie domare.

Betraffande 6vriga undantag namndes till g bérjan att utldrmingsérenden
inte borde kunna overprévas gy Regeringsratten. 1propositionen anférdes
bl.a. att antalet &renden 5, detta slag yar mycket stort och att det ygr
angelaget att sddana arenden avgjordes snabbt. Det ygr dessutom Klart att

en utlannings ratt att uppehdlla sig i en stat iNte anses vara en Civil



SOU 1994:117 Réttsprévning gy, forvaltningsbeslut

rattighet  enligt Europakonventionens  artikel Att undanta dessa arenden

stod darfor inte i strid med konventionen prop. g 22.

En rad arenden g réttsprovning gy beslut rérande utlanningars vistelse
i Sverige har avvisats gy Regeringsrattense exempelvis RA 1988 not.
608, 631 och 632 och RA 1989 npot. 108 och 197.

Andra typer gy beslut gom inte omfattas 5, rattsprovningslagen &r sddana
som har inslag g, utrikes- och sékerhetspoliiska beddémningar.  Enligt
propositionen  bdr domstolar inte lampligen géra sadana provningar. Detta
gallde framforallt krigsmaterielarenden.  Vissa beslut i sddana arenden gm-
fattas dock gy rattsprovningslagen, namligen beslut oy Aaterkallelse gy
tillstdnd for tillverkning  och tillhandahallande 5y krigsmateriel  enligt 3 och
4 88 lagen 1992:1300 om krigsmateriel. At undantag gjorts for beslut
om Aaterkallelse oy tillstind i dessa &renden beror p& beddémningen  att
Europakonventionen, enligt exempelvis det tidigare namnda Pudas-fallet,

kraver domstolsprovning 5y s&dana beslut.

Slutligen kan namnas att rattsprovningslagen inte omfattar beslut ggom ror
skatter eller avgifter. Detta undantag har gjorts for att inte tillampningsom-

radet skall ygrg vidare &n Europakonventionen  kréver.

Fran praxis hos Regeringsratten kan namnas att i RA 1990 ref. 109
avvisades talan mot beslut gm kommunal byggnadslovstaxa, i RA 1990
not. 427 avvisades talan mot beslut enligt lantméteritaxan och i RA
1992 not. 565 avvisades talan mot beslut i drende g, befriande fran
dispensavgift ~ enligt bilavgaslagen d& rattsprévningslagen inte ar
tillamplig  pa beslut oy skatter eller avgifter.

5.6 Domstolsprévningens omfattning

| forarbetena till rattsprovningslagen prop. 198788269 g 23-24 anfdrdes
att Regeringsratten i rattsprovningsarenden  skall préva om ett forvaltnings-
beslut star i 6verensstammelse med géallande réttsregler. Overprévningen
bor inriktas p& frAgor om rattsenlighet men Regeringsratten bor ocksd

kunna overpréva den faktabedémning och bevisvardering gom ligger ftill



114 Raéttspravning gy forvaltningsbeslut SOU 1994:117

grund for tillampningen g, foreskrifter.  Daremot skulle provningen inte
avse en tillampning 5y Europakonventionens artiklar, d& dessa inte yar en
del gy den svenska rattsordningen. Vidare skulle provningen omfatta om
det forekommit nagot formellt fel i sjalva forfarandet gom kunde ha
paverkat utgdngen i arendet, tex. att en part inte fatt ratt att ta del ay
uppgifter innan beslutet meddelats eller oy, forvaltningsbeslutet  uppfyller

grundlagens krav pa saklighet och opartiskhet och allas likhet infér lagen
| kap. 9 8 RF. | propositionen fOrutsattes att provningen skulle variera
mellan de olika arendetypema beroende hur reglerna olika omraden
ar utfonnade. En del regler &r utformade sd att Overprévningen i
Regeringsratten kunde bli lika omfattande goy provningen i administrativ

ordning, tex. vid aterkallande gy tillstind pé vissa skal som anges | en
forfattning  eller om nagon enligt tillampliga  bestammelser skall gnses
lamplig att erh@lla ett tillstdnd. Andra regler kan yara utformade sd att den
beslutande myndigheten har ratt att vélja mellan flera lagligen ténkbara
alternativ, alltsd gora en lamplighetsprévning. | sddana fall bor rattsprov-

ningen goéras mer forsiktigt och endast omfatta oy beslutet ryms inom
myndighetens handlingsfrihet.  Departementschefen péapekade ocksé& att det
i s&dana fall skulle ske gp réttsprovning med beaktande 4y att domstolar

inte kan forutsattas goéra bedomningar 4y utpraglat skénsmassig eller

politisk karaktar —namnda prop. s. 24

Det kan erinras om att det i departementspromemorian, Europaradskon-
ventionen och ratten till domstolsprévning i Sverige, Ds Ju 1986:3,
foreslagits en ren laglighetsprovning 5y férvaltningsbeslut  och gjorts jam-
forelser med kommunalbesvérsinstitutet. D& det ifrigasattes g, remissin-
stanserna om en Sadan provning yar tillrécklig  for att fylla Europakon-
ventionens krav utvidgades i propositionen omfattningen gy prévningen.
Lagradet gjorde beddmningen att forslaget i propositionen om att
prévningen skulle omfatta &ven faktabedémning och bevisvardering  samt
om det forekommit formella fel vid forfarandet samt om beslutet fyllde
RF:s krav pa saklighet och opartiskhet och allas likhet infér lagen gav en
domstolsprévning  gom borde kunna motsvara konventionens krav prop.
198788:69 ¢ 234. Lagrddet anforde vidare att forhdllandet att rattsprov-
ningen inte omfattade myndigheternas fria skon 1&g i linje med den

domstolsprévning  gom sker i Danmark och Norge.
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For ar 1989 finns tre stycken rattsfall som Visar svdrigheterna gt dra

ndgon klar grans mellan vad gom &r prévningsbart eller inte i rattsprov-

ningséarenden.

RA 1089 ref. 16 géllde avslagsbeslut o forvarvstillstand enligt
jordférvarvslagen. Regeringsratten redogjorde i sitt avgdrande for for-
arbetena till rattsprovningslagen samt konstaterade sedan att for att
forvarvstillstand ~ skulle kunna vagras med stéd g, jordforvarvslagen
kravdes att det ygr gy sérskild betydelse fran regionalpolitisk — synpunkt
att Sysselsattningen orten framjades samt att den aktuella egendomen
behovdes for det &andamalet. Myndigheterna hade héarvidlag stor
handlingsfrihet  att bestamma inom vilkka omraden det g5, angelaget att
genom jordférvarvspolitisk styrning framja sysselsattningen. Fradgan om
det yar av sarskild betydelse fran regionalpolitisk synpunkt  att
sysselsattningen i den aktuella orten framjades ygr séledes gp politisk
lamplighetsfraga  gom Regeringsréatten  inte kunde préva. Om  ett
avslagsbeslut i jordférvarvsarende var sa felaktigt att grundlagens
saklighetskrav inte kunde gpges uppfyllt, borde dock enligt Regerings-
ratten ett Sddant beslut kunna upphévas genom rattsprévning. Det
ankom vidare p& Regeringsratten att prova de omstandigheter gom lg
till grund for regeringens beddmning att fastigheten behovdes for att
framja  sysselséattningen orten. Det yar da narmast frdgan om en
grannfastighet till den aktuella fastigheten hade behov 4y ytterligare
mark. Regeringsratten konstaterade dar att regeringen inte felbedomt
fakta eller overskridit granserna for den handlingsfrihet  gom jord-
fovarvslagen medger. Regeringens beslut stod darfor fast.

Aven i RA 1989 ref. 95 redogjordes for vad gom kunde anses vara
laglighets- respektive lamplighetsfragor. Arendet galide antagande gy
detaljplan for bostader. De klagande gjorde i rattsprovningsédrendet

gallande att planhandlingama inte redovisade forslagets konsekvenser
i den grad gom PBL foreskriver, att den formella hanteringen
uppvisade brister samt att planforslaget krankte deras enskilda ratt och
forstorde deras boendemiljo. Vad betréffade invandningen oy formella
brister fann Regeringsratten inte visat att beslutet stred mot de
bestammelser i PBL gom reglerar vad gp plan skall innehdlla eller hur
planen formellt skall hanteras. Vad géllde bestammelserna o vilka
intressen gom Skulle beaktas vid utformningen gy en detaliplan gy de
i stor utstrackning allmant héllna och lamnade myndigheterna gp Viss
handlingsfrinet  vid beslutsfattandet.  Vissa avvégningar mellan olika
intressen t.ex. grundval 4y bestammelserna i 2 kap. PBL yar sadana
politiska lamplighetsfragor  gom inte omfattades 4, Regeringsrattens

rattsprovning.  Daremot ankom det Regeringsratten  att préva om
regeringens beslut stod i Overensstammelse med 3 kap. PBL gm

115
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byggnaders placering och utformning. Vad gom hér framkommit i
malet kunde inte gpses Utvisa att regeringen felbedomt fakta eller
Overskridit  granserna for det handlingsutrymme  gom bestdmmelserna
lamnat. Beslutet stod darfor fast.

En prévning gy ett forvaltningsbeslut maste i vissa fall inbegripa ep
beddmning ay om en foreskriven intresseavvéagning har gjorts, t.ex. enligt

expropriationslagen.

| RA 1989 ref. 96 konstaterade Regeringsratten  att olika intressen hade
gjorts gallande, kommunens behov g, mark for industriatndaméal och
lantbrukares  behov 5y marken for jordbruksverksamhet, och att
regeringen i sitt beslut gjort gn samlad bedémning g, omstandigheterna
i arendet. Darvid hade regeringen funnit att det varken fran allman
eller enskild synpunkt féreldg nagot hinder for expropriation. Rege-
ringsratten anforde att om en iNtresseavvagning som gjorts &ar gy endast
formell natur eller &ar osaklig eller partisk bor detta kunna leda till att
beslutet efter rattsprévning upphévs. | det aktuella malet férekom inget
som visade att S& ygr fallet. Beslutet oy expropriationstillstdnd stod
darfor fast.

Vid omproévning gy beslut 5y Overvédgande lamplighetskaraktéar har
Regeringsratten prévat om beslutet ligger inom den handlingsfrihet  gom

beslutsmyndigheten tillerkants i foreskrift.

Ett exempel detta ar RA 1992 not. 130 dar lansstyrelsen avslagit gp
begédran frn gp enskild part om att f& omféra &delldvskog till gnnan
skog, da lansstyrelsen inte funnit sarskilda sk&l att medge undantag
fran adellovskogslagen. Regeringen faststallde beslutet. Regeringsratten

fann att undantag kunde medges enligt den aktuella lagen om det fanns
sérskilda  skal. Denna bestimmelse gy mMyndigheterna  en viss
handlingsfrinet  vid beslutsfattandet. D& regeringen inte Overskridit

granserna for denna handlingsfrinet fastslog Regeringsrétten att beslutet
skulle st fast.

| vissa drenden har Regeringsratten i sin provning forsokt att faststélla in-
neborden i vissa begrepp, vilka haft avgérande betydelse for utgdngen i

malen.

I RA 1990 ref. 59 gallde fragan forvarvstillstand  for kop gy jordbruks-
fastighet vilket avslagits g, regeringen under &beropande att



SOU 1994:117 Réttsprovning gy forvaltningsbeslut

fastigheten drevs ett utvecklingsbart lantbruksforetag och att for-
varvaren saknade sadana yrkeskunskaper gom krdvdes for gt driva
lantbruksforetaget. | ansékan g rattsprovning gjorde sOkandena
gallande att ett utvecklingsbart lantbruksféretag inte kunde bedrivas pé
fastigheten. Med anledning héarav konstaterade Regeringsratten  att
fragan om lantbruksforetaget gy utvecklingsbart ygr gy avgorande
betydelse. Regeringsratten redogjorde for vad gom enligt jordfor-
varvslagens forarbeten kunde hanforas till begreppet utvecklingsbart

foretag och fortsatte sedan med gn granskning g, de faktiska
omstandigheterna i malet, sdsom fastighetens storlek, beskaffenhet,
byggnadsbestdnd .m. Regeringsratten sammanfattade slutligen att vid
en samlad beddmning 4, i mélet foreliggande uppgifter kunde det inte
anses med tillracklig  grad gy sékerhet ge vid handen att den egendom
som SOkandena forvarvat 5 s&dan att den kunde drivas gom ett
utvecklingsbart  lantbruksféretag. D& regeringens beslut saledes stred
mot jordférvarvslagen upphévdes detta.

I RA 1992 ref. 29 g det frAgan om inneborden i begreppet har i

riket bedriva forsékringsrorelse. Malet rorde ett Cypern registrerat
forsékringsbolag  gom saluférde livforsakringar i Sverige utan att inneha
koncession for sin verksamhet. Forsékringsinspektionen forelade

bolaget vid vite att upphora med sin verksamhet i Sverige. Beslutet
faststalldes gy regeringen. Regeringsratten anférde att det vare SI9 av
lagen om ratt for utlandska forsakringsforetag — att driva forsakrings-
rorelse i Sverige eller forarbetena till lagen framgick vad gom skulle
forstds med uttrycket har i riket bedriva forsakringsrorelse. Rege-
ringsratten farm att bolagets verksamhet i huvudsak ygy inriktad
svenska kunder och att bolaget drivit verksamhet i Sverige, bl.a.
genom distribuering 4y en broschyr till ett stort antal svenska hushall,

s satt att de varit skyldiga att ha tillstind for sin verksamhet.
Regeringens beslut skulle darfor std fast. Tv& regeringsrdd  yar
skiljaktiga och anforde att en frdn utlandet mot personer bosatta i
Sverige riktad reklamkampanj for forsakringar, gom meddelas gy ett
bolag i utlandet, inte kunde gznges innefatta ett drivande gy forsakrings-
rorelse i Sverige.

Aven rattsfallet R{& 1993 ref. 44 ger en god bild 4, omfattningen 4y
rattsprovningen.  Arendet  galide tilldtligheten gy ett minikraftverk i
Kalixalvens vattenomrade. Regeringen fann att det sokta vattenforetaget
skulle medféra mer an en Obetydlig miljépaverkan och forklarade
darfor  detta, med stod g, vattenlagen och naturresurslagen, som
otillatligt. Regeringsratten  uttalade att provningen gy frAgan om
minikraftverket fororsakar  endast obetydlig  miljopaverkan avser
uteslutande frdgor om tolkningen och tillampningen gy en lagregel. |
provningen  ingdr inte ndgon form 4, lamplighetsdvervaganden.
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Regeringsratten  redogjorde  harefter for motiven till den aktuella
lagregeln och fann slutligen att det tilltankta vattenféretaget skulle
komma att férorsaka gp pataglig inverkan miljon  varfor det inte
kunde tillatas.

I ndgra rattsfall har Regeringsratten gjort on omfattande prévning ay om
det forekommit nagra formella fel vid ett drendes handlaggning, vilka kan

ha paverkat utgangen i malet.

Har kan namnas RA 1991 ref. 85 vilket gallde g byggnadsnamnds
beslut att anta en detaljplan for ett omrade for att mojliggéra uppforan-
de y flerbostadshus mark gom i gallande plan g avsedd for
parkdndamal. Regeringen hade faststallt planen, medan Regeringsrétten
upphévde regeringens beslut d& planbeslutet borde fattats 5, kommun-
fullmaktige och inte gy byggnadsnamnd d& det rorde &arende g5y stérre
vikt. Aven RA 1991 ref. 93 rorde handlaggningen gy ett planédrende.
Har fann Regeringsratten att det inte funnits forutsattningar  for att
tilampa s.k. enkelt planforfarande vilket innebéar att planforslag utsénds
for samrdd med vissa myndigheter i kommunen en att det inte stélls
ut for allménheten. Planforslaget gy inte gy rutinkaraktar eller gy ringa
intresse for allmanheten varfor detta skulle stallts yt pa vanligt satt.
Regeringsratten upphédvde regeringens beslut. Slutligen kan namnas RA
1992 not. 161 dar Regeringsratten  bifoll ansékan oy rattsprovning i
mal rorande beslut g strandskydd. Léansstyrelsen upphavde strand-
skyddet for fyra stycken fastigheter avseende kvartersmark  och
smabatshamn. Naturvardsverket  overklagade och ansdg att det fanns
skal att bibehdlla strandskyddet. Regeringen fann att strandskyddet
skulle bestd avseende kvartersmarken men inte avseende omrade for
hamn. Regeringsratten ansdg att regeringens beslut, vilket innebar att
strandskyddet infordes de fyra planerade tomterna, var att anse som
en inskrankning i mark&garnas radighet 6ver sin mark. Det rérde sig
darfor om myndighetsutdvning gentemot enskilda. Regeringen hade
fattat sitt beslut ytan att markégarna beretts tillfalle att yttra sig. Detta
utgjorde ett klart brott mot den allmédnna principen oy kommunika-
tionsskyldighet  varfor regeringens beslut upphévdes.

Réttsprovningen  &ar inte begransad till beslut gom innebar att sakfrdgan i
ett arende avgjorts, ytan aven avvisningsbeslut hos forvaltningsmyndig-
heterna kan komma att rattsprovas. Ett stort antal &renden hos Regerings-

ratten har rort frAgan huruvida sokanden &r att anse som Sakdgare eller

inte.
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Provningen i RA 1901 ref. 80 och RA 1992 not 122 gallde huruvida
personer berérdes gy ny detaljplan satt att de kunde betecknas gom
sakéagare, RA 1992 not. 568 huruvida intresseorganisation kunde ygrg
sakdgare i drende angdende koncession for hdgsparmingsledning, RA
1990 ref. 75 huruvida granne var att anse som sakégare i arende
rorande tillstind g, Koncessionsndmnden till utékning gy verksamhet
vid jamverk  samt RA 1993 ref. 14 huruvida grarme kunde ha
besvarsratt i mal angdende beviljat rivningslov  gom inte stred mot
detaljplan. Rattsfallet RA 1990 ref. 75 ar ocks& intressant ur en annan
synvinkel. | &rendet framkom namligen nya omstandigheter i Rege-
ringsratten vilken fann att det inte ygr hinder att beakta dessa. De nya
omstandigheterna  gjorde att regeringens avvisningsbeslut  framstod som
felaktigt och upphavdes. Ett regeringsrdd gy skiljaktigt och anség att
bedémningen inte kunde omfatta pya omstandigheter i Regeringsratten.

Slutigen kan ocksd namnas rattsfallet RA 1993 ref. 97 4y vilket
framgér att vid Overklagande gy ett lansstyrelsebeslut enligt miljo-

skyddslagen angdende tillstdnd till bergtakt har enskilda personer sadsom
agare till gn narbelagen fastighet haft ratt att till grund for sitt
dverklagande aven &beropa att beslutet stred mot allmanna intressen.
D& Koncessionsnamnden i det 6verklagade &rendet inte prévat huruvida
allmanna intressen krankts gy, tillstindet upphévdes beslutet gy
Regeringsratten.

| propositionen  gm forlangning 4y réttsprévningslagens  tillampning  prop.
199091:176 togs Vissa processuella fragor upp il behandling. Dessa
hade patalats 5, foretradare for Regeringsratten och rorde ramen for
processen | domstolen.  Av rattsprévningslagen | § i dess dévarande
lydelse framgick namligen att provningen skulle omfatta om ett for-
valtningsbeslut  stér i dverensstammelse med géllande rattsregler. | namnda
prop. s. 9 patalades att det torde ygrg Orealistiskt att Regeringsratten
skulle generellt préva om ett avgérande stred mot nagon gy alla gallande
rattsregler.  Réatten till  domstolsprévning enligt artikel 6 i Europakon-
ventionen kunde inte gnses iNnebdra att domstolen gy officio  skulle gora
en totalinventering i frAga om ett besluts laglighet. Prévningen borde
darfor endast gyse det som Sokanden anser brista betraffande ett besluts
rattsenlighet. Genom lagen 1991:1825  om andring i lagen om rattsprov-
ning gy Vvissa forvaltningsbeslut  tillades i 1 § att Regeringsratten  skulle
préva om ett avgérande stred mot nagon rattsregel pa det satt som
stkanden angivit eller gom i Ovrigt Kklart framgér 5, omstandigheterna i

arendet.
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5.7 Forfarandet

Overprévning i Regeringsratten kan enligt | § rattsprovningslagen ske pa
begaran gy en enskild part i ett fOrvaltningsarende.  Av propositionen

198788:69 s. 26 och 34 framgar att begreppet enskild part skall ha
samma innebérd gom det har i forvaltningslagen.  Med enskild menas alltsa
inte bara enskilda individer ytan ocksa foretag, organisationer och andra
privatrattsliga  subjekt. ~Daremot gyses | princip inte grgan for det
allménna, tex. kommuner gom har fatt avslag ansokan om expro-
priation eller forkop. Undantagsvis kan emellertid ett allmant organ ha
stallning som en enskild, exempelvis da ett beslut rér staten eller kommun
i deras egenskap g4y fastighetségare. | propositionen erinrades gy att
Europakonventionen  inte gy rattssakerhetsgarantier for andra &n enskilda.

Nagon anledning att ge allmanna grgan rétt att ansoka om rattsprovning

fanns darfér inte.

| rattsfallet RA 1992 not. 53 hade gn kommun 4, vattendomstol
respektive lansstyrelse fatt tillstdnd enligt vattenlagen, naturvardslagen
och naturresurslagen till markavvattning. Regeringen inskrénkte
talan 5y Naturvardsverket de givna tillstinden. Regeringsratten  gy-
visade kommunens ansokan gm rattsprévning da kommunen inte kunde
anses vara enskild part i &rendet d& kommunen tagit initiativ ftill
vattendtgardema i det allmannas intresse och inte i egenskap gy
fastighetségare.

Endast den gom har ett visst intresse i saken skall kunna anstka om
rattsprovning.  Vederborande skall ha varit stkande, klagande eller gnnan
part i forvaltningséarendet. Begreppet part skall enligt motiven namnda
prop. s. 26 ges samma betydelse som begreppet har i forvaltningsrétten.

Regeringsratten har i ett antal arenden avvisat ansokningar om rattsprov-
ning med hanvisning till att den sokande personen inte varit part i

forvaltningsarendet.

Bla. har 1arendena RA 1989 not. 437, RA 1991 not 279 samt RA
1992 not. 531 angdende forvarvstillstdnd  vid kop gy jordbruksfastighet
ansokan om rattsprovning avvisats da sokandena inte varit parter i
jordférvarvsérendet utan endast fort talan sdsom &agare till grann-
fastigheter till den aktuella fastigheten.
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Enligt 3 § rattsprovningslagen skall ansokan gm rattsprovning ges in direkt
till Regeringsratten. Av forvaltningsprocesslagen 1971 :291 ggom tillampas
pa rattskipningen i Regeringsratten foljer att en ansokan skall ygrg Skriftlig
och uppfylla vissa ytterligare krav betraffande form och innehdll 3 och
4 88. Ansokan skall vidare ha kommit in till Regeringsratten inom tre
manader fr&n dagen for beslutet. Foliden y att en ansokan kommer in for
sent ar enligt 6 § forvaltningsprocesslagen att saken inte tas upp till
prévning utan avvisas. En tidsbegransning ansags nodvandig dels for att
undvika att enskilda, da pya forhallanden intraffar i ett arende efter en tid,
i forsta hand vander sig till Regeringsratten istéllet for att vénda sig till be-
slutsmyndigheten  gom kan géra epn omprévning och dels for att undvika de
svarigheter gom UPPStdr om man Skall utreda &arenden i vika beslut

meddelats for lange sedan prop. 198788:69 g 28.

Genom lagen 1991:1825 oy andring i lagen om réattsprovning tillades i
3 § att i ansbkan gm rattsprovning skall anges pa vilket satt sOkanden
anser att ett avgoérande strider mot ndgon rattsregel och vilka omstandig-
heter han vill &beropa till stod for detta. Detta for att avgransa ramen for

processen | Regeringsratten se prop, 199091:176 g 9 f.

N&gra sarskilda regler om att den gom kan begéra rattsprovning gy ett
beslut skall underrattas o denna méjlighet i samband med beslutet finns
inte. Enligt motiven namnda prop, s. 29 ansdg man att kunskap om
rattsprovningen kommer att spridas snabbt i vida kretsar och att
myndigheterna  har gp viss service- och upplysningsskyldighet enligt
forvaltningslagen.  Det o dérfor inte nodvéndigt med regler om fullfoljds-

h&anvisning.

Av forvaltningsprocesslagen folier att forfarandet i Regeringsratten  ar
skriftigt om inte domstolen bestdmmer annat. Regeringsratten far halla
muntlig férhandling nar det kan antas vara till fordel for utredningen eller
framja ett Snabbt avgérande 5y mélet 9 § andra stycket FPL. I propo-
sitonen s. 28-29 diskuterades behovet gy muntligheti  rattsprovningsfor-

farandet. Frdgan om krav muntlig férhandling hade d& inte prévats av
de europeiska organen. Departementschefen uttalade att konventionstexten

i artikel 6 inte kunde tgs till intdkt for ett absolut krav muntlig  for-
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handling infér domstol. Forvaltningsprocesslagens  regler befanns darfor
vara fillfyllest. | samband med att rattsprovningslagens giltighetstid  &r
1991 skulle forlangas g frdgan om muntligt forfarandet igen yppe till
diskussion prop  1990912176. Lagradet uttalade da att artikel 6 i
Europakonventionen  allmant torde ha tolkats sa att den ger en part ratt till
muntlig foérhandling infor domstol. De fall goy, fbranlett osékerhet hade

enligt Lagradet framst gallt ratten att, efter ett muntligt forfarande i forsta

instans, pafordra gp ny muntlig forhandling i Gverinstansforfarandet.
Lagradet ansdg att en ratt til muntlig forhandling i rattsprovningsfor-
farandet borde skrivas in i lagen sa spart som Mdjligt. | propositionen

férordades dock ingen sarlosning i frdga om mojligheterna  till muntlig

forhandling.

Numera har frdgan 5 muntlig forhandling i rattsprovningsforfarandet

varit féremal fér prévning i Europadomstolen. Som namnts i foregéende
kapitel under avsnitt 4.9 har Sverige i malet Fredin mot Sverige fallts
for krankning gy artikel 6 i Europakonventionen, d& Regeringsratten i ett
rattsprévningsmal  vagrat den klagande muntlig férhandling.  Till frégan om
muntlig férhandling i rattsprovningsarenden  aterkommer vi under vara

Overvéganden, avsnitt 8.10.5.

5.8 Konsekvensen av Regeringsréattens prévning

Generellt sett galler att om Regeringsratten vid prévning gy ett for-
valtningsbeslut ~ finner att detta strider mot en rattsregel, ratten skall ygrg
skyldig att upphéva beslutet. Dock galler inte detta gy, det ar uppenbart att
felet saknat betydelse for avgorandet. Denna sistnamnda regel infordes
genom lagéndring  1991:1825 i samband med att rattsprévningslagens

giltighetstid ~ forlangdes. Regeringsratten kan inte satta annat beslut i det

upphévdas stille. Provningen &r alltsd kassatorisk.

Om det behdvs ett nytt beslut istdllet for det upphavda aterforvisar
Regeringsratten  arendet till den myndighet gom meddelat det Gverprévade
beslutet. Genom Aterforvisningen  far man en garanti for att ett nytt beslut

kommer till stdnd utan att den enskilde méste exempelvis anséka om ett
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tillstand pa nytt. Ibland ar det onddigt att Regeringsritten kombinerar ett
upphédvande med aterforvisning. Detta kan exempelvis vara fallet da ett
beslut av en forvaltningsmyndighet, vilket innebér ett forbud, forelaggande
eller liknande ingripande, upphdvs helt och hallet av Regeringsratten.

5.9 Uppgifter om antalet rattsprovningsarenden

Statistiska uppgifter rorande antalet réttsprovningsarenden t.o.m. ar 1993
ger foljande bild.

Ar 1988 (lagen tridde i kraft den 1 juni det 4ret) avgjordes sex ansok-
ningar om rattsprovning, varav fem stycken avvisades och en ansokan
lamnades utan bifall.

Ar 1989 avgjordes 30 ansokningar om rittsprovning, varav en ansokan
limnades utan atgird, atta stycken avvisades, en ansokan bif6lls och
resterande 20 ansokningar lamnades utan bifall.

Ar 1990 avgjordes 48 ansokningar om réttsprovning, varav 22 stycken
avvisades, fyra ansokningar bifolls och resterande 22 ansokningar
lamnades utan bifall.

Ar 1991 avgjordes 66 ansdkningar om réttsprovning, varav 23 stycken
avvisades, en ansdkan avskrevs, fem ansokningar bifolls och resterande 37
ansokningar lamnades utan bifall.

Ar 1992 avgjordes 47 ansokningar om rittsprovning, varav 16 stycken
avvisades, tva ansokningar bifélls och resterande 29 ansokningar lamnades
utan bifall.

Ar 1993 avgjordes 56 ansokningar om réttsprovning, varav 26 stycken
avvisades, fyra ansdkningar bifolls och resterande 26 ansokningar
limnades utan bifall.
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5.10 Avslutning

I regeringskansliet Overvdgs for ndrvarande vissa dndringar rorande
rittsprovningslagen. Overvigandena ror bl.a. om provningen av vissa an-
sokningar om rattsprovning kan flyttas ned till kammarritt. En sadan ned-
flyttning hanger samman med att man Overvdger om provningen av an-
sokningar om resning och aterstdllande av forsutten tid kan goras av
kammarratt istdllet for av Regeringsritten. Rattsprovning och de extra-
ordindra rittsmedlen ligger varandra ndra, varfor det dr mest anda-
malsenligt att en och samma instans har mdjlighet att tillimpa de olika
provningsinstituten.

Betriffande de extraordindra rattsmedlen har riksdagen som vilande antagit
regeringens forslag till dndring av 11 kap. 11 § RF (prop. 1993/94:116,
bet. 1993/94:KU36, rskr. 1993/94:359). Andringen innebir att det Sppnas
en mojlighet att genom lag bestimma att lagre domstolar an Regerings-
ritten far bevilja resning och aterstdllande av forsutten tid inom for-
valtningsritten. I den nimnda propositionen (s. 23) anfordes att det inte
kunde bli aktuellt att fora ner beslutsfunktionen om de sédrskilda rdttsmed-
len till ldnsratt samt att det inte kan bli fraga om att tillata en lagre
forvaltningsdomstol 4n Regeringsrdtten att bevilja t.ex. resning av
regeringsbeslut.

Beroende pa den nirmare utformningen av i vilka fall kammarritt skall
kunna prova ansokningar om resning kan det saledes bli aktuellt att d&ven
vissa mal om rattsprovning flyttas ned till samma instans.

SOU 1994:117
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6 EG-ritt

6.1 Inledning

EG-rittens regler om domstolsprovning av forvaltningsbeslut ar inte
kodifierade i nagon speciell forfattning, utan maste hamtas ur manga olika
killor med sinsemellan olika valor och ursprung. Nagra regler framgar av
EG:s primira ritt, dvs. fordragen om de tre gemenskaperna. Andra regler
far man soka i EG:s sekundira ritt och kanske framst i radsforordningar.
Ytterligare normer har formulerats av Gemenskapsdomstolen, som hamtar
stod for sina avgoranden inte bara fran gemenskapsritten utan ocksa fran
medlemsstaternas rétt' och fran gemensamma réttsaskadningar exempelvis
om grundrittigheter.? Beskrivningen av dessa heterogena normer forsvaras
i oOvrigt ay att EG:s forvaltningsritt och foérvaltningsprocessrétt for
narvarande befinner sig i ett mycket dynamiskt utvecklingsskede. Den
rittsliga bilden ir siledes komplex och kan inte med ansprdk pa nigon
fullstindighet beskrivas i detta avsnitt. Vad som kan presenteras hir &r
dirfor inte mer 4n nagra enstaka exempel, som forhoppningsvis ar
belysande.?

! Se domen den 12 juli 1957 i fallet Algera m.fl./Gemeinsame Versammlung, verbundene
Rechtssachen 7/56 och 3-7/57, Sammlung der Rechtsprechung des Gerichtshofes 1957 s. 83.

? Se domen den 17 december 1970 i malet Internationale Handelsgesellschaft/Einfubr- und
Vorratsstelle, Rechtssache 11/70, Sammlung der Rechtsprechung des Gerichtshofes 1970
s. 1125 och domenden 14 maj 1974 i milet Nold/Kommission, Rechtssache 4/73, Sammlung
der Rechtsprechung des Gerichtshofes 1974 s. 491.

* 1 dvrigt hinvisas till den rikliga litteraturen pa omradet. Se t.ex. Henry G. Schermers,
Denis F. Waelbroeck: Judicial Protection in the European Communities. 5th ed., Deventer
1992. Jiirgen Schwarze: Europiisches Verwaltungsrecht, Band I, II, Baden-Baden 1988;
dens., European Administrative Law, London 1992.
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6.2 EGis  primara réatt

Ur EG:s primara ratt kan sisom exempel pa regler om provning gy
forvaltningsbeslut  gepnom EG:s domstolar namnas tre bestdémmelser i EEG-
fordraget.  For det forsta far enligt artikel 173 andra stycket varje fysisk
eller juridisk person fora ogiltighets-talan hos Gemenskapsdomstolen mot
beslut, gom riktats till honom, och mot beslut, gom &ven om det fatt
formen 5y forordning eller 5y beslut riktat till ndgon gnnan person direkt
och personligen berér honom. Enligt artikel 175 tredje stycket EEG-
fordraget far for det andra fysisk eller juridisk person hos Gemen-
skapsdomstolen f6ra passivitetstalan mot Radet och Kommissionen, gm
dessa i strid mot fordraget har underlatit att till den klagande rikta gp
arman rattsakt an epn rekommendation eller ett yttrande. For det tredje kan
gemenskapernas tjansteman fora talan i tjanste- och disciplindrenden  hos
Forsta instansens domstol och eventuellt hos Gemenskapsdomstolen enligt
artiklarna 179 och 168 5 EEG-férdraget i férening med gemenskapernas

tjanstemannastatut.

| detta sammanhang bor ocksd namnas Gemenskapsdomstolens dom den
10 april 1984 i malet GroBherzogtum LuxemburgEuropaisches Parla-
mentfi 1983 beslutade det Europeiska parlamentet att vissa férandringar

skulle genomféras avseende uppdelningen gy parlamentets arbete de tre
arbetsortema Strasbourg, Brissel och Luxemburg och att dessa foérandring-

ar skulle fa vissa konsekvenser for arbetsvillkoren for parlamentets tjanste-
man. Medlemsstaten Luxemburg forde ogiltighetstalan mot parlamentets
beslut med yrkande att beslutet skulle upphéavas. Gemenskapsdomstolen

prévade Luxemburgs talan i sak och bifoll yrkandet. Av domen framgar
emellertid inte, vilken grund ratten egentligen ansag sig ha kompetens
att préva Luxemburgs talan. Rattsfallet har darfor tolkats sa att Gemen-
skapsdomstolen med utgdngspunkt i gn allman rattsstatsprincip har uttryckt
ett generellt krav ait varje bindande rattsakt g, gemenskapema maste

kunna Overklagas

Rechtssach&0883, Sammlungler RechtsprechundesGerichtshofesl984g  1945.

5Michael SchweitzerwaldemarHummer:Europarecht4. Aufl., FrankfurtgmMain 1993,
s. 119 medfotnoter425, 406s. 115, och51s. 32 medytterligarehanvisningar.
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N&got annorlunda inriktning har artikel 172 EEG-fordraget Enligt denna
far radet i gp forordning, gom beslutas grundval gy fordraget, alltsd i
sekundéar EG-ratt, ge Gemenskapsdomstolen  prévningsrétt  enligt narmare
foreskrifter i forordningen i frdga o tvdngsmedelsbeslut, gom fattas enligt

férordningen.  Denna mgjlighet utnyttjas inom transport- och konkurrens-

ratten 7
6.3 EG: ¢ sekundara ratt
6.3. 1 Radsférordningar

1 EG:s sekundara ratt forekommer emellertid ocksd foreskrifter  om
domstolsprévning gy forvaltningsbeslut 5y en helt gnnan karaktar: |
direktiv  eller forordningar  kan foreskrivas pormer fOr prévning vy
forvaltningsbeslut  genom medlemsstatemas  forvaltningsmyndigheter och
domstolar.  S&dana foéreskrifter  kan finnas rattsomraden, for vilka
uppgiften att meddela pormer ankommer p& gemenskaperna och uppgiften
att verkstélla normerna @nkommer p& medlemsstaterna. En sédan situation
finner man bl.a. pa tullrattens omrade: Normgivning &r gemenskapernas
sak, men gemenskapema har inga egna tullmyndigheter. Tullréttens
férvaltningsmassiga  genomférande ankommer medlemsstaternas  tull-
myndigheter,  vilket leder till frdgan, huruvida gemenskapernas norm-
givning paverkar medlemsstaternas normgivning  om Sina myndigheters
forfarande och darmed ocksd oy domstolsprévning g, medlemsstaternas

tullréttsliga  forvaltningsbeslut.

Seavenartikel 144 Euratom-férdrag.

7Exempel  bestammelsemed s&daninnehallfinns i artiklarna 14-16i radetsforordning
EEG pr 406489 5y den21 decemberl989om kontroll gy foretagskoncentrationeEGT
1989L 3951, artiklarna22-24i radetsférordningEEG pr 101768 5, den19juli 1968pom
tillampning gy konkurrensregler transporter  jamvég, landsvégoch inre vattenvagar,
EGT 1968L 1751, och artiklarna 19-21i radetsférordning EEG pr 405686 5y den22
december1986qm, detaljeraderegler for tillampning gy artiklarna85 och 86 i fordragetpa
sjéfanen,EGT 1986L 3784. Alla tre férordningarfinnsintagnaiprop, 199192:170, bilaga

. 434-466bilagor 4-6till EES-lagen. SedvenexempleniHansyonder GroebenJochen
Thiesing, Claus-DieterEhlerrnann:Kommentarzym EWG-Vertrag, Band 3 Artikel  110-
188, 4. Aufl.,, Baden-Baderi991,g, 4531.
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Gemenskapskompetens  for tullréttslig  normgivning finns bla. enligt
artiklarna 28 och 113 EEG-fordraget. Denna kompetens har radet utnyttjat
for en forordning om en tullkodex for gemenskapernas — Fgrordningen
antogs den 12 oktober 1992 och galler fr.0.m. den 1ljanuari 1994. Den ar
sdledes gp ny normgivningsprodukt. Den ayser Vidare ett kdrnomréde gy
gemenskapernas verksamhet, och den har tillkommit efter grundliga
forarbeten. Formodligen far den antas vara ett val avvagt uttryck for
gemenskapernas aktuella policy i provningsfragart. Forordningens  fore-

skrifter gm rattsmedel skall darfor aterges och kort kommenteras:

Titel VIl _ Rechtsbehelf

Artikel 243

1 Jede Person kann einen Rechtsbehelf gegen Entscheidungen der
Zollbehtérden  auf dem Gebiet des Zollrechts einlegen, die sie n.
mittelbar und personlich  betreffen.

Einen Rechtsbehelf kann auch einlegen, \er bei den Zollbehorden
eine Entscheidung auf dem Gebiet des Zollrechts beantragt hat, aber
innerhalb  der Frist nach Artikel 6 Absatz 2 keine Entscheidung
erhalten hat.

Der Rechtsbehelf ist in dem Mitgliedstaat einzulegen, in dem die
Entscheidung getroffen oder beantragt wurde.

2 Ein Rechtsbehelf kann eingelegt werden:
a auf einer ersten Stufe bei der g, den Mitgliedstaaten  dafir
bestimmten Zollbehorde;
b auf einer zweiten Stufe bei einer unabh&ngigen Instanz; dabei
kann gg sich nach dem geltenden Recht der Mitgliedstaaten | m
ein Gericht oder eine gleichwertige spezielle Stelle handeln.

Artikel 244
Durch die Einlegung des Rechtsbehelfs wird die Vollziehung  der
angefochtenen Entscheidung nicht ausgesetzt.

Die Zollbehdrden setzen jedoch die Vollziehung der Entscheidung
ganz oder teilweise ays, wenn Sie begriindete Zweifel 5, der Recht-
smaBigkeit der angefochtenen Entscheidung haben oder \enn dem
Beteiligten ein unersetzbarer Schaden entstehen konnte.

Bewirkt die angefochtene Entscheidung die Erhebung yon Einfuhr-
oder Ausfuhrabgaben, g5 wird die Aussetzung der Vollziehung  yon

Verordnung EWG  Nr. 291392 des Ratesyom 12. Oktober 19927, Festlegungdes
Zollkodex der GemeinschaftenAmtsblattder Europdiseheemeinsehafted992L 3021.
Med rattelsei Amtsblatt1993L 7984.

1994:117
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einer Sicherheitsleistung  abhangig gemacht. Diese Sicherheitsleistung
darf jedoch nicht gefordert werden, \enn eine derartige Forderung
aufgrund der Lage des Schuldners ,, emsten Schwierigkeiten  wirt-
schaftlicher oder sozialer Art fuhren konnte.

Artikel 245
Die Einzelheiten  des Rechtsbehelfsverfahrens werden yon den
Mitgliedstaaten  erlassen.

Artikel 246

Dieser Titel gilt nicht fur Rechtsbehelfe, die ,,  Aufhebung oder
Anderung einer Entscheidung eingelegt werden, die g, den Zollbe-
hérden auf der Grundlage des Straf- und Ordnungswidrigkeitenrechts
getroffen  wurde.

Titel VIII _ Réattsmedel

Artikel 243
1 Mot beslut gy tullmyndighet tullrattens  omrade far envar, som
direkt och personligen &r berérd gy beslutet, anféra besvar.

Besvar far anféras &ven gy den gom hos tullmyndighet —har begart ett
beslut tullrattens  omrade, men inte erhdllit ett beslut inom den i
artikel 6 andra stycket namnda fristen.

Besvar skall anféras i den medlemsstat, i vilken beslutet har fattats
eller begarts.

2 Besvar far anforas:
a i ett forsta steg hos den tullmyndighet, som Mmedlemsstaterna
bestammer;
b i ett andra steg hos epn oberoende instans; darvidlag far det i
enlighet med medlemstatemas géllande rétt yara frfdga om en
domstol eller ett likvardigt —sarskilt organ.

Artikel 244
Anférande 5y besvar uppskjuter inte verkstéllighet 5, det Gverklagade
beslutet.

Tullmyndighetema skall dock skjuta upp verkstéllighet 5y, beslutet
helt eller delvis, gm myndigheterna har skél till tvekan att det
Overklagade beslutet ar rattsenligt eller gy obotlig skada skulle kunna
uppkomma fér den berdrde.

Medfor det overklagade beslutet uttag gy in- eller utforselavgifter,
skall uppskov med verkstéllighet beviljias oy sékerhet stalls. Sadan
sékerhet far dock inte kravas, om kravet pa& grund 4y géldenérens
situation skulle medfora allvarlig svarighet 5y ekonomisk eller social
natur.
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Artikel 245
Rattsmedelsforfarandets  detaljer regleras 5y medlemsstaterna.

Artikel 246

Denna titel galler inte for besvar, gom anférs med yrkande om
upphavande eller &ndring gy beslut, gom av tullmyndighetema  fattats
pa straffrattsli ga grunder eller enligt foreskrifter g, ordningsférseelser.

Det bor noteras att dessa bestammelser &r intagna i ep radsférordning,
vilket betyder att de ar bindande fér medlemsstaterna utan transformerande
akt och att de &r bindande sd gom de &r intagna i forordningstexten.
Medlemsstaterna  skall grundval 5, artikel 245 tullkodex meddela
kompletterande  bestammelser och de skall ocks& grundval gy artikel
243 2 a och b i sin interna normgivning utpeka de myndigheter och
instanser, hos vilka besvar skall anforas. | ©vrigt star innehdllet i
tullkodex titel VIII inte till medlemsstaternas disposition. Modifiering gy
norminnehallet i titeln i syfte att 6verensstammelse till stdnd med

befintliga nationella forvaltningsprocessuella  normer &r inte godtagbar.

Vad sedan giller artikel 243 &r i punkten 1 sé&rskilt anmarkningsvart —att
dverklagbarheten gy tullbeslut regleras i gn generalklausul: Utan in-
skrankande forbehdll for eventuellt avvikande nationell lagstiftning stadgas

att alla beslut p& tullrattens omrade skall ygrg Overklagbara.

Vidare &r anméarkningsvart r svenskt perspektiv att en Mojlighet ges i
punkten 1 andra stycket att fora talan mot passivitet. Betraffande fristen
far laggas till att artikel 6 andra stycket inte foreskriver nagon bestamd
frist ytan Overlater medlemsstaterna att i Sin nationella normgivning

reglera denna fraga.

Ur punkten 2 kan noteras attfornyad provning i minst tva steg maste
kunna pakallas inte bara for ndgon viss beslutskategori utan for allt som
kan Klassificeras ggm beslut i generalklausulens mening: Det skall for det
forsta enligt a finnas epn mojlighet till intern omprovning inom tullmyndig-

hetsorganisationen och darjamte skall det for det andra finnas en Mojlighet
till extern omprévning enligt b. Denna andra omprovning skall ske hos gp

oberoende instans, gom enligt sista ledet i b enligt medlemsstatens
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interna normer Kan yara en domstol eller ett med domstol likvardigt
sarskilt organ. Vilka rekvisit gom skall ygra uppfyllda fér att ett sddant
organ skall anses gleichwertig, alltsd likvardigt epn domstol, anges inte.
Aven | detta avseende ar medlemsstaternas  interna normer avgorande. Men
det fortjanar papekas att det enligt punkten b inte ygre tillrackligt med ett
organ, vars Organisation eller beslutsformer  uppvisar likheter med
domstolars  organisation  eller beslutsformer. Termen  gleichwertig,

likvardigt anger hogre krav.

Tullanpassningsutredningen har haft till uppdrag Dir. 1993:78 att lamna
forslag till den nationella lagstiftning gom Vvid ett Svenskt medlemskap i EU
behovs for att komplettera EG:s tull- och tullfrihetsférordningar. Utred-
ningen har helt nyligen lamnat beténkandet Tullagstiftningen och EG SOU
1994:89. | betankandet konstateras bl.a. att ett intrdde i EU kommer att
innebara att EG:s tullkodex nr 291392EEG 5y den 12 oktober 1992 och
tillampningskodex  nr 245493EEG av den 2 juli 1993 blir gn del gy
svensk ratt och att den nuvarande svenska tullagstiftningen till stora delar
kommer att falla bort. | vissa delar kommer det dock aven i fortsattningen
att krdvas nationella svenska bestammelser. | betdnkandet foreslds att
tullkodexen och tillampningskodexen  kompletteras med bestammelser inya
svenska forfattningar:  tullag, tullférordning  och lag respektive férordning
om Vissa tullférfaranden med ekonomisk verkan. Tullanpassningsut-
redningen foreslar inga andringar i den nuvarande instansordningen vid
overklagande g tullmyndigheters  beslut. Sledes bor aven i fortsattningen
lokala tullmyndigheters beslut enligt tullagstiftningen och, sévida inte annat
sarskilt foreskrivits, ~ &ven Ovriga beslut overklagas hos Generaltullstyrel-
sen, vars beslut overklagas till kammarratten eller regeringen. | ut-
redningens forslag till ny tullag infors pn méjlighet till intern omprévning
av beslut gm tull hos den tullmyndighet gom fattat ett s&dant beslut som
forsta instans. Betraffande mdjligheten att fora talan mot tullmyndighet
som inte fattat beslut inom foreskriven tid féreslér utredningen inga
nationella bestammelser med anledning gy artikel 243 i tullkodexen. Ut
redningen anfor i betankandet s. 152 att inférande g, rattsfiguren  Gver-
klagande 5, myndighets underldtenhet att fatta beslut &r en frdga som
berér hela férvaltningsratten  och inte endast tullratten. Att utreda denna

frdga faller inte inom Tullanpassningsutredningens direktiv. Vidare anfor
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man att nagra gallande bestammelser oy, speciella tidsfrister for fattande
av beslut tullverksamhetens ~ omrdde inte finns i svensk ratt varfor
artikel 6 andra stycket i tullkodexen kommer att sakna tillampning i

Sverige.

6.3.2 Direktiv

Enligt artikel 189 EEG-fordraget skall ett direktivn med avseende det
resultat gom skall uppnds ygrg bindande fér varje medlemsstat till vilken
det &r riktat pen Overlata de nationella myndigheterna  att bestamma
form och tillvigagangssétt. Medlemslandema  &r alltsd bundna gy att ett
visst resultat skall uppnas till gn given tidpunkt men kan sjalva besluta

form och metod inom ygmen fOr den nationella ratten.

Som exempel pa EG-direktiv  gqm foreskriver pormer for prévning gy for-
valtningsbeslut  genom Medlemsstaternas ~ forvaltningsmyndigheteroch dom-
stolar kan namnas forsta banksamordningsdirektivet av den 12 december
1977 77780EEG. Direktivet ror ratten att starta och driva verksamhet
i kreditinstitut. Av artikel 13 i direktivet foljer att medlemsstaterna skall
svara for att beslut, gom ror kreditinstitut och gom fattas med stod 5y lagar
och andra forfattningar, utfardade i enlighet med direktivet, kan prévas gy
domstol. En méjlighet till domstolsprévning skall finnas ocksd for fall d&
inget beslut har fattats inom gex Manader frdn det g auktorisationsansé-

kan, gsom innehéller alla de uppgifter gom krévs enligt géallande bestam-

melser, har givits in.

Liknande regler om mojlighet till domstolsprévning 5y séval beslut gm
auktorisation gom de fall d& beslut inte fattats inom gex manader frdn gp
ansokan om auktorisation finns i EG:s direktiv oy drivande gy fondféretag

85611EEG och EG:s forsékringsdirektiv 73239EEG.

Av de gyan namnda direktiven folier alltsd att medlemsstaterna  skall
garantera att den enskilde har ratt till domstolsprévning rérande vissa
forvaltningsbeslut. Darutdver skall staterna o0cksa garantera  att dom-
stolsprévning  finns i de fall behériga myndigheter underldter a1t fatta

beslut inom gp viss tid. De namnda direktiven har inforlivats i svensk rétt
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genom lagstiftningsat  gérder foranledda 5y EES-avtalets ikrafttradande.  Hur
Sverige l6st frdgan o ratt till domstolsprovning  enligt dessa direktiv

aterkommer vi till under vara évervaganden avsnitt 12.2.

6.4 EG:s  konkurrensregler

Slutligen skall namnas nhagot oy EG:s konkurrensregler, vika bl.a.
innehéller bestammelser om att forvaltningsbeslut ~ skall fattas inom viss tid.
Konkurrensreglema ligger namligen till grund for den nya svenska
konkurrenslagen  1993:20 som tradde i kraft den | juli 1993. Efter
forebild frdn EG:s konkurrensregler i artiklarna 85 och 86 EEG-fordraget

och EES-avtalets motsvarande regler artiklarna 53 och 54 forbjuds det
i konkurrenslagen dels samarbete mellan foretag gom har till syfte att
begransa konkurrensen den svenska marknaden eller som ger detta
resultat, dels missbruk fran ett eller flera foretags sida zy en dominerande
stéallning den svenska marknaden. Fran forbudet mot konkurrensbe-

gransande samarbete mellan féretag kan undantag ges. Sadant undantag
kan medges f6r grupper av avtal som uppfyller forutsattningarna  for
enskilda undantag. For svenskt vidkommande har regeringen i férordning

beslutat om gruppundantag for vissa kategorier gy avtal SFS 1993:72-80.

Vidare kan undantag medges i enskida fall 5, Konkurrensverket. |
EG:ratten och EES-avtalet finns ett speciellt invandningsforfarande i
situationer rorande enskilda undantag. Enligt detta forfarande kan avtal
som innehdller  konkurrensbegransningar som inte uttryckligen  tillats i
gruppundantagsférordning anmalas till EG-kommissionen  eller EFTA:s
Overvakningsmyndighet som har sex manader Sig att gora invandning
mot avtalet. Gors ingen invandning inom den angivna tiden gpges avtalet
omfattas 5y gruppundantaget och ar darmed beviljat. Ett liknande
forfarande har inforts i konkurrenslagen  genom att Konkurrensverket  skall
fatta beslut med anledning 5y, begéran gy, undantag inom tre manader fran
det anmalan kom in. Har beslut inte fattas inom den utsatta tiden gnses

undantaget beviljat 13 § KL.
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7 Utlandsk rétt och rittsjamforelse

Stats- och forvaltningsratten hor till de rattsomraden som i sdrskilt hog
grad prédglas av nationella politiska idéer och administrativa traditioner. "I
sadana fragor soker varje stat att for sig sjdlv, inom den ram, som de egna
institutionerna och de egna livsvillkoren anger, att finna den ritta
jamvikten mellan allmdnna och enskilda intressen. Ddrav foljer, att det
sannolikt inte d&r mojligt att Oversdtta vad som ar praxis i ett land till
forfaranden i ett annat; anda 4r grundproblemet — forhallandet mellan den
enskilde och forvaltningen — detsamma, och darfor dr det fordelaktigt att
bedriva komparativa studier. "' Med dessa ord motiverades rittsjimférande
undersokningar under forarbetena till 1958 ars forvaltningsreform i
Storbritannien.” Kravet att bedriva forvaltningsréttsligt reformarbete pa
komparativ grundval dr detsamma i Sverige i dag, och sannolikt 4r detta
krav t.0.m. starkare nu och hér dn det var for 35 ar sedan i Storbritannien.
Dels har Europadomstolen genom sina avgoranden i anslutning till bl.a.
Europakonventionens artikel 6 etablerat en gemensam europeisk standard
i fragan om vissa forvaltningsrattsliga rattsgrundsatser, dels forutsitter
dven EES- och EG-rdtten i atskilliga avseenden likartade forvaltnings-
rattsliga regler i medlemsstaterna. Vi har darfor latit sammanstélla redo-
gorelser for allmédnna forvaltningsrittsliga regler och for regler om kon-
troll och provning av forvaltningsbeslut som giller i vara nordiska grann-
linder Norge, Danmark och Finland samt i Storbritannien. Vi har vidare
latit utarbeta liknande redogorelser for domstolskontroll av forvaltningen
i tre kontinentala rattsordningar, som vi fann sarskilt intressanta: i
Frankrike, Tyskland och Osterrike. Redogorelserna aterges i en bilaga till
detta betdnkande.

' Report of the [Franks] Committee on Administrative Tribunals and Enquiries, Cmnd. 218
(1957), Part IV, Ch. 30, No. 408.

* Se om denna William Wade: Administrative Law, 6th ed., Oxford 1988 (repr. 1989),
s. 911-919, och The Tribunals and Inquiries Act 1958.

135
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Forvaltningsorganisationema i de nordiska landerna skilier sig fran
varandra. Man brukar tala gm en vastnordisk forvaltningstradition o
Norge och Danmark  och ep Ostnordisk i Sverige. Finlands forvaltnings-
organisation férenar element fran bade den vast- och den &stnordiska
traditionen. Den vastnordiska traditionen  staller ministern och hans
departement i centrum. Saledes bygger den danska ministerforvaltningen
principen att de ambetsverk gom sorterar under ministeriet &r under-
stéllda de direktiv ggm chefen for vederbdrande ministerium  utfardar.
Ministern  kan goras ansvarig fér varje beslut i den underlydande for-
valtningen och manga forvaltningsfunktioner fullgbrs inom ett ministerium.
Den norska departementsforvaltningen liknar i manga har relevanta
avseenden den danska ministerforvaltningen. Den svenska organisations-
modellen stéller gom bekant inte depattementschefen ytan regeringen i
centrum; regeringen gom kollektivt grgan, inte en enskild departementschef
eller annan regeringsledamot, kan i férekommande fall och med beaktande
av de begransningar gom folier gy RF ge direktiv till underlydande myn-
digheter. En liknande organisation med sjalvstandiga &ambetsverk finns
aven i Finland. Systemet ar dock inte lika konsekvent genomfort gom i
Sverige. De finska ministeriema fungerar bade gom beredare 4, &drenden
som skall avgéras pad hogre nivd och gom forvaltningsorgan  med sjélv-
standig beslutanderatt. Den finlandska centrala forvaltningsorganisationen
férenar darfér drag som mera renodlat férekommer i dels den svenska och

dels den danska organisationen.

Bade i Danmark och i Norge har de gepare Aartiondenas &kning gy
normgivningens intensitet och forvaltningsuppgiftemas tiltagande omfang
och komplexitet gjort det nddvandigt att flytta bort forvaltningséarenden

frin ministerie- respektive departementsnivan. Arenden av storre politisk
vikt har forbehdllits ministern och ministeriet respektive departementet.

Rutinbetonade  drenden har daremot flyttats 6ver till underordnade
instanser. Likartat har det varit i Sverige; arbetsbelastningen pa departe-
menten har varit sddan gt atskiliga forvaltningséarenden  har flyttats bort
fran regeringen och departementen till forvalthningsmyndigheter under
regeringen. Organisationen under ministeriema respektive departementen
har byggts ut i alla fyra nordiska lander, och Aatskiliga 5, de nya

organisationsenhetema  har fatt op relativt sjalvstandig stéllning i for-
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hdllande till ministeriet respektive departementet i Sverige inte minst

genom det generella stadgandet i 11 kap. 7 § regeringsformen.

| alla fyra nordiska léander har det gn langre tid funnits lagar gom reglerar
forvaltningsforfarandet. Dessa lagar &r ganska lika varandra och innehaller
bl.a. regler gm jav, information till parter, hérande gy parter, motivering

av beslut och besvéarshanvisning.

Kontroll 5y férvaltningsbesiut  sker i forsta hand genom om- och &ver-
proévning olika nivaer inom férvaltningsorganisationen. Har ligger en
tydlig tyngdpunkt i alla de understkta landernas kontroll- och prévnings-
system. Om- eller Gverprovning inom forvaltningsorganisationen ankom-
mer i atskilliga fall speciella grgan med domstolsliknande  organisation,
sammansattning  och forfarande. Exempel utgér anke-namndema i
Danmark, tribunalema i Storbritannien och de oberoende forvaltnings-

senatema | Osterrike. | alla dessa tre lander betonas dock att sadana
speciella organ trots likheter med domstolar inte &r domstolar i egentlig
bemarkelse, utan att de utgér enheter inom fGrvaltningsorganisationen.

Aven ' Frankrike férekom tidigare sadana speciella organisationsenheter,

les conseils de préfecture, men dessa ombildades redan 1953 ftill for-
valtningsdomstolar for att avlasta Conseil dEtat. | liknande syfte har
forslag skisserats i Osterrike i ombilda de oberoende forvaltnings-

senatema till forvaltningsdomstolar med uppgift att yarg underinstans till

Osterrikes  fgrvaltningsdomstol i Wien

Kontroll  genom domstolar gy forvaltningsbeslut  kan darutver pakallas i

Danmark, Norge, Finland, Storbritannien, Frankrike, Osterrike  och
Tyskland. | alla dessa lander &r i princip forvaltningsbeslut generellt
overklagbara till ndgon domstol i Danmark, Norge och Storbritannien

till allmanna domstolar, i Frankrike och Finland till forvaltningsdomstolar,
i Osterrike |l férvaltnings- eller forfattningsdomstolen  och i Tyskland gom
regel till forvaltningsdomstolar och subsidiart till allmédrma domstolar. Det

kan emellertid finnas trosklar, tex. i form g, krav om- eller over-

Se VerwaltungsgerichtshofTatigkeitsberichtfir das Jahr 1993. Beschlosser,on der
Vollversammlungdes Verwaltungsgerichtshofegm 25. Mai 1994, Wien, im Mai 1994,
s. 11-15punkterna 4.2 och4.3.
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prévning inom forvaltningsorganisationen, vilka maste Overvinnas, innan
domstolsprévning  kan &ga rym. Forekomsten 4, sarskilda forvaltnings-
myndigheter  for gm- eller 6verprovning i Danmark, Storbritannien  och
Osterrike yteslutar  inte overklagbarheten till allmadn domstol i Danmark
och Storbritannien  respektive forvaltningsdomstolen i Osterrike, men kan
ha betydelse for frdgan, hur talan i forekommande fall skall féras. Kan
domstolsprévning  &ga rym, forekommer i alla de hér berorda sju landerna
begransningar vid provningen satillvida, gom inte alla aspekter gy skons-
utbvning i forvaltningsbeslut  far eller brukar overprévas gy domstolar. |

vilken omfattning skonsutévning skall g undantagen frdn domstolskon-

troll,  anges mycket olika satt i de undersokta rattsordningarna  och
varierar i ovrigt inom dessa beroende p& amnesomrade. Tva aspekter
aterkommer emellertid i alla har undersokta sju rattsordningar.  For det

forsta ar domstolarnas legalitetskontroll ~ Overallt noggrarm; forvaltningens
skonsutévning  skall i detalj Gverensstamma inte bara med lagens eller
forfattningens ~ ordalydelse ytan ocksd med det syfte, gom utgér grundvalen

for lagen eller forfattningen. For det andra far forvaltningens — skonsutov-

ning i de fall, i vika den sker inom det fria utrymme, som lagen eller
forfattningen ger férvaltningen, inte ske varje sig godtyckligt eller
okontrollerbart. Forvaltningsbeslut  gom fattas gy en minister eller gy

regeringen intar i de angivna sju landerna gom regel inte nagon principiell

sarstallning vad 6verklagbarheten — betréffar, men forumregler och tillat-
lighetsrekvisit ~ for domstolsprévning  kan yarg annorlunda utformade &n
forumregler och rekvisit for dverprévning gy forvaltningsbeslut  gom fattats
av lagre myndighet. Aven domstolsprévningens omfattning  kan yara
sdtillvida mera begransad eller annorlunda inriktad som regeringens eller
ministerns  skdnsutdvning i stérre omfattning &n eljest kan ygrg undantagen

fran domstolskontroll.

| tre gy de har undersokta rattsordningarna i Frankrike, Osterrike  och
Tyskland _ forekommer speciella rattsmedel mot forvaltningsmyndighets

dréjsmal eller underldtenhet att fatta ett begért forvaltningsbeslut.  Idén att
enskilda personer bOr ges rattsskydd mot forvaltningens  passivitet  for-
verkligades i Frankrike redan p& 1800-talet. Darifrdn har idén spritt sig till

andra europeiska stater. | OSterrike och Tyskland fick den fotfaste under
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mellankrigstiden. Skillnaderna mellan den franska l6sningen a ena och
I6sningarna i Osterrike och Tyskland 4 andra sidan 4r emellertid stora.

Den franska 16sningen ar lagtekniskt enkel: Efter viss tid fingeras ett beslut
med viss innebdérd — som regel avslag — foreligga, och den som ar
berérd av denna fiktion far dverklaga beslutet med sedvanliga rattsmedel.
Av forvaltningsdomstolarna handldggs malet som ett vanligt besvarsmal,
trots att franvaron av ett verkligen fattat beslut kan stdlla problematiska
krav pa domstolens utredningskapacitet.

I Osterrike och Tyskland arbetar man inte med fiktioner. De lagtekniska
16sningarna dr mera komplicerade én den franska losningen och sinsemel-
lan olika i de bada staterna. En grundliggande tanke aterkommer
emellertid i bada Osterrike och Tyskland. Forvaltningsdomstolarna skall
genom sin befattning med drendet forsoka forma forvaltningen till
aktivitet. Endast om forséken misslyckas, far domstolen besluta i saken,
men da i forvaltningens stdlle och liksom forvaltningen. Tvangsmedel i
egentlig mening har forvaltningsdomstolarna varken i Osterrike eller i
Tyskland. Domstolarna kan avkridva forvaltningen att forklara sig, och i
Tyskland kan forvaltningen eventuellt aldggas att betala rittegangskost-
nader. Men i bade Osterrike och Tyskland skall forvaltningen beredas
tillfdlle att fatta det underlatna beslutet — inte bara en gang utan upprepade
ganger och under forhallandevis lang tid, som kan anpassas till omstandig-
heterna. Fattar forvaltningen dnda inte det begdrda beslutet, kan for-
valtningsdomstolarna i Osterrike och Tyskland i forvaltningens stille ta
stillning till den enskildes begiaran. Denna majlighet utgér dock i bada
staterna endast den sista — sdllan begagnade — utvégen.
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8 Overviganden och forslag
8.1 Allminna utgangspunkter

I Sverige avgors enligt gammal tradition en rad forvaltningsdrenden, som
berér den enskilde, i administrativ ordning, i en del fall slutligt av
regeringen. Det som hér giller avviker frin vad som dr vanligt i en rad
andra lander och delvis ocksa fran vad som visat sig vara innebdrden av
artikel 6 i Europakonventionen om manskliga fri- och réttigheter. Enligt
denna artikel skall envar, nir det géller provning av hans "civila rattig-
heter och skyldigheter", vara berattigad till en opartisk och offentlig
rittegéng inom skilig tid och infor en oavhingig och opartisk domstol som
upprittats enligt lag. Utvecklingen har efter hand visat att Europadom-
stolen anser att dven tillimpningen av vissa regler i den offentliga ritten
som ror forhallandet mellan enskilda och det allmanna giller civila
rittigheter och skyldigheter i den mening som avses i konventionen. I
varje fall tidigare har sadana fragor i Sverige ofta provats av regeringen
som sista instans utan annan mojlighet till domstolsprovning dn genom
resningsinstitutet, som dock av Europadomstolen inte har ansetts vara ett
tillrackligt rattsmedel enligt artikel 6.

Svensk ritt innehaller — till skillnad mot bl.a. dansk och norsk ritt — inte
nagon generell regel om befogenhet for vara domstolar att prova for-
valtningsbesluts réttsenlighet. En motsvarighet hos oss utgor dock i viss
man det s.k. rdttsprovningsinstitutet som infordes ar 1988. Skilet till att
detta infordes var just att sikerstilla att svensk ratt star i dverensstimmelse
med de krav pa ritt till domstolsprévning som uppstills i den ovan nimnda
konventionen. Lagen om rittsprovning ay vissa forvaltningsbeslut dr
emellertid dnnu sa linge tidsbegransad och fragan om dess reglering dr
tillricklig for att uppfylla konventionens krav pa domstolsprovning ér inte
provad av Europadomstolen.

141
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Det har i och for sig lange pagatt o utveckling i Sverige ggom inneburit  att
forvaltningsmyndigheters beslut i storre omfattning far o6verklagas hos
domstol. Forvaltningsrattsreformen ar 1971, d& lansdomstolama tillskapa-
des och kammarrattsorganisationen byggdes yt, utgjorde ett viktigt steg |
denna utveckling. P& gepgre &r har sérskilt stravanden att avlasta regering-

en uppgiften att i sista instans prova forvaltningsérenden lett till gt allt fler

arendetyper  Overforts  till  domstolsproévning inom  rgmen for normal
overklagandeordning.  Utgangspunkten vid s&dana overflytiningar 5, mél-
typer har varit att endast sddana Overklaganden skall till regeringen gom

verkligen kréver ett stallningstagande fran regeringens sida.

Vi har under utredningens gang undersokt dels antalet éverklaganden och
dess hantering hos regeringen och dels antalet forfattningar i vilka fére-
skrivs on modjlighet fér den enskilde att 6verklaga beslut till regeringen.
Vad gsom d& har framkommit tyder pd att det i frdga om en l&ng rad
Overklagandedrenden,  gom kommer eller kan komma under prévning hos
regeringen, alltjgmt kan ifrdgasattas om en S&dan provning verkligen bér
vara en uppgift for regeringen eller oy denna kan Overféras till andra

myndigheter eller domstolar.

Vart uppdrag innefattar séledes att ta stalining il om den svenska
domstolskontrollen 5, forvaltningsbeslut  bor féréandras s& satt att en mer
generell méojlighet till domstolsprévning infors. Vara utgdngspunkter kan

darvid kortfattat sagas ygrg foljiande:

| takt med att forvaltningen expanderat har den enskilde blivit alltmer
beroende 4y forvaltningsbeslut olika nivéer. Det kan réra sig om fragor
om tillstdnd till olika slags naringsverksamhet.  Detta gor det angelaget att
den enskilde har tillgdng till gn prévning ocksd utéver den gom sker hos
forvaltningsmyndighetema. Fran den enskildes rattsskyddssynpunkt kan det
betraktas gom en fordel att prévningen i arenden ggm berér honom  slutligt

ankommer domstolar.

_ Den andra utgdngspunkten ar att sakerstdlla att VAr lagstiftning ar
anpassad till véra internationella  &taganden i fraga om ratt till dom-

stolsprévning. Detta galler saval de krav pa domstolsprévning som
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uppstalls i Europakonventionen  gom de krav pd domstolsprévning  gsom
uppstélls i vissa EG-direktiv.  Ett medlemskap i den europeiska unionen
EU kan leda till krav att enskilda i okad utstrackning skall ha ratt till

domstolsprévning i &renden gom berdr deras rattigheter.

En arman 9rundlaggande utgdngspunkt for vért arbete ar att folia de
riktlinjer ~ for regeringens befattning med Overklaganden gom foreslogs
redan 1984 genom Propositionen 198384: 120. Riktlinjerna  faststélldes gy
riksdagen bet. 198384:KU23, rskr.  198384:250. Huvudtanken med
riktinjerna  ygr att regeringen skulle befrias frdn att yara den myndighet
som har att prova Overklaganden i é&renden dar ep politisk styrming gy
praxis inte \gr Nodvandig eller 6nskvard. Ett s&tt att befria regeringen fran
overklaganden ygr att flytta provningen 5y dessa frdn regeringen till for-
valtningsdomstolama, i fall d& detta y5y @ndamélsenligt. | riktlinjerna  sags
att man Vid en S&dan overflyttning  boér hélla fast vid principen att over-
klagandedrenden dar rattsfrdgan &r huvudsak skall till domstol medan

arenden dar lamplighetsbedémningar ~ dominerar skall provas i administrativ

ordning.
8.2 Prévning i allman  domstol
Besvarsinstitutet  erbjuder i den svenska ratten den ytan jamforelse

viktigaste utvagen fér den enskilde att f& riktigheten g4y ett avgorande gy
en forvaltningsmyndighet provad. Besvérsinstitutet avseende forvaltnings-
beslut har i Sverige fatt gn utformning gom Skilier sig frén ordningen i de

lander vi gjort jamforelser med, med undantag gy Finland.

Vad galler lander dar de allmanna domstolarna har generell mojlighet  att
overprova  administrativa  beslut har vi undersokt systemet i Norge,
Danmark och Storbritannien. | dessa lander kan man konstatera att det i
allmanhet oppnar sig tvd skilda vagar for den missndjde, gy vika den gng
ar epn administrativ  prévning vid overordnade forvaltningsmyndigheter

medan den andra _  gom regel endast oppen for réattsfrdgor & en
overprovning i allmanna domstolar. Hos ggg daremot har den gom Vil

overklaga ett forvaltningsbeslut  inget val. Lagstiftningen —anvisar namligen



Overvaganden och forslag SOU 1994:117

i varje sarskild situation, oberoende oy malet rér rattsfrdgor eller andra
frigor, endast g vag. Denna vag leder antingen till o hégre forvaltnings-

myndighet och i sista hand till regeringen eller till forvaltningsdomstol.

Aven j Sverige har fran tid till grman diskuterats méjligheten att inféra ett
system dar allman domstol skulle ha behorighet att Gverprova forvaltnings-

besluts laglighet p& ggmma Sétt som | de gyan ndmnda landerna. Flera skal
talar emellertid mot ett Sadant system. Forst och framst skulle detta te sig
frammande met bakgrund 5, den struktur vi har i den nuvarande
ordningen. Den svenska ordningen vid prévning gy 6verklaganden 4 for-
valtningsbeslut  har ep historisk bakgrund gom klart skilier sig fran 6vriga
landers. Som namnts i bakgrundsredogoérelsen  avsnitt 2.1 5 den gamla
ratten att klaga hos kungen lédnge huvudprincipen i Sverige. | och med in-
rattandet 5, Regeringsratten 1909 boérjade gp alternativ ordning véxa fram,
vilken fick till uppgift att avlasta regeringen Overklagandearenden.  Senare
inrattades ett merg heltackande systern med allmanna férvaltningsdomstolar

och idag har vi ett fullt utbyggt system for overklagande via forvaltnings-

domstolar gom fungerar parallelit med den administrativa besvérsordning-

en. Successivt har alltfler 6verklagandedrenden i forvaltningsmal  flyttats
éver fran regeringen till forvaltningsdomstolama. | de gyan namnda lan-
derna fastslogs daremot under 1800-talet gatt de allmanna domstolarna
skulle ha ratt att overprova forvaltningens  beslut. Utvecklingen 5, dom-
stolskontrollen i de allmdnna domstolarna har darfor lett till gt det i dessa

lander inte vuxit fram nagot system med forvaltningsdomstolar alls.

Det forefaller heller inte sarskilt rationellt att inte utnyttia det redan
utbyggda forvaltningsdomstolssystemet vid gp utvidgning gy, prévning gy
forvaltningsbeslut. Tvartom har det vid overflyttanden 5, &rendegrupper
frdn regeringen till domstolar framstatt gom naturligt gt sddan over-
flyttning skall ske till forvaltningsdomstolar. En sddan overflyttning  ligger
ocksa val i linjp med den uttalade maélsattningen att avlasta regeringen
Overklaganden och de principer for overflyttanden 5, dessa &renden gom
skisserats i den tidigare namnda propositionen angdende regeringens

befattning med besvérsarenden prop. 198384zI20.
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Fran praktisk synpunkt kan man ocksa peka pa att i de linder dir de
allmidnna domstolarna dverprovar forvaltningsbeslut 4r det manga ganger
oklart var man skall dra griansen mellan laglighets- och ldmplighetsprov-
ning. Den senare provningen faller till stora delar namligen utanfor de
allmdnna domstolarnas kompetens. En sadan gransdragning — efter vilka
principer den dn gors — lamnar ofta utrymme for tvivelsmal och menings-
skiljaktigheter vid tillimpningen i praxis. En ordning med déverprovning
i forvaltningsdomstolar genom forvaltningsbesvir omfattar ddremot bade
ritts- och skonstillimpning, vilket ur den enskildes réttssdkerhetssynpunkt
torde vara att foredra.

Sammantaget kan sdgas att for svensk del framstar en ordning med over-
provning av forvaltningsbeslut i allmidnna domstolar som frimmande och
inte rationell. Stirkandet av den enskildes mojligheter till domstolsprov-
ning sker istéllet bast genom en vidgad majlighet till provning i de all-
ménna forvaltningsdomstolarna.

8.3 Overflyttning endast av speciella forvaltnings-
drenden?

Det minst ingripande alternativet for att vidga mdjligheterna till dom-
stolsprovning av forvaltningsbeslut vore att endast dverflytta vissa speciella
typer av drenden fran administrativ provning till domstolsprovning, ex-
empelvis drenden om tillstand att driva viss ndringsverksamhet eller
arenden som beror dganderdtten, sisom plan- och byggirenden. Dessa
drendetyper omfattas namligen helt sékert av begreppet den enskildes civila
rittigheter och skyldigheter enligt Europakonventionen. Emellertid anser
vi att det finns starka skal att ga lingre an sa.

For det forsta ar begreppet civila rattigheter och skyldigheter inte helt klart
definierat till sin innebord. Man bor darfor undvika de gransdragningspro-
blem som kan uppstd om man skall forsoka plocka ut vissa drenden som
kan tinkas omfattas av detta begrepp. Man riskerar da att drenden, som
enligt Europakonventionens nuvarande praxis inte forefaller vara av den
arten att de kraver domstolsprovning, kommer att kvarsta vid administrativ
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provning.  Allteftersom  de europeiska organen genom Sin praxis utvecklar
innebdrden 5y artikel 6 maste den svenska lagstiftningen dérefter &ndras.

Vi anser darfor att en mera generell metod &r att foredra.

For det andra ar det oftast fér den enskilde gpn fordel att f& sitt &rende
Overprovat i en instans gom ligger utanfér systemet med férvaltningsmyn-
digheter, namligen domstolar. Detta géller sdval &arenden gom berdr den
enskildes civila rattigheter och skyldigheter gom andra forvaltningsarenden.
Vi anser att den enskildes rattssakerhet starks gy han kan f& ett for-
valtningsbeslut  éverprévat gy domstol. Det &r darfor viktigt att vi i svensk

ratt pa ett mera generellt satt fastslar att den enskilde skall &ga en ratt till

dornstolsprévning i forvaltningsarenden.
8.4 En generell |Osnlng
8.4. | Inledning

Som framgdtt Ly VAr bakgrundsteckning  avsnitt 2 finns idag tvd
huvudtyper 4y instansordningari  forvaltningsérenden;  gp férvaltningsvag

dar regeringen eller nagon forvaltningsmyndighet ar slutinstans och gp
domstolsvag dar Regeringsratten i allménhet &r hogsta instans. Kompetens-
fordelningen  mellan férvaltningsdomstolarna och regeringen eller gnnan
forvaltningsmyndighet bygger pa tanken att mal dar rattsfrdgan  &r
huvudsak skall til domstol medan mal dar lamplighetsbedémningar

dominerar provas i administrativ ordning &aven efter overklagande. Denna
princip har inte kunnat genomféras konsekvent ytan P& manga omradden &r
lagstiftningen  utformad s att den provning gom skall goras har inslag gy
bade rattsliga beddémningar och andra merg skonsméssiga bedénmingar.

Att det inte finns ndgon klar skiljelinje mellan &renden dar den réttsliga
prévningen &r det 6vervidgande momentet och &renden dar skénsmassiga
bedémningar dominerar har bl.a. konstaterats genom den undersdkning ay
overklagandedrenden hos regeringen gom utforts gy Torbjérn  Larsson inom
ramen for denna utredning, se bilaga 2. Séledes finns viktiga inslag ay
rattslig bedoémning i gn del typer av &renden gom regeringen eller nagon

forvaltningsmyndighet idag prévar gom hogsta instans. A andra sidan
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ligger atskilliga tillampningsfragor som hérmast kan Kkarakteriseras gom

lamplighetsbedémningar hos férvaltningsdomstolarna.

Ibland kan det 4 tillfalligheter  eller historiska skal gom ligger bakom
den nuvarande ordningen med Overklagande forvaltningsvagen. | vissa fall
har emellertid ordningen tillkommit efter principiella 6vervaganden. P& gp
del omraden bygger namligen lagstiftningen pa att regeringen eller nagon
hégre forvaltningsmyndighet med gn speciell kompetens skall styra ut-
vecklingen pa det speciella omradet genom att prova forvaltningsarenden

som hogsta eller enda instans. Detta forhallande star dock inte i dverens-
stammelse med kraven pa domstolsprévning  enligt artikel 6 i Europa-
konventionen,  savitt forvaltningsarendet rér den enskildes civila  rattig-
heter och skyldigheter. Vi har darfér 6vervagt olika alternativ for att
inféra e mera generell domstolsprévning gy férvaltningsbeslut  &n den gom

idag aterfinns inom gmen fOr rattsprovningsinstitutet.

8.4.2 Att ersatta regeringen  gom besvérsinstans  med prov-

ning i forvaltningsdomstolar

Enligt var uppfattning maste man utgd ifrdn  att den provning gom idag
sker i Overklagandedrenden hos fdrvaltningsdomstolama ar saddan att den
tillgodoser  Europakonventionens  krav domstolsprévning.  Den mest hel-
tdckande l6sningen hur man skall anpassa lagstiftningen till  kon-
ventionens  krav yore darfor att ersatta administrativa  myndigheter,

inklusive regeringen, med forvaltningsdomstolar som besvérsinstans. En
sadan l6sning har ocksa den fordelen att man undviker gréansdragningspro-

blem. Emellertid har denna l6sning hittills avvisats hos ggg under
anforande att det finns forvaltningsbeslut  gom inrymmer s starka inslag
av lamplighetsbedémningar, intresseavvagningar eller politiska stéllnings-
taganden att man ansett att en Over-provning bor forbehéllas regeringen
eller gp forvaltningsmyndighet med en speciell kompetens. FOr att narmare
kunna tg stéllning till i vilka arenden det verkligen krévs ett stéllnings-
tagande frdn regeringens sida maste mgn forst och framst ha klart for sig

vilka funktioner g besvérsprévning skall fylla.
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8.4.3 Regeringens  funktion 5oy Overprévningsinstans

Det argument som Vanligen ansetts som det tyngsta for rétten att Overklaga
till regeringen, ar att provningen gy Overklaganden &r ett viktigt instrument
for regeringens politiska styrning gy forvaltningen. | arenden ggm inne-
haller starka inslag gy skon har det darfor ansetts mest andamalsenligt att
denna provning utfors i administrativ  ordning. | prop, 1983842120 om
regeringens befattning med besvarsarenden beskrevs provningen g, sddana

arenden i regeringen ha fyra funktioner.

Den viktigaste funktionen g, att bereda den enskilde rattsskydd, dvs. att
trygga en Mktig och réttvis praxis. | namnda proposition s. 13 fann man
att det inte fanns skal att regeringen skulle g5 besvérsinstans nar
prévningens huvudsakliga funktion g, att tillgodose ett réattsskyddsbehov.

Tvartom kunde det betraktas gom en fordel att prévningen i sédana fall
ankom pa domstolar eller andra myndigheter gom har till uppgift att préva

arenden sjélvstandigt ytan politiska héansyn.

Besvarsprovningen  kunde ocksd anvandas for politisk styrning gy praxis
for gt dirigera utvecklingen i praxis, ge praxis ep Viss profil eller styra
utvecklingen i o6nskvard riktning. Den politiska styrningen gy praxis
ansdgs pa vissa omrdden yagra ett lampligt komplement till de framsta
instrumenten  fér styrning, namligen faststéllandet g5y pnormer i form gy
lagar och férordningar. Man anmarkte dock i propositionen att mgn bor
tanka att besvarsmojligheten  latt far till folid att regeringen prévar inte
bara s&dana &renden gom ar viktiga for utvecklingen gy praxis utan ocksa

sddana dar gp styrning egentligen inte alls behovs.

Besvarsprovningen  kunde ocksa fylla funktionen gy att vara ett dispensme-
del, dvs. att regeringen i sarskilda fall kunde géra undantag frdn for-
ordningar eller foreskrifter gom beslutats med stéd 5, regeringens be-
myndigande. Dessutom ansags besvérsprovningen bidra till att fylla ett
informations-  och kontaktbehov mellan statsrdden och myndigheterna.
Dessa bada funktioner utgjorde dock inte fillrdckliga skal for att besvars-

prévningen borde ygrg en UPpPGift for regeringen namnda prop. s. 15.
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Slutsatsen i propositionen blev sdledes att det kunde ygrg &ndamélsenligt
att regeringen fungerade gom besvérsinstans néar det behévdes gp politisk
styrning gy praxis, medan besvarsarenden dar gp s&dan prévning inte ygr
nédvandig eller 6nskvard daremot i princip inte borde ygrg regeringsaren-

den.
8.4.4 Undersokning 5y Overklagandeérenden hos regeringen

For att narmare utréna i vilken utstrackning gom Overklagande hos
regeringen fungerar gom ett instrument for politisk styrming gy forvalt-
ningen har inom (gmen fOr denna utredning epn undersdkning gjorts gy
samtliga ©verklagandedrenden hos regeringen under forsta halvaret 1993.
Darutéver har fyra lansstyrelsers hantering gy sddana &renden under
samma tidsperiod granskats. Detta bl.a. for att utréna hur myndigheterna
uppfattar regeringens styrning gy praxis och vilka signaler gom sands fran
regeringen till myndigheterna och omvéant. Studien har varit inriktad dels
pa att undersoka regeringens och lansstyrelsemas stallningstaganden till ett
antal enskilda overklaganden under gp viss tid, dels att beskriva den be-
slutsprocess gom tillampas vid Overklaganden inom regeringskansliet och
lansstyrelserna.  Undersokningen  finns i sin helhet redovisad under bilaga 2

till detta beténkande.

Sammanfattningsvis ger undersokningen  stod for tanken att det endast &r
i ett begransat antal fall goy Overklagandedrenden verkligen kraver ett
staliningstagande ~ fr&n regeringens  sida. Av det understkta materialet
framgar namligen att den prévning 5y Overklaganden gom sker i regering-
en | begransad omfattning fungerar gom ett politiskt  styrinstrument. |
undersokningen  framkommer  att det inte finns nagot tydligt samband
mellan vilka &renden gom Overklagas mest frekvent och vika gom ér
viktiga for den politiska styrningen. Manga Overklagandearenden kan inte
uppfattas gom vare Sig komplicerade eller politiskt intressanta. Arendena
ar dessutom koncentrerade till i huvudsak tvA departement, Miljo- och

naturresursdepartementet ~ och Kommunikationsdepartementet.

| lansstyrelsemas fall gjordes liknande iakttagelser, dvs. att ett stort antal

av de arenden gom Gverklagades till lansstyrelsen ygr koncentrerade fill ett
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begransat sakomrdde samt att en stor mangd o6verklaganden inte hade
ndgon principiell betydelse. Inte heller lamplighetsfraigoma g domineran-

de i sarskilt manga besvarsarenden.

Vid granskning gy regeringens beslut i 6verklagandearendena framkom att
regeringen inte sarskilt ofta bifaller overklagandena. | 12 % 4y arendena
ledde oOverklagandet till delvis eller helt bifall. Bifallsfrekvensen  &r dock
inte alltid det basta mattet att den politiska styrningen behdvs och
fungerar. Vid bifall motiverar regeringen gom regel sina beslut, i Gvriga
fall underldts detta i stor utstrackning. Vid granskning gy regeringens

motiveringar i besluten i éverklagandearendena framkom i undersdkningen

att juridiska  bedomningar 5 vanligt férekommande. Bifall med gp i
huvudsak juridisk motivering hade getts i 33 % 4y de Overklaganden gom
bifallits. Rena lamplighetsbedémningar torde séledes inte ha gn fullt sa
framtradande roll i dverklagandedrenden hos regeringen, gom man kanske

haft anledning att forvanta sig.

Vidare framgadr 4y undersokningen att lansstyrelsemas uppfattning om
betydelsen 4y regeringens beslut i dverklagandedrenden gom ett medel for
att styra praxis pa vissa omréden 5 mycket oklar och splittrad. Vissa
lansstyrelser uppfattade inte enstaka beslut eller motiveringar 4y regering-
ens beslut gom sarskilt viktiga signaler, medan andra lansstyrelser ygr
mera uppmarksamma regeringens utslag. Aven inom regeringskansliet

rddde delade meningar om regeringens roll gom utbildare gy praxis. P&
vissa departement menade man att regeringen i varje enskilt fall fattar ett
unikt beslut gom inte har ndgon prejudicerande verkan medan mgn

andra departement betonade regeringens roll gom praxisformande  organ,
genom att via enskilda &renden som i sig &r unika utveckla en praxis hur

lagstiftningen  pa olika omraden skall tolkas.

Slutsatsen i den utférda undersckningen &r att regeringen &r Overklagan-
deinstans i gn mangd é&renden dar det varken férekommer eller krévs
nadgon politisk styrning gy praxis. Vidare &r slutsatsen att den ténkta
styrningen gy praxis i overklagandedrenden inte heller fungerar fullt yt pa

nagon niva.
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8.4.5 Vé&r samlade beddémning 4y en generell 16sning

Mot bakgrund gy vad gom framkommit 5, undersbkningen om over-
klagandedrenden hos regeringen gnser Vi att man Maste ifrgasatta om inte
regeringen kan befrias fran de flesta grupper av overklaganden gom den
nu har till uppgift att préva. Det finns alltsd i allménhet inte skal att just
regeringen skall ygrg prévande instans annat an nar det &r behdvs ep

politisk  styrning gy praxis.

Successivt har frdn regeringen till domstolarna Overfiyttats  grupper av
overklagandedarenden  med huvudsaklig karaktér gy rattstillampning.  Sadana
overflyttningar ~ 6vervags ocksa kontinuerligt inom de olika departementen.

Vid e Oversiktlig undersdkning gy antalet forfattningar innehéllande regler
om Overklagande till regeringen framkom dock att i drygt 400 forfattningar

anvisades den missnojde att Overklaga forvaltningsbeslut till regeringen,

se avsnitt 3. Det skall dock anmarkas att ungefér halften 5, dessa for-
fattningar  &r instruktioner for olika statliga myndigheter. | dessa instruk-
tioner kommer till uttryck den allmanna principen att statliga forvaltnings-

myndigheters beslut alltid far overklagas hos narmast hogre myndighet och
i sista hand hos regeringen, om NAagot annat inte &r sarskilt foreskrivet.

Som regel stadgas i instruktionerna  att beslut 5, myndigheten i personal-
fragor alltid far éverklagas hos regeringen. Dérav det stora antalet forfatt-
ningar gom hénvisar till regeringsprévning. Darutover finns dock en
mangd ygr for sig sma arendegrupper gy foga enhetlig karaktar, bl.a.
fragor om avveckling gy fideikomiss, frdgor om permutation, frdgor om
utférsel gy vissa elektroniska yaror, frégor om befrielse fran tull eller olika
skatter, frAgor om tillstind att driva enskilda vardhem eller adoptionshjalp,

frdgor om tillstdnd till viss linjetrafik, frdgor om undantag frén regler om
fordons beskaffenhet eller utrustning, frdgor om tillstind att driva
trafikskola, frdgor om koncession till renskétsel samt en rad olika arenden

om beviljande 5y bidrag till exempelvis skolor eller byggnadsverksarnhet.

Emellertid  prévar ocksd regeringen vissa Overklagandearenden dar det
finns utrymme for avvagningsfragor och larnplighetsbeddmningar  gom an-
setts bora ankomma pa regeringen. Detta gor sig framst géllande i drenden

som bereds i Milio- och naturresursdepartementet ~ och Naringsdepartemen-
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tet. | arenden rorande frdgor enligt naturvrdslagen, miljoskyddslagen,
expropriationslagen,  minerallagen samt ellagstiftningen se prop. 199394:
162 ligger till grund f6r provningen 4y forvaltningsérenden  just gy
vagningar mellan olika intressen sagmt beddmningar 5y lamplighetskaraktar.
Aven av understkningen g, overklagandedrenden hos regeringen fram-
kommer att i dessa arenden &r den skonsmassiga bedémningen pataglig och

frdgan om den politiska styrningen aktuell.

Vi gor darfor den beddémningen att vissa typer gy arenden aven fortsatt-
ningsvis bor beddémas 4y regeringen ggm Overprévningsinstans  och inte gy
forvaltningsdomstolar. En generell overflyttning 5y samtliga Overklagande-
arenden fran regeringen till forvaltningsdomstolar kan vi darfor inte
fororda. Emellertid bor utgdngspunkten vid véra fortsatta Overvéaganden
vara att endast i de arenden gom oundgangligen maste prévas gy regering-

en skall mdjligheten kvarstd for den enskilde att 6verklaga dit.

8.5 Paverkan ovriga styrmedel

Provningen gy Overklaganden i regeringen kan gom sagt utnyttjas for
politisk styrning gy, praxis vissa omrédden inom forvaltningen. Den form
av politisk styrning gom emellertid har storst betydelse &r riksdagens eller
regeringens faststéllande gy normer, dvs. lagar och férordningar. Man kan
da frdga sig om en inskrankning i regeringens befogenheter att avgora
enskilda Overklagandearenden kan ha nagon paverkan dessa Ovriga

stynnedel.

Regeringsformen  innehdller inte nagra uttryckliga krav att lagar eller
férordningar  skall ygrg ay generell giltighet. | forarbetena till regerings-
formen prop. 1973:90 g 203 f. uttalade dock justitieministem att ratts-
regler skall ygrg generella foreskrifter och att det inte bor yarg mMOjligt  for
riksdagen att genom lag fatta ett beslut som uttryckligen  anges avse endast
ett konkret fall. Aven en 1ag som blev tillamplig bara i ndgot enstaka fall
maste yarg generellt utformad. Detta krav ar uppfyllt om en lag avser
situationer gy ett Visst slag eller vissa typer gy handlingssétt eller om den

riktar sig till eller pa annat satt beror gp i allménna termer bestamd krets
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av personer. Med denna uppfattning om lagbegreppet blev det enligt
justitieministem inte mojligt for riksdagen att genom lag besluta i sarskilt
fall om angelagenhet i vilken avgorandet enligt gallande ratt ankom

regeringen, domstol eller gyman mMyndighet.

En viktig sparr mot lagstiftning i enskilda fall foljer ocksd 5y Il kap. 8 §
RF, ivilken stadgas att rattskipnings- eller forvaltningsuppgift  inte far full-
goras gy riksdagen i vidare man an gom félier 5y grundlag eller riksdags-
ordningen. Bestammelsen tilldter saledes inte att riksdagen i gn vanlig lag
bemyndigar sig sjalv att fullgéra rattskipnings- eller forvaltningsuppgifter.
Riksdagen kan inte heller kringgd stadgandet i Il kap. 8 §genom att vélja
lagformen  for ett beslut 5y réattskipnings- eller fGrvaltningskaraktéar jfr

Stromberg, H&kan Nonngivningsmakten, 2:a uppl. 1989 g 34 f.

| rattsfallet RA 1080 1:92 provades just frdgan, oy vissa lagregler upp-
fylide regeringsformens  grundlaggande krav pa generell tillampbarhet.

Fallet géllde &ndringarna i reglerna om foretags ratt till forlustutjanming

vid inkomstbeskattning den s.k. Lex Kockum. Regeringsratten  farm,
att lagandringama  visserligen hade foranletts g, ett konkret fall statens
Overtagande gy Kockums varv men att de enligt sin ordalydelse gr
generellt tillampliga och darmed giltiga. Om gp lag séledes tillkommit i
syfte att reglera ett visst konkret fall och i praktiken kommer att tillampas
endast detta fall ar det tildtet forutsatt att lagen har fétt en sddan gene-

rell utformning att den &r tillampbar liknande typfall.

Ett annat rattsfall dar normbegreppet diskuteras ar RA 1986 ref. 108. |
fallet provades om ett beslut g, en milio- och halsoskyddsnamnd  om
forbud mot gatumusik g, ett beslut i ett sérskilt fall eller ett beslut zy
generell karaktar, dvs. ett normbeslut. Foérbudet mot gatumusik avsag en
sérskilt angiven mindre del 5, Gamla stan i Stockholm, gp viss tid gy
dygnet och antalet personer som fick framfora musik samt géallde g
forsoksperiod 5y ett ar. Regeringsratten anforde att beslutet innebar g rad
begransningar  gom gav det karaktdren gy beslut i sarskilt fall. Men det
hade ocksd inslag gy, generell karaktar da det géllde i frdga om alla som
onskade framfora gatumusik inom det angivna omradet. Regeringsratten

farm dock att karaktaren gy beslut i séarskilt fall Gvervagde.

153
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Styrningen  genom lagar och forordningar  kan sdaledes normalt inte
anvandas for att paverka ett konkret forvaltningsérende, da normer inte
uttryckligen  far gyse endast ett visst fall utan maste ygrg generellt
utformade. En inskrankning i regeringens uppgift att prova Overklaganden
ay forvaltningsbeslut torde darfor inte komma att inverka norm-

givningen gom Styrmedel i séarskilda fall.

Daremot ar det naturligtvis lampligt att lagstiftning gom idag innehaller
betydande inslag gy lamplighetsbedémningar gors mera detaljerad, da
kombinationen med rarnlagstiftning och ratt till férvaltningsbesvar inte all-
tid fatt dnskvdrda konsekvenser. Ett exempel p& lagstifining dar det ypp-
sttt konflikter —pd& grund gy lagstiftningens  allméanna utformning  &r
socialtjanstlagen  1980:620. Denna lag ar en mAlinriktad rarnlag vilken
innehéller ep rad bestammelser som anger Mal och riktlinjer  men har ett
obestambart materiellt innehdll. Lagens regler, om bl.a. ratten fill bisténd,
konkretiseras genom Praxis i forvaltningsdomstolama  vilket orsakat protes-

ter frdn kommunalt  hall.

I den man overflyttning  sker 4, prévningen g, Overklaganden i forvalt-
ningsarenden frdn regeringen till annat organ kan det darfor yara av Vikt
att den lagstiftning gom idag har inslag gy lamplighetsavvagningar  omar-

betas i riktning mot en mera detalierad lagstiftning.

8.6 Ett steg mot en generell ratt till domstolsprov-

ning av forvaltningsbeslut

8.6.1 Inférande gy en ny Princip

Ur den gamla ratten att direkt till kungs med klagomél utvecklades gp
ratt for den enskilde att f& myndighetsbeslut 6verprévade gy narmast hogre
myndighet och i sista hand 5y landets hogsta styrande organ. Alltjiamt
galler idag som en allman oinskriven princip att den enskilde har ratt att
fa statliga forvaltningsmyndigheters beslut omprévade hos narmast hogre
myndighet och i sista hand hos regeringen, om nagot annat inte ar sarskilt

foreskrivet.  Det kan réra sig om att ratten att Overklaga ar avskuren eller
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att det &r foreskrivet att Overklagande skall ske hos forvaltningsdomstol.
Principen kommer bl.a. till uttryck i 30 § verksforordningen  1987:1100

samt | ett stort antal specialférfattningar.

Som vi tidigare sagt framstér det frdn rattsskyddssynpunkt —oftast gom en
fordel for den enskilde att han kan fa sina klagomal i férvaltningsarenden

provade gy en instans utanfér det administrativa besvérssystemet. En sadan
ordning ansluter dessutom véal till vad gom idag géller i de europeiska
lander gom Vi studerat narmare och ar i vissa fall nodvandig for att
uppfylla  Europakonventionens  krav pa domstolsprévning. Déarutéver har
vi tidigare fastslagit att regeringen bor g3 den instans gom provar over-
klaganden endast i de fall det &r oundgangligen nd&dvandigt for att utéva
en politisk styrning 5y praxis. En ny princip bor darfor inféras i for-
valtningsratten.  Utgdngspunkten bor \grg att beslut i forvaltningsarenden

hos forvaltningsmyndigheter far dverprévas gy de allmanna forvaltnings-

domstolarna, sdvida inte ndgot annat ar sarskilt foreskrivet. Inférandet av
en sadan princip i svensk ratt innebar att man ger upp den gamla huvud-
regeln att forvaltningsbeslut  far éverklagas hos hégre myndighet och i sista
instans hos regeringen. For att ett Overklagande skall kanaliseras till hogre
myndighet och i vissa fall till regeringen gom hogsta instans kommer det

att krévas gp sarskild foreskrift i ndgon gyman forfattning.

Den nya principen bor komma till uttryck gepom att den lagfasts. Vi
foreslar darfor att en regel inférs i forvaltningslagen 1986:223 inne-
béarande att forvaltningsbeslut  6verklagas hos allman férvaltningsdomstol.

Forvaltningslagen  ar tillamplig forvaltningsmyndighetemas handlagg-
ning gy arenden och domstolarnas handlaggning g, forvaltningsarenden.

Lagen &r avsedd att bilda grundvalen fér myndigheternas handlaggning gy
sina &renden. Reglerna i lagen &ar darfor basregler vilka skall kunna
tilimpas p vitt skilda omr&den. Emellertid passar lagen inte for alla typer
av arenden. | 3 § framgdr darfor att en foreskrift i en arman lag eller
forordning  gom avviker fran o foreskrift i forvaltningslagen  skall ha
foretrade. Om séledes i gnnan lagstiftning foreskrivs — att forvaltningsbeslut

skall overklagas till gn hogre myndighet eller regeringen har denna
foreskrift  foretrade framfér den gy ogs fOreslagna pyg regeln i for-

valtningslagen.
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| forvaltningslagen  saknas generella regler om vika beslut gy en forvalt-
ningsmyndighet  gom far 6verklagas. Denna frga regleras genom forfatt-
ningshestammelser i speciallagstiftningen  och genom allmanna rattsgrund-
satser som har utbildats i praxis. Inforandet gy en ny princip enligt gvan
har inget syfte att reglera fragan vilka beslut gom far overklagas. | de fall
ett forvaltningsbeslut & overklagbart  syftar den pyg principen saledes till

att hanvisa vart ett sddant beslut gom huvudregel skall Gverklagas.
8.6.2 Vilka konsekvenser  fé&r inforandet gy en ny Princip

Tanken &r att principen att forvaltningsbeslut  gom huvudregel bér kunna
provas i de allmanna férvaltningsdomstolarna skall ygrg Vvégledande nar
man utformar nya regler om overklagande 4, s&dana beslut. Det skall
sdledes finnas sk&l, sdsom att det & nodvandigt att regeringen behover
politiskt ~ styra praxis p& négot omrdde, for ait Overprévningen av
forvaltningsbeslut ~ inte skall ske i domstol. Det kan ocksd rora Sig om
omréden gom ar mindre val lampade att provas gy domstol, tex. beslut gy

sékerhets- eller utrikespolitisk  karaktar.

For samtliga de forfattningar dar det idag &r foreskrivet att Gverklagande
av beslut far ske hos gp hogre forvaltningsmyndighet  eller hos regeringen
far infdrandet gy en ny Princip enligt gyan inga omedelbara konsekvenser
utan enligt dessa kvarstdr Gverprovningen pa administrativ - vag. En sarstall-
ning gy dessa forfattningar intar dock verksférordningen  1987:1100, dar
principen om regeringen gom allman instans fér Overklagande gy for-
valtningsbeslut  gér sig géllande i &renden dar inte nagot annat ar fore-
skrivet. D& denna genare Princip overges med vart forslag kravs vissa
andringar gy Vverksférordningen. Dessa andringar i den namnda for-

ordningen &terkommer vi narmare till under avsnitt 8.7.

D& vi konstaterat att den foreslagna principen inte péverkar de idag
gallande reglerna om Overklagande i administrativ  ordning anser Vi att
principen bér kompletteras med att vissa arendegrupper Overflyttas fran
administrativ provning till prévning ide allménna forvaltningsdomstolarna.

Det ar dock svart ait generellt ge riktlinjer ~ for vilka &renden gom bor

dverflyttas. Vi har dock i nasta avsnitt forsokt att peka pa vissa typer av
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drenden ddr man limpligtvis bor Gverviga att ersitta den Gverpréovning
som idag sker i administrativ ordning med domstolsprévning. Vi har ocksa
forsokt att peka pa vissa typer av drenden dir en provning av oOver-
klaganden av beslut alltjimt bor forbehallas regeringen. Utgéngspunkten
vid véara 6vervdganden har varit att drenden som kriver en politisk be-
domning samt drenden som innehaller stora matt av limplighetsbe-
domningar dven fortsdttningsvis bor kunna Overklagas hos regeringen
medan drenden som kan vantas vara sarskilt betydelsefulla for den enskilde
och dessutom har ett inslag av rittslig beddmning bor kunna éverprovas
i domstol.

Arendetyperna har fordelats pa sex huvudgrupper:

— besvir i personalirenden,

— besvir over normbeslut,

— besvir i dispensfragor,

— besvir i drenden om tillstand att driva verksamhet,
— besvir pa miljoomradet samt

— besvir 1 statsbidragsfragor.

8.6.3 Besvir i personaldrenden

Besvir i personalarenden forekommer inom samtliga departements forvalt-
ningsomraden. Oftast ror det sig om besvar dver tjanstetillsittningar, men
drendena kan dven rora beslut om tjinstledighet, forslag till en tjanstetill-
sittning samt beslut om offentligt anstillda skall tillatas att inneha
bisysslor.

Ritten att 6verklaga personaldrenden vilar antingen pa regler i specialfor-
fattningar eller pa regler i de olika myndigheternas instruktioner, dar det
antingen foreskrivs att sadana drenden far overklagas hos en Gverordnad
myndighet alternativt regeringen eller ddr det hanvisas till den allmédnna
regeln i verksférordningens 30 § om ritt att overklaga till regeringen. Att
regeringen dr den instans som provar Overklaganden i denna typen av
drenden forklaras av rittssikerhetsskil. Den enskilde skall ha ratt att i en
instans fa ¢verprovat beslut i personalarenden och da ingen annan instans
finns att tillga ankommer det pa regeringen att prova dylika drenden. Det
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skall anmaérkas att vissa omraden har det inrattats speciella éver-
klagandenamnder for prévande gy bla. tianstetillsattningar 3, ;. Genom
forordningen  1988:548  om handléaggning gy drenden, tjanstetillsattningar

m.m. inom foérsvarsmakten regleras att beslut i drenden gm tjanstetillsatt-

ningar hos myndigheter gom tillndr forsvarsmakten skall Gverklagas hos
Forsvarets personalndmnd, ygrg beslut inte far overklagas vidare. Likasé
galler enligt hogskoleférordningen 1993: 100 att beslut gm tillsattningar

av ordinarie tianster far overklagas hos Overklagandenamnden fér hog-
skolan, ygrs beslut &r slutligt. En forutséttning for att en speciell 6ver-
klagandenamnd skall inrattas torde dock yara att antalet éverklaganden &r

tillrackligt  vanligt férekommande.

Av  Torbjorn Larssons undersékning se bilaga 2 framgar att over-
klaganden over tjanstetillsattningar  yiterst sallan bifalls 5y regeringen. |
dessa regeringsarenden férekommer gom regel inte heller nagon politisk
styring oy praxis, varfor det g, den anledningeninte ar nodvandigt att
dessa arenden Gverprovas gy regeringen. Emellertid ar typen av arenden
s&dana att de innehdller ett relativt stort matt g, lamplighetsbedomningar

och ett ringa eller intet matt gy rattstilampning.  Detta talar for att de aven
frarnledes bor prévas gy regeringen. N&gon gnnan l&mplig  6verprovnings-

instans ar inte heller latt gtt hitta. | propositionen 198384: 120 gm
regeringens  befattning med besvarsarenden diskuterades  frAgan om
inrattande 5y en central overklagandenanmd i tjanstetillsattningsarenden.

Tanken en namnd awvisades dock d& det skulle ygrg Svart att fa fill-
godosett behovet g, sakkunskap pa ett sé stort omrade. Forutsattningen  for
en namndmodell 5 vidare att de Overklagade &rendena ygr nagot S& nar

likartade, tex. att de holls samman av en gemensam lagstiftning  namnda

prop. s. 24.

Nagot krav pa att tjanstetillséttningsdrenden . skall kunna prévas ay
domstol uppstélls inte heller i Europakonventionen, d& sddana arenden inte
faller in under begreppet civila réttigheter och skyldigheter. heller
omfattas &renden gm tjdnstetillsattningar gy rattsprovningslagen,  da de rér
sig om tillampningen 5y gynnande lagstiftning.  Personaldarenden gom ror
uppségningar, avskedanden m.m. kraver déaremot att den enskilde har

tilgng till domstolsprévning,  vilket &r uppfylit i nuvarande svensk ratt.
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Vi foresldr saledes att beslut i personaldrenden gom idag kan 6verklagas
hos regeringen inte overflyttas till allman férvaltningsdomstol utan aven

fortsattningsvis  bdr kunna overklagas pa administrativ = vag.
8.6.4 Besvar over normbeslut

Det ar inte bara beslut i séarskilda fall 5oy kan overklagas hos regeringen.
Aven normbeslut, dvs. beslut om foreskrifter, gy, forvaltningsmyndigheter

kan i viss utstrackning overklagas dit. Framférallt forekommer o rad
sddana normbeslut hos myndigheter under Jordbruks- och Miljs- och
naturresursdepartementen. Dessa myndigheter har genom bemyndigande

i lag fatt mojligheten  att ge foreskrifter. Sadana bemyndiganden fére-

kommer framférallt i lagar gom har karaktdren g, ramlagstiftning.
Som exempel 6verklagbara normbeslut kan namnas Livsmedelsverkets
beslut oy foreskrifter gy livsmedelsstandard,  livsmedelstillsatser, han-

tering, markning och saluhéllande gy livsmedel enligt livsmedelslagen
1971:511, Jordbruksverkets  beslut g, foreskrifter  gp djurhalining,

operativa ingrepp och slakt g, djur, tavling med djur och férevisning 5y
djur samt anvandning gy djur for vetenskapligt andamal m.m. enligt djur-
skyddslagen 1988:534  och beslut o, foreskrifter om avlivning gy djur
och smittrening enligt epizootilagen 1980:369, lansstyrelsens  beslut gm
foreskrifter  om naturreservat, strandskyddsornréden, uppgiftsskyldighet  for
den gom bedriver taktverksamhet . m. enligt naturvardslagen 1964:822

samt Lékemedelsverkets beslut o, foreskrifter oy markning, forvaring
och forsaljning gy l0sningsmedel enligt forordningen  1977:994 om

forsaljning och forvaring gy vissa flyktiga I6sningsmedel m.m.

| samtliga ovannamnda forfattningar  finns regler oy Overklagande till
regeringen vilka &ven omfattar beslut oy, foreskrifter, alltsd normbeslut.
Att ett beslut inte riktar sig direkt mot nagon bestamd person utan mot
allmanheten &r saledes i och for sig inte nagot hinder for 6verklagbarhet.
Redan de besvérssakkunniga anforde i sitt betdnkande, Lag om forvalt-
ningsforfarandet SOU 1964:27, att normbeslut torde enligt gallande ratt
kunna overklagas efter i huvudsak gsamma grunder gom individuella beslut.

Denna uppfattning delas bl.a. g, Ragnemalm se Forvaltningsprocess-
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rattens grunder g 109. Aven forvaltningslagen  1986:223 forutsatter att
normbeslut ar overklagbara. Den praktiska betydelsen harav beror emeller-

tid hur kretsen 5y besvarsberittigade intressenter avgransas.

Frdgan om vem som har ratt att overklaga ett normbeslut har utvecklats
i praxis nagot olika beroende vilket amnesomrdde gom berérts. Att
normbeslut Gverklagats till regeringen har tidigare foérekommit framfor allt
pa trafikomrédet. Beslut om lokala trafikforeskrifter kunde tidigare
6verklagas till regeringen gy var och en som foreskrifterna  riktade sig till
och foranledde g mangd Overklagandedrenden.  Numera &r ratten att
dverklaga sddana beslut hos regeringen avskuren. P& andra omréden &n
trafikomradet har det varit mera tveksamt yem som har rétt att overklaga
normbeslut. Besvarsratt har i allmanhet ansetts tilkomma den gom fatt
avslag en framstallan o, meddelande 5, vissa foreskrifter eller den
som | egenskap gy tex. fastighetségare eller yrkesutdvare pa ett mera

patagligt satt berors gy ett hormbeslut.

Sammantaget &r det idag relativt sallsynt att regeringen prévar OGver-
klaganden 6ver normbeslut, d& ratten att Overklaga sé&dana beslut i ménga
fall avskurits. Att regeringen &r den instans gom kan overpréva normbeslut
ter sig dock naturligt d& det &ar regeringen gom bemyndigat respektive for-
valtningsmyndighet att meddela foreskrifter. Regeringen har dessutom
enligt allménna principer om normgivningsmakten  alltid réatt att 6verprova
underlydande myndigheters foreskrifter oavsett om dessa Overklagas eller
inte se tex. Hellners m.fl. Nya forvaltningslagen med kommentarer, 3:e
upplagan, g 296 f. Om det skulle visa sig nodvandigt kan regeringen
ingripa, antingen genom att aterkalla ett givet bemyndigande eller genom
att sjalv besluta foreskrifter gom till félid gy sin hogre konstitutionella

valor tar Over de foreskrifter gom har beslutats g, en mMmyndighet.

Overklagande avseende normbeslut &r dessutom sadana &renden déar
regeringen kan utova en politisk styrning gy praxis. Sammanfattningsvis

anser Vi allisd ait Overvagande skal talar for att Overklaganden gy

normbeslut inte lampligen bor o6verflyttas till domstolsprévning.

Vi vill ocks& ifrgasatta o det verkligen finns anledning att sarskilt

reglera méjligheterna  till  Gverklagande gy normbeslut eller om inte
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klagoréatten i sddana fall kan avskaras, d& beslutade generella féreskrifter

anda enligt allmanna principer enligt gyan kan éverprévas gy regeringen.

Det skall ocksd tillaggas att normbeslut faller utanfér rattsprévningslagens

tilampningsomrdde  prop. 1987 88:69 5. 34. Detta d&inom begreppet ratt
till domstolsprévning  enligt artikel 6 i Europakonventionen inte torde falla
rétt att fA domstolsprévat ett normbeslut. Konventionen tar namligen endast
sikte pa beslut i det enskilda fallet. Séledes ar den nuvarande ordningen
med Overklagande till regeringen vad galler nonnbeslut i éverensstammelse

med konventionen.
8.6.5 Besvar i dispensfragor

Dispensfrdgor ~ overklagas gom regel till regeringen med stod g, regler i
specialforfattningar. Det kan réra sig gm vitt skilda amnesomradden dér den
enskilde kan ansoka o dispens fran forfattningsbestammelser. En grupp
av dispensarenden rér undantag fran trafikregler och andra foreskrifter pa
vagtrafikornrddet ~ fordons beskaffenhet, utrustning och last tex.. Sadana
dispensdrenden provas gy Vagverket gom forsta instans med 6verprovning

av regeringen. En ayman grupp av dispensdrenden ror undantag frén
bestammelser i olika skatteforfattningar. Det kan réra sig gm frdgor om
befrielse eller nedséattning 5, skatt. Karaktér 4, dispensprévning  med
anknytning  till  skattekontroll har ocksd de overklagandearenden hos
regeringen gom géller undantag fran regler o bokforing eller arsredovis-

ning for vissa bolag.

Dispensarenden, dock inte enligt forfattningar skatteomradet, omfattas
av rattsprovningslagen  da& de ofta ror tillampningen 5y civilrattsliga  eller
betungande offentligréattsliga  pormer. En rétt till domstolsprévning  maste
darfor tillforsékras  den enskilde. Emellertid yore det manga ganger
lampligare  att man i forfattningar, istéllet for att ha en allmén regel gm att
undantag kan ges i sarskilda fall, preciserade i lagtexten genom materiella
regler i vilka fall gn forfattningsbestarnrnelse inte skall tillampas. En sadan
precisering gy materiella regler torde |, rattssékerhetssynpunkt yara mera

tillfredsstéllande  for den enskilde &n egn allman regel gm majlighet il
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undantag. Vi anser sdledes att man bor efterstrdva att minimera antalet

dispensmojligheter  for forvaltningsmyndigheter under regeringen.

| de fall s3dana alltiamt skall finnas kvar anser Vi att Overklaganden i
dispensfragor  bor provas gy regeringen &ven i fortsétningen.  Skalet till
detta ar att regeringen enligt RF Il kap. 12 §tillerkénts gp allman ratt att
bevilia dispenser fran féreskrift i férordning eller frdn bestammelse som
har meddelats med stéd g, bemyndigande 5y regeringen. | de fall gp for-
valtningsmyndighet  getts dispensmajlighet kan sdledes regeringen aterkalla
ett givet bemyndigande eller sjalv bevilja dispens. Det ter sig da foljdrik-

tigt att det &r regeringen gom & den instans gom har att préva Over-
klaganden i de fall forvaltningsmyndighet — med stéd 5y bemyndigande fattat

beslut i dispensarende.

8.6.6 Besvar i darenden rorande tillstind it driva verksamhet

Rétten att fullfélia talan till regeringen i drenden gom géller tillstdnd  att
driva viss verksamhet mm. regleras praktiskt taget alltid genom be-
stammelser i specialférfattningar. Gruppen gy arenden gom beror ratten att
utbva yrke och idka néaring kraver domstolsprovning  enligt artikel 6 i
Europakonventionen  och omfattas, med nagot undantag, gy rattsprévnings-

lagen. Successivt har aven forvaltningsarenden i denna grupp overflyttats

fran administrativ  &verprovning  till domstolsprévning.  Vid den genomgang
av forfattningar  som gjorts framkommer dock att det alltjiamt  kvarstar en
rad arenden om tillstdnd il viss verksamhet mm, Vvika kan efter

overklagande provas gy regeringen.

Som exempel pé& arenden angdende tillstAndsplikt till viss verksamhet i
vilka beslut kan overprovas ay regeringen kan namnas tillstnd att driva
vardhem enligt stadgan 1970:88 oy enskida vardhem pp, auktorisa-
tionskrav for drivande g, verksamhet rérande adoptionshjalp enligt lagen
1979:552 oy internationell  adoptionshjalp, tillsténd ftill tillverkning gy
sprit, vin och ol enligt lagen 1977:292 om fillverkning gy drycker,
tilstand ~ for drivande 4y trafikskola  enligt  korkortsforordningen

1977:722, tilstand  for anvandning gy svavare enligt svavarfartsfor-

ordningen 19862305, koncession for renskotsel enligt rennaringslagen
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1971:437, tillstaind  for vissa byggnadsarbeten  enligt férordningen
1986:777 om byggnadstillstdnd,  tillstdnd till ingrepp i fornlamningar
enligt lagen 1988:950  gm kulturminnen m m.  koncession fér drivande
ay forsakringsverksamhet  enligt lagen 1950:272  gm ratt for utlandska
forsakringsforetag  att driva forsakringsrorelse i Sverige samt tillstdnd  for

pantlénerérelse enligt lagen 1949:722 o pantlanerorelse.

| flertalet &renden o, tillstind dominerar lamplighetsavvagningar  eller
andra sddana mera Skonsméassiga bedémningar. Enligt var mening bor
detta dock inte hindra att prévningen Gverfors till de allménna forvalt-
ningsdomstolarna, vilka redan idag i stor utstrackning avgor tillampnings-
frdgor gom kan karakteriseras gom lamplighetsbeddmningar. | de ovan
namnda exemplen tillstindsarenden  torde ndgon politisk styrning gy

praxis inte heller géra sig starkt géllande. Vi anser sdledes ait det finns

skal att 6vervdga om inte de gyan namnda exemplen tillstAndsarendena
kan o6verflyttas frdn regeringens provning till domstolsprévning ordinar
Vag.

P& en rad omrdden har under gepare tid diskuterats foréndringar gy in-
stansordningen i forvaltningsarenden.  Vad géller det finansiella omradet
overvagdes i forarbetena till lagen 1992:1610 o kreditmarknadsbolag

och andringar i bankrorelselagen 1987:617  om inte tiden yar mogen for
en reform inom banklagstiftningen  da utrymmet fOr naringspolitiska ~ 6ver-
vaganden i samband med auktorisation gy banker och andra kreditinstitut

i stort sett forsvunnit d& mojligheten till behovsprévning tagits bort. Man
stannade dock for att lata arenden g, bankoktroj ligga kvar regerings-
nivd men anforde att man | ett senare Skede kunde ténka sig att anfortro
sddana drenden till Finansinspektionen med réatt till Gverklagande hos
kammarratt.  Betraffande auktorisation for kreditmarknadsbolag  foreslogs
denna prévas gy Finansinspektionen med méjlighet till overklagande gy
inspektionens  beslut till kammarratt. De pyg reglerna tradde i kraft den
ljanuari 1994 prop. 199293z89, bet. 199293zNU9,  rskr. 1992932109,

SFS 1993:1646

P& det naringsréattsliga omrédet forekommer gp méngd forvaltningsarenden

som ror fragan om tillstdnd till viss verksamhet. | vissa forvaltnings-
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arenden, framforallt — géller detta arenden o, koncessioner, méaste gy.
vagningar goéras mot bl.a. olika allménna intressen. Som tidigare namnts
se avsnitt 3.12 diskuterades i propositionen 199394: 162 med férslag till
ett nytt regelverk for elmarknaden huruvida fradgor om koncessioner enligt
lagen 1902:71, s. 1 innefattande vissa bestammelser oy elektriska gp-
laggningar  borde prévas i administrativ.  ordning eller vid domstol.
Slutsatsen blev att natmyndighetens, NUTEK, beslut i koncessionsarenden
enligt ellagen om beviljande och 6verlatelse 5y natkoncession samt &ndring
av granser for natkoncession for omrdde bor kunna overklagas hos
regeringen. Ovriga beslut enligt ellagen, bl.a. aterkallelser g, kon-
cessioner, far overklagas till allmén férvaltningsdomstol. | forarbetena
namnda prop. s. 133 konstaterades att nar det galler prévning gy kon-
cession for starkstromsledningar — behdlls provningsgrunder — gom till stor del
avser lamplighetsbeddmningar. Vid provningen skall ske gpn avvégning mot
bl.a. olika intressen enligt naturresurslagen. Arenden om koncession borde
av denna anledning &ven i fortséttningen Overklagas hos regeringen. En

liknande beddmning 5y frdgan oy domstolspréovning  gjordes betraffande

arenden gy bearbetningskoncession enligt minerallagen; se prop.
198889:92.  Andringama i ellagstiftningen  trader i kraft den | januari
1995 bet. 199394:NU22,rskr. 1993942358.

Arenden om tillstdnd till verksamheter vilka kan ygra ay allmént intresse
ur bl.a. miljé- och samhallsekonomisk synpunkt torde yg4rg S&dana &renden
dar det ar lampligt att provningen g, overklaganden alltjamt forbehalles
regeringen. | sédana &arenden férekommer ofta avvagningsfragor — mellan
enskilda intressen och vasentliga samhallsintressen. Arenden om fillstand
till anlaggningar 4y stérre omfattning vilka kan paverka natur- eller kul-
turmiljion ~ &r séledes exempel arenden dar det kan bli aktuellt med gn

politisk ~ styrning vilken maste forbehallas regeringen. Likas& ar de gyan

namnda exemplen koncessionsdarenden mindre val &gnade att provas gy
domstol.
8.6.7 Besvar i arenden miljoomradet

Forvaltningsérenden  rérande miljsomrddet ang&r i ménga fall vad gom

enligt Europakonventionen  betecknas gom den enskildes civila rattigheter
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och skyldigheter. Hit rdknas som tidigare nimnts i avsnitt 4.5 tvister
rorande dganderdtten. Det kan rora sig om ritt att forvirva, behalla eller
att anvanda egendom. Likasd har tvister som beror rétten att driva viss
ekonomisk verksamhet t.ex. tvister om tillstand till tdktverksamhet ansetts
gilla civila rittigheter. Aven om det inte ir helt klart vad begreppet civila
rattigheter och skyldigheter innebir, sa kan det inte rada nagot tvivel om
att myndighetsarenden rorande fragor enligt miljoskyddslagen, naturvards-
lagen, plan- och bygglagen m.fl. lagar i manga fall angar den enskildes
civila réttigheter. Overklaganden av beslut enligt de nu nimnda lagarna
provas i vissa fall av forvaltningsdomstolar men dven till stor del av
regeringen. Regeringsbeslut kan sedan bli foremal for ansékan om
rittsprovning, vilket dr det institut som idag garanterar den enskilde en ratt
till domstolsprovning. Vi bortser da fran mdjligheten att ansoka om
resning, vilket institut ej godkints som domstolsprovning enligt Europa-
konventionen. Vi anser dock att domstolsprovning pa ordinar vig bor vara
huvudregeln just i drenden som ror den enskildes civila réttigheter och
skyldigheter. Undantag fran denna huvudregel bor fa forekomma i de fall
da regeringen har som funktion att politiskt styra praxis i ena eller andra
riktningen. Att marka ar da att denna funktion gor sig sarskilt starkt
géllande just i drenden som ror miljoomradet.

I Torbjorn Larssons undersokning av dverklagandedrenden hos regeringen
(se bilaga 2) framkom att ca 55 % av de undersokta drendena hanforde sig
till miljbomradet och handlades av Miljo- och naturresursdepartementet.
Overklagandeirendena kunde indelas i tre huvudgrupper, 6verklagande
over beslut i plan- och byggfragor, 6verklagande 6ver beslut enligt natur-
vardslagen samt Gverklagande Gver beslut enligt miljoskyddslagen. Har
nedan behandlas de olika grupperna var for sig.

Plan- och byggfragor

Plan- och bygglagen (1987:10), PBL, tradde i kraft den 1 juli 1987. Lagen
reglerar markanvandning och byggande. [ lagen finns bl.a. bestimmelser
om de allmidnna intressen som skall beaktas vid planlaggning och vid
lokalisering av bebyggelse samt bestimmelser om krav pa byggnader m.m.
I PBL:s plansystem ingar regionplan, dversiktsplan och detaljplan. Till
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plansystemet hanférs ocksd omradesbestammelser.  Harutéver finns fas-
tighetsplan, gom har till syfte att underldtta genomférandet 5, detaljplaner.
Det finns tre former g4, lov _  bygglov, rivningslov och marklov.
Betraffande bygglov finns det mojlighet for o sokande att erhélla ett
bindande forhandsbesked i frdga om en tankt atgard kan tilldtas pa den
avsedda platsen. Lagen 1987: 12 gmp hushdlining med naturresurser m.m.,
NRL, tradde i kraft samtidigt gom PBL. Hush&liningsbestammelsema i
NRL skall tillampas vid planldaggning och i &renden gy bygglov och

forhandsbesked enligt PBL.

Statlig Overprovning 5y de kommunala besluten o planer och lov sker
antingen genom att lansstyrelsen eller i vissa fall regeringen pa eget
initiativ  granskar besluten enligt 12 kap. PBL eller att de provar besluten
enligt 13 kap. efter Overklagande 5, sakégare och andra intressenter.
Statligt ingripande enligt 12 kap. &r inskrankt till frdgor om riksintressen
enligt NRL, mellankommunala intressen samt frdgor om enskildas halsa
och sékerhet. Lénsstyrelsens beslut enligt 12 kap. far overklagas hos

regeringen.

| 13 kap. regleras formerna for overklagande 4y olika beslut enligt PBL.
Det forekommer bade laglighetsprovning — enligt kommunallagen 1991 :900
och forvaltningsbesvar.  De beslut gom skall overklagas i den ordning gom
foreskrivs  for laglighetsprévning enligt kommunallagen &r uppréknade i
sex punkter i 1 Av upprakningen omfattas kommunfullmaktiges  beslut
om Oversiktsplaner sagmt kommunfullméktiges och kommunala namnders
beslut att inte anta, &ndra eller upphéva gp detaljplan, omradesbestammel-
ser eller gn fastighetsplan. | &renden gom inte omfattas 5y 1 § skall for-
valtningsbesvar tillampas. Kommunala besvér skall harvid overklagas hos
lansstyrelsen. Lansstyrelsens beslut far overklagas hos kammarratten eller
hos regeringen. | princip prévas &renden gom huvudsakligen ror rattsfrgor
ay forvaltningsdomstol ~ och &renden gom huvudsakligen ror lamplighets-
frdgor g regeringen. Bestammelserna medfor att beslut ang&ende planer
och  ndgot forenklat uttryckt  beslut angéende lov utanfér omréde med
detaljplan Overklagas hos regeringen medan 6vriga beslut odverklagas hos

kammarréatt.

SOu
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| promemorian Ds 1991:84 Plan- och byggnamnd, foreslogs att
regeringen skulle avlastas overklagandedrenden enligt PBL. Man anforde
s. 59 att regeringen inte borde g5 den instans gom provar over-
klaganden annat &n néar det behdvdes gp politisk styrning 5y praxis, vilket
ledde till att regeringen kunde avlastas s&dana &drenden bade avseende
planer och lov jamte forhandsbesked. | promemorian foreslogs att en ny
namnd skulle inrattas, Plan- och byggnamnden. Namnden skulle préva
samtliga ©6verklaganden g4y lansstyrelsebeslut enligt PBL gom nuy 9&r till
kammarrattema och regeringen uytom besvar over beslut gom regleras i
12 kap. riksintressen. Namnden skulle ocksd gom sista instans préva

besvar éver vissa beslut 5, byggnadsnamnd enligt fastighetsbildningslagen

1970:988, anlaggningslagen 1973:1149 och ledningsrattslagen
1973:1144. Promemorian ledde emellertid inte till nagra férandringar i
det nuvarande systemet med prévning i administrativ.  ordning gy Vissa

plan- och byggéarenden.

1992 tillsattes e Sérskild utredare med uppdrag att se dver vissa frAgor i
plan- och bygglagen. Utredningen antog namnet Plan- och byggutredning-
en M 1992:03. Enligt utredningens direktiv Dir.  1992:104 och Dir.
1994:65 skall denna bl.a. &ven ge 6ver instansordningen for Gverklagande
enligt PBL. Utredaren skall lamna férslag till hur regeringen kan avlastas
overklagandearenden samt skall anpassa den svenska lagstiftningen till
Europakonventionens  krav domstolsprévning.  Enligt direktiven bor ep
enhetligare besvarsordning  efterstravas varvid sarskilt pépekas att grans-
dragningen mellan réattsfragor och lamplighetsfragor  inte &r ett problem
som ar specifikt for svensk lagstiftning varfor erfarenheter frén andra

lander bor studeras.

Plan- och byggutredningen har avlamnat tva delbetankanden, SOU
1993:94 Anpassad kontroll 5, byggandet och SOU 1994:36 Milijc och
fysisk planering. | regeringens proposition Andring i plan- och bygglagen
m.m. Pprop. 1993942178  gom grundar sig forstndmnda  betéankande
laggs fram forslag om att ett nytt och fran bygglovsprévningen fristdende
tillsyns- och kontrollférfarande infors betraffande de tekniska egenskaps-
kraven p& byggnader och andra anlaggningar. Bygglovsprévningen  enligt

PBL kommer darmed att begransas till att ayse endast en prévning gy



168  Overviiganden och forslag SOU 1994:117

lokaliseringen och den ndrmare placeringen och utformningen av
byggnader m.m. Bestimmelserna om de tekniska egenskapskraven
forenklas och skall enligt forslaget flyttas fran PBL och sammanf6ras med
reglerna i byggproduktlagen (1992:1535) till en ny lag om tekniska
egenskapskrav pd byggnadsverk m.m. Beslut enligt den nya lagen skall
enligt forslaget Overklagas till allmdnna forvaltningsdomstol. De nya
reglerna rorande kontroll av byggandet trider i kraft den 1 januari 1995
(prop. 1993/94:178, bet. 1993/94:BoU18, rskr. 1993/94:372).

Som en tredje etapp har Plan- och byggutredningen att ldmna forslag till
en fordndrad instansordning i plan- och byggédrenden. Utredningen avser
att lamna sitt betdnkande i denna del under hosten 1994. Da fragan om en
eventuell overflyttning av dverklagandedrenden fran regeringen till annan
instans saledes for narvarande dr under 6vervagande lamnar vi inga forslag
till andringar i denna del.

Fragor rérande naturvardslagen och miljoskyddslagen

For ndrvarande pagar stora foridndringar vad giller regleringen pa
miljoomradet. Som redogjorts for under avsnitt 2.9 lamnade Miljoskydds-
kommittén 1993 sitt huvudbetinkande (SOU 1993:27), MILJOBALK med
forslag till miljébalk till regeringen. En ndrmare redogorelse for vissa
konkreta forslag i fragor rorande Gverklagande av forvaltningsbeslut samt
regeringens forslag i lagradsremiss av den 3 mars 1994 aterfinns under
avsnitt 2.9. Miljobalken har karaktiren av ramlag vilket betyder att
regeringen eller myndigheter som regeringen bestimmer bemyndigas att
meddela narmare foreskrifter. I miljobalken foreslas bl.a. naturvardslagen
och miljoskyddslagen inordnas. Darutover skall ytterligare lagar inordnas
i balken men dessa berors inte har da forvaltningsbeslut enligt dessa till
stor del redan idag kan Gverklagas till forvaltningsdomstol.

Liansstyrelserna har hand om en stor del av den provning som ager rum
enligt naturvardslagen. Naturvirdsdrendena foljer den administrativa in-
stansordningen och hogsta instans ar regeringen. Detta gdller bl.a. i
arenden om tillstand till taktverksamhet och markavvattning, om dispens
frin bestimmelserna om strandskydd samt om naturreservat och andra
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typer av omradesskydd. Miljoskyddskommittén anforde i sitt betédnkande
del 2 g 172 att en stravan bodr ygrg att forvaltningsbeslut  gom idag
Overklagas hos regeringen i storsta mojliga utstrackning i stallet skall
overklagas hos forvaltningsdomstol. Man foreslog darfor ait beslut 4y
lansstyrelsen skulle 6verklagas hos kammarratt. Undantag gjordes dock for
beslut om bildande gy naturreservat eller naturvdrdsomradde vika &ven i
fortsattningen  skulle 6verprévas gy regeringen. Anledningen till detta \5f
att det vid bildande 4, sddana omrdden ofta yar en central frdga om

statiga medel kunde avséattas for &ndamalet.

Aven tillstdndsprovning  till miljofarlig  verksamhet enligt miljoskyddslagen

sker idag i administrativ  ordning. Ca 300 verksamheter per &r prévas ay
Koncessionsnamnden  for miljoskydd medan cg 4 000 verksamheter per ar
provas gy lansstyrelserna. Beslut gy en lansstyrelse &verklagas till Kon-
cessionsnamnden gom &r slutinstans i sddana arenden. Beslut gom némnden
fattat gom forsta instans Gverprovas gy regeringen. Redan vid miljéskydds-

lagens tillkomst diskuterades huruvida fragor o tillstdnd till miljéfarlig

verksamhet skulle prévas i domstol eller i administrativ ordning prop.

1969:28. Regeringen ansdg da att miljoskyddsfragor till sin natur var
forvaltningsfragor ~ och darfér borde provas i administrativ  ordning. Man
ansdg ocksd att ett administrativt forfarande béttre &n ett dornstolsfor-

farande tillgodosdg o©nskemalen o, effektivitet, snabbhet och smidighet.

Miljoskyddskommittén skisserade i sitt huvudbetdankande hur system med
domstolsprévning g, Mmiljofarliga  verksamheter skulle kunna ge ut. Man
overvagde alternativen att omvandla Koncessionsndmnden till on domstol
eller att forvandla de gex huvarande vattendomstolama  till regionala
miliddomstolar i forsta instans mepn ansdg att de starkaste skélen talade for
att behdlla nuvarande ordning. Man Gverviagde vidare hur gy skulle fa
till stand oy mojlighet  att Koncessionsndmndens  avgoranden Gver-
provade 5y domstol med héansyn till Europakonventionens  krav pa ratt till
domstolsprévning. Harvid forkastade man forslaget att talan mot namndens
beslut skulle kunna fullfélias till lansratt, kammarratt och Regeringsrétten

d& detta skulle bli gp alltfor lang instanskedja. Av gamma @anledning
invdnde man mot forslaget att namndens beslut skulle o6verprévas i
vattendomstol. Man avvisade ocksd tankarna att ndmndens beslut skulle

kunna overklagas direkt till Hogsta domstolen respektive Vattenéverdom-
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stolen. Aven j denna del stannade man for att bibehdlla det nuvarande
systemet med Overprovning i administrativ.  ordning med mgjlighet  till

domstolsprévning  enligt rattsprovningslagen.

Efter att forslaget till gn miljobalk &verlamnats till regeringen har en py
utredning  tillsatts,  Miljdorganisationsutredningen, vars uppdrag &r att
lamna forslag till saddana organisationsférandringar som behdvs med gn-
ledning gy forslaget. Enligt utredningens direktiv Dir.  1993:43 ingar i
uppdraget att se 6ver instansordningen for tillstdndsprévning gy miljéfarlig

verksamhet liksom instansordningen  fér s&dana 6verklagade naturvards-
arenden gom fOr nérvarande provas gy regeringen. | direktiven pekas
sarskilt att en Viktig utgdngspunkt &r att regeringen i 6kad utstréckning

bor avlastas forvaltningséarenden.

Aven frdgan gy instansordningen i &renden rérande miljoskyddslagen och
naturvardslagen &r saledes under Overvdgande sy en annan utredning.
Miljoorganisationsutredningen har tankt att frarnldgga sina forslag under
hosten 1994. Vi finner darfor inte skal att géra négon egen bedomning
huruvida denna typen gy &renden skall overflyttas fran prévning i admini-
strativ ordning till ordindr domstolsprévning. Vi kan endast konstatera att
arendetyper enligt gygn Ofta innefattar lamplighetsdvervaganden  samt be-
démningar gom kan krava gp politisk styrning gy praxis. | den man dom-
stolsprévning i ordindr vag inte anses lamplig finns mojligheten  till

réttsprovning  som ger den enskilde ratt till domstolsprévning.
8.6.8 Besvar i statsbidragsfragor

P& en rad omraden utgdr statsbidrag, statliga 1&n eller annat statligt stod.
Som exempel kan namnas bidrag och 1an till bostadsférsérjningen,
arbetsmarknadspolitiskt stéd, regionalpolitiskt ~ stod, statligt stdd till vissa
naringar sasom jordbruket eller fisket samt Statsbidrag utbildningsom-
rddet. Nagra enhetliga regler for 6verklagande 4y bidragsarenden finns inte
utan vissa provas gy allménna forvaltningsdomstolar, vissa gy regeringen

samt Vissa gy en central forvaltningsmyndighet som Sista instans.
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Vad géller bidrag och lan till bostadsbyggande m m. provades dessa fragor
tidigare gy lansbostadsndmnden, Plan- och bostadsverket samt regeringen.
Fran den 1ljanuari 1992 géaller dock ett helt nytt system for bostadsfinan-
siering vid ny- och tillbyggnad. Arenden om statliga réntebidrag handlaggs
nu av lansstyrelsen ygrs beslut far overklagas till Boverket. Boverkets be-
slut i 6verklagade &renden far inte Overklagas vidare. Aven vad galler
arenden om arbetsmarknadspolitiska  stod s&som flyttningsbidrag, — starthjalp
eller statshidrag for startande ay egen Verksamhet sd har dessa avskurits
frin overprévning ay regeringen och AMS &r numera Sista instans. Likasé

jordbruksnéringens  omrade ar i flertalet forfattningar om bidrag for om-

stalining och avveckling klagoratt 6ver Jordbruksverkets —beslut avskuren.

Kvar under regeringens provning efter overklagande finns emellertid en
rad férordningar o, Statshidrag for viss byggnadsverksamhet  sdsom bidrag
for hissinstallationer i bostadshus, bidrag for installation gy, uUppvarmning

samt bidrag till handikappanpassning gy Vissa lokaler. Arendena  torde
knappast yara Sadana att det ar pakallat att regeringen nodvandigtvis  &r den
instans gom provar Overklaganden. Emellertid & det Boverket gom i forsta
hand prévar bidragsfragor enligt gyan och regeringens roll gom Overinstans

motiveras gy att den enskilde skall ha ratt till g tvainstansprovning.

Var utglngspunkt &r att i de fall kriterierna  for nar bidrag skall utga ar
Klart preciserade i respektive forfattning kan gp Overprovning gy bidrags-
arenden lika val ske i domstol gom i administrativ  ordning. Emellertid
torde det enligt Europakonventionen inte yarg nodvéandigt med ratt till
domstolsprovning i dylika fall d& ratt til stdd och bidrag vilka utgar gom
en ensidig prestation fr&n det allminna inte omfattas 4y begreppet den
enskildes civila réattigheter och skyldigheter. Motivet fér att Overflytta vissa
bidragsarenden  till domstolsprévning skulle darvid yarg att avlasta

regeringen overklagandeéarenden.

| bidragsarenden enligt gvan anser Vi att man istdllet for att Overflytta
prévningen 4y Overklaganden till domstolar sd langt mojligt bor forsoka
flytta per beslutanderatten i forsta instans S& man skapar utrymme fOr en
slutlig  Overprévning  hos en central forvaltningsmyndighet sdsom  ex-

empelvis Boverket.
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Det finns emellertid dven en rad bidragsirenden som inte lampligen bor
provas av annan oOverinstans dn regeringen. Till sadana kan riknas
regionalpolitiskastod till foretag eller delar av landet, sysselsittningsbidrag
samt regionala transportstod. Denna typ av drenden rymmer avvagningar
av ndrings- och arbetsmarknadspolitiska natur vilka kan vara mindre vil
dgnade att provas av domstol.

8.7 Verksforordningen bor dndras

En omedelbar konsekvens av inforandet av den ovan foreslagna principen
(se avsnitt 8.6.1) torde bli att verksforordningen (1987:1100) i vissa av-

seenden maste dndras, da det som tidigare sagts i denna just finns uttryckt

huvudregeln att forvaltningsmyndigheters beslut normalt far 6verklagas till

regeringen.

Verksforordningen tillimpas pa myndigheter under regeringen i den om-

fattning som regeringen foreskriver i myndighetens instruktion eller i

nagon annan forordning. Av 30 § verksforordningen foljer idag att |
myndighets beslut far overklagas hos regeringen, om nagot annat inte {
foljer av

— lagen (1971:309) om behorighet for allmdn forvaltningsdomstol att

prova vissa mal,

— lagen (1987:439) om inskriankning i ritten att dverklaga, }
— andra foreskrifter.

Bestimmelsen reglerar siledes instansordningen i den man denna inte reg-
leras i specialforfattningar. I praktiken ér instansordningen numera special-
reglerad i de allra flesta drenden hos forvaltningsmyndigheterna. Tanken
vid 1972 ars forvaltningsrittsreform — da bl.a. den ovan nimnda lagen
om behorighet for allméan forvaltningsdomstol att prova vissa mal tillkom
— var att i de forfattningar som antogs darefter skulle direkt anges vart
overklagande skulle ske. Den generella regeln i verksforordningen har
darfor fatt funktionen av en reservregel i de fall foreskrifter angaende
overklagande av beslut anda saknas.
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I det stora flertalet av myndighetsinstruktioner for férvaltningsmyndigheter
under regeringen hanvisas till 30 § verksforordningen vad avser ratten for
den enskilde att 6verklaga. I manga fall anmérks i myndighetsinstruktio-
nerna att det endast ér i personalirenden eller administrativa fragor som
talan far foras hos regeringen. Dessa typer av drenden dr som vi tidigare
sagt inte av den arten att de nddvindigtvis maste provas av forvaltnings-
domstol. Saledes kan dessa dven i fortsdttningen Gverprovas av regeringen,
sdvida detta dr foreskrivet i myndighetens instruktioner.

Emellertid kan det dven rora sig om andra typer av drenden dn de ovan
nimnda som faller in under 30 § verksforordningen. I vissa myndig-
hetsinstruktioner finns nimligen ingen begrinsning av vilka drenden som
far foras till regeringen. Betriffande andra drenden &n personaldrenden bor
dirfor den foreslagna huvudprincipen i forvaltningslagen gilla, dvs. att
sadana drenden far dverklagas till allmén forvaltningsdomstol. Vi foreslar
saledes att verksforordningen 30 § dndras pa s sitt att i denna kommer
till uttryck att det endast dr i personaldrenden som Gverklagande som
huvudregel far ske till regeringen.

8.8 Regeringen som forsta och enda instans i
forvaltningsarenden

Hittills har vi endast berort ritten till domstolsprovning av forvaltningsbe-
slut som regeringen provat efter verklagande. Emellertid forekommer
4dven en rad beslut i férvaltningsirenden dar regeringen ér forsta och enda
instans. Till denna typen av drenden hor exempelvis provning av
tillatlighet av storre vattenforetag enligt vattenlagen (1983:291), tillatlig-
hetsprovning av storre industrianldggningar enligt lagen (1987:12) om
hushéllning med naturresurser m.m., tillstand till expropriation enligt
expropriationslagen (1972:719) samt tillatlighettill viss verksamhet enligt
lagen (1984:3) om kiirnteknisk verksamhet. Det utmérkande for dessa
typer av drenden ir att de 4r av mera allmént intresse och vid avgorandet
innebir att en avvigning mot olika intressen som t.ex. hushéllningen med
naturresurser, naturvarden, kulturmiljon, totalforsvaret samt néringar av
nationell betydelse maste ske. Sidana avvigningar 4r ofta av lamplig-
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hetskaraktar och innefattar ibland &ven politiska bedémningar.  S&dana

arendegrupper bor darfor &ven i fortsattningen avgoras gy regeringen.

En annan typ av arenden gom avgors gy regeringen gom enda instans &r
fragor rérande tillverkning  eller utférsel 4, krigsmateriel  eller vissa
produkter gom kan anvandas i massforstorelsesyfte 5, m. Enligt lagen
1992: 1300 ¢ krigsmateriel  far s&dant materiel inte tillverkas har i riket
utan regeringens tilistdnd. Inte heller far krigsmateriel féras ut yr landet
utan tillstind 5y regeringen. Aven yforsel av andra produkter kréaver
tillstdnd 5y regeringen enligt lagen 1991:341 om forbud mot utforsel
av Vissa produkter gom kan anvandas i massforstorelsesyfte, m.m.
Dessa &renden innehdller bedémningar 5y utrikes- och sékerhetspolitisk
karaktar vilka inte lampligen bor avgéras ay en domstol. Vi foreslar darfor
att de &ven i fortsdttningen provas gy regeringen gom €nda instans.
Utrikespolitiska bedémningar gérs ocksd i &arenden rérande handels-
blockader mot vissa lander. Sé&dana fragor prévas gy regeringen gom enda
instans enligt lagen 1971:176 5, vissa internationella  sanktioner. Aven

dessa arenden ar 5y sddan art att de lampligen bér forbehéllas regeringen.

Aven regeringen kan bevilja dispenser. Dispensratten folier 5, RF Il kap.
12 Regeln om dispens bygger forutsattningen  att regeringen kan
medge undantag frdn gp lag bara oy lagen ger uttryckligt  stod for det.
Grundlagsregeln  handlar bara gy dispens fran féreskrifter i forordningar
och frdn bestdmmelser gom har meddelats med stéd g, beslut fran
regeringen. Ett villkor for dispens &r att ett beslut darom inte far std i strid

med lag eller ett riksdagens beslut o, utgifter.

Dispensarenden kan ibland falla in under Europakonventionens begrepp
civila rattigheter och skyldigheter och omfattas darmed idag gy rattsprov-
ningslagen. Som vi tidigare anfért under avsnittet oy besvarsprévning gy
dispensfragor ar det , den enskildes rattssakerhetssynpunkt era till-
fredsstallande med gn mera detaljerad lagstiftning &n generella regler g
att dispens kan geg i sérskilda fall. | de fall det emellertid finns behov gy
att i vissa fall kunna géra undantag fran foreskrifter i olika forfattningar

och denna dispensmdjlighet  inte ankommer annan forvaltningsmyndig-

het bor sddana undantag beslutas g, regeringen pa samma Sétt som for
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narvarande. Vi foreslar séledes inga forandringar i regeringens rétt att

meddela dispenser.

8.9 Nagot om begreppet prévning i allman  forvalt-

ningsdomstol

Vi har forordat att vissa arendetyper Overflyttas frdn Overprovning  hos
regeringen till domstolsprévning  samt att en ny princip inférs innebarande
att férvaltningsbeslut ~ far éverklagas hos allman férvaltningsdomstol sdvida
inte ndgot annat ar foreskrivet. Vid tidigare overflyttningar ay Over-
klagandedrenden frn regeringen till domstol har gom regel denna Gver-
flyttning  gatt till kammarratt. Som vi tidigare redogjort for i avsnitt 2.2
framférdes 5, Domstolsutredningen, i betankandet Domstolama  infor
2000-talet SOU 1991:106, att den principiella  utgdngspunkten nar det
galler instansordningen i de allménna forvaltningsdomstolama ~ bor vara att
den forsta domstolsprévningen av ett forvaltningséarende alltid  sker i
lansratt. Riksdagen har stéllt sig bakom denna utgangspunkt  prop.

199293:100  bil. bet. 199293:JuU24,  rskr. 1992932289.

| regeringskansliet ~ pagar arbete med att genomfora omlaggningen gy
instansordningen  hos de allmanna forvaltningsdomstolama sd att det
normala  skall yara att lansratt skall yarg forsta domande instans i
forvaltningsmal. | propositionen Instansordningen mm. i de allméanna
forvaltningsdomstolama prop. 199394:133  har man foreslagit att det i
lagstiftningen  skall slas fast att lansratten ar forsta domstolsinstans inom
de allmarma forvaltningsdomstolama. Man anfor dock vidare att en Sadan
principiell  ordning med lansratt gom forsta instans behover inte galla for
samiliga méltyper, eftersom det for vissa mél kan yarag motiverat med
undantag. | propositionen har gom tidigare anférts foreslagits att i lagen
1971:289 om allmanna férvaltningsdomstolar ersitts den nuvarande
upprakningen gy lansrattemas maltyper med ep generell regel 14 § med
innebérden  att om det i lag eller apnan forfattning  foreskrivs  att talan skall
vackas vid eller 6verklagas till allman forvaltningsdomstol  skall det goras
vid o lansratt. Andringen i lagen om allmanna forvaltningsdomstolar

wrader i kraft O€N| oktober 1994 bet. 199394:JuU24,  rskr. 1993941319,
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SFS 1994:435). Foljden av lagindringen ovan blir att i de fall som
kammarritt skall vara forsta domstolsinstans far detta anges sirskilt genom
att det sdgs att talan skall vickas dar eller fullfoljas dit.

Vart forslag om en ny princip, innebirande att beslut i forvaltningsirenden
hos forvaltningsmyndigheter som huvudregel skall fa 6verklagas till allmin
forvaltningsdomstol, kommer dirmed att medféra att verklagande skall
ske till ldnsrétt, sdvida annan instans inte dr foreskriven. Som vi tidigare
anfort blir den direkta konsekvensen av principen begrinsad varfér denna
bor kompletteras med att drendegrupper Gverflyttas fran regeringen till
domstolar. Vid denna 6verflyttning dr det darfor viktigt att dverviga vilken
instans som ar den lampligaste att 6verflytta drenden till. Nagra generella
regler dr dédrvid svart att ange utan en sidan bedémning maste ske for
varje forvaltningsomrade och drendegrupp for sig.

8.10 Rattsprovningslagen
8.10.1 Lagen bor permanentas

Vira forslag ovan om 6verflyttning av férvaltningsérenden fran administra-
tiv provning till prévning i forvaltningsdomstolar samt pagiende ut-
redningsarbete i samma riktning pa olika omriden kommer vid ett
genomforande att paverka rittsprovningslagens tillimpningsomrade. Vira
forslag leder dock inte till att rittsprovningslagens regler om dom-
stolsprovning blir 6verflédiga da i en rad forvaltningsdrenden regeringen
kommer att kvarstd som besvarsinstans samt i vissa drenden som forsta
och enda instans. I vissa forvaltningsirenden kan 4ven hogre forvaltnings-
myndigheter vara slutlig verinstans. I den utstrickning sidana drenden ror
den enskildes civila rattigheter och skyldigheter maste siledes en ritt till
domstolsprévning garanteras den enskilde, da institutet resning inte anses
vara en godtagbar domstolsprovning enligt Europakonventionens krav.
Rittsprovningen dr darfor det institut som idag ar avsett att tillforsikra den
enskilde en siddan ritt till domstolsprovning som avses i artikel 6 av
Europakonventionen.

SOU 1994:117
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Vidare bor framhallas att vad som kommit fram vid samtal med fére-
tradare for Regeringsratten ger vid handen att tillampningen gy réttsprov-
ningslagen inte vallat nagra stérre problem, &ven gm juridiskt komplicera-

de frdgor naturligtvis forekommit inom rattsomrdden gom i vissa delar
varit nya for  Regeringsratten. Rattsprovningsarendena har  kunnat
handlaggas inom gmen for befintiga (esyrser dven om det medfort att
arbetsbelastningen i Regeringsréatten blivit ganska hdg. Antalet ansokningar
om rattsprovning har de senaste aren hallit sig ganska konstant kring 70-80
stycken per &r. Det kan sarskilt anmarkas att gy réttsprovningsarendena

berér over hélften tillampningen 5, plan- och bygglagstiftningen eller
naturvardslagen.  Med hansyn till de pagaende utredningsarbeten gm
eventuell overflyttning gy &arenden enligt dessa lagar frdn administrativ

provning till ordindr provning i forvaltningsdomstolar  kan antalet &renden

om rattsprévning i framtiden komma att minska.

Som vi tidigare framhallit under avsnitt 5 tillkom rattsprovningslagen i
avsikt att sakerstdlla att svensk lagstiftning motsvarar kraven pa dom-
stolsprévning i artikel 6 i Europakonventionen  s& gom dessa utvecklats i
Europadomstolens  praxis. Annu har dock inte Europadomstolen prévat om
avgorande gy Regeringsréatten med stod gy rattsprovningslagen  &r gp sddan
domstolsprévning som uppfyller konventionens krav. Till férmén for
rattsprovningslagen  talar emellertid ett avgérande i Europakommissionen

frin 1989 Denev-malet, application No. 1510498, beslut den 6 november
1989. Malet gallde gn person som klagade att han saknade mdjlighet
att enligt svensk ratt domstolsprovat  ett beslut gy lantbruksndmnden  att
vagra honom jordférvarvstillstand. Klaganden hade i arendet inte utnyttjat
mojligheten att ansoka om réttsprovning. Kommissionen avvisade anstkan
som uppenbart ogrundad och ggp skéal for avvisningen anfordes att
ingenting tydde att rattsprovning hos Regeringsratten inte skulle ha

uppfyllt  kraven domstolsprovning  enligt artikel 6 i konventionen.

Kommissionen har under 1993 beslutat att uppta ett annat mal om rétts-
provningslagen till behandling, men &nnu inte meddelat ndgot beslut i
arendet Allan Jacobsson Il. Malet géller ett arende oy upphévande gy en
avstyckningsplan.  Klaganden besvarade sig éver beslutet till lansstyrelsen

och vidare till regeringen, vilka lamnade hans talan ytan bifall. Klaganden
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ansokte o rattsprovning gy regeringens beslut samt yrkade muntlig
forhandling i Regeringsratten.  Regeringsratten, gom avslog yrkandet om
muntlig férhandling, ansag att beslutet att upphdva gp avstyckningsplan
inte stred mot n&gon regel i plan- och bygglagen eller ndgon annan
rattsregel. Regeringsbeslutet  skulle darfor std fast RA 1901 not. 477. |
kommissionen har upptagits till prévning dels frdgan g réttsprévning ar
en tillracklig ~ domstolsprévning och dels frdgan gy réatt till  muntlig
forhandling.  Till den sistnamnda frdgan &aterkommer vi langre fram under

avsnitt 8.10.5.

Aven . arbete sdledes fortfarande pagar med gn Oversyn gy oOlika
forfattningar  gom syftar till att fler arendegrupper kommer under ordinar
domstolsprovningen  gnser Vi att det py ar méjligt  att ta slutlig stéllning till
rattsprovningslagens  framtid. Det finns heller skal att ytterligare avvakta
ett sadant stallningstagande grund gy en €ventuell provning i Europa-
domstolen.  Erfarenheterna gy, lagens tillampning har visat sig goda och
lagen ger den enskilde gp mdjlighet till domstolsprévning 5y forvaltnings-

beslut i de fall sddana inte pd ordinar vag kan komma under domstols
prévning. Var samlade bedomning &ar darfor att rattsprovningslagen

tilgodoser  konventionens krav i artikel 6. Vi foreslar sdledes att lagen
skall permanentas. Betraffande lagens utformning i vissa delar aterkommer

vi i foéljande avsnitt.
8.10.2 Lagens tillampningsomrade

Ett avgorande i ett forvaltningsdrende gom inte kan komma under négon
annan domstols prévning kan Gverprovas gy Regeringsratten om arendet
ror nagot forhdllande som avses | 8 kap. 2 eller 3 8§ regeringsformen,
dvs. ror tillampningen gy civilrattsliga  eller betungande  offentligrattsliga

normer. Frén denna huvudregel foreskrivs vissa undantag.

| Regeringsréttens praxis har forekommit ep rad olika &renden dér ansokan
om rattsprévning avvisats d& drendena inte rért forhdllanden gom avses |
8 kap. 2 eller 3 § RF. Sadana arenden har rort tillampningen gy s.k.
gynnande lagstiftning  for den enskilde, Lex. antagning till utbildning,

tillsattningsarenden, ratt till bidrag eller 1an frdn det allmanna. Dessa
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arenden &r gy sddan art att de inte kraver gy mdjlighet till domstolsprov-

ning yr Europakonventionens  synvinkel. Aven i 6vrigt har den avgransning
som 0Odller for rattsprovningsarenden varit klar och entydig och inte
foranlett ~ Regeringsratten  nagra stora problem att tillampa.  Det ftill-
lampningsomrdde  gom bestamts i rattsprovningslagen  torde med bred
marginal tacka in det gom fimligen kan falla in under Europakonventionens

begrepp civila  rattigheter och skyldigheter. Den avgransning gom Vvalts
forefaller mera @ndamalsenlig och lattare att tilldmpa &n att anknyta till just
konventionens uttryck, vilket inte ar helt klart till sin innebérd. Vi féreslar
darfor inte ndgon annan avgransning gy tillimpningsomrddet  &n den gom

idag gaéller.

Undantag fr&n lagens tillampningsomrade  goérs bla. for beslut 5y vissa
domstolsliknande  namnder. Undantaget &r utformat med 2 kap. 9 8§ andra
stycket andra meningen RF gom grund. | nédmnda bestammelse jamstalls
med prévning gy domstol prévning gy namnd, om namndens samman-
sattning &r bestamd i lag och ordféranden i ndmnden skall yarg eller har
varit ordinarie domare. Vid tillkomsten gy regeringsformen forutsattes att
sddana namnder skulle betraktas gom domstolar i Europakonventionens

mening. Undantag fran réttsprévningslagen gors aven for beslut gay
arrendendmnder, hyresnamnder och 6vervakningsnamnder.  Frdgan om de
svenska domstolsliknande namnderna kan gpnses som domstolar i kon-
ventionens mening har inte prévats gy de europeiska organen. AV
Europadomstolens  praxis se avsnitt 4.8 kan mgn dock utldsa att aven
organ som betecknats gom namnder, rdd eller tribunaler har godkants
sdsom likstallda med domstol. For nérvarande finns det sdledes inget som
tyder p& att provning gy domstolsliknande némnder inte skulle uppfylla
konventionens  krav domstolsprévning. Nagra &ndringar i rattsprov-

ningslagen i detta avseende &r darfor inte motiverade.

Ovriga undantag frén rattsprovningslagens tillampningsomréde sdsom
utlarmingsérenden, &renden om skatter och avgifter, &renden om varnplikt,
arenden om valuta- och kreditreglering —mm,., &renden gy krigsmateriel
eller materiel gom kan anvéandas i massforstérelsesyfte  samt arenden om
kamteknisk ~verksamhet, torde ygra av S&dan karaktar att de inte ror den

enskildes civila rattigheter och skyldigheter. N&gra réttsfall frén Europa-



180  overvaganden och forslag SOU 1994:117

domstolen gom pekar i motsatt riktning har inte férekommit efter ratts-
provningslagens tillkomst. Inte heller i ovrigt har det kommit fram nagra
omstandigheter  gom ger anledning att py frdngd den bedémning  som

gjordes i forarbetena till rattsprovningslagen. Vi foreslar séledes heller

inga andringar vad galler rattsprovningslagens tillampningsomrdde i detta
avseende.
8.10.3 Domstolsprovningens omfattning

Enligt Europadomstolen  skall gn domstol gom avses | artikel 6 yara
behorig att bedéma saken i hela dess vidd to determine all the aspects of
the matter. Detta krav gnses inte uppfyllt 5y, domstolen endast har
befogenhet att géra en inskrénkt laglighetsprovning  gom utesluter faktabe-
démning och bedémning gy bevisning jfr malet Le Compte, Van Leuven

De Meyere mot Belgien, dom 1981-06-23, Ser. A No. 54 gom

redogjorts for under avsnitt 4.3 och 4.9.

| forarbetena till rattsprévningslagen uttalades att provningen i rattsprov-
ningsarenden skall omfatta inte bara lagtolkning utan ocksd faktabedom-
ning, bevisvérdering, om ett beslut rymg inom en myndighets handlings-
frihet, beddmning gy om foreskriven intresseavvégning gjorts, beddmning
av om hnagon enligt tillampliga bestammelser ar lamplig att erhdlla ett
tillstdnd, om det forekommit ndgot fel i forfarandet samt om ett beslut
uppfyller  regeringsformens  krav pa saklighet och opartiskhet och allas
likhet infor lagen prop. 198788:69 g 23-25 och 234. Vad gom inte
skulle omfattas 5, bedomningen gy sadant gom kunde hanforas fill
myndigheternas  fria skon, tex. att valja mellan flera lagligen ténkbara

alternativ, eller politiska lamplighetsavvagningar.

Av de avgéranden g, Regeringsratten i rattsprovningsarenden  gom redo-
visats under avsnitt 5 framgar att den prévning gom gjorts i drendena varit
klart mer omfattande &n en ren laglighetsprévning. Séledes har tex.
prévningen  omfattat innebérden i yaga begrepp eller grénserna for en
myndighets handlingsfrihet. Aven vid jamforelse med den domstolsprov-
ning gy forvaltningsbeslut  gom gors i de utldndska rattsordningar i

undersokt framkommer att Regeringsrattens provning val motsvarar den
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overprovning av forvaltningsbeslut som gors i dessa linder. Omfattningen
av den prévning som Regeringsritten i praxis forbehallit sig bor enligt var
mening vara tillracklig for att uppfylla konventionens krav.

Det har inte heller framkommit nigra omstandigheter som talar for att man
bor inskranka omfattningen av Regeringsrattens provning. Vi forordar dar-
for ingen andring pa denna punkt.

8.10.4 Rittsprovande instans

Regeringsritten 4r idag den instans som provar ansdkningar om rattsprov-
ning. Valet av Regeringsritten som rittsprovande instans foll sig vid
rittsprovningslagens tillkomst naturligt. I forarbetena (prop. 1987/88:69
s. 19) anfordes att lagstiftningen pa forvaltningsomréadet i allménhet inte
var utformad pa s sitt att en distinktion kan goras mellan vad som ar
rittsliga respektive skonsmassiga beddmningar. Vanskliga grinsdragnings-
fragor kunde darfor uppsté i rattsprovningsiarendena. Regeringsrétten var,
i egenskap av slutinstans i kommunalbesvarsmal, redan fortrogen med
sadana uppgifter och domstolen kunde skapa och uppritthdlla en fast
praxis. Dessutom kunde réttsprovningen pa ett smidigt sitt samordnas med
resningsinstitutet. Genom resningsprovning hade Regeringsrétten for dvrigt
redan erfarenhet av att overprova bl.a. regeringsbeslut.

I och med kopplingen till resningsidrendena ar det hir pakallat att nagot
redogora for de indringar betriffande resningsinstitutet som dr under
utredning.

Den grundliggande bestimmelsen om Regeringsrattens och Hogsta dom-
stolens roll nir det giller resning och éterstillande av forsutten tid finns
i 11 kap. 11 § RF. Enligt bestimmelsen beslutar Regeringsritten om sa-
dana atgirder nér det 4r friga om ett drende for vilket regeringen, en for-
valtningsdomstol eller en forvaltningsmyndighet 4r hogsta instans. Fore 1
januari 1989 skulle i annat fall resning och éterstillande av forsutten tid
beviljas av Hogsta domstolen. Genom en lagindring 1988 infordes en moj-
lighet att i lag foreskriva att i stallet for Hogsta domstolen en annan dom-
stol som inte ar forvaltningsdomstol skall fa bevilja sddana atgérder.

I EEE O TR N
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Genom &ndringar i rattegangsbalken prop. 19878858, bet. 198898:
JuU7, rskr. 198889:33, SFS 1988:1451 bestamdes bl.a. att hovrattcma
far prova frdgor om resning och &terstdllande gy forsutten tid i vissa fall.
Hovratts beslut kan overklagas till Hogsta domstolen varvid det galler krav

provningstillstand.

I prop. 199394: 116 foreslds py att en Mmotsvarande reform genomférs pa
den forvaltningsrattsliga  sidan. Genom férslag till &ndring 5y 11 kap. Il §
RF 6ppnas en mojlighet att genom lag bestimma att lagre domstolar &n
Regeringsratten  far bevilia resning och &terstillande gy férsutten tid inom
forvaltningsrétten. Tanken ar att beslutsfunktioneni vissa fall skall flyttas
frdn Regeringsratten till kammarrattema. | namnda prop. S. 23 anfordes
att det i nuvarande lage inte kan bli aktuellt att fora per beslutsfunktionen
om de sarskilda rattsmedlen ocksa till lansratt. Vidare framholls it det
inte kan bli frdga gm att tilldta ep lagre forvaltningsdomstol  &n Regerings-
ratten att bevilia tex. resning gy regeringens beslut. Riksdagen har gom
vilande antagit regeringens forslag till grundlagsandring 199394zKU36,
rskr. 1993942359.

| regeringskansliet 6vervags for narvarande den narmare utformningen gy
reformen 5, nedflyttning gy prévningen g, ansodkningar gm resning samt
aterstdllande 5y forsutten tid till kammarratt. | samband med detta
6vervags ocksd om provning gy ansokan gm réttsprovning i vissa fall kan

goras gy kammarrétt istallet for 5, Regeringsratten.

Beroende i vilka fall den enskilde i framtiden skall kunna ansdka gm
resning i grman instans &n Regeringsratten kan det sdledes bli aktuellt att
aven mal o rattsprovning flyttas g till karmnarrattema  for provning.

Det &r namligen mest andamalsenligt att i ett arende ggmma instans har
mojlighet att tillampa de olika provningsinstituten. Det har saledes fore-
kommit att Regeringsratten i arende gy rattsprévning funnit att rattsprov-

ningslagen inte &r tillamplig varfor ansokan avvisats, medan mgn i stallet
upptagit frdgan gm resning i &rendet och bifallit talan se RA 1990 ref.
109 angdende byggnadslovstaxa. | avvaktan pa det pagdende arbetet med
utfornmingen 5y en nedflyttning 5y resningsérenden till kammarrétt kan vi

endast uttala att vi delar den uppfattning gom framfordes i prop, 199394:

1994:117
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116 ¢ 24, namligen att regeringsbeslut inte bor kunna Overprévas ay
annan instans an Regeringsratten.  Ansokningar om réattsprovning gy beslut
gy forvaltningsmyndigheter boér dock, om i dessa fall resning skall kunna

provas gy kammarratt, &ven kunna prévas gy Sistnamnda instans.
8.10.5 Kravet pa& muntlig foérhandling

Réttsprévningslagen  innehdller inga sarskilda bestdammelser om sjalva for-
farandet i Regeringsratten. P& rattsprovningsmlen  tillampas, vad géller
frdgan o muntliga inslag i forfarandet, reglerna i 9 § férvaltningspro-

cesslagen 1971:291. Enligt dessa regler &r forfarandet i forvaltnings-

domstolarna i princip skriftigt. | handlaggningen  far ingd muntlig  for-
handling betraffande viss frdga, n&r det kan antas vara till fordel for
utredningen eller framja ett Snabbt avgdrande gay malet. | kammarratt och
lansratt skall muntlig férhandling héllas, om enskild gom for talan i mlet
begar det samt forhandlingen ar obehovlig och heller séarskilda skal

talar mot det.

Vid forlangningen gy rattsprovningslagens tillampning prop. 199091 .176
papekade lagradet att en ratt til muntlig forhandling i rattsprovningsfor-

farandet borde skrivas in i lagen s& snart som m&jligt for att undvika
konflikter med konventionen s. 17. Regeringen anforde emellertid att
n&gra generella slutsatser om konventionens krav muntlig foérhandling
armu inte kunde dras samt pekade pa att forvaltningsprocesslagen gav
utrymme for Regeringsrétten  att halla muntlig férhandling.  Nagon lag-

andring foreslogs darmed inte.

Numera har frigan gy muntlig férhandling i rattsprovningsarende — prévats
av Europadomstolen i malet Fredin 1l mot Sverige, dom 1994-02-23,
Ser. A No. 280-A. Malet gom endast kort berorts under avsnitt 4.9 skall
har redogéras narmare for. Arendet rprde forlangning oy tid for efterbe-
handling gy en 9rustakt, for vilken tékttillstindet hade upphort att gélla vid
utgdngen Ly november 1988. Klaganden hade tidigare fatt takttillstindet
aterkallat pa grund g, naturvérdshansyn. Frégan om aterkallelsen gy fill-
stndet har tidigare prévats gy EUropadomstolengyn, i domen Fredin |
mot Sverige, 1991-02-18, Ser. A No. 192, konstaterade ait klagandens
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rattigheter enligt artikel 6 krénkts da han saknade mdjlighet att fa ater-
kallelsebeslutet provat g, domstol. | det , aktuella malet hade klaganden
begart gp forlangning 5y den tid inom vilken han skulle avveckla och
aterstdlla gmstakten i enlighet med g gy lansstyrelsen faststélld plan. Hans
begéran avslogs och beslutet faststélldes gy regeringen. Klaganden ansokte
om rattsprévning gy regeringsbeslutet hos Regeringsratten och begéarde
muntlig forhandling i malet. Regeringsratten avslog begédran oy muntlig
forhandling och konstaterade att regeringsbeslutet inte stred mot nagon
rattsregel, varfor talan gm rattsprovning inte kunde bifallas RA " 1990 not.
492. Tva regeringsrdd gy skiljaktigai  frdgan om muntlig férhandling och

ansag att sddan, med beaktande 5, Europadomstolens praxis, borde hallas.

Hos Europadomstolen gjorde klaganden géllande att Regeringsrattens
beslut att vagra honom muntlig foérhandling stred mot artikel 6 i kon-
ventionen. Europadomstolen  konstaterade att Regeringsratten agerat som
forsta och enda domstolsinstans i malet, att dess jurisdiktion inte yar
begransad till rattsfrdgor ytan ocks& kunde rora faktiska omstandigheter
samt att klagandens talan i malet gav upphov till s&val rattsfrdgor som
sakfrdgor. Europadomstolen  fann darfor att artikel i vart fall under
sddana omstandigheter, garanterar den enskilde en ratt till muntlig
forhandling och att Regeringsrattens vagran att hdlla en S&dan innebar g

krankning 5y artikeln.

Genom domen torde ha klarlagts att i rattsprovningsdrenden den enskilde
bor ha ratt till muntlig férhandling, sévida inte &rendet endast rér en ren
rattsfrdga. Sammantrédde torde inte heller behéva hdllas gy, det inte finns
tvistiga sakfrdgor gom &r gy betydelse for avgorandet. Frdgan uppkommer
d& om det ar pékallat med g specialreglering 5, muntlighetsfrdgan i rétts-

provningsérendena.

| betdnkandet Né&gra frdgor oy Regeringsratten SOU  1992: 138 har
foreslagits att i forvaltningsprocesslagen skall inféras en ny regel om
muntlig  forhandling, vilken &ven skall omfatta processen | Regeringsratten,

bade i mal gom provas ordindr vag och mal gom provas efter ansokan
om rattsprovning.  Forslaget utgér frdn de regler domstolsutredningen, i sitt

betankande Domstolama infér 2000-talet SOU 1991:106, presenterade
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for muntligheten i lansritt och kammarritt. Reglerna utgar ifran att man
bor bygga lagstiftningen pa Europadomstolens dittills fattade beslut och
soka ticka in dem med viss marginal. Det forslag som presenterats i
betdnkandet Nagra fragor om Regeringsritten innebar att muntlig for-
handling skall hallas, pad begaran av enskild part, i mil som avser
frihetsberovande, sanktionsavgift, dganderitt till egendom, ratt att fortsétta
viss ndringsverksambhet eller ratt till virdnad om eller umgange med barn.
En parts begiran om muntlig férhandling behover inte bifallas om malet
inte skall provas i sak, om avgorandet inte gar parten emot eller om
sammantrdde av annan anledning dr uppenbart obehovligt.

Emellertid har frigan om en reglering av muntlighetskravet numera
kommit i ett annat lige. Fran den 1 januari 1995 kommer Europakon-
ventionen genom inkorporering i svensk rdtt att galla sasom lag. Detta
innebdr att konventionens regler om muntlig forhandling, sisom de
utbildats i praxis enligt ovan, kommer att bli direkt tillimpliga i for-
valtningsmalen. Vi anser dock att det i svensk lag skall tas in bestimmel-
ser om att den enskilde i vissa fall har ratt till muntlig forhandling, dven
i Regeringsritten, i fall han begar det.

Vi stills da infor frigan om en reglering av moéjligheten till muntlig
forhandling i rittsprovningsdrenden skall aterfinnas i rttsprovningslagen
eller om en uttrycklig regel om muntlighet i Regeringsratten skall inforas
i forvaltningsprocesslagen. Denna friga hanger samman med hur en regel
om muntlig forhandling skall utformas.

Vi anser att det dr viktigt att en bestimmelse om ratt till muntlig for-
handling inte far en for sniv utformning, da konventionens innebord hela
tiden utvecklas genom konventionsorganens praxis. Den foreslagna regeln
ovan bygger pd att man genom en upprikning av vissa maltyper férsoker
ticka in vad som kan ténkas falla in under konvention. Vi anser dock att
det inte gar att med négon storre grad av sakerhet faststélla vilka grénser
som giller enligt konventionen i friga om rétt till muntlig forhandling. En
upprikning av olika tinkbara maltyper kréver att lagtexten dndras allt efter
som rattsutvecklingen inom konventionens omrade fortsitter. Ett sadant
system ir inte ldmpligt, speciellt da man efter att konventionen inkorpore-
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rats | svensk ratt riskerar att svensk lagstiftning i vissa situationer kan
komma att strida mot konventionens  syn frAgan om muntlig  for-
handling.

Mot denna bakgrund anser Vi att en regel om ratt till muntlig forhandling

maste en Vvidare utfomming &n den gygn foreslagna. Om emellertid ¢p
alltfér  vid regel gm muntlig forhandling i Regeringsratten inférs i forvalt-
ningsprocesslagen kan detta  till folid att domstolen i gn méangd &renden
som inte alls omfattas 5, begreppet den enskildes civila rattigheter och
skyldigheter tvingas att pd parts begdran hdlla sammantrade. Som
exempel kan namnas skattemdl eller ansékan gmy resning. Detta talar for
att en regel om muntlig foérhandling endast bor omfatta mal gom géller ep
frAga som avses | artikel 6 i Europakonventionen.  Det naturligaste &r da
att placera gpn sadan regel oy muntlig foérhandling i rattsprovningslagen.

Det &r ocksd i rattsprovningsarendena  gom kravet muntlig  férhandling

gor sig mest gdllande da Regeringsratten i dessa &renden ar forsta och
enda domstolsinstans. Vi foresldr darfor att en regel om muntlig for-
handling inférs i rattsprovningslagen. Av denna bor framga att en enskild
part begéaran skall ha ratt till sddan forhandling om férhandling inte &r
uppenbart obehévlig. Detta innebér att i de fall Europakonventionen  genom
sin praxis uppstaller krav sammantrade kan det aldrig ygrg Obehovligt

att sadant hélls i Regeringsratten.

11 EES-anpassning

111 Inledning

Ett svenskt deltagande i det europeiska integrationsarbetet leder till Gkade
krav att den enskilde skall kunna géra géllande sina rattigheter infor
domstol. Sadana okade krav domstolsprévning  har redan vissa
omréaden stéllts genom att Sverige enligt EES-avtalet atagit sig att i svensk
ratt inforliva vissa EG-direktiv  prop. 199192:170, bet. 199293:EU

rskr.  199293:18, SFS 1992:1317. De generella Overvaganden gom Vi
gjort ar darfor aktuella séval i ett perspektiv gom endast omfattar EES-

avtalet gom i ett vidare EG-perspektiv.



SOU 1994:117 6vervaganden och forslag 187

8.11.2 Ratt till domstolsprovning ay forvaltningsbeslut

Som tidigare beskrivits i avsnittet oy EG-réatt kapitel 6 forekommer i
EG:s sekundara ratt, huvudsakligen direktiv och férordningar,  foreskrifter
om att den enskilde skall ha ratt till domstolsprévning gy forvaltningsbe-
slut. Framférallt forekommer sadana foreskrifter i direktiv rérande den
enskildes ratt att utova yrke eller starta och driva verksamhet gom kraver
tillstdnd eller auktorisation. | det avseendet gpger Vi att de 6vervéganden
och férslag som 9ioMS ovan om en ny Princip inom forvaltningsrétten  samt
overflyttningar 5y vissa arendegrupper till prévning i allmén férvaltnings-
domstol ligger val i linje med stravanden att uppfylla EG:s krav dom-

stolsprévning 5y forvaltningsbeslut.

| de fall regeringen kvarstdr gom den instans gom provar ©verklaganden
av forvaltningsbeslut  eller provar forvaltningsarenden  gom fbrsta och enda
instans kan frdgan stéllas g réattsprovningsinstitutet ar tillrackligt  for att
tillgodose de krav ratt till domstolspréovning  gom uppstélls i vissa EG-
direktiv. Fragan har bland annat behandlats i propositionema  199293:89
och 257 med anledning gy anpassning gy den finansiella lagstiftningen till
EG:s direktiv. | propositionema diskuterades gy den prévning gom sker
i rattsprovningsérenden  ygr ep tillrcklig domstolsprévning gy beslut gom
regeringen fattar i arenden g, bankoktroj eller drivande g, forsakrings-

verksamhet.

| prop. 199293:89 5 138 anfordes att vad som framst pékallade upp-
marksamhet yar om Regeringsrattens provning i rattsprévningsarenden gy
tillrackligt omfattande. Det pépekades att frdgan gy domstolsprévningens

kvalitativa innehdll inte fanns behandlad i EG-direktiven varfor det kunde
ses som en frdga for nationell lagstiftning att bestamma o Overprov-
ningen gy ett forvaltningsbeslut  skall begransas i nagot avseende. Vidare
anfordes att det vasentliga maste ygrg att domstolsprovningen tillgodoser
de réattssakerhetsintressen  gom ligger till grund for direktivbestammelsen.

Foredragande statsradet farm att réttsprovningslagen uppfyllde dessa krav

namnda prop. s, 139.
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Det &r &ven var uppfattning att den provning gom gors enligt rattsprov-
ningslagen ar tillracklig  for att uppfylla EG:s krav domstolsprévning gy
forvaltningsbeslut. EG har namligen inga séarskilda regler gy domstols-
prévningens utformning eller innehall. Daremot finns vissa allménna ratts-
grundsatser gom av EG-domstolen i praktiken getts samma St&lIning  som
den priméra EG-ratten. Till dessa hor bl.a. Europakonventionen, ygrg krav
pa& domstolsprévning gy forvaltningsbeslut  far gpses vara uppfyllda genom
rattsprovningslagen. Det kan ocksa tillaggas att i flertalet g, EG:s med-

lemslander férekommer endast g laglighetsprovning gy forvaltningsbe-

svar, medan rattsprovningslagen i praktiken omfattar en mera allsidig
provning.
8. 12 Droéjsmalstalan

12. 1 Inledning

For den enskilde parten i ett foérvaltningsarende  ar det 4y central betydelse
att han inom rimlig tid f&r sitt &rende behandlat och avgjort. N&gra
generella regler gom behandlar handlaggningstider hos myndigheter finns
inte i svensk ratt. Inte heller finns nagon generell mdjlighet for den
enskilde att i domstol fa provat myndigheternas passivitet nar det galler att
avgora arenden. Som Vi narmare skall in nedan har dock fr&n den
1 januari 1994 p& den finansiella lagstiftningens omréde inforts vissa
foreskrifter om att aven ett uteblivet forvaltningsbeslut skall kunna
foranleda domstolsprévning. Foreskrifterna  har inforts for att tillgodose
vissa EG-direktiv vilka Sverige gepnom EES-avtalet atagit sig att inforliva

i svensk ratt.

Vid vara jamforelser med utlandsk ratt rérande domstolsprévning av
forvaltningsarenden har vi funnit gt det i Tyskland, Frankrike och
Osterrike  sedan lange finns o mojlighet for den enskilde att i forvalt-
ningsdomstol féra talan mot en Myndighets underldtenhet att inom rimlig
tid avgéra ett arende. Denna méjlighet ar lagreglerad och géller inte enbart

vissa typer gy fOrvaltningsarenden  ytan generelit. Mojligheten  till sadan
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talan omfattar forvaltningsmyndigheternas handldggning av drenden men
ddremot inte forvaltningsdomstolarnas handlaggning av mal.

I Danmark och Norge kan den enskilde fa till stand viss provning i allmén
domstol pa grund av férvaltningsmyndigheternas underlatenhet att fatta
beslut. Nagra generella stadganden om sadan provning finns dock inte utan
denna mdjlighet har utvecklats i praxis. I Norge har diskuterats frigan om
inférande av sdrskilda regler om en generell rdtt for den enskilde att fora
talan mot myndigheters passivitet, men nagra lagforslag i den riktningen
har inte framlagts. I Finland finns ingen generell mdjlighet for den
enskilde att fora talan i domstol mot myndigheternas passivitet. Dis-
kussionen kring fragan har varit ganska begriansad i Finland. Ett nyligen
framlagt forslag till en forvaltningsprocesslag innehéller inte heller nagra
regler om talan mot langsam handldggning. Vissa speciella stadganden har
dock inforts i annan lagstiftning. Dessa stadganden, som har samband med
vissa EG-direktiv, innehaller en mojlighet for en part att anfora besvir om
ett beslut inte fattats inom en viss angiven tid.

Enligt vara direktiv skall vi undersoka mojligheterna till en utvidgad
domstolsprovning av forvaltningsarenden. Detta i syfte dels for att stirka
den enskildes rittssakerhet och dels for att anpassa var lagstiftning till vara
internationella ataganden. Med dessa utgangspunkter skall vi darfor i detta
avsnitt ta stallning till inférandet av en generell mdjlighet for den enskilde
att fora talan mot myndigheternas underlatenhet att i rimlig tid fatta beslut
i drenden som ror denne.

8.12.2 Exempel pd regler som kan sdgas berora handligg-
ningstider av drenden hos forvaltningsmyndigheter och
1 domstolar

Forvaltningslagen (1986:223)
Av 7 § forvaltningslagen, vilken paragraf ndrmast dr av malsattnings-
karaktir, foljer att varje forvaltningsdrende dar nagon enskild dr part skall

handldggas sa enkelt, snabbt och billigt som mdjligt utan att rattssikerheten
eftersitts. Nagon konkretisering av rimlig tidsfrist eller nagra sanktioner
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for en myndighet gom forhaller sig passiv finns dock inte. | propositionen

till lagen prop. 198586:80 diskuterades inte inférandet 4, speciella
tidsfrister for &rendehanteringen. Departementschefen anférde dock att det
var Viktigt for rattssakerheten att myndigheterna handlagger sina &arenden
s& enkelt och snabbt g5y mojligt. Dessa synpunkter fick emellertid inte
overdrivas s att de kom i konflikt med rimliga krav p& noggrannhet  m.

namnda prop. s. 24.

Vid riksdagsbehandlingen  uttalade Kkonstitutionsutskottet bet. 198596:
21KU  att det med hansyn till de skiftande forhallanden gom rader inom
férvaltningen  torde yarg vanskligt att i forvaltningslagen  inféra négra mera
preciserade bestammelser o, tidsfrister i handlaggningen. Nar det gallde
fasta tidsgranser for handlaggningen g, drenden kunde det inte uteslutas
att sddana skulle kunna innebara risker for rattssékerheten oy myndig-
heterna skulle avsta frdn att foreta utredning for att kunna iaktta uppstallda

tidsfrister.

Rattegangsbalken

Nagra generella regler om mojlighet att féra talan mot de allméanna
domstolarnas  underldtenhet att avgéra mal eller &renden finns inte. |
rattegéngsbalken finns dock ep specialbestimmelse oy Overklagande gy att
mal onddigt uppehdlls. Om part menar, att genom underrattens beslut ett
méal ondodigt uppehalls, far han enligt 49 kap. 6 § fora sarskild talan mot
beslutet till Gverratt. En forutsattning for att sddan talan skall fa foras &r
alltsd att det foreligger ett beslut, exempelvis gy inhamtande 4y viss
utredning, som gor att malet inte kan avgéras. Enbart gn underlatenhet
frdn domstolen att avgora ett mal kan daremot inte bli foremal for
overklagande se SvJT 1967 ref. g 42. Praktisk betydelse har stadgandet
i 49 kap. 6 § RB framst kommit att f& betraffande beslut o vilandeforkla-

ring gy Mal och beslut gm inhdmtande g, réattspsykiatrisk undersokning.

Det kan namnas att det dven finns regler om att Vissa typer av mal eller
arenden skall avgoras skyndsamt, exempelvis oy, de ror tvdngsmedel eller

séakerhetsatgarder.
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Forvaltningsprocesslagen 1971 :291

N&gon motsvarighet till den gygn hadmnda regeln i réatteg&ngsbalken
angdende talan mot onddigt uppehallande 5y mal finns inte inom forvalt-
ningsprocessen.  Forvaltningsdomstolamas handlaggningsbeslut i &arenden,
sésom beslut g, inhadmtande 4y utredning eller ytranden, &r séledes inte
overklagbara. heller kan ep ren Underlatenhet angripas genom Over-

klagande.

| likhnet med vad gom géller de allmarma domstolarnas handlaggning gy
vissa maltyper finns &ven i forvaltningsratten  regler i specialférfattningar

om Skyndsam handlaggning 5, m&l hos férvaltningsdomstolarna. Som
exempel kan namnas mal om tvdng mot person enligt lagen om vard ay
unga 1990:52,  lagen om vard gy missbrukare 1988:870, smittskyddsla-
gen 1988:529  samt lagen 1991:1128  om psykiatrisk tvangsvard. Aven
mal om ekonomiskt tvadng exempelvis enligt lagen 1978:880  gm be-

talningssékring  for skatter, tull och avgifter, skall handlaggas skyndsamt.
Konkurrenslagen  1993:20

| den pyg konkurrenslagen har i 13 §inforts en regel om att beslut i vissa
fall skall fattas inom gp viss tid. Paragrafen ror de fall da foretag vill att
undantag fran forbudet om konkurrensbegransningar  skall beviljas dem. |
dessa fall far ett foretag anmala ett avtal gom innehaller konkurrensbe-

gransningar till Konkurrensverket. Om verket inte inom tre manader fran
det att en Sddan anmalan korn in fattar beslut i &rendet gpnses Undantaget
fran forbudet mot konkurrensbegransning beviljat. Bestammelsen har
tilkommit  for ait skapa mojligheter for foretagen att snabba beslut i
frAgor gom rér undantag. | EG-ratten finns g viss motsvarighet i det
invandningsforfarande som finns intaget i en del gruppundantagsfor-

ordningar se avsnitt 6.4.
Finansiell lagstiftning

Vid arsskiftet inférdes i vissa lagar det finansiella omradet ep méjlighet

for den enskilde gt fora talan mot myndigheters underldtenhet att fatta
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beslut i tillstAndsarenden.  Detta yar en hyhet for svensk lagstiftning och
foranleddes gy att Sverige genom EES-avtalet atagit sig att inforliva vissa
EG-direktiv. Dessa direktiv innehdller krav pé g ordning att dven ett
uteblivet  forvaltningsbeslut skall kunna foranleda domstolsprévning. |
lagen 1992:1320 om andring i lagen oy vardepappersfonder, lagen
1992: 1304 om andring i forsékringsrérelselagen, lagen 1992:1613  gm
andring i bankrorelselagen samt lagen 1992:1610 om kreditmark-
nadsbolag inférdes darfér regler gm en procedur gom framtvingar gt den
myndighet gom skall féreta gp tillstAndsprovning  verkligen gér det och

fattar ett beslut inom viss tid.

Frdgor om tillstdnd till drivande g, finansiell verksamhet enligt de namnda
lagarna prévas gy regeringen eller i vissa fall gy Finansinspektionen. | for-
arbetena till lagandringama prop. 199293:89, 90 och 257 anférde mgn
att det inte 5y &ndamadlsenligt att en forvaltningsdomstol  skulle ta dver en
tillstdndsansokan i dess helhet frdn op senfardig myndighet och i dess stélle
gora en materiell prévning gy alla foreliggande omstandigheter.  Man
starmade i stéllet for op procedur vilken gar ut att om regeringen eller
Finansinspektionen inte fattat beslut inom ggy respektive tre manader efter
det att en ansokan om tillstdnd korn in, far stkanden begara forklaring gy
kammarratt att arendet onodigt uppehalls. Om regeringen eller Finansin-
spektionen darefter inte har meddelat beslut inom gey respektive tre
méanader efter det att epn Sadan forklaring avgetts skall det anses som att
ansokningen har avslagits. | denna situation tillampas de generella reglerna
om Overklagande. | de namnda propositionema anférs att det torde komma
att bli utomordentligt sallsynt att sddana fiktiva avslagsbeslut kommer till

stand prop. 199293:89 ¢ 140.

8.2.3 Finns ett behov 4, att inféra en talan mot dréjsmal i

handlaggningen

En forutsattning for att inféra epn ratt till talan mot myndigheters lang-
samma handlaggning 5y &renden &r att det verkligen férekommer under-
latenhet hos myndigheterna att fatta beslut inom rimlig tid. Ett visst

underlag for att konstatera att sd ibland &r fallet har vi inhamtat fran de
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organ som utdvar tillsyn over myndigheterna, ndmligen Justitieom-
budsminnen, Justitiekanslern och Konstitutionsutskottet.

Justitieombudsmdnnen

Under ombudsménnens tillsyn star bland annat statliga och kommunala
myndigheter. Utanfor tillsynsomradet faller regeringens handldggning av
forvaltningsdrenden. Ombudsmaénnens tillsyn bedrivs genom prévning av
klagomal fran allménheten samt genom inspektioner och andra under-
sokningar. I en rad drenden har ombudsminnen riktat kritik mot saval
forvaltningsmyndigheter som forvaltningsdomstolar for deras langsamma
handldggning av drenden och mal. Har skall endast redogoras kortfattat for
vissa drenden som de senaste aren provats och foranlett kritik fran om-
budsmannen efter klagomal eller inspektioner.

Vad giller de allménna forvaltningsdomstolarnakan hér ndmnas kritik mot
kammarratt for langsam handliggning av ett s.k. blandat besvirsmal (JO
1989/90:139) samt kritik mot kammarritt for drojsmal med avgorande av
kommunalbesvarsmal (JO 1991/92:141). I det férstnimnda malet var hand-
ldggningstiden drygt tre &r. Kammarritten anforde som skl for den langa
handliggningstiden att de hade som huvudregel att handldgga mal i den tur
de kommit in till kammarritten. JO fann detta oacceptabelt da byggnads-
mal var exempel pa mal med forturskaraktir. I kommunalbesvarsmalen var
handldggningstiden cirka tre och ett halvt ar, vilket av JO betecknades som
helt oacceptabelt. Vidare har JO riktat kritik mot lansrdtt for langsam
handldggning av socialbidragsmal (JO 1993/94:167). Bidragsmalet var
klart for avgorande i maj manad medan beslut fattades forst i december
ménad samma ar. Som skil for dréjsmalet aberopade lansrétten bristande
resurser vilket enligt JO saknade relevans da malet uppenbarligen var av
sddan karaktdr att det borde ha prioriterats.

Kritik har dven framférts mot vissa forvaltningsmyndigheters handlaggning
av drenden. Har kan bl.a. nimnas kritik mot Néringsfrihetsombudsmannen
(NO) for langsam handldggning av ett okomplicerat drende (JO 1992/93:
234). Arendet gillde konkurrensforhallanden for vissa néiringsidkare och
deras anmilan till NO hade efter drygt tre ar inte foranlett nagot beslut.

| e R
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NO anférde att arendet g, lagprioriterat och att myndighetens resurser var
anstrangda. JO ans&g dock att underldtenheten att fatta beslut framstod gom

anmarkningsvard.

En rad arenden hos Statens invandrarverk, saval asylarenden, medborgar-
skapsadrenden gom Overklagandearenden, har féranlett kritik frdn JO:s sida
da handlaggningstidema varit oacceptabla JO 1992932243. Som den
framsta forklaringen  till bristerna har Invandrarverket angett den stora
arendetillstromningen  vid gp tid d& resurserna var otillrackliga.  JO konsta-
terade att arbetsbelastningen varit mycket hdg men ansag att verket brustit

i formaga att administrera och prioritera i den 6kade &arendeméngden.

Lansstyrelse har vid inspektion 5, JO fatt stark kritk for l&nga hand-
laggningstider i byggnadsminnesarenden upp till 13 &r. Som skal for de
langa handlaggningstidema  &beropade lansstyrelsen hog arbetsbelastning
JO 199293:511. | arende hos lansstyrelse oy, gravsattning har JO riktat
skarp kritk mot den langa handlaggningstiden ett &r och tio ménader.
Som skal for drojsmalet a&beropade lansstyrelsen bl.a. férandringar gy
organisatorisk  art inom lénsstyrelsen JO 199394:182. Lénsstyrelse har
aven fatt kritik for handlaggningen 4y drende rérande tillstdnd till grustékt
beslut 1994-01-20, 3773-93. Ett ar efter ansbkan g tillstdnd till tékt
hade s6kanden annu inte fatt beslut i tillstandsfrdgan. Drojsmalet berodde
brister i kommunikationen mellan lansstyrelsens olika avdelningar samt

stora arendebalanser.

Allman férsdkringskassa har fatt kritik g, JO for l&ngsam handlaggning ay
arende om eftergift 5y aterkrav for utbetalda bidragsforskott  beslut
1994-02-23, 4248-93. Nio manader efter ansbkan om eftergift fattades
beslut i arendet. Dréjsmalet berodde att foredraganden gy, den aktuella

drendetypen vikarierat pa gppan tjanst.

Kriminalvardsstyrelsen har kritiserats gy JO for langsam handlaggning gy
drenden rorande ersattning till enskild beslut 1994-04-29, 3073-93.
Styrelsen har gom skdl for dréjsmélen upp till 14 manader anfort hog

arbetsbelastning,  vilket enligt JO ibland kan motivera gn nagot langre
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handlaggningstid  &n vad gom annars Kan anses skalig. En handlaggningstid

14 manader ansdg dock JO g, oacceptabel.

En rad arenden hos JO, dar kritik riktats mot myndigheters och domstolars
langsamma handlaggning gy, forvaltningsérenden, har rort frdgor om ut-
lamnande 4y allmanna handlingar. Av 2 kap. 12 § TF foljer namligen att
allméan handling gom far lamnas yt skall begdran genast eller s& snart
det ar mojligt stillet och ytan avgift tillhandahallas den ggom Onskar ta
del darav. Enligt 13 § har den gom Onskar ta del g, allman handling &ven
ratt att mot faststélld avgift avskrift eller kopia gy handlingen. En s&dan
begaran skall behandlas skyndsamt. Vid drojsmadl med utlamnande gy
kopior gy sjukjournaler har JO uttalat att en handlaggningstid ogm cirka en
manad &r oacceptabel JO 1989902376 och 1992931607. | &arende
rérande lansarbetsnamnds l&ngsamma behandling gy, utlamnande gy kopior
av betyg cirka tvd manader har JO uttalat att ett sddant dréjsmal endast
kan godtas i extrema undantagsfall, tex. om framstéliningen  ayser ett
synnerligen omfattande och , rattslig synpunkt svarbedémt material. |
annat fall bor beslut helst meddelas sagmma dag som begéran kom in, men
kortare drojsmal far ibland accepteras JO 199091:42l. JO har vidare
riktat krittk mot Statens maskinprovningars  drojsmal med utlamnande gy
kopior 4y bla. myndighetens tidsredovisningar JO  199394z509.

Betraffande vissa handlingar hade kopior inte utlamnats &annu efter ett ars
tid. Myndigheten hade dessutom, trots att vissa handlingar uppenbarligen
forvarades hos dem, hanvisat sokanden gt begara kopior hos gnnan

myndighet.
Justitiekanslern

Justitiekanslern JK  har tillsyn &ver att de gom utévar offentlig verksam-
het efterlever lagar och andra forfattningar samt i ©6vrigt fullgér sina
dligganden. Saval statliga gom kommunala myndigheter stér under JK:s
tillsyn. Denne har bl.a. till uppgift att granska de arendeforteckningar  som
myndigheter  lamnar till honom enligt sérskilda foreskrifter. Av 18 8§
verksférordningen 1987:1100 folier namligen att myndigheter il

justitiekanslern  senast den | mars varje &r skall inge en forteckning — 6ver
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de drenden gom inkommit till myndigheten fore utgdngen gy juni méanad

foregéende &r men som inte blivit slutférda vid &rets utgéng.

Granskningen betréffande &arendeforteckningar  inkomna till JK &r 1993
omfattar &renden ggom inkommit till berérda myndigheter fore den | juli
1992 men inte slutforts fore utgdngen gy &r 1992. Antalet inkomna &rende-
forteckningar ~ frdn myndigheter ej lansstyrelser under 1993 uppgick till
188. Av dessa forteckningar framgar att 73 myndigheter inte redovisade
nagra arenden i balans medan 115 myndigheter hade &drenden i balans. |
14 fall gjorde JK forfrAgningar hos myndigheter oy anledningen till att
arenden inte avslutats. Efter forfrdgningar frdn JK avslutas gom regel de
arenden gom ar klara for avgorande. | annat fall l&mnas g forklaring till
drojsmalet. Betréffande 1993 ars arendeforteckningar ledde tv& arenden till

atgard hos JK med anledning gy l&ngsam handlaggning.

Lansstyrelserna  lamnar motsvarande satt arendeforteckningar  till  JK.
Samtliga 24 lansstyrelser lamnade &rendeforteckning  for ar 1992 och
redovisade d& balanserade &renden. | nio fall gjorde JK forfrdgningar med
anledning gy redovisad &rendebalans. Ett fall ledde till inspektion gy JK.
Detta med anledning 5y l&nga handlaggningstideri arenden gy byggnads-

minnesforklaring.

Konstitutionsutskottet

Enligt 12 kap. 1 8 RF skall Konstitutionsutskottet granska statsradens
tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning. | granskningsbeténk-
andet avseende ar 1993 bet. 199394:KU39 anmarker utskottet att det vid
flera tillfallen  vid sin granskning gy regeringsérendens handlaggning
uppmérksammat  problemet med langa handlaggningstider. | beténkandet
s. 8 f. redogors for Kommunikationsdepartementets handlaggning gy ett
Overklagat forvaltningsbeslut 5, Véagverket. Drygt tvd ar efter det att
arendet kommit in till departementet beslutade regeringen att inte vidta
annan atgard &n att overlamna &rendet till Vagverket for provning ay om
overklagandet kommit in i ratt tid. | granskningsbetankandet avseende ar
1990 bet. 199091:KU30 riktade utskottet kritik mot handlaggningen gy

forvaltningsérenden i ett flertal fall. | ett &rende s. 17 hade ansbkan gm
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tillstand till lotteri avskrivits av regeringen dd pa grund av lang hand-
laggningstid den tid som avsags med ansokan forflutit. I dvrigt konstatera-
des att handlaggningstider i forvaltningsidrenden rorande byggnadslagstift-
ningen var oacceptabelt langa.

8.12.4 Vira dvervdganden rorande en s.k. drojsmalstalan

Redan av den oOversiktliga genomgang som gjorts ovan framgar att
drojsmal med beslutsfattandet i forvaltningsarenden forekommer hos myn-
digheter. Anledningarna till detta kan vara manga men framst torde drojs-
malen bero pa hog arbetsbelastning och stora drendebalanser hos myndig-
heterna. Det forekommer dock att drenden helt enkelt blir liggande trots
att de dr firdiga for avgorande. Oavsett vilka skilen till drojsmélen &dr
torde det fran den enskildes synvinkel framstad som otillfredsstéllande att
handliggningen av ett drende som beror honom drar ut alltfor linge pa
tiden. Var bedémning ar dirfor att allmanhetens berittigade krav pa en
snabb handldggning av forvaltningsarenden bor tillgodoses. Detta kan bl.a.
ske genom att den enskilde far en majlighet att i domstol fa prévat om ett
arende onddigt uppehalls hos en myndighet.

Vi foreslar dérfor att en generell mojlighet till talan mot den offentliga for-
valtningens underlatenhet att avgora drenden bor inforas dven i svensk ritt.
Detta ir av vikt for att den svenska réttsordningen skall vil ansluta sig till
den europeiska standarden vad giller domstolsprovning av forvaltnings-
drenden. Det innebir ocksd en forstarkning av den enskildes rdttsskydd
gentemot forvaltningen. Den enskilde dr namligen ofta tvungen att invanta
ett tillstind fran det offentliga fér att kunna sétta igang med néringsverk-
samhet, byggnation eller andra projekt. En langsam behandling i for-
valtningsorganen kan skapa inte bara en otrygghet for den enskilde utan
dven ekonomiska forluster da investeringar och andra projekteringar kan
vara svara att planera. Detta talar for att den enskilde bor vara tillfor-
sikrad att drendehandliggningen inte drar ut pa tiden genom en mdjlighet
att fora talan mot drojsmal hos en myndighet.



198  Overvaganden och forslag SOU 1994:117

8.12.5 Tillampningsomradet for dréjsmalstalan

Drojsmélstalan  bér kunna foras gy en enskild part gentemot ett organ som
utbvar offentlig forvaltning. En forutsattning for att talan skall kunna foras
mot dréjsmal ar att det skall vara frdga gm ett forvaltningsarende i ett
sarskilt fall, dvs. forvaltningsarenden rérande meddelande gy normer eller
foreskrifter  bor inte omfattas 5y en Mojlighet till dréjsmélstalan, d& dessa

arenden inte direkt beror den enskilde.

En ytterligare forutsattning for att den enskilde skall kunna fora talan mot
ett offentligt férvaltningsorgans  drojsmal &r att det aktuella forvaltnings-
arendet inrymmer  myndighetsutévning mot den enskilde. Begreppet
myndighetsutdvning  definieras inte uttryckligen nagonstans i forvaltnings-
ratten. Begreppet har dock ggmma innebdrd gom i den aldre forvaltnings-
lagen prop. 198586:80 g 55. Myndighetsutdvning omfattar sdledes
utévning gy befogenhet it fér enskild bestamma g forman, réttighet,
skyldighet, disciplinpaféljd, avskedande eller anpnat jamforbart for-
hallande Innebdrden 5y, begreppet myndighetsutdovning  utvecklades i den
proposition  gom l&g till grund fér den &ldre férvaltningslagen  prop.
1971:30. Det utmarkande draget for myndighetsutdvning  &r att det ror sig
om beslut eller andra &tgérder gom ytterst &r uttryck for samhallets
maktbefogenheter i férhdllande till medborgarna prop. 1971:30 g 285 och
330. Det behdver dock inte ygrg frdga ométgarder gsom medfér forplik-
telser for enskida. Myndighetsutovningforekommepekss i form 4y,
gynnande beslut, tex. tillstdnd till att driva viss verksamhet, befrielse fran
en lagstadgad forpliktelse eller beviljiande 4y ett socialt bidrag. Karakteris-
tiskt ar att den enskilde befinner sig i ett slags beroendeférhallande. |
namnda proposition framholls  att beroendeférhdllandet,  da det rér sig om
gynnande beslut, kommer till uttryck pa& sa satt att den enskilde maste
vénda sig till myndigheten for att f& gp viss forman och att myndighetens
tillampning 5 de foreskrifter  gom galler omradet far avgdrande be-
tydelse for honom. Ar det frAga om forbud, férelaggande eller liknande,
méste den enskilde ratta sig efter beslutet, gnnars riskerar han gt
tvdngsmedel 5, nagot slag anvdnds mot honom. Vidare framgér g
forarbetena till den &ldre forvaltningslagen  att myndighetsutévning inte

omfattar andra arenden &n s&dana dar saken avgérs ensidigt genom beslut
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av myndigheten.  Utanfér begreppet faller darfér &renden gom avgors
genom att myndigheten tréffar avtal eller 6verenskommelse oy, saken med
en enskild. Arenden som angdr det allménnas upphandling, affarsverksam-

het, egendomsforvaltning och privatrattsligt  reglerade mellanhavanden

innefattas inte i begreppet myndighetsutévning. At det offentliga ingatt ett
avtal med gp enskild utesluter inte att myndighetsutévning  kan forekomma
i arende gom anknyter till avtalsférhallandet.  Sdledes faller t.ex. &renden
om téanstetillsattningar  eller oy, avskedanden inom begreppet myndighets-

utévning. For att myndighetsutdvning skall foreligga kravs ocksa att
myndigheten grundar sin befogenhet att bestamma om ett forhallande

en forfattning eller ndgot annat beslut 5, regeringen eller riksdagen.

Slutligen skall namnas att &renden gom uteslutande galler rad, upplysningar

eller en serviceverksamhet inte innefattar myndighetsutévning.

Myndighetsutdvning ar sdledes ett mangsidigt och omfattande begrepp.
Emellertid anvands begreppet redan i lagstiftning, bl.a. i RF, skadest&nds-
lagen 1972:207  och réattsprovningslagen, varfor vi gnser det lampligt att
aven anknyta ratten till drojsmalstalan till &arenden gom innefattar myndig-

hetsutdvning mot den enskilde.

De férvaltningsorgan, mot Vilkas passivitet den enskilde skall kunna féra
talan &r forst och framst forvaltningsmyndigheterna. Begreppet forvalt-
ningsmyndighet  har har sgmma innebdrd gsom i regeringsformen  jfr  prop.

1973:90 ¢ 232.

Regeringsformen  skiljer mellan tva typer av Offentliga organ. Den ena &r
de beslutande férsamlingarna riksdagen, kyrkomotet, kommunfullméktige,

landsting, kyrkofullméktige  osv.. Den andra &r myndigheterna. Dessa kan
vara savél statliga gom kommunala. Aven regeringen och domstolama
utgér myndigheter.  Andra myndigheter &n domstolarna betecknas for-
valtningsmyndigheter. Aven regeringen faller utanfér begreppet forvalt-
ningsmyndighet,  &ven om denna fullgér forvaltningsuppgifter. Under ter-
men forvaltningsmyndighet inordnas daremot centrala myndigheter under
regeringen sdsom verk, namnder och styrelser, regionala statliga organ
sdsom lansstyrelserna och skattemyndighetema  samt kommunala, land-

stingskommunala och kyrkokommunala — namnder.



200  Gvervaganden och forslag SOU 1994:117

Emellertid utévas aven forvaltningsuppgifter, som innefattar myndighets-
utbvning, gy enskilda subjekt i vissa fall. Denna foreteelse har stod i
Il kap. 6 § 3 stycket RF, dar det foreskrivs att forvaltningsuppgift kan
overlamnas till bolag, férening, samféllighet, stiftelse eller enskild individ,
samt att Overlamnande skall ske med stod 5y lag om uppgiften innefattar
myndighetsutévning. Som exempel sédana enskilda subjekt gom utévar
forvaltningsupp  gifter gom innefattar myndighetsutévning  kan namnas sadan
kontroll  gom enligt lagen 1992:1119 o, teknisk kontroll kan anfértros

enskilda  subjekt t.ex. Aktiebolaget Svensk  Anlaggningsprovning,

Aktiebolaget ~ Svensk Bilprovning  och Apoteksbolaget Aktiebolag. Det
skall anmarkas att verksamheten med riksprovplatser enligt gyan ar under
utredning, vilken syftar till gy Gvergdng till o 6ppen ordning med privata
provnings- och certifieringsorgan 5,5 uppgifter inte skall omfatta myndig-
hetsutdvning. Andra enskilda subjekt gom sysslar med myndighetsutdvning

ar notarius publicus gom bemyndigats dartill genom lagen 1981:1363 om
notarius  publicus, Kungliga Svenska Aeroklubben  ggom genom luft-
fartslagen 1957:297 bemyndigats att besiktiga och utfarda eller fornya
luftvardighetsbevis  for luftfartyg samt Radiotjanst i Kiruna AB gom hand-
lagger &renden oy, TV-avgifter  enligt lagen 1989:41. Fordelning gy
statliga bidrag har i stor utstréackning anfortrotts enskilda organisationer
sdsom Stiftelsen  Svenska institutet, Handelshégskolan i Stockholm,

Musikaliska akademien, Stiftelsen Nordiska museet m.fl.

Att mérka &r att dessa enskilda subjekt genom en bestammelse i | kap. 8 §
sekretesslagen har i frdga om handlingsoffentlighetjamstélits med myndig-
heter. | sammanhanget kan ocksd namnas att riksdagen tagit ett beslut om
handlingsoffentligheten hos vissa kommunala féretag prop. 199394:48,
bet. 199394:KU13, rskr.  199394:46. Beslutet innebér ait aktiebolag,
handelsbolag, = ekonomiska féreningar och stiftelser, dar kommuner,
landsting eller kommunalférbund utbvar ett rattsligt bestdmmande in-
flytande, jamstélls med myndigheter nér det galler handlingars offentlighet.
Den enskilde far ocksa ratt att hos forvaltningsdomstol — éverklaga beslut av
sddana kommunala foretag att inte lamna yt féretagets handlingar. Vidare
har riksdagen beslutat oy, regler gm forvaring vy allmanna handlingar i de
fall offentlig verksamhet fors Gver i privat regi prop. 1993942113, bet.
199394:KU20, rskr.  199394: 161. Detta med anledning gy att betydande
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delar g, verksamhet goy, statiga myndigheter hittills  gyarat for har
overforts  eller kommer att Overforas till privatrattsliga  organ  genom
bolagisering.  Beslutet innebar att det privata organet som tratt istéllet for
en myndighet skall férvara och behandla handlingar pad sgmma Satt som
den forutvarande myndigheten. Detta innebar att den enskilde skall ha ratt
att ta del 5y uppgifter i dem samt att sekretesslagens regler skall galla hos
det enskilda organet sdvitt ayser dess befattning med de ifrdgavarande

handlingarna.

I den man enskilda subjekt handlagger forvaltningsarenden o innefattar
myndighetsutévning mot den enskilde bor &ven i saddana &arenden denne
kunna ha mojlighet att fora gp talan mot det enskilda subjektets drgjsmal
att avgora ett arende. Vi agnser namligen att det ar viktigt att sddana
enskilda subjekt kommer att omfattas gy samma regler som myndig-
heterna. Vi héanvisar har till att reglerna om handlingsoffentligheten ar
tilampliga  &dven pa sddana enskilda subjekt. N&gon generell réatt till sadan
dréjsmélstalan  ar daremot inte lamplig att inféra ytan mojlighet till sadan
talan mot enskilda subjekt bor évervagas i varje sarskilt fall. S&dana éver-
vaganden gérs lampligast i samband med gnnan Oversyn gy lagstiftningen

pad omraden dar myndighetsutdvning  6verlamnas till enskilt subjekt.

Vad géller domstolarna &r det naturligtvis inte tillfredsstéllande att ex-
empelvis ett drende o tillstand till viss Verksamhetlnte neller i allman
forvaltningsdomstol  avgérs inom rimlig tid. Emellertid omfattas frdgor om
domstolarnas handlaggning 5, mal och arenden, alltsa réattskipning, inte gy
vara direktiv. Vi menar dock att detta &r gn frAga som vél kan overvagas
i framtiden och mdjligen kan I6sas genom att man | forvaltningsprocessen

infér regler liknande dem gom finns i den allmarma processen om onodigt
uppehéllande 5, mal. Sadana regler kunde dessutom utvidgas till att &ven
omfatta domstolarnas underldtenhet gatt fatta nagot beslut inom rimlig tid.
Vi vill ocksd pépeka att artikel 6 i Europakonventionen innehdller ett krav
pa att rattegdng i mal rorande civila réattigheter och skyldigheter eller
rorande anklagelse for brott skall hallas inom skalig tid. Domstolarna ar
sdledes inte helt befriade frdn ansvaret for att malen handlaggs med rimlig
skyndsamhet. | den man domstolarna, saval de allmanna domstolarna som

forvaltningsdomstolama, handlagger forvaltningsérenden,  exempelvis per-
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sonaldrenden eller andra &renden 4y administrativ.  natur bor de dock

omfattas 5, méjligheten till dréjsmalstalan.

Slutligen bor regeringens handléaggning gy forvaltningsédrenden  kunna bli
foremadl for drojsmalstalan. Regeringen handlagger namligen bade gom
forsta instans gp rad drenden gom tillstind mm. samt prévar gom be-

svéarsinstans forvaltningsérenden  gom berdr den enskilde.

En begransning i mojligheten till dréjsmalstalan bor dock géras s& sétt
att det endast &r i forvaltningsarenden  dar den enskilde pékallar ett beslut
som Mojligheten il s&dan talan skall inféras. Detta kan ske genom
ansokan, anmalan eller gnnan atgérd hos ett forvaltningsorgan  eller genom
att den enskilde anfor besvar hos ett sadant organ. | de fall det inte &r en
enskild gom tagit initiativ till ett forvaltningsérende uytan det allmanna gom
tagit initiativ till ett sddant &rende, exempelvis utndmningar, &r det inte

pékallat att saddan talan infors.

8.12.6 Prévande instans

Fragan om ett forvaltningsarende  onodigt uppehélls genom dréjsmal 4y en
forvaltningsmyndighet bor lampligen prévas gy allmén forvaltningsdom-
stol. Aven detta omrade bor galla att domstolsprévning gy forvaltnings-
beslut skall bérja i lansratten. Vad géller forvaltningsarenden  gom hand-
laggs gy regeringen gom forsta instans eller gom besvérsinstans skall dock
en talan gm regeringens dréjsmal proévas gy Regeringsratten efter ansokan

av en enskild.

Om ett forvaltningsarende  handlaggs 5y domstol forefaller det inte yarg
helt lampligt att lansratt provar frdgan om drojsmal. Vi foreslar istallet att
dréjsmalstalan i s&dana fall prévas gy narmast hogre domstol eller, om det
inte finns nagon sadan, gy, den domstol gom har att préva en anstkan om

resning gy beslutet i &rendet.

sou

1994:117
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12.7 Forfarandet  vid drojsmaélstalan

Vid utformningen gy en dréjsmalstalan kan pgn Vvélja mellan  att en
domstol efter gn viss tidsfrist automatiskt Overtar ett forvaltningsarende

frdn ett senfardigt forvaltningsorgan  och i dess stélle gor en materiell
prévning gy alla omstandigheter i &rendet for att darefter fatta ett beslut
eller ait domstolen gepom sin befattning med arendet skall forsoka forma
forvaltningen  till aktivitet. Den férsta modellen torde inte ygrg sarskilt
andamalsenlig d& denna kan komma att krdva att den Overprévande

instansen sjalv tvingas till gp fullstindig utredning gy ett forvaltnings-

arende. Lampligare &r att inféra ep procedur gom Syftar till att framtvinga
att den myndighet gom det aligger att géra en provning verkligen gor det

och fattar beslut.

Vi foreslér saledes att den enskilde ges en mojlighet att begéra domstols
forklaring  att ett forvaltningséarende  onddigt uppehdlls. Domstolen  bor da
ge det senfardiga forvaltningsorganet modjlighet att forklara varfor arendet
inte avgjorts. Den provande domstolen skall alltsd i detta skede endast ta
stallning till oy ett forvaltningsarende  ar fardigt fér avgorande, om
samtliga handlingar och uppgifter gom behévs gom underlag for beslutet
har kommit myndigheten tilhanda och gy i forekommande fall alla
samradsforfaranden iakttagits. Om domstolen timer att &rendet &r klan for
avgorande finns inte langre nagot giltigt forsvar for forvaltningsorganet — att
ytterligare droja med beslutet. Domstolen skall darvid forklara att arendet
ar klart for avgorande och utsétta ep tidsfrist fér forvaltningsorganet — inom
vilken beslut skall ha fattats. Denna tidsfrist kan anpassas fill mélets
beskaffenhet men bor som regel inte réra Sig om mer &n nagra manader
fran det gt forklaring av domstolen avgetts. | praktiken torde ett
forvaltningsorgan  paskynda handlaggningen gy ett forvaltningsarende  redan
da domstolen handlagger fragan gy det foreligger passivitet eller inte. Om
domstolen skulle finna gt arendet inte ar klart for avgdrande bor den
enskilde kunna aterkomma nar gom helst for att begéra en ny forklaring

om att forvaltningsérendet  onddigt uppehalls.

Situationen kan dven uppstd att domstolen finner att ett forvaltningsarende

inte ar klart fér avgérande men att detta beror p& att vederbdrande for-
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valtningsorgan  underlatit att vidta nadgra handlaggningsatgarder i arendet.
Aven i s&dana fall bor domstolen kunna forklara att forvaltningsarendet

onoddigt uppehalls och utsatta en frist inom vilken &drendet skall ha avgjorts.

Om forvaltningsorganet  trots att domstolen forklarat att ett forvaltnings-

arende onoddigt uppehalles andock inte inom ytsatt frist fattat ett beslut bor
det i vissa fall grg mojligt for domstolen att férlanga den utsatta fristen.
Detta kan exempelvis bli aktuellt d& forvaltningsorganet —kommunicerat ett
arende eller tvingats tg in ytterligare utredning och det inte kan lastas for-
valtningsorganet,; et beslut siledes inte kunnat fattas inom uytsatt frist.
| fall domstolen finner det skéligt bor tidsfristen kunna omprévas och for-
langas. Ett skal gom dock gom regel inte far gpges godtagbart till att ett
forvaltningsorgan  inte fattat beslut inom rimlig tid kan ygrg att forvalt-

ningen ar hart arbetsbelastad och saknar regyrser. Detta skal till drojsmal
med avgorande har gom regel inte accepterats ay JO i fall da enskilda

klagat pa handlaggningen gy forvaltningsarenden se avsnitt 8.12.3.

| ytterlighetsfall kan det ténkas att ett forvaltningsorgan efter att den frist
domstolen uppstallt eller i forekommande fall aven forlangt &ndock inte
fattar n&got avgérande. | sddana fall d& domstolen misslyckats att forma
forvaltningsorganet  till aktivitet, bor den enskilde &andock kunna garanteras
ett beslut i férvaltningsdarendet inom rimlig tid. Ett sddant beslut skall dock
inte komma till st&nd automatiskt ytan endast efter begaran frdn den
enskilde hos domstolen. Denna har d& att 6verlamna forvaltningséarendet

till den myndighet gom skulle provat ett Overklagande gy beslutet g, det
senfardiga forvaltningsorganet.  Om exempelvis lansstyrelse inte inom rim-
lig tid fattat beslut gm tillstdnd till miljofarlig  verksamhet enligt miljo-
skyddslagen 1969:387  skall domstolen begaran o6verlamna é&rendet till
Koncessionsnarrmden  for miljoskydd for avgorande. | de fall lansréatten
sjalv ar éverordnad myndighet sésom i drenden gom handlaggs gy social-
namnder eller skattemyndigheter, skall domstolen fatta beslut i drendet pa
begaran 5y den enskilde. Den avgérande myndighetens beslut i arendet far

sedan Gverklagas enligt den ordindra ordningen for Gverklagande.

Aven i de fall det inte finns n&gon Gverordnad myndighet som kan overta

prévningen gy ett forvaltningsarende  bor den enskilde gom en Sista utvag
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kunna fa sitt drende avgjort av annat organ an det senfardiga. I de fall det
ir regeringen som inte inom rimlig tid fattat beslut anser vi dock inte att
det dr pakallat med en sadan mojlighet. Konstitutionsutskottet har som vi
tidigare redogjort for till uppgift att Gvervaka regeringens handldggning av
forvaltningsidrenden. Detta anser vi 4 en tillricklig garanti for att
regeringen, framforallt efter ett foreldggande fran Regeringsratten, fattar
beslut inom utsatt tid. I 6vriga fall bor huvudregeln vara att lansrétten skall
utfora provningen av forvaltningsdrendet i det senfardiga forvaltnings-
organets stille. En sidan situation torde emellertid komma att bli utom-
ordentligt sillsynt. I de fall det ar uppenbart olampligt att ldnsrétten
dvertar provningen av ett drende bor linsritten kunna forordna om annan
provning av arendet. I de fall det ror sig om drojsmalstalan avseende
domstolars handldggning av forvaltningsirenden ankommer det, i enlighet
med vad som anférts under 8.12.6, pad annan domstol 4n ldnsratten att
overta drendet.

Slutligen foreslar vi att domstols beslut i drende om drdjsmélstalan inte
skall kunna dverklagas. Syftet med drdjsmalstalan ar att beslut i forvalt-
ningsirenden skall fattas inom rimlig tid. Detta syfte kan forfelas om ett
beslut i drende om drojsmalstalan far overklagas till en hogre domstol.
Dessutom kan den enskilde, om domstolen funnit att ett drende inte dr
klart for avgorande och siledes ingen passivitet foreligger, nar som helst
iterkomma med en ny begéran om forklaring att ett drende onddigt
uppehalls.

8.12.8 Drojsmalets langd

En viktig fraga ar hur lang tid som skall ha 16pt innan den enskilde kan
fora talan mot ett forvaltningsorgans drojsmal. Olika forvaltningsdrenden
kraver naturligtvis olika mycket utredning och handlaggning. Vissa dren-
den kan vara rena rutinirenden medan andra drenden kan vara mycket
komplicerade och krdva relativt lang handliggningstid. Det dr darfor
viktigt att den frist som uppstills dr realistisk. En fast frist far naturligtvis
inte leda till att forvaltningsorganen fattar forhastade beslut genom att
avsta fran att foreta utredning for att kunna iaktta den uppstallda tiden. En
sadan konsekvens undviks dock genom att forvaltningsorganet far
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mojlighet gt forklara  varfor  arendet inte &r klart for avgorande da
exempelvis  viss nddvandig utredning saknas samt att domstolen har att
beakta detta vid sin utredning o, det féreligger ett drojsmal eller inte. En
vanligt férekommande frist inom EG-ritten ggmt dven hos de lander dar
drojsmalstalan  kan foras ar gex ménader frAn det o ansckan eller et
overklagande korn in till myndigheten. En s&dan generell fristtid gnger Vi
vara lamplig &aven for svenskt vidkommande. Utg&ngspunkten for nar
denna frist skall boérja I6pa blir med vart forslag tidpunkten fran det for-
valtningséarendet  vacks genom att en ansokan eller gnngn hemstéllan oy ett
forvaltningsbeslut  eller ett 6verklagande inkommer till regeringen, gp for-

valtningsmyndighet, o, domstol eller annat organ for offentlig forvaltning.

Uppstallandet 5y en generell frist fo6r drojsmalstalan hindrar inte att det pa
sarskilda  férvaltningsomraden kan bli aktuellt med kortare tidsfrister,

beroende pd sarskilda foreskrifter i EG-direktiv  eller forordningar.

12.9 Lagteknisk  l6sning

En regel om en generell mojlighet till drojsmalstalan vad galler arenden
hos férvaltningsmyndigheter och i vissa fall domstolar bor ha sin plats i
forvaltningslagen. Denna lag reglerar namligen just forvaltningsmyndig-

hetemas handlaggning 5, arenden samt domstolarnas handlaggning av
forvaltningsarenden. Vi foresldr darfor att en regel om drojsmélstalan

placeras i namnda lag.

Att mérka ar da att i 31-33 §§ férvaltningslagen  foreskrivs  vissa begréans-
ningar i lagens tillampning. Vi maste darvid tg stélining il om dessa

begransningar &ven skall tillampas en regel om dréjsmalstalan.

Det forsta undantaget frdn vissa regler i forvaltningslagen galler drenden
hos kommunala, landstingskommunala  och kyrkokommunala —myndigheter
i vilka besluten kan oGverklagas genom laglighetsprévning  enligt 10 kap.
kommunallagen  1991:900 eller 22 kap. kyrkolagen 1992:300. Att de
beslutande forsamlingarna  inte skall omfattas 5, reglerna o drojs-
malstalan har vi tidigare konstaterat. Daremot omfattar en laglighetsprov-

ning enligt oyan tidigare kommunalbesvér  &ven vissa namndbeslut och
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sddana namnder anges vara forvaltningsmyndigheter. Emellertid &ar de
namndbeslut gom endast kan Gverklagas genom laglighetsprovning till sin
karaktar sddana att de som regel inte innefattar ~myndighetsutévning

gentemot enskilda. | de fall namndbeslut har karaktaren g5y myndig-
hetsutévning mot en enskild har denne som regel genom specialreglering

ratt till forvaltningsbesvar. Som sadan specialreglerad forvaltning  kan
namnas socialnamnder, halso- och miljéskyddsnamnder  och byggnads-
namnder. Den specialreglerade férvaltningen kommer att omfattas ay en
regel om dréjsmélstalan i forvaltningslagen. — Att utstracka mojligheterna till
s&dan talan aven till andra kommunala &arenden &n sddana i vilkka beslut kan
overklagas genom fOrvaltningsbesvar finner vi inte lampligt. Den be-
gransning som Aaterfinns i forvaltningslagen — ar darfér motiverad  &ven vad

galler dréjsmalstalan.

Ytterligare ~ undantag frdn regler i forvaltningslagen  gors i 32 § for
kronofogdemyndigheternas exekutiva verksamhet och for polis-, &klagar-
och tullmyndigheternas eller kustbevakningens brottsbekdmpande verksam-
het. Undantagen har foranletts gy &rendenas speciella natur och néara
anknytning till domstolarnas verksamhet. Vad galler undantaget for den
exekutiva verksamheten innefattar denna framst utsokningsmalen  enligt
utsokningsbalken.  Kronofogdemyndighetens ~ handlaggning gy forvaltnings-
arenden rorande l6negaranti, ftillsyn &ver konkursforvaltning,  betalnings-
forelagganden  eller handréckning anses inte falla in under begreppet
exekutiv verksamhet se Hellners m.fl.. Kommentar till pyg forvaltnings-
lagen, 3:e uppl. g 370. Undantaget betraffande polis-, &klagar- och
tullmyndigheternas eller kustbevakningens arenden omfattar myndig-
heternas verksamhet till forekommande eller beivrande 4y brott, sdsom
brottsforebyggande ~ verksamhet, Overvakningsverksamhet  samt Spanings-
och utredningsverksamhet. | ¢vriga forvaltningsérenden tillampas forvalt-
ningslagens regler. Vi anser att det aven hér &r motiverat med ett undantag
fran reglerna oy dréjsméistalan, d& arendena &r nara forbundna med
domstolsverksamheten ~ gom, bortsett frn administrativa arenden, inte
omfattas gy VArt forslag om en S&dan talan. Den begransning som galler
enligt 32 § forvaltningslagen  bor darfér  aven galla for en regel om
méjlighet till talan mot de aktuella myndigheternas eventuella underlatenhet

att fatta beslut.
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Slutligen finns ett undantag i 33 § férvaltningslagen  betraffande  halso- och

sjukvéard. | arenden i forsta instans gom avser halso- och sjukvérd galler
vissa regler i forvaltningslagen endast oy, myndighetens beslut kan
overklagas genom fOrvaltningsbesvar. Detta for att undvika att &ven

verksamhet gom hor till den faktiska varden skall komma att omfattas av
samtliga regler i forvaltningslagen. Aven har finner vi det motiverat att
endast i de fall ett forvaltningsarende innefattar myndighetsutévning  mot
en enskild samt beslut i detta kan &verklagas genom forvaltningsbesvar — op
mojlighet till drojsmalstalan skall inforas. Detta for att undvika att bl.a.

den faktiska sjukvérden omfattas 5y en regel gm dréjsmalstalan.

Sammanfattningsvis  bor alltsd de begransningar gqp idag finns i ftill-
lampningen 5 vissa regler i forvaltningslagen aven omfatta g regel om
drojsmélstalan,  da s&dan inte kan gnges pakallad i de med undantagen

avsedda situationema.

Emellertid galler forvaltningslagen formellt sett inte regeringsdrenden #ven
om lagen i praktiken aven tillimpas pa forvaltningsarenden  hos regeringen
se Hellners Kommentar till Nya forvaltningslagen, 3:e uppl. 1991
s. 45-47 samt prop. 1973:90 g 232 och 233. Mojligheten till drojsmalsta-
lan vad galler forvaltningsérenden hos regeringen bor darfor inféras i
annan lag for att ge Regeringsratten  behorighet att préva sadan talan. D&
lagen 1988:205 om réttsprévning 5, vissa forvaltningsbeslut bl.a.
behandlar domstolsprévning 5y regeringens beslut gnger Vi det lampligt  att
en regel om drojsmélstalan  avseende regeringens underlétenhet att avgéra

forvaltningsarenden  inférs i denna lag.

heller galler forvaltningslagen  generellt for de enskilda subjekt gom
utdvar offentlig forvaltning. | den mén dessa skall omfattas 4y regler om
dréjsmalstalan  bor g sé&dan komma till uttryck i respektive verksamhets

reglering.
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9 Genomforande och kostnadskonse-
kvenser m.m.

9.1 Andringar i forvaltningslagen och verksfor-
ordningen

Vi ldgger i det foregaende fram forslag till riktlinjer vad géller Gver-
flyttning av forvaltningsdrenden fran administrativ dverprovning till prov-
ning i domstol. Forslagen ar i forsta hand principiella stéllningstaganden
och dérfor ar ett fortsatt arbete nodvandigt for det praktiska genomforandet
av forslagen. Tanken dr att befintliga regler om 6verklagande till annan in-
stans dn forvaltningsdomstol maste gas igenom och dvervaganden goras for
varje drendetyp om det dr lampligt att en overflyttning till domstolsprov-
ning sker. En sidan genomgang bedomer vi kan ta en tid av minst tre ar
i ansprak.

Niar principen att forvaltningsbeslut skall overklagas till allmin for-
valtningsdomstol fatt genomslag i lagstiftningen torde det innebidra att
arbetsbordan kommer att 6ka for forvaltningsdomstolarna, framst lans-
ritterna. Dessa kommer sannolikt att i framtiden tillféras nya drendegrup-
per. Kostnadseffekterna av inférandet av den foreslagna principen samt
overflyttningar av overklagandedrenden till domstolsprovning maste
emellertid idag anses sa osdkra att vi inte kan uttala oss om dessa.
Effekterna av en overflyttning av drenden fran administrativ provning till
domstolsprovning kommer dock att uppvigas av att regeringskansliet
avlastas handldggningen av 6verklagandeirenden i motsvarande man.

Vart forslag om inforande av dréjsmalstalan rorande forvaltningsmyndig-
heters handlaggning av férvaltningsarenden medfor att en ny drendegrupp
tillfors lansratterna. Vi bedomer dock att dessa drenden inte kommer att
paverka lansrétternas verksamhet i hogre grad an att de ryms inom deras

209
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nuvarande ramar. Nagra kostnadsoékningar kommer darfor troligen inte att
uppstd for dessa domstolars del. Vart forslag innebar ocksd att dréjsmaéls-
talan, sdvitt géller handlaggningen 4 férvaltningsarenden  hos gp domstol,
kan vackas hos andra domstolar &n lansratt. Vi bedémer dock att vackande
av dréjsmélistalan i dessa fall kommer att ha epn marginell effekt pa

domstolarna och darvid saknar namnvérd betydelse |, kostnadssynpunkt.

Vi réknar med att inforandet 4, drojsmalstalan far g effektivitetsbe-
framjande effekt hos forvaltningsmyndighetema, vilket i sin tyr torde leda

till positiva ekonomiska konsekvenser.

9.2 Andringar i lagen om rattsprovning  ay vissa

forvaltningsbeslut

Forslagen gyser muntligheten vid réttsprovning samt inférande g, drojs-
malstalan i forvaltningsarenden  hos regeringen. Forslagen syftar till att
starka rattssékerheten for den enskilde och &r sdvitt gyger rétt till muntlig
forhandling foranlett 5, behovet att garantera att vart rattsvasende

uppfyller de krav gom uppstélls i Europakonventionen.

Forslagen kan komma att innebdra g nagot oOkad arbetsbérda  for
Regeringsrétten.  Emellertid pagar for narvarande reformer andra gm-
rdden gom kommer att leda till lattnader for domstolen. Har kan namnas
inforandet gy, provningstillstandi sekretessmdlen prop. 199394: 133 samt
en eventuell nedflyttning till kammarrétt 5y behdrigheten i vissa fall att
prova frdgor om extraordindra rattsmedel 1y, Med beaktande 5, dessa
pégéende reformer torde sdledes inte vara forslag komma att krdva nagra
okade resurser fOr Regeringsréatten.  Dartill réknar vi med att antalet
rattsprovningsarenden i framtiden kommer gttt minska i takt med att
arendegrupper overflyttas  fran administrativ  prévning till ordinar dom-

stolsprévning.

Forslaget om parters ratt i vissa fall till muntlig forhandling vid réattsprov-
ning kan verka i kostnadsuppdrivande riktning. Emellertid torde det inte

rora Sig om ett S& stort antal mal hos Regeringsréatten att vi bedémer att



SOU 1994:117 Genomforande och kostnadskonsekvenserm.m. 211

detta far nigon ndmnvird betydelse. Dock kan anmarkas att Regerings-
ritten for nérvarande saknar dndamalsenliga lokaler for muntlig for-
handling vilket ar ett problem som maste 18sas.

Vad giller de rittsprovningsmal som eventuellt kommer att flyttas ner till
kammarritt torde forslaget om muntlig forhandling inte innebdra nagra
kostnadsokningar av betydelse.
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10 Specialmotivering

10.1 Forslaget till Lag om dndring i forvaltnings-
lagen (1986:223)

17 a §
Forsta stycket

Paragrafen ir ny. Genom denna infors en mojlighet for en enskild part att
i domstol f4 prévat om ett forvaltningsirende onddigt uppehalls hos en
myndighet. Med begreppet myndighet avses saval forvaltningsmyndighet
som domstolar (jfr 1 § forvaltningslagen). De sistnimnda omfattas dock
endast av paragrafen vid handldggning av forvaltningsdrenden, t.ex. per-
sonalirenden eller andra drenden av rent administrativ natur. Utanfor be-
greppet forvaltningsmyndighet faller enligt forvaltningslagen sadana en-
skilda subjekt som utdvar forvaltningsuppgifter. Forvaltningsérenden som
handléiggs av sadana enskilda organ omfattas alltsa inte av paragrafen.

Paragrafen giller forvaltningsirenden. Det skall alltsi vara fraga om
drenden som ror ett sirskilt fall. Normbeslutsirenden, dvs. drenden som
ror utfirdande av foreskrifter faller dirmed utanfor tillimpningsomradet.
Normbeslutsirenden karakteriseras av att beslut i drendena riktar sig till
en obestimd krets av personer. I de fall det finns enskilda parter i sadana
drenden ir det inte ur rittsskyddssynpunkt nodvandigt att dessa ges en
mojlighet att fora talan mot drojsmal da drendena inte berdr dem direkt.

En forutsittning for drojsmélstalan 4r att det aktuella forvaltningsdrendet
ror myndighetsutévning mot den enskilde. Inneborden i begreppet myndig-
hetsutovning har behandlats i den allminna motiveringen (se avsnitt
8.11.5). Genom kravet att 4rendet skall réra myndighetsutévning undantas
fran paragrafens tillimpningsomrade drenden som mynnar ut i partsbesked.
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Med partsbesked menas har stndpunkter gom det allmanna intar nar myn-
digheter upptrader gsom parter i civilrattsliga  férhallanden, t{ex. nar de
avsldr gn begdran oy, betalningsanstdnd eller nar de vagrar att betala

skadestand se prop, 198586:80 ¢ 51.

| forsta stycket regleras ocksd yem som far begéra provning gy onddigt
uppehallande 5y arende. Sadan begéran far goras gy enskild part som vackt
det aktuella férvaltningsdrendet.  Begreppet enskild part har sgmma inne-
bord gom i 7 § forvaltningslagen.  Med enskild penas alltsd inte bara en-
skilda personer utan ocksa féretag, organisationer och andra privatrattsliga

subjekt. Daremot zyges i princip inte organ for det allmanna, tex. kom-
muner. Ibland kan dock &ven ett sddant organ ha samma stéllning gom en
enskild, tex. nar staten eller kommunen &r fastighetsagare jfr prop.
198586:80 g 59. Att méarka &r ocksd att inte vilken enskild part som
helst i et forvaltningsérende  far begara provning gy onddigt uppehallande
av arende. Mgjligheten  &r endast foérbehallen den enskilda part som Vackt
arendet hos gn myndighet. Arendets yickande kan ha skett genom

ansokan, anmalan, overklagande eller gpnan &tgard.

En forutsattning  f6r att en enskild part skall kunna begéra provning ay en
myndighets  drojsmal &r att ett forvaltningsdrende  inte avgjorts inom gex
manader frdn det att &arendet vicktes av parten. Tiden for &rendets
vackande rdknas d& frdn den dag da gpn ansékan, anmélan eller egt Gver-
klagande kom in till myndigheten. En drojsmalstalan kan saledes riktas
s&val mot en myndighet gom handlagger ett arende gom forsta instans som

en myndighet gom provar ett arende gom Overinstans.

Av forsta stycket framgér att drojsmélstalan f&r véckas gy den enskilde vid
allman forvaltningsdomstol  jfr dock vad gom félier gy andra stycket.
Med allméan férvaltningsdomstol avses lansratt enligt 14 § lagen 1971:
289 om allmanna forvaltningsdomstolar i dess pya lydelse frdn den
1 oktober 1994 prop. 1993942133, bet. 199394:JuU24, rskr.  199394:
319, SFS 1994:435.

Nagon allman forumregel fér lansratterna vad galler véckande av talan

finns inte uytan foljer gy att det finns o lansratt i varje lan. Behérig
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lansratt ar sdledes den lansréatt inom ygrs domkrets den myndigheten som

har att fatta beslut i arendet &r belégen.

Av 3 och 4 i férvaltningsprocesslagen ~ 1971:291  féljer att en ansokan
om Prévning gy myndighets drojsméal skall yarg skriftlig och uppfylla vissa

ytterligare krav betraffande form och innehéll.
Andra stycket

Andra stycket reglerar yar en drojsmalstalan skall véckas om talan ror ett
férvaltningsdrende  gom handlaggs ay en domstol. Sadana arenden kan gy-
empelvis yarg Personalarenden och andra &renden gy rent administrativ
natur. Regeln torde i praktiken fa on begréansad betydelse da det for
domstolarnas handlaggning 5y forvaltningsarenden inte torde ygara Sarskilt
aktuellt att ndgon enskild vacker gn drojsmélstalan. Andra stycket far

darfor karaktaren gy en reservregel.

Talan om drojsmél i forvaltningsérenden  gom handlaggs ay en domstol
skall vackas hos narmast hogre domstol. Om det inte finns négon sadan
domstol, gom €xempelvis kan yarg fallet vid Arbetsdomstolens  hand-
laggning oy ett forvaltningsdrende,  far ep drojsmalstalan  provas ay den

domstol gom har att préva ep ansokan om resning gy beslutet i arendet.
Tredje stycket

Tredje stycket anger vad domstolens provning skall omfatta och mynna ut

Domstolen skall saledes ta stélining till om ett &rende onddigt uppehalls.
Omfattningen 5y denna prévning har behandlats i den allmanna motive-
ringen avsnitt  8.11.7. Om domstolen finner att ett arende onddigt
uppehdlls skall denna satta ut en bestamd tid inom vilken myndigheten
skall ha avgjort &rendet. Denna tidsfrist far anpassas il malets beskaffen-

het. Tidsfristen bor i vissa fall kunna forlangas.

215
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Fjarde stycket

Fjarde stycket reglerar de fall da domstolen misslyckats gt forma myndig-
heten att avgora &rendet. Domstolen far d& overlamna &rendet for g
gorande till den myndighet gom skulle prévat ett 6verklagande 5y beslutet,
om sadant fattats. Den @verprévande myndigheten kan antingen vara en
forvaltningsmyndighet, en domstol eller regeringen. | férekommande fall
ar domstolen sjélv éverordnad myndighet. Avgérande i férvaltningsarendet

Gverklagas enligt den ordinara ordningen fér overklagande.

Overlamnande . arende far endast ske efter begéran 5, den enskilde

parten.

Vidare framgér 4y fiarde stycket att den enskilde #ven i de fall det inte
finns ndgon overordnad myndighet skall kunna fa sitt drende avgjort. Som
regel far domstolen sjélv overta arendet for provning. | vissa fall, tex. om
arendet ror ett specialornrdde goy domstolen normalt inte prévar, kan
denna férordna att grman instans skall ta upp arendet till prévning. En

forutsattning  bor dock yarg att starka skal talar for en annan ordning.

I de fall domstolen eller zrman instans 6vertar ett forvaltningsarende — for
prévning gnses de trada i den myndighets stélle gom rétteligen skulle fattat
beslut i arendet. Foljaktligen skall inte de ordindra reglerna for over-
klagande 5, domstolens eller gnnan instans beslut bli tillampliga, ytan de
regler for overklagande gom géller for beslut g, den senfardiga myndig-

heten.
Femte stycket

Av femte stycket framgér att ett beslut 5, domstol i mélet dar fragan om
drojsmél  prévas inte far overklagas. Den enskilde kan, oy domstolen
funnit att det inte foreligger n&got dréjsmal frdn myndighetens sidan, nar
som helst aterkomma med gp ny begaran om forklaring att ett &rende

onddigt uppehalls.
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23 §

I paragrafen har inforts en allméin huvudregel som innebdr att beslut far
overklagas hos allmén forvaltningsdomstol. Regeln innebar att den all-
méinna principen om att forvaltningsbeslut far overklagas hos hogre
forvaltningsmyndighet och i sista hand hos regeringen Gverges.

Med allmian férvaltningsdomstol avses linsritt enligt 14 § lagen (1971:
289) om allménna forvaltningsdomstolar i dess lydelse fran den 1 oktober
1994 (se specialmotiveringen under 17 a § forsta stycket). Behorig ldnsratt
dr den domstol inom vars domkrets beslutsmyndigheten ar belagen.

I enlighet med 3 § forvaltningslagen kommer édven fortsattningsvis att gilla
att i de fall det ar foreskrivet att 6verklagande skall ske till annan instans

dn allmin forvaltningsdomstol, sa géller den foreskriften.
Ikrafttridande

De foreslagna lagandringarna bor kunna trada i kraft den 1 januari 1996.

10.2 Forslaget till Lag om dndring i verksforord-
ningen (1987:1100)

30 §

Paragrafen har inskrénkts till att endast avse personaldrenden vilka dven
i fortsittningen far dverklagas hos regeringen som huvudregel. Ovriga be-
slut i forvaltningséirenden skall i enlighet med den 4ndring som foreslagits
i 23 § forvaltningslagen overklagas hos allméan férvaltningsdomstol.

Da personaldrenden inte berdrs av lagen (1971:309) om behorighet for all-
min forvaltningsdomstol att prova vissa mal har hinvisningen till denna
i 30 § utgatt.
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10.3 Forslaget till Lag om é&ndring i lagen
1988:205 om rattsprévning gy Vissa forvalt-
ningsbeslut

Forslaget, savitt gyser 5 a § nedan, innebdr att en ny mojlighet till prov-
ning i Regeringsratten i lagen kallad dréjsmalstalan _ infors. Denna
mojlighet regleras i lagen gy, réattsprévning gy vissa forvaltningsbeslut  ygrs
rubrik saledes skall betecknas lagen 1988:205 o rattsprovning gy Vissa

forvaltningsbeslut — m m.
3a§

Paragrafen ar ny. Genom paragrafen regleras frdgan om muntlig for-
handling i réttsprovningsmdl.  Sé&dan forhandling skall héllas pa partens be-
garan om forhandling inte &r uppenbart obehévlig. Innebérden i begreppet
uppenbart obehovlig gyses bli tillampad mot bakgrund 5y Europadom-

stolens praxis se den allmdnna motiveringen avsnitt 8.10.5.

Séledes bor domstolen ha mojlighet att avstd fran muntlig férhandling  om
mélet endast rér en ren rattsfriga eller gy det i mélet inte finns tvistiga

sakfrdgor gom ar ay betydelse for maélets avgérande.
548
Forsta stycket

Paragrafen ar ny. Genom denna inférs g méjlighet fér op enskild part att
i domstol provat om ett forvaltningsérende  hos regeringen onodigt yppe-
halls. Betraffande tillampningsomrédet  for den pyg Provningsmojligheten

samt vem som f&r begara s&dan provning hanvisas till vad gom redovisats

under specialmotiveringen  till den féreslagna 17 5 § forvaltningslagen.

Forsta stycket anger ocksa vart den skall vénda sig gom Vill vécka drojs-

mélstalan. Sadan talan far vackas direkt hos Regeringsratten. Om de
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formella kraven for talans vickande hénvisas till specialmotiveringen under
17 a § forvaltningslagen.

Andra stycket

Andra stycket reglerar vad Regeringsrittens provning skall omfatta och
mynna ut i. Se vidare specialmotiveringen till andra stycket 17 a § for-
valtningslagen.

6§

Paragrafen reglerar vilken sammansittning Regeringsritten skall ha vid
provning av om ett forvaltningsdrende hos regeringen onddigt uppehalls.
Den innebdr att Regeringsratten, liksom vid réttsprovning, 4r domfor med
tre regeringsrad om provningen ar av enkelt slag. I annat fall skall minst
fyra regeringsrad delta.

Ikrafttridande m.m.

Av de skdl som angetts i den allmdnna motiveringen (avsnitt 8.10.1)
foreslas lagen inte langre vara tidsbegrinsad.

De foreslagna lagandringarna bor kunna trada i kraft den 1 januari 1996.
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Reservationer

Reservation av ledamoten Ulf Brunfelter (nyd)

Kommittén soker med sitt forslag vidga utrymmet f6r domstolsprovning
i forvaltningsdrenden i syfte att fullflja en fortsatt anpassning av inhemsk
rétt till Europakonventionens krav att procedurgarantier skall finnas for rétt
till domstolsprovning av drenden, som géller civila réttigheter och skyl-
digheter (artikel 6).

Det finns skil till mer langtgaende anpassning dn vad kommittéforslaget
forordar. Innehéllet i den reservation som ldmnas, belyser detta.

1 En generell 16sning

I flera visteuropeiska lidnder anses rdtten till domstolsprovning av
rattsfragor i forvaltningsdrenden vara ett inslag i rattssystemet, som for-
tjanar konstitutionell forankring i grundlag. Grundlagsbestimmelser fore-
kommer t.ex. i Danmark, Tyskland och Osterrike. I Finland finns t.ex. nu
ocksa utredningsforslag i denna riktning.

Kommittéforslaget forordar en s.k. generell losning for att lata for-
valtningsdomstolar fa ett vidgat utrymme att prova rattsfragor i forvalt-
ningsdrenden, men stannar i praktiken for rekommendationer, som man
hoppas se fullféljda av andra pagaende utredningar. (Den av utredningen
foreslagna generella regeln om domstolsprovning i 23 § forvaltningslagen
undermineras av att undantag alltid kan ske i annan forfattning enligt 3 §
forvaltningslagen.) Det giller si centrala omradden som plan- och
byggnadslagstiftningen och miljéskydds-, naturvards- och naturresurslag-
stiftning m.m., dér enskilda intressen typiskt sett ar sdrskilt berdrda.
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Det & med andra ord osékert, hur langt forandringar till domstolsprov-
ning, sarskilt i frdga om nuvarande besvarsprovning hos regeringen som
slutinstans, kommer att strdcka sig bl.a. dessa omréden, och hur

generell den foreslagna nyordningen egentligen blir.

Frdgan om garantier i regeringsformen  fér domstolsprévning ay for-
valtningsbeslut  har 6ver huvud taget inte berorts i kommittéforslaget,  trots
att en S&dan ordning skulle ge de basta forutsattningarna  for en generell
lésning i verklig mening inom det svenska rattssystemet. En reform pa
grundlagsnivd  skulle ocksd lagfasta forandringens genomslagskraft — for
framtiden ett helt annat sétt &n justeringar enbart i den administrativa

processordningen, gom kommitténs forslag tar sikt pa.

En grundlagsreform skulle ocksd innebdra gn tydlig boskillnad pa
konstitutionell  nivd, gom &r principiellt vélmotiverad, mellan den politiska
sfarens maktutdvning och behandlingen gy rattsfrdgor inom forvaltningen,

som grundas tillampning gy lagar och foreskrifter.

| sjalva verket &r det just ett sddant ménster for fordelning g, den
offentliga verksamhetens struktur, gom Europakonventionens  procedurga-
rantier &terger. Samma principiella hallning i frdga omp forvaltningens och
rattsskipningens  oberoende stéllning i forhallande till politisk maktutévning

aterfinns ocksd i Il kap. RF _ jamfor sarskilt 2 och 7 88.

Att regeringen i svensk forvaltningsrattslig tradition alltjfamt anlitas ggm
slutinstans i gn mangd besvarsmal sarnrnanblandar dérfor politisk hantering
med rattsskipningsuppgifter ett satt, som Ocksd skilier sig frdn den

nuvarande regeringsformens  principiella  utgangspunkter.

En grundlagsregel, gom klargor, att denna sammanblandning mellan poli-
tisk sfar och forvaltningsrattsskipning utmonstras i konstitutionell  praxis,
ar darfor angelagen ocksd for att n& full konsekvens i var egen konstitutio-

nella ordning.

Den radande ordningen har  gom kommittén redovisar _ tidigare

motiverats med regeringsmaktens intresse att styra utveckligen gy, praxis
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inom forvaltningen.  Men gp, s&dan paverkan pa rattsutvecklingen  &r i sjalva
verket typexempel p& rattsbildning, gom bor ske genom hormgivning i
lagstiftning  och féreskrifter, och inte med politisk styrning gy utgangen i
enskilda &renden. | princip &r det dessutom inte regeringen ytan riksdagen,
som skall ha kontroll 6ver denna rattsutveckling genom utévning gy lag-
stiftningsmakt ~_inte regeringen genom politiskt fargade tolkningsinsatser

rérande nonntillampningen.

Utrymme for detaljstyming bor darfor hanvisas till sddan anvandning gy
bl.a. verkstéllighets- och tillampningsforeskrifter, som fiksdagen delegerat
till regeringen och underlydande forvaltningsorgan  enligt bemyndiganden,

som Sker i lagstiftningen, Lex. rérande byggnorrngivning, riktvarden  for
miljdskyddsprévning, beskattningsanvisningar ~ ggy. Politisk  styrning vid
sidan harav i enskilda tillampningsfall, kan med andra ord ocksd s#gas

inkrakta pa riksdagens lagstiftningsmandat.

Utredningen har Iatit undersoka, vilken styrning regeringen kunnat utéva
i praktiken gom slutinstans i olika forvaltningsarenden.  Undersokningen
har gett vid handen, att regeringsprovning  gom styrmedel inte alls haft den
betydelse i praktiken, gom manga trott, och att uppfattningama ocksd géar
isar inom forvaltningen, nar det géller regeringspraxis betydelse ggom vag-
ledning for underinstansemas  stéllningstaganden i fortsattningen. Det

hindrar inte, att det finns historiska exempel pa motsatsen.

Sa banade exempelvis regeringspraxis otvivelaktigt vag for den utveckling
av langvariga  byggnadsforbud  inom  byggnadslagstiftningen § 35 i
davarande byggnadslagen, gom JO brannmérkte 1967 och fann stridande

mot grundlaggande rattsstatliga principer.

Urartningen i administrativ  regeringspraxis har gepare 0cksd satt sina spér
i nuvarande lagstiftning _  plan- och bygglagen PBL _ dar tidigare bris-
ter i skyddet for enskild byggratt genom langvarigt missbruk gy temporéra
byggnadsforbud, p, forvarrats ytterligare genom ett system, som i stallet
tilldter fullstandig rattighetsindragning gy den enskildes befogenheter i pla-
neringssyfte detta trots lagradskritik  att ordningen kunde leda till kon-

flikter med Europakonventionen  jamfor harom 5 kap. Il § andra styck-
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et PBL samt lagradsyttrandet i prop. 198586:1 bilagedelen g 222-223 och
tidigare lanmade synpunkter i reservation till SOU 1993:40 g 247-248.

Erfarenheter  finns med andra Ord, gom belyser vansklighetema ait lata
rattsutveckling  styras gy regeringspraxis i stallet fér med norrnbildning
under riksdagens kontroll.  Starka skal finns darfor fran principiell syn-
punkt att ny i konstitutionell —ordning markera gp slutlig boskillnad mellan
politisk  styrning och nonntillAmpning i forvaltningsarenden genom fore-

skrifter i regeringsfonnen.

Férutom principiella,  finns ocks& patagliga praktiska skal att begransa
regeringens befattning med administrativa &renden, sa att regeringsarbetet
frigors  fr&n arbetsbérda med detaljprévningar  och kan koncentreras pa

skotsel gy riksangelagenheter.

Fragor, gom kvarstdr for regeringsprovning, bor darfor kunna begrénsas
til klan preciserade undantagsfall, dar politiska avvéagningar ter sig
ofrankornliga, tex. i frdga om riksintressen gy vésentlig betydelse, nar det
géller hushéliningen med naturresurser, omvardnaden g, byggd miljo eller
utfommingen 5, kommunikationer. Frdgor gom ror rikets sakerhet och
forsvar hor ocksd till vad riksstyrelsen har att behandla, liksom den
offentliga  organisationens interna angelagenheter, tex. anslagsgivning ftill
myndigheter,  bidrag till kommuner mm. Aven tillsattningsarenden  kan

inordnas under denna kategori, gom utredningen &aven funnit.

Det bor med andra ord ygrg praktiskt fullt méjligt att som nu beskrivits
ringa in distinkta kategorier 5, undantagsfall, dé&r politiska avvagningar
dominerar och enskildas réttsfrdgor i férekommande fall far skyddas ge-
nom rattsprovning hos Regeringsratten, gom utredningen ocksé forutsétter

for framtiden gepom Permanentning gy réttsprovningslagen.

| 6vrigt daremot, bor nuvarande besvérsprovning hos regeringen erséttas
med domstolsprévning. C)vergéngen fran administrativ.  besvarsprovning
hos regeringen till domstolsprévning  bor darfor slds fast med foreskrift i

regeringsforrnen,  forslagsvis i 11 kap., dar ocksd undantagen kan anges.
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Den skisserade grundlagsreformen bor dérefter kunna f6ljas upp genom
bestammelser i lagstiftningen (forvaltningsprocesslagen och lagen om for-
valtningsdomstolar), dir det framgar, att besvarshanvisningar till regering
i lag och forfattning fortsittningsvis skall anses gilla provning hos
Regeringsritten, nir annat ej foreskrivs enligt de undantagsregler, som hédr
diskuterats.

2 Storre foljsamhet till Europakonventionen

Kommittén har tidigare forutsatt — jamfor SOU 1993:40 — att Europa-
konventionens efterlevnad normalt skall kunna tillgodoses i inhemsk till-
limpning genom en fordragskonform tolkning av inhemsk lagstiftning, och
att det bara undantagsvis kan aktualiseras situationer, dir inhemska regler
maste frangas, om konflikten uppstar i forhallande till Europakonventio-
nens principer for medborgarskydd. Denna uppfattning har ocksa
aterkommit i regeringens proposition — prop. 1993/94:117, som legat till
grund for riksdagens beslut i fragan.

Spoérsmal om den inhemska uppfoljningenav konventionstillimpningen for-
tjénar darfor uppmarksamhet, och nagra exempel pa detta berdrs darfor i

det foljande.
2.1 Atgirder for att underlitta konventionsprovning m.m.

Ett problem for enskilda parter, som vill aktualisera konventionens
skyddsprinciper i tillimpningen ir, att tidsétgangen och kostnaderna for att
driva ett drende till slutligt avgdrande blir betungande for att inte siga
avskrickande for en enskild part att bara. Nir konventionen blir direkt
tillimplig som réttskalla i Sverige minskar detta problem nagot, eftersom
inhemska organ kan fullgora prévning, som forut endast sttt till buds hos

konventionsorgan.

Men problemen kring enskilda parters processekonomi ar likvil betydande,
och mojligheterna att uppbéda resurser, som krévs for provning i admini-
strativa drenden ir begrinsade, i synnerhet nir hela instansordningen
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maste passeras t.ex. med regeringsprovning, innan ett domstolsavgérande

kan uppnas genom rattsprovning  hos Regeringsratten.

Konventionstillampningen galler typiskt sett ofta viktiga principfrdgor,  dar
man Knappast kan vanta sig, att administrativa organ | allmanhet har
tillrécklig kompetens eller kapacitet att fullgéra epn uttémmande kon-
ventionsprovning. Forutom processekonomiska  finns darfor ocksa be-
aktansvarda sakliga skal att hantera konventionstillampningen sd, att
tillampningen  kan forverkligas pa ett praktiskt satt hos inhemska organ,

som avsikten varit med Europakonventionens inlemmande med svensk ratt.

Konventionsprévningen i administrativa  arenden skulle darfér behodva
underldttas tex. S, att Regeringsratten kunde anlitas relativt snabbt for att
fylla den roll i friga om konventionsévervakningen, som nu ankommer pa
konventionsorganen i Strasbourg. Detta skulle kunna forverkligas — for-
slagsvis s, att administrativa organ fick mdjlighet att understélla  fréagor
om konventionstillampning til Regeringsratten p& begéran 4y part, som
havdar gatt konventionen  &sidosatts. Ett auktoritativt besked om kon-
ventionstillampningen skulle darmed kunna bli gripbart forhallandevis spart
i jamférelse med tidsdtgangen ait uttdmma instansordningen, innan  ett

slutligt inhemskt avgorande kan nas.

For att rensa ut verklighetsframmande uppfattningar oy konventions-
innehéllet, gom kan fordroja administrativ.  hantering, kan ett understall-
ningsinstitut ~ kombineras med processuella regler, som ger de reguljara
prévningsorganen mojlighet  att avvisa pastdenden, gom befinns yara
uppenbart ogrundade. Ett avvisningsbeslut forutsatts d& kunna &verprévas

for kontroll i normal besvarsordning.

For att n& en effektiv  provningsordning  kan vidare &vervagas att infora
sarskilda regler for tidsdtgdngen i g understaliningsprocedur. Det kan
vara rimligt, att konventionsprévningen ges Pprioritet,  tex. sd, att ay-
gorandet skall 1amnas senast ett & frdn det drendet understélles Regerings-
ratten for provning. P& s& satt undviks langvarig osakerhet o réttslaget

visavi konventionen, nar det galler innehdllet i inhemsk ratt.
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Den foreslagna processuella ordningen for konventionsproévningen i det
svenska rittssystemet bér av principiella skl kunna utstrickas ocksa till
tillimpningen av regeringsformen i férvaltningsarenden, sa att inhemsk
konstitutionell ritt ges samma prioritet i friga om tillimpningen av ofta
nirbesliktade konstitutionella principer i Europakonventionen. Lagprov-
ning i administrativa mal skulle med andra ord ocksé fa fullgéras genom
understillning till Regeringsritten, som pa s sitt skulle komma att
fungera som ett slags forfattningsdomstol i administrativa drenden —
jamfor hartill de principiella argument som anforts i friga om sérskild
procedur fér behandlingen av konstitutionellarattsfragor i reservationen till
SOU 1993:40 s. 269 ff.

2.2 Relationer till tillimpningen av 11:14 RF

Som nyss berorts, antas uppkommande konflikter mellan inhemsk norm-
givning och innehallet i Europakonventionen i allminhet kunna fa sin 16s-
ning genom att konventionen tolkningsvis far inflytande pa normtillimp-
ningen s, att en anpassning sker till skyddsprinciper, som konventionen
innehaller. Sadan anpassning till konstitutionellt foreskriven normgivnings-
standard forutses ocksa kunna ske for att undga motstridighet mellan fore-
skrifter i regeringsformen och bestimmelser i underordnad normgivning.

Ar motstridigheten uppenbar och oméjlig att dverbrygga genom tolknings-
operationer, anger 11:14 RF som yttersta remedium, att foreskrift i strid
med bestimmelse i grundlag inte far tillimpas. Det innebar med andra ord
ett jamfort med tolkningsforfaranden betydligt mer langtgéende behand-
lingsalternativ fran konstitutionell synpunkt.

Med Europakonventionens inkorporering i vért réttssystem uppkommer ett
nytt och som jamférelse betydligt mer praktiskt alternativ for att reparera
brister i normgivningsstandard &n tillimpningsvigran enligt 11:14 RF,
nimligen skadestand enligt artikel 50 i Europakonventionen for beslut eller
atgirder, som befinns vara konventionsstridiga. Med tanke pa den sam-
stimmighet i rittsgrundsatser, som finns i atskilliga stycken mellan rege-
ringsformen och Europakonventionen, kan skadestand som alternativ till
tillimpningsvagran enligt 11:14 RF betraktas som ett konstitutionellt sett
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viktigt alternativ gt tillgd i fall av brister i norrngivningsstandard, som

strider bade mot regeringsformens  och Europakonventionens  rattsgrundsat-

ser.

Att skadestdnd enligt artikel 50 skall kunna begagnas for fall 5y kon-
ventionsstridighet  ar i vart fall obestridligt gom konsekvens , konventio-
nens inkorporering i Sverige. Skalig gottgérelse enligt artikel 50 for kon-
stitutionella  brister i normgivning  kan s& satt fa sérskild betydelse, i
vart fall nar enskilda vallas intrdng och forluster, gom ar tillgangliga  for
ekonomisk vardering, tex. om ett planupphavande leder ftill forluster i
byggréatt, gom inte befinns uppfylla Europakonventionens intresseavvag-
ningskrav _ jamfor 1982 och 1984 &rs domar i malet SporrongLénnroth

mot Sverige sgmt innehdllet i 5 kap. § Il andra stycket PBL.

2.3 Konventionstillarnpningens omfattning  vid administrativ

prévning  m.m.

Enligt Europadomstolens praxis innebar konventions procedurgarantier i
artikel att domstolsprévning i frdga om civila réattigheter och skyldig-
heter i samhéllet skall 5,5 Mojlig for granskning gy réttsfrAgan i hela dess
vidd, dvs. ocksd sddana aspekter gom galler rattelse och skadestind

jamfér méalet Le Compte, ygn Leuven och De Meyere mot Belgien, dom

1981, samt 1982 &rs dom mot Sverige i SporrongLoénnrothmalet punkt 87.

Att granskningen skall kunna ¢ allsidig och uttémmande &r ett praktiskt
mycket betydelsefullt inslag i konventionens procedurgarantier med tanke

de enskilda parternas begrénsade (ggyrser i forhéllande till det allmanna
att kunna fullfélia ~ merg omfattande och tidsédande procedurer for att
kunna vinna rattelse. Splittring i prévningen olika organ, tex. mellan
administrativa myndigheter, f6rvaltningsdomstolaroch allménna domstolar,
orsakar pé s& satt ofta ooverstigliga ekonomiska problem for enskilda, om

rattsfrAgoma  skall kunna bli uttémmande behandlade i skilda forfaranden.

Mot den bakgrunden finns anledning utréna, hur langt e allsidig prévning

i konventionens mening kan stracka sig i administrativa mal.
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Den inhemska ordningen med prévning 5y forvaltningsbesvar hos
férvaltningsdomstolar svarar | betydande utstrackning mot konventionens
krav pd allsidig prévning, eftersom provningen galler béde rattsfragor och
sakfragor, bevisning gosy,, och inte inskranker sig till en rent formell
granskning gy lagligheten i myndigheternas beslut. Att proceduren pa detta
satt ar reformatorisk  och inte endast kassatorisk &r med andra ord en
fordel fran konventionstillampningssynpunkt,likasa att forvaltningsdomstol

har ratt att satta nytt beslut i det klandrade avgorandets stélle, gom rattar
felet och inte bara undanréjer det  ocksd detta enligt principerna for en

reformatorisk ~ prévning.

Det finns emellertid ocksd begransningar, gom folier gy att férvaltnings-

domstolar enligt géllande ordning inte kan utdoma skadestand for fel och
brister i administrativa mal. Skadestdndsfragor tillhér de civila domstolar-
nas kompetensornrdde, och det uppstér sd satt en splittring i pro-
ceduren, gom brister i allsidighet, nar det galler skadeprévning,  som

forutsatts kunna ske enligt konventionen artikel 50.

Det bor dock kunna vara Mojligt att Overbrygga den begransning i
provningens allsidighet, som dualismen i provningskompetens mellan for-
valtningsdomstolar ~ och allmédnna domstolar for med sig, nar det galler

ersattningsfragor.

Forvaltningsdomstolen har i praktiken snarast battre mdjlighet &n en civil

domstol att granska de skadegrundande omstandigheter _  faktiska eller
rittsliga ~ gom kan utgora konventionskrankning, eftersom hela be-
slutsunderlaget ~ finns tillgangligti arendet, medan det maste tillféras den

civila domstolen gom bevisning i sarskild ordning for att kunna laggas till
grund for gp efterféljande skadestandsprocedur i civil ordning. Denna
splittring i behandlingen ar avgjort ep nackdel for enskilda klagande bade
i friga om fidsutdrakt och kostnader, och bryter mot den omedelbar-
hetsprincip med koncentration i behandlingen, som konventionens  pro-

cedurgarantier i artikel 6 syftar fill.

Nackdelarna med splittrad prévning skulle emellertid kunna begransas

betydligt, om den administrativa domstolen p& begéran gy part kunde utlata
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sig i frdgan om en krankning &gt ym eller till folid 5y det admini-

strativa beslut, gom parten klandrat.

Konventionsorganen  har till huvuduppgift just att kontrollera och faststalla,
om konventionskrankningar  férekommit eller ej. Alaggandenfﬁr staterna
att ratta eventuella felaktigheter med skilda &tgarder blir op, folidfraga  for

handlaggning i sarskild ordning.

Nar Europakonventionen |, integreras med svensk ratt, torde det darfor

vara folidriktigt  kréva, att prévningsorganen i detta fall o, administrativ
domstol  ocksd skall kunna fullgéra i princip samma 9granskningsupp-
gifter gom Aligger konventionsorganen _dvs. att samma Satt som

Europakommissionen  eller Europadomstolen  kunna konstatera och fast-

stalla, huruvida gn konventionskrankning — agt ym eller ej.

Det finns med andra ord fog for att havda, att den grundlaggande
konventionstillampningen skall kunna fullgéras detta satt ocksd ay en

administrativ. domstol, nar konventionen tratt i kraft zven som svensk lag.

En lagakraftvunnen dom frdn administrativ.  domstol att konventionskrank-
ning intréffat, bor i sin tyr kunna utnyttjas gom skadesta&ndsgrund vid en
efterfoliande  skadestandstalan hos civii domstol, dar skadevardering, ut-

redning oy skadans storlek ogy, foretas i sedvanlig ordning.

Att konventionskrankning  gom skadestandsgrund detta satt skulle kunna
faststéllas vid provningen hos férvaltningsdomstol  skulle bade bidra till att
Oka o6verensstdmmelsen med konventionens krav allsidig prévning i
artikel 6 och minska de processekonomiska belastningama p& enskilda par-
ter att underkasta sig risker och rattsovisshet, som €ljest foljer med skilda

procedurer for att kunna f& nd full rattelse.

En reform med understalningsforfarande  till Regeringsratten av konstitu-
tionella fragor, gom berdrts i avsnitt 2:1 tidigare, skulle leda till att ocksa
fall gy lagprévning  fick ggmma behandliing gom pastddda krankningar av

Europakonventionen.  Det kan , den synpunkten te sig rimligt, att ocks&
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betrakta avsteg frin regeringsformen som skadestindsgrundande, om
sadana fel kan konstateras i en myndighets handldggning.

Ur enskilda rittssokandes synpunkt skulle en reform, som foljde Europa-
konventionens procedurgarantier for allsidighet i domstolsprovningen vara
processekonomisk motiverad ocksa rent generellt pa allvarligare hand-
liggnings- och tillimpningsfel hos administrativa organ, si att forvalt-
ningsdomstolar tillerkéindes befogenhet att pa begéran ay part prova, om
bristerna i myndighetsutdvningen var sa kvalificerade, att de kunde laggas
till grund for skadestandstalan mot det allménna infor allméin domstol —
jamfor hrtill dven artikel 13 i Europakonventionen.

2.4 Planirenden

| Enligt konventionspraxis anses ritten att bebygga en fastighet vara en civil
rittighet for den enskilde. Tillkomsten av bebyggelse limplighetsprovas i
stor utstrickning genom planliggning — jamfor 5 kap. 1 § PBL. Planiren-
den provas genom forvaltningsbesvir och avgdrs hos regeringen som
‘ slutinstans. Planeringsproceduren tillhor de fragor, som utredningen som
] tidigare nimnt ldmnar vidare for beredning i annan ordning. Provningen
av planirenden skiljer sig pa betydelsefulla punkter fran gingse ordning
' for forvaltningsbesvir. Karaktéristiskt 4r bl.a. att kommunens egenintresse
tillmits sirskild betydelse s4, att kommunala bedomningar i intresseavvag-
‘ ningsfragor betraktas som limplighetsfragor, vilka regeringen praktiskt
| taget aldrig eller i vart fall mycket séllan dndrar — jamfor Didon m.fl.
"Plan- och bygglagen" s. 622. Detta betraktas som ett utflode av kommu-
| nens politiska handlingsfrihet inom ramen for det s.k. planmonopolet. Som
en konsekvens av samma hinsynstagande till kommunalt egenintresse kan
provningen i planirenden inte heller leda till att overinstanserna satter
annat beslut i stillet for det klandrade. Kommunens beslut kan enbart
upphdvas — jamfor 13 kap. 8 § PBL.

Dessa handliggningsprinciper innehaller uppenbart motsittningar i for-
hallandet till Europakonventionens procedurgarantier i artikel 6. Pro-
cedurgarantierna forutsitter t.ex. en oberoende och opartisk provning av
rittsfrigorna infor domstol, medan proceduren i planirenden utgar ifran
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att kommunens egenintresse i intresseavvagningsfragor far tillmatas yt-
slagsgivande betydelse. Sadan sammanblandning av det allmannas parts-
intresse med handlaggningen 5, tvistiga intresseavvagningsfrdgor  &sido-
satter grundlaggande krav objektiv  prévning, gom konventionen utgér
ifran. Likasd betyder begrénsningen att kommunens beslut i planéarenden
enbart kan upphévas gy prévningsinstanserna,  att provningen begransas i

allsidighet, nar det galler att till stdnd materiell rattelse.

Hur dessa spénningar mellan konventionsinnehallet och provningen gy
planarenden skall kunna losas, aterstdr att go Tydligt ar emellertid, att ut-
rymmet for fordragskonform  tolkning 5y bestammelser i PBL inskréanks
betydligt. T.ex. kan begrénsningarna i intresseavvagningshansyn till aldre
planfasta byggrétter vid planupphavande enligt 5 kap. || § andra stycket
PBL knappast modereras, omy konventionens intresseavvagningsprinciper

for egendomsskydd skulle krava detta, t.ex. genom Okade hansynstaganden
till &ganderétts- och fastighetsforhdllanden, gy, forutsétts vagleda detalj-
planebeslut enligt 5 kap. 2 § PBL. Det kommunala planmonopolets
tillampningspraxis  hindrar i vart fall namnvard omprévning gy kommunens
instéllning  till ett planupphdvande, och nagot nytt beslut g, domstol gom,
tex. begrénsar omfattningen i op aterkallelse 5y byggratt  jamfor 5 kap.
2 §sista stycket PBL _ finns det enligt lagstiftningen heller inte utrymme

for.

Det ar svart att forestalla sig, att de spanningar som héar beskrivits mellan
planprocedur och Europakonventionens  procedurgarantier och intresseav-
vagningskrav i frAga om civila rattigheter, skulle kunna bemastras i praxis.
Forandringar i lagstiftningen blir da erforderliga for ait bilagga motsatt-
ningar, gom finns inom planeringsproceduren i férhallande till Europakon-

ventionens skyddsprinciper.

Dessforinnan  &terstdr sannolikt bara mojligheten  till  réattelse genom
skadest&nd enligt artikel 50 i konventionen, o foreskrivna intresseavvag-
ningsprinciper  for egendomsskyddet befinns krankta inom planvasendet
t.ex. genom aterkallelse 5, detaliplaner  jamfor vidare framstéliningen

under 2.3 tidigare.
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3 Negativa planbeslutdréjsmalstalan m.m.

3.1 Negativa planbeslutUtebliven planldggning

Bland betingelsema for det s.k. kommunala planmonopolet i byggnadslag-
stiftningen  ingdr ocksd, att en kommun har skyldighet medverka till
detaljplan, nar sé fordras for bygglov till ny eller forandrad bebyggelse

jamfor 5 kap. 1 § PBL.

Utredningen har lamnat férslag att myndighetsbeslut  skall kunna framkallas
efter viss tid efter framstalining frn forvaltningsdomstol. Men man dis-
kuterar inte narmare den forlust g, varje initiativmajlighet for enskilda,
som kommunens i lagstiftning formligen godtagna passivitet inom plan-

vasendet medfor.

Enligt PBL kan kommuner vélja att klargéra sin negativa instéllning till
planarbete med beslut att inte anta eller andra planer. Sadana negativa
planbeslut kan emellertid dverprovas med forvaltningsbesvar, utan en-
bart med kommunalbesvér, som ger utrymme for saklig provning

jamfér 13 kap. 1 § forsta stycket samt andra stycket punkten 3 PBL.
Denna ordning forutsatts bestd, vilket innebar, att man hanfor sadana
kommunala stéllningstaganden till avgoranden i politiska forsamlingar, som

bara kan klandras fér fel i den formella handlaggningen.

Planmonopolets ~ konsekvenser for planproceduren skapar som tidigare sagt
jamfor 2.4 oyan . spanningar i forhdllande till Europakonventionens
skyddsprinciper. At offentiga organ Gver huvud taget  &r skyldiga att
traffa beslut, gom har avgérande betydelse for att Utnyttja civila rattigheter
i detta fall befogenheter att bygga _ eller kan noja sig med ett rent
negativt beslut, gom inte kan realprovas vid ett Overklagande, innebar
otvivelaktligen ~ motsattningar i forhallande till konventionsprinciper bade
i friga om ratt till domstolsprévning 4y civila rattigheter och till allsidigt

grundad provning inom skalig tid _ jamfor artikel

Det inhemska synsattet att forlagga beslutsgangen till gn renodlat politisk

provning hos lokala myndigheter rymmer Motsattningar till synsatt i kon-
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ventionen, gom kréver gt civila rattigheter skall kunna behandlas gom
rattsfrdgor. P4 liknande sétt gom regeringens styrning i besvarsmal overfor
rattslig  kontroll till politisk maktsfar, gom innebar ett avsteg fran rattsstat-
liga principer, s& innebar renodlingen gy politiskt beslutsfattande i plan-
arenden ett avsteg, Och ett avsteg | an storre omfattning, nar innehéllet i
besluten betraktas gom fri  politisk  |&mplighetsprévning, inte enbart

styrning.

Ocksa detta problem torde darfor krava négon losning lagstiftningsvagen

for att sékerstélla gp fordragskonforrn — ordning visavi Europakonventionen.

Det ar mojligt, att iansprakstagande gy jungfrulig  mark later sig forsvaras
som riksintressefrdgor gy politisk art, som delegerats till kommunerna for
att sorja for hushaliningen med knappa naturresurser. Men nar bebyggel-
seutvecklingen utmynnat i bebyggd milj, déar olika funktionskrav — behéver
upprétthallas,  tillgodoser planordningama i form 5, detaljplaner ocksa
ansprdk pa likabehandling och hansynstagande enskilda parter emellan

dvs. enskilda intressen i bemarkelsen civila rattigheter &r val sa berdrda
av planinstrumentens  utformning  gom olika allmanna intressen _ jamfor

hartill bl.a. lydelseni | kap. 5 § PBL.

Nar samhéllsutbyggnad med andra ord har skett och gett upphov till
plankravande sammanhallen bebyggelse jamfér 5 kap. | § PBL, som
definierar  planlaggningskravet for vad gom tidigare i BL bendmndes
tatbebyggelse,  &r det knappast ndgon given konsekvens, att det kommuna-

planmonopolet  ocks& skall uppfattas gom en befrielse fran gnsvar att
uppratthdlla rimlig planstandard for berérda enskilda i form g5y anvandbara

och géallande detaljplaner.

Den frihet att aterkalla &ldre planordningar, gom det kommunala plan-
monopolet utvecklats il genom innehdllet i 5 kap. 11 § andra stycket
PBL, kan med andra ord ifrdgasattas fran dessa planansvarighetssyn-
punkter, nar det saknas &lagganden gatt utarbeta nagon ny géllande

planordning,  gsom ersétter den gom Aaterkallats.

SOu
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Ansvarsfragorna inom planvasendet fortjanar darfor fortsatt uppmarksam-
het, nir det géller efterlevnaden i forhillande till Europakonventionen.
Kommunalt ansvar finns dock foreskrivet for teknisk forsorjning inom
bebyggd miljo genom lagen (1970:244) om allmdnna vatten- och av-
loppsanldggningar (VA-lagen), ddr lansstyrelsen getts mojlighet ingripa
med VA-forlagganden, om bristen i VA-standard ej avhjdlps — jamfor
VA-lagen 2 §.

Liknande foreldgganden var tidigare mojliga enligt byggnadslagen, om
kommuner eftersatte sina skyldigheter inom planvisendet — jamfér 1947
ars byggnadslag 27 och 108 §§.

Kostnadsansvar for den infrastruktur, som behover utvecklas for att
uppritthalla tillfredsstillande planstandard, kan i princip tas ut av det
allminna i form av kostnadsbelastningar pa det berorda fastighetsbestandet
enligt VA-lagen, som gatubyggnadskostnader enligt PBL m.m. Over-
vakning av kommuners ansvar for tillfredsstillande planstandard bor darfor
i princip inte innebara kostnadskrav pa skattebetalarna, utan géller i stillet
fragor om rimlig prioritering inom det kommunala planvasendet, nir det
giller planstandard inom sammanhéllen bebyggelse.

Losningar efter de forebilder som ndmnts, kan vara tankbara, t.ex. genom
overforing av kontrollinstrumenten till forvaltningsdomstolar. Planutred-
ningar utan tidshorisont torde f.0. inte heller ligga i kommunernas intresse,
och en tinkbar avvigning kan vara, att handlaggningsldget far dvervakas
pa begiran av berorda sakidgare med mojlighet for forvaltningsdomstol att
ingripa med foreldgganden att slutfora planarbete, som hindrat vedertagen
bygglovgivning inom sammanhdllen bebyggelse t.ex. mer dn 5 ar.

32 Drojsmalstalan

Kommittén ldgger i sitt betinkande fram forslag om méjlighet att i sérskild
ordning féra dréjsmalstalan mot handlaggning hos forvaltningsorgan, som
ej slutférs med beslut i rimlig tid. Former for sadan 6vervakning finns i
flera visteuropeiska lidnder och fyller en viktig funktion i allménhetens
intresse.

Reservationer
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Den tidsfrist utredningen tankt sig  mer &n 6 manaders handl&ggningstid

som grund for Overvakningen hos forvaltningsdomstol, far 5y praktiska
skal forutsattas raknad frdn den tidpunkt, da &drendet &r fardigbehandlat
med tillgdng till yttranden fran berdrda parter osy. | komplicerade arenden
som tex. miljoskyddsprovning hos koncessionsnamnd, kan tidsatgang

kravas for sakkunnigutlatanden, remissvar ogy. frdn andra samhallsorgan.

Den foreslagna ordningen for drojsmalsbesvar, bor ocksd ygrg anpassad
till sddana realiteter och skulle kunna tex. utvecklas s&, att forvaltnings-
organ | komplicerade arenden kunde tillgodose kontrollen med att lamna
handlaggningsbesked betraffande arendets fortsatta behandling, forvantad
tidsatgang fram till beslut gy Sadana handlaggningsbesked  efter
O-ménadersfristen  bor ge tillrdckligt  underlag for bedénming, om hand-
laggningen kan kritiseras for oskaligt uppskov med avgorande g, arendet
eller ej, dvs. om atgarder &r motiverade eller inte for att paskynda be-

handlingen.

Utredningsforslaget  tar ocksd sikte p& epn flexibel handlaggning  frén
forvaltningsdomstolamas sida, och gp utveckling i praxis pa det satt gom

skisserats, bor darfor grg mojlig.
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Reservation av ledamoten Rolf L Nilson (v)

Fri- och rittighetskommittén foreslar i slutbetinkandet huvudsakligen tre
itgarder for att stirka den enskildes ratt till domstolsprovning i for-
valtningsérenden:

— Inforande av en ny princip, som innebar att forvaltningsbeslut som
huvudregel fir 6verklagas hos de allminna forvaltningsdomstolarna om
inte annat foreskrives.

— Riittsprovningslagen permanentas.

— Drojsmalstalan, som ger den enskilde mojlighet att i domstol fa prévat
om en myndighet onodigt fordrojer ett drende.

Utredningsarbetet har visat att Sverige har ett gott rattsskydd for med-
borgaren nir det géller férvaltningsbeslut och att Europakonventionen eller
EG:s rittsordning, som Sverige genom EES-avtalet 4r anknuten till, inte
i sig motiverar nagra forandringar fran svensk sida pa detta omrade.

Rittsprovningslagen

Utredningsarbetet har lett till slutsatsen att rattsprovningslagen pa ett
tillfredsstillande sitt tillforsikrar den enskilde den ratt till domstolsprov-
ning som avses i artikel 6 i Europakonventionen. Jag delar uppfattningen
att rittsprovningslagen bor permanentas och att méjlighet till muntlig
forhandling skall finnas vid réttsprévningsmal.

Drojsmalstalan

Jag delar ocksd uppfattningen att man genom att infora mdjlighet till
drojsmalstalan pa ett forhallandevis okomplicerat sétt starker den enskildes
rittssikerhet i forvaltningsirenden. Utredningsarbetet har visat att onddiga
drojsmil med all sannolikhet forekommer och &ven om jag anser att
utforligare belysning av problemet hade varit onskvdrd tycker jag att
forslaget ar val underbyggt.
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En ny princip

Inforande 5y, principen gt forvaltningsarenden som huvudregel  far
Overklagas hos de allmanna forvaltningsdomstolama om inte annat fore-
skrives innebar att utredningen 6verger den gamla principen att for-
valtningsbeslut  far 6verklagas hos hégre myndighet och i sista hand hos

regeringen.

Jag vill inte 4y principiella  skal avvisa den féreslagna forandringen.  Det
ar mojligt  att den kan fungera val och innebira nagon forbattring i
forhéllande till nuvarande ordning, men Jad anser att den nya Principens

konsekvenser inte blivit belysta p& ett tillfredsstallande  satt.

Den genomgang ,y &rendegrupper gom gjorts av Uutredningen  visar

omedelbart pd behovet 5, omfattande undantag frdn den nya Principen.

Allvarligast — ar emellertid att utredningen inte kunnat behandla forslagets
konsekvenser nar det géller forvaltningsbeslut i miljp- och planfragor
grund gy att dessa omrdden &r under utredande. Fri- och rattighetskomrnit-
tén har genom docent Torbjorn Larssons undersokning visat att milj6- och
planfrigoma  gyarar f6r mer &n halften, 55 % av arendena hos regeringen
och lansstyrelserna och att dessa frAgor ofta &r komplicerade genom att
olika samtidigt gallande normsystem kommer i konflikt med varandra. Jag
anser att beslutsunderlaget ar behaftat med s& stora brister att Fri- och
rattighetskommittén  borde avstétt frdn att lagga forslaget om inférande 4

en ny princip och jag reserverar Mig mot forslaget i denna del.
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Reservation av ledaméterna Thage G Peterson, Yvonne
Sandberg-Fries och Bjorn von Sydow (s)

1 Ofullstandigt utredningsarbete

Arbetet inom Fri- och rittighetskommittén har i denna del varit klart ofull-
stiandigt. Trots att vi fran socialdemokratisk sida gang pa gang framfort
erinringar har arbetet fortsatt pa detta sitt. Resultatet &r ett betdnkande
som uppvisar stora brister.

Fér det forsta. En ny forvaltningsrittslig princip har foreslagits utan att
dess tillimpning pa det mest uppmarksammade och svérldsta omradet —
miljé- och planlagstiftningen — har klarlagts.

For det andra. Ett nytt forvaltningsinstitut — drojsmalstalan — har lanse-
rats utan att det belyses annat 4n i visst rattsligt avseende.

Vi socialdemokrater har begirt att de fér medborgarna viktiga fragor som
kommitténs nya betinkande behandlar skulle utredas pa ett genomarbetat
sitt. Det har kommittémajoriteten avvisat. Vi betecknar betédnkandet som
alltfor ofullstéindigt for att kunna ligga till grund for lagstiftning. Vi har
vidjat om en mera allsidig beredning. Det har avvisats utan andra
argument 4n att regeringen begér att utredningen ska vara klar sommaren
1994. Vi anser detta vara helt orimligt och det strider mot de vanliga
spelreglerna i det svenska kommittévésendet.

Vi socialdemokrater har under denna senare del av utredningsarbetet flera
ganger sagt oss vara beredda att overviga reformer pa det forvaltnings-
politiska omréadet som skulle kunna vara av betydelse och intresse for den
enskilde medborgaren. Man har emellertid fran kommittémajoriteten bara
deklarerat att ett betinkande skall fram dven om det i viktiga avseenden
blir ofullstindigt.

Vi har trots detta valt att inte limna kommittén, bl.a. for att kunna
reservera oss mot flera av de forslag som kommittén nu foreslar, sa att
remissinstanser och den offentliga samhallsdebatten far en tydlig bild av
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vad Vi anser som brister i betankandet. Men var grunduppfattning  kvarstar.

Detta betankande skulle inte ha lagts fram i sin nuvarande form.
Var slutsats:  rattsprévningsinstituteti centrum

Detta betdnkande visar att Sverige har ett gott rattsskydd nar det galler
den enskildes forhallande till férvaltningsmyndighetemas beslut. Europa-
konventionen och EGzs rattsordning, gom Sverige genom EES-avtalet ar
folkrattsligt  knutet till, ger inte anledning till négra rattspolitiska forand-
ringar i detta hanseende. Var svenska rattsordning &r ingalunda under-
lagsen andra europeiska demokratiska  staters. Detta &r ett viktigt
konstaterande gom kommittén har gjort. De forslag gom kommittén lagger
fram foranleds sdledes inte 4, att den svenska rattsordningen  skulle

uppvisa négra brister vid g, internationell jamforelse.

Raéttsprovningsinstitutet dvs. domstolsprévning i Regeringsrétten 4 vissa
beslut som regeringen och andra myndigheter meddelar i forvaltnings-
arenden, gom inférdes och sedermera reformerades, forslag 5y de
d&varande socialdemokratiska regeringarna, &r en tillracklig  garanti for att
den enskilde skall sina medborgerliga rattigheter tryggade. Det framgar
flera stéllen i betdnkandet tex. i de beskrivande avsnitten 4.9, 5.4 och
i bvervagandeavsnitten  8.10 och Il. Det gom i direktiven anges som en
uppgift for kommittén, namligen att 6vervdga om VAr lagstiftning  &r

anpassad till véra internationella ataganden &r darmed fullgjort.

Rattsprovningsinstitutet  jjzller, ocks& enligt majoriteten, den rattsskydds-
funktion gsom Europadomstolen och den europeiska kommissionen tolkar att

Europakonventtonens  artikel 6 krayer.

Vi socialdemokrater  gnser att rattsprévningslagen bor permanentas nar
den nuvarande tidsbegransningen gar ut, Vi gnger Ocksd att det i rattsprov-
ningsmal ska foreligga ratt till muntlig férhandling. Vi instammer saledes
i betankandets forslag i dessa delar betraffande &ndring i lagen 1988:205

om rattsprovning 5y vissa forvaltningsbeslut.
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3.1 En pny princip

| dag géaller att beslut 5y forvaltningsmyndigheti sista hand far overklagas
hos regeringen om inget annat stadgas. Det &r gp princip gom har
sekellang tradition i Sverige och gom for nérvarande kommer till uttryck
i verksférordningen och ett antal specialforfattningar. Successivt  har
emellertid riksdag och regering i manga fall funnit det merg motiverat att
overklaganden skall provas gy forvaltningsmyndigheter eller forvaltnings-
domstolar i stallet for g, regeringen. Men gy inget undantag uttryckligen
foreskrives géller idag att forvaltningsbeslut  far dverklagas hos regeringen.
Darutover  kan man, som nyss papekats, sedan 1988 regeringens

stallningstaganden  proévade genom rattsprévning.

| betdnkandet fbresprdkas p en Principiell  férandring. Beslut i forvalt-
ningsarenden far om inget annat ségs i stéllet Gverprévas gy alman for-
valtningsdomstol. | betdnkandet foreslas for denna nya princip  andringar

i verksforordningen — och pyg foreskrifter i forvaltningslagen.

Vi socialdemokrater vill betona att det ar mdjligt att forslaget i denna del
vore en acceptabel reform, o ett allsidigt utredningsarbete hade visat pa
det, dvs. hade underbyggt kommittémajoritetens forslag. Men det bor
ocks& understrykas att en S&dan reform inte kan motiveras med att svensk

forvaltningsratt  idag skulle strida mot vara internationella ataganden.

Flertalet berérda forfattningar torde innehdlla O6verklagandebestammelser.

Kommittén har gjort en Oversiktlig inventering 4y forfattningar  déar det
finns regler oy Overklagande till regeringen. Kommittén erkanner dock att
den anvanda inventeringstekniken  &r behaftad med svagheter 3.1.  Vad
som & 4n mer beténkligt &r att kommittén inte alls har klarlagt i vilka fall
sarskilda ©verklagandebestarnmelser  saknas och dar den nuvarande prin-
cipen alltsi galler ytan vidare. Detta &r gn allvarlig brist och gor det svart

att veta vilket genomslag den foreslagna nya ordningen skulle fa.

Vi kan ocksd konstatera att kommittén i o rad fall foreslar undantag frén
den nya principen. Det s&ags i betadnkandet att Overallt —dar det finns

speciellt angivna overklagandevagar skall dessa fortsattningsvis — galla, i
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stallet for den pyg principen.  Som namnts gors ocksd en Oversikilig
genomgéng gy vilka &rendetyper gom idag forekommer gom forvaltnings-
arenden hos regeringen. Det gvervags darefter vilka g, dessa gom borde
overklagas till forvaltningsdomstol i stallet for till hogre forvaltnings-

myndigheter och till regeringen.

Overklaganden ¢, berér sakerhetspolitiska aspekter kan inte, framhlles
det, undandras regeringen. Betraffande personaldrenden ska den nya
principen inte tillampas. Inte heller nar férvaltningsmyndigheter beslutar
om foreskrifter.  Detsamma géller &verklaganden g, forvaltningsmyndig-
heters beslut i dispensarenden. Héar foérordar man som alternativ i stéllet
tydligare materiella regler gm undantag, men ingenting annat. Regerings-
formen Il kap. 12 §ger regeringen ratt att medge dispens fran foreskrifter
i forordningar etc. och det vill majoriteten inte @ndra pa. Forvaltningsbe-

slut gm tillstdnd att driva verksamhet kan heller inte helt renodlas till

angelagenheter for forvaltningsdomstolar. Overklaganden i statsbidrags-
arenden kan heller inte helt tas bort frdn regeringen. | dessa hanseenden
pekar utredningen att det sakert ar lampligt git fortsatta att avlasta

regeringen och lansstyrelserna frdn provningar g, forvaltningsbeslut,  men
intrycket  blir att den nya principen, om den antas, inte kommer att f& ett

sarskilt enhetligt genomslag.

Utredningen har heller inte ett Systematiskt satt behandlat frdgan om
mojligheter och skyldigheter for forvaltningsmyndigheter och forvaltnings-

domstolar  att, med eget forslag till beslut, Overlamna vissa typer av
arenden till regeringen for slutligt avgorande. Det ar idag en mojlighet

som forvaltningsmyndigheter har bla. i miljoskyddsarenden se avsnitt
2.6. Vi saknar gn genomarbetad redovisning och analys i betédnkandet gy
hur denna mojlighet i forvaltningsratten  forekommer och skulle kunna

komma till ytterligare anvéandning.
3.2 Miljofragorna utanfor
En saregen brist i utredningsarbetet foreligger nar det géller forvaltnings-

beslut enligt miljb-,fplanoch bygglagstiftningen. Lagstiftning bl.a. den

foreslagna miljobalken, organisation och instansordning pa det miljopo-
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litiska faltet forbigar utredningen, med hénvisning till att utredningar och
beredningsarbete pagar pa andra hall. Det 4r sa mycket mera anmarknings-
virt som docent Torbjorn Larssons bilagda undersékning och utredningen
sjilv visar att det bade for regeringen och lansstyrelserna just dr miljorela-
terade forvaltningsfragor som utgor den stora volymen drenden. Méanga &r
dessutom ofta kinnetecknade av konflikter mellan olika samtidigt gillande
normsystem.

Det dr arenden som géller tillimpningen av plan- och bygglagen, naturre-
surslagen, naturvardslagen, miljoskyddslagen, lagen om kemiska produkter
(samt motsvarande forordningar) samt lagar pa flera andra miljo- och
energirelaterade omraden.

Vidden av de fragestillningar som kan uppkomma nédr man genom forvalt-
ningsbeslut ska tillimpa miljolagarna belyses pa ett bra sitt av stillnings-
taganden som regeringen i det lingsta forsokte undvika i Oresunds-
brofragan.

Innehéllet och formerna for miljdadministrationen dr under omprovning
och dir 4r en mycket viktig fraga vilka instanser som skall svara for lag-
tillimpningen — forvaltningsmyndigheter, forvaltningsdomstolar, andra
domstolar, kommunala politiska organ, regeringen. Det hittillsvarande
politiska och administrativa systemet pa miljovardsomradet har med ratta
ifragasatts. Det kan finnas milj6politiskt motiverade skil for nya kom-
binationer av valda politiker, expertmedverkan och domstolsformer.
Miljofrigorna stir med all ritt i centrum eftersom de ar viktiga over-
levnadsfrigor. Samhillsorganisation maste avpassas efter vidden pa
frigorna. Ocksd i friga om Overklaganden i plan- och byggirenden
forestar forandringar i instansordningen.

Vi socialdemokrater anser att frigan om inforandet av en ny allmén
princip nér det géller dverklagande av forvaltningsmyndigheternas beslut
inte kan beddmas skild frin de forestiende forandringarna pa miljdomradet
och plan- och byggomradet. Fri- och rittighetskommittén har emellertid
inte bedomt eventuella forindringar i processordningen pa dessa omraden
for att belysa konsekvenserna av en principiell omkastning av principerna
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for overklagande. Vi socialdemokrater har vadjat att kommittén skulle
mojlighet  att antingen i detta betdnkande eller i form g, ett séarskilt
yttrande over de pagdende utredningarna  om andrad instansordning i
arenden pa& miljpomradet och plan- och byggomradet fa framfora syn-
punkter kring det miljdadministrativa systemet frdn allmanna férfattnings-
politiska utgdngspunkter. Det har dock komrnittémajoriteten  avvisat. Detta

ar som Vi socialdemokrater ggr det helt orimligt.

| denna situation kan vi socialdemokrater inte medverka till de foreslagna
forandringarna i forvaltningslagen 23 § respektive verksforordningen 30
aven om Vi kan ge fordelar i att Gverklagandeprocessen reformeras i vissa
hanseenden. Om mgn gor de foreslagna forandringarna, gom har giltighet
om ingenting annat sags, kan det uppkomma helt of6rutsagbara  for-
valtningsforhallanden miljpomradet.  T.ex. skulle splitrade riksdags-
majoriteter kunna avskaffa vissa delar 4, det nuvarande milj
Overklagandesystemet, utan att satta ett nytt sarskilt system i dess stélle.
Konsekvensen 4, det framlagda forslaget ygre da, att miljo- och plan-
fragorna uteslutande hamnar i forvaltningsdomstolar om de overklagas.
Dagens och framtidens stora miljo- och energifrdgor, gom ofta ocksd berér
Sveriges  internationella relationer, kan enligt var uppfattning inte
uteslutande och slutligt behandlas gom rattsavgéranden i férvaltningsdom-
stolar. Denna uppfattning framférs emellertid for ovrigt pa flera stallen i

betdnkandet t.ex. 8.4.5, 8.6 och 8.8.

Séarskilt med hansyn till att ett gy de viktigaste omradena inom for-
valtningsratten  &r obehandlat g, kommittén kan  socialdemokrater inte
medverka till att generellt ersatta regeringen med de allmanna for-
valtningsdomstolarna  gom Overklagningsinstans. ~ Kommittémajoritetens ~ for-
slag far pad denna punkt ett ogenomtankt genomslag och kan darfér inte

laggas till grund for lagstiftning.
3.3 Fortsatt granskning
Darmed &r inte sagt att det nuvarande systemet fungerar tillrackligt — bra i

alla delar. Betankandet och Torbjorn Larssons undersokning pekar pa att

det finns gp uttalad avsikt med att regeringen ska prova vissa forvaltnings-
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arenden; detta hanfér sig till regeringsforslag — och riksdagsbeslut fran
198384. Det framsta syftet med regeringens medverkan i forvaltningsbe-
slut ska enligt denna uppfattning yara att regeringen gom Ppolitiskt  organ
ska styra andra myndigheters praxis. Larssons undersokning pekar dock
P& att det kan diskuteras om S& verkligen sker genom dagens utforrrming

av Overklagandesystemet.

Vi socialdemokrater  efterlyser epn vidare granskning gy det svenska
férvaltningssystemet, dar fokus riktas samtidigt mot bade den enskildes
rattstrygghet och den representativa demokratins  styrelsemgjligheter. Bada
elementen finns i demokratiska statsskick. Men Fri- och réttighetskommit-

tén har helt bortsett fran detta viktiga forhallande. En anledning till detta

kan méjligen yara att direktiven varit alltfér begransade.
4 Drojsmalstalan fardigutredd

Begransningar oy direktiven har kommittémajoriteten  emellertid  inte kant
sig bundna gy nar det galler forslaget till dréjsmélstalan. Idéen farms inte
med i direktiven. Frégan togs upp | kommittén under forsta kvartalet 1994
och man har frdn majoritetens sida darefter forcerat arbetet for att bli

fardiga fore valet i september.

Vi ar for var del principiellt sett intresserade gy tanken. Det finns exempel
pd orimliga missférhdllanden nar myndigheter _ men ocksa domstolar _
drojer med att avgora &drenden. Den sittande regeringens hanterande ay

Oresundsbron  4r et talande och mycket allvarligt exempel.

Att stiarka den enskildes réattstrygghet i forvaltningsprocesser — ar gy stort
viarde. Men Vi anser att reformer, gom den hér foreslagna, maste byggas
P4 mer grundligt material, gom belyser laget sadant det ar och vilka
konsekvenserna gy en reform kan bli. Vi socialdemokrater har efterlyst
material gom belyser de verkliga handlaggningstidema i férvaltningsmal.

Vi har onskat e detsamma nar det galler allméanna domstolar —och
forvaltningsdomstolar. | betankandet finns nAgra summariska redovisningar
ay Material frdn KU, JO och JK gom pekar vissa missférhéllanden.

Men hur ger det allmént sett ut Vad &r det gom Skapar de ldnga handlagg-
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ningstider gom verkligen finns Vi har onskat se mer om Vika de
forvaltningsekonomiska och statsfinansiella effekterna blir 5, forslagen.
Den frén rattssakerhetssynpunkt viktiga frdgan o, forslaget kan leda il
minskad  noggrannhet i &rendehandlaggningen  har inte kunnat belysas
narmare. AT det sikert gt alla som har &renden i gn myndighet blir
gynnade g, det foreslagna systemet Den foreslagna ordningen att drendet
pa begéran 5y sbkanden kan oOverlamnas till nasta instans fér avgorande
rubbar tex. instansordningens princip. Detta kan innebdra samre
rattssakerhet for andra parter i arendet. Ar det sakert att forslaget inte
leder till att sdval domstolar och forvaltningsmyndigheter far agna sig

arenden o drojsmélstalan i g omfattning o inkréktar pd hand-
laggningen 4y vanliga mal och &renden. Ar det sakert att inte kraven pa

Okade regyrser blir starkare

Detta &r frAgor gom Vi socialdemokrater hade onskat belysta. D& hade
kommittén gy helhet med stérre sakerhet kunnat ta stéalining till fragan
om huruvida forslagen till drojsmalstalan, med den utformningen de fatt
i betédnkandet, ar ett bra satt att 6ka rattssakerheten och forvaltnings-
effektiviteten.  Nu bygger kommittémajoritetens  forslag pa ett ofullstandigt
underlag; i vissa fall pa inget material alls. Enligt var mening kan det

darfor inte ligga till grund for lagstiftning.

Vi socialdemokrater ~onskar f& belyst hur man kan lagstifta med generell
innebord i denna frdga nar det galler férvaltningsdarenden  gom handlaggs
av enskilda organ. Vi onskar f& belyst hur tex. de offentligt finansierade
forskningsstiftelsema  ska fa ggmmg forutsatiningar gom t.ex. forsknings-
rdden i detta och andra hanseenden. Ska dréjsmalstalan inforas for tex.
forskningsradsorganisationen, bor detsamma galla foér de stiftelsekonstruk-

tioner gom inforts de senaste &ren inom den hégre utbildningen och forsk-
ningen. For ogg socialdemokrater &r det viktigt att de positiva offent-
ligréttsliga elementen finns med i lika stor utstrackning nar enskilda organ

utovar forvaltningsuppgifter, som héar vanliga forvaltningsorgan  goér det.

sou

1994:117
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5 Sammanfattning

Vi socialdemokrater vill sla fast att utredningsarbetet i denna avslutande
del av Fri- och rittighetskommittén har lett till slutsatsen att rattsprov-
ningslagen ar en god och tillricklig 16sning for att uppfylla bade de
internationella dtaganden som Sverige gjort och vad vi anser bdr vara en
god rittsordning i forvaltningsirenden. Vi bitrdder forslagen att ratts-
provningslagen permanentas och att det i den lagen tas in foreskrifter om
ritt till muntlig férhandling.

Vi socialdemokrater avvisar inte i princip de Ovriga forslag som be-
tinkandet innehaller. Men vi ir inte beredda att stalla oss bakom dem,
eftersom de inte ir ordentligt underbyggda pa det sétt som bor kidnneteckna
arbetet i en parlamentarisk sammansatt utredning i vért land.

| En kommitté bor inte skiljas fran ett uppdrag pa detta littvindiga sétt. En
offentlig utredning bor vinnligga sig om att analysera och dokumentera
sina forslag, s att de kan ligga till grund for remissbehandlingen, den
offentliga debatten och i sista hand for lagstiftarens bedomningar och

dvervaganden.
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Sarskilda yttranden

Sarskilt yttrande av ledamoten Ingvar Svensson (kds)

I vart delbetinkande SOU 1993:40 forordade jag i en reservation in-
forandet av en forfattningsdomstol i Sverige. Existensen av en sadan
domstol skulle i vissa detaljer ha paverkat de foreliggande forslagens
utformning. I nu rddande ldge ansluter jag mig dock till de forslag som ges
1 detta betdnkande.
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UTLANDSKA FORHALLANDEN

Vissa forvaltningsrittsliga regler om kontroll och prévning
av forvaltningens beslut och passivitet i Norge, Danmark,
Finland, Storbritannien, Frankrike, Osterrike och Tyskland

Oversikterna dver utlindska forhallanden har betriffande Norge,
Danmark, Finland och Storbritannien utarbetats av kommitténs
sekreterare Anna-Karin Lundberg medan avsnitten rérande
Frankrike, Osterrike och Tyskland har utarbetats av
professor Hans-Heinrich Vogel.
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1.1 Forvaltningsmyndigheter

Regeringen dr Norges hogsta forvaltningsorgan och triffar sivil in-
dividuella som generella avgoranden, dels som forsta instans, dels som
klagoinstans 6ver departementsbeslut och dels som dverordnat férvaltnings-
organ vid forvaltningsbeslut. Till centralforvaltningen i Norge riiknas ocksa
departementen och direktoraten. Departementen fattar beslut savil i
enskilda fall som vid utfirdande av foreskrifter och beslutar i eget namn.
Direktoraten har arbetsuppgifter motsvarande de svenska centrala dm-
betsverken. Vissa direktorat star under direkt kontroll av ministern, men
relativt manga har ett visst matt av sjdlvstindighet. De fristiende
direktoraten avgor drenden i eget namn och talan mot deras beslut fors
som regel hos ett departement. I Norge finns ocksa ett antal forhallandevis
fristaende organ som leds av ett sirskilt kollegium. Dessa ér centrala rad,
vilkas arbetsuppgifter dr radgivande, samt beslutande nimnder, vilka kan
fatta domstolsliknande beslut. Tendensen i Norge har varit att egentliga
forvaltningsuppgifter fors dver mer och mer till fristiende organ i syfte att
koncentrera departementsarbetet till politiskt arbete.

Den statliga forvaltningen pa regional och lokal niva kan vara organiserad
pa tva olika sdtt. Det ena sittet dr att ministerierna eller direktoraten
upprattar egna avdelningar pa olika orter for att ombesdrja vissa for-
valtningsuppgifter. Detta ar exempelvis fallet med polisvdsendet och
tullvdsendet. Det andra sittet ar att landet delas upp i olika regioner,

! Killor: Torstein Eckhoff: Forvaltningsrett, 4 utg., Oslo 1992. Arvid Frihagen: Forvalt-
ningsrett I: Forvaltning og kompetanse, 3. utg., Oslo 1991. Dens.: Forvaltningsrett II:
Saksbehandling, 5. utg., Bergen 1992. Dens.: Forvaltningsrett I1I: Omgjering, kontroll og
ugyldighet, 4 utg., Bergen 1992. Torkel Opsahl: Forfattningsretten, Frode A. Innjord:
Forvaltningsritten; bada i: Birger Stuevold Lassen (utg.): Knophs oversikt over Norges rett,
10 utg., Oslo 1993. Lovridgiver Henrik Bull, Norska justitiedepartementet.
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fylken, vilka styrs gy sarskilda forvaltningsorgan. Norge &r indelat i 20
sddana fylken, gom vart Och ett leds gy en fylkesman. Denne &r den
centrala statliga forvaltningens representant i fylket. Fylkesmarmen
ansvarar for plan- och byggnadsfragor, —miljovard, familjeréttsliga fragor
och civilférsvar. Fylkesmarmen utovar ocksd en legalitetskontroll — Gver
kommunala beslut. Fylkesmarmen &r vidare besvérsinstans i barnomsorgs-

och socialvardsarenden.

Aven primarkommunerna  har forvaltningsuppgifter. Kommunerna svarar
for och fattar beslut i frAgor om utbildning, hélsovérd och social omsorg,

bistdnd, miljisvard, anlaggning och drift 5y végar, brandforsvar,  kultur

m.m.

Det & det valda kommunstyret gom fattar for kommunen bindande beslut,
sévida sddana inte delegerats till annat organ €ller genom Sspeciallagstift-
ning &lagts ndgot annat organ. Exempel specialorgan gom har beslutsbe-

fogenheter &r byggnadsrad, hélsoréd, bamavardsnarnnd och skolstyrelse.

Kommunen kan efter bemyndigande i lag besluta egna férordningar,  t.ex.
om Ordningen pa offentlig plats, om byggnadsvéasendet, om brandvasendet
och om handel pa allman plats. Kommunen utovar ocksd forvaltning
genom Planlaggning  ay marken i kommunen och genom expropriering gy
mark. De flesta g, dessa befogenheter far kommunen dock inte handha
helt pa egen hand. Vissa kommunala férordningar och viktigare forvalt-
ningsbeslut méste godkdrmas gy vederborande departement. statsforvalt-
ningen har ocksd en generell tillsyn 6ver kommunernas forvaltning  genom

fylkesmarmen, gom i vissa fall kan ogiltigiérklara  kommunala beslut.

Beslut gy Vvissa kommunala organ, exempelvis byggnadsradet  eller

halsoradet kan Overklagas till respektive departement.
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12 Nagra grundlaggande drag i forvaltningsratten

En mycket viktig begransning gy de norska forvaltningsmyndighetemas

handlingsfrihet ~ foljer 5y legalitetsprincipen. Denna gar ut Pa att ingrepp
i medborgarnas privata rattssfar kraver stod i lag. Att vissa typer av
ingrepp kraver lagstod foljer direkt gy grundlagen.  Sarskilt viktig ar
grundlovens 96 § vilken stadgar att ingen ma doémas ytan stod i lag. |
6vrigt hévdas i norsk doktrin gatt legalitetsprincipen  &r gp Sedvanerattslig
princip. Om g fbrvaltningsmyndighet skall utéva myndighet O6ver med-
borgarna p& nagot omrdde maste det finnas lagstod for denna myndig-
hetsutdvning. Regler, gom en forvaltningsmyndighet  sjélv har beslutat med
stod gy bemyndigande i lag, har bindande verkan. Ténkbart &r ocksd att
sedvanerattsliga regler, exempelvis om nodrétt, kan accepteras som stod
for forvaltningsmyndigheter att besluta forbud eller palagor for med-
borgarna, men det skall mycket ftill for att domstolar skall godtaga

sedvaneratt gom grund.

Legalitetsprincipen har séledes stor betydelse gom ett skydd for den
enskilde mot forvaltningsmyndighetema. Det innebar gom regel att den
enskilde inte kan utsattas for nagot ingrepp fran det allménnas sida utan att
Stortinget har tagit stéllning till ingreppet och antagit en 1ag som ger stod
for ingreppet. | norsk doktrin har diskuterats om legalitetsprincipen  bor
utvidgas till att inte bara yara en garanti mot direkta ingrepp. Medborgarna
bor ocksd skyddas mot forvaltningsbeslut rérande ratt till sociala tjanster,
tillstdnd, koncessioner, bidrag m.m. Vilka inte nodvéandigtvis behover ha
fattats med stod i lag. Det &r emellertid nagot osékert, vilken betydelse
legalitetsprincipen  har fér sadana forvaltningsdarenden.  Klart &r dock att

forvaltningsbeslut  gom narmar sig forbud och skyldigheter  kréver lagstod.

Forvaltningens  handlingsfrinet  begréansas inte bara pé detta satt. Aven om
en forvaltningsmyndighet har lagstod for att besluta i ett visst arende far
den inte fatta beslut gom &r Oforenliga med lagen. Om négot beslut
kommer under prévning gy alman domstol kan denna granska huruvida
forvaltningsbeslutet ~ haller sig inom lagens ramar. Ar s3inte fallet, kan
beslutet ogiltigforklaras. De allmanna domstolarna har séledes epn Vid-

strackt mdjlighet att kontrollera  forvaltningsmyndigheters avgoranden.
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| Norge har gn tendens kunnat skénjas i lagstiftningen att ge forvaltnings-
myndigheter  allt stérre utrymme for skénsmassiga bedomningar i olika
arenden. Forvaltningen och dess verksamhet har ocksd vuxit i omfing. |
aldre lagstiftning fanns det snavare granser for forvaltningsmyndighetemas
bedorrmingar.  Numera har forvaltningsmyndighetema forhallandevis  stort
utrymme  att agera skonsmassigt i synnerhet narings- och socialréttens
omrédde. Méanga former 5, naringsverksamhet férutsatier att ep for-
valtningsmyndighet ger tillstand till verksamheten. | den utstrackning lagen
ger nagon férvaltningsmyndighet egen kompetens att bedéma gy t.ex.
dispens eller tillstind skall bevilias, &r det brukligt att tala g fritt  skjenn
som tillkommer  forvaltningsmyndigheten. Forvaltningens  fria skdn kom-
mer att behandlas merg ingdende nedan, men hér kan redan namnas, att
frigan om granserna for s&dan skénsméssig bedomning  stalls sin spets
nar ett besluts giltighet i efterhand blir foremal for prévning. | takt med
att forvaltningen  har fatt stérre kompetens till skénsmassiga beddmningar

har &ven behovet ©kat att kontrollera forvaltningen.

Detta har bland annat avspeglat sig i de allmdnna domstolarnas praxis i
mal gom roért provning gy férvaltningsbeslut.  Tidigare 5, domstolskontrol-
len mera inriktad pa lagligheten 5, forvaltningsbeslut;  p& genare tid har
domstolskontrollen i stérre utstrackning fatt inriktas aven p& forvaltnings-

myndighetemas  skdnsmaéssiga beddmningar.

Dock har man i Norge ansett att eventuella rattssakerhetsproblem inte bara
kan 16sas genom en skarpning 4y de allménna domstolarnas kontroll gy
forvaltningen.  Domstolshandlaggningen  kan ygr4 tids- och kostnadskravan-
de. Dessutom &r domstolarnas mdjligheter att ogiltigforklara  skonsmassiga
avgoranden gy forvaltningsmyndigheter trots allt begransade. Det har dar-
for diskuterats hur forvaltningen skall kunna kontrolleras annat satt an

genom de allmanna domstolarna.

Ett betydelsefullt steg i rikining mot en mera utstrackt kontroll  &ver
forvaltningen  togs genom en lag & 1962 gom fillskapade Stortingets
ombudsman for forvaltningen.  Ombudsmannainstitutionen  skall sakerstélla
att den offentliga  férvaltningen inte utdvas oratt mot den enskilde.

Ombudsmannen kan tg upp arenden efter klagomal eller pa eget initiativ,
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men hans kompetens omfattar inte regeringsarenden. Han kan inte frén
forvaltningen  gverta enskilda arenden och endast uttala sig oy férhallanden

pa sitt arbetsomrdde. | forekommande fall kan ombudsmannen ge uttryck
for sin asikt att ett beslut bér anses vara Odiltigt; han kan ocksd uttala att

ett beslut &r klart orimligt. Han har alltsd storre mojlighet an ep allman

domstol gt kritisera  forvaltningsmyndighetemas skonsméassiga beddm-
ningar. | praxis vager ombudsmannens uttalanden mycket tungt, och de
kan leda till att gn fOrvaltningsmyndighet tar upp ett arende nytt och

omprévar  sitt beslut.

For att Oka réattssakerheten i férvaltningsérenden  antogs ar 1967 laven gm
behandlingsmaten iforvaltningssaker  forvaltningsloven. Lagen innehaller
stadganden oy handlaggning g, forvaltningsarenden  hos myndigheterna
och foreskriver bl.a. ocksd att forvaltningsbeslut  skall kunna Overklagas,
vilket tidigare inte alltid g, fallet. Lagen innehdller vidare regler om jav,
om upplysningsskyldighet  gentemot parter och andra som ar inblandade i
ett drende, och gmpq Viss utredningsskyldighet for myndigheten  innan
arendet avgors; lagen foreskriver ocks& att arenden skall avgoéras inom
rimlig tid. Vidare tillerkdnns parterna i mélet vissa rattigheter sasom att
f4 ta del 4y alla handlingar och fa slutfora sin talan. Ett beslut i ett
forvaltningsarende  skall motiveras skriftligt. ~ Huvudregeln enligt forvalt-
ningsloven &r att en part har ratt att overklaga ett forvaltningsbeslut  nar
den tillampade lagen inte innehdller ett uttryckligt fullféljdsférbud.

Overklagandet sker hos den forvaltningsmyndighet som ar narmast
overordnat den myndighet gom fattat beslutet; exempelvis kan beslut zy ett
direktorat 6verklagas hos ett departement eller ett beslut gy ett departement
som forsta instans 6verklagas hos regeringen. | forvaltningsarenden  som
rér den offentliga tryggheten genom bidrag, pensioner mm. finns gn
speciell klagonarrmd, Trygderetten,  vilken paminner om en domstol men
ar gn forvaltningsmyndighet. Aven andra omrdden har inréttats
kollegiala organ som Pehandlar klagomal pa bestamda verksarnhetsomra-
den. Klagoinstansen kan faststdlla, andra eller upphéva underinstansens
beslut. Klagoinstansens beslut kan gom regel inte overklagas hos négon

ytterligare  instans.
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Ett forvaltningsbeslut — kan ocksd omprévas gy den myndighet oo, fattat
beslutet, och sddan omprévning kan ske ytan overklagande hos hdgre
instans. Om omprovningen inte &r till nackdel for ndgon, gom beslutet
riktar sig mot eller tillgodoser, kan omprévning och andring vanligtvis

ske. Kan daremot omprévning gy ett forvaltningsbeslut  medféra nackdelar
for nagon enskild part, kraver hansynen till den enskilde att omprévnings-

mojligheterna  begrénsas. Sa lange den person, som forvaltningsbeslutet

ror, inte har fatt nadgon underrattelse fr&n férvaltningsmyndigheten om
beslutet och s& lange beslutet inte heller &r offentligt kungjort kan som
regel fri omprévning ske. Att en part fatt kannedom o ett fattat beslut pé
annat satt har ingen betydelse. N&r epn part har fatt del 5y beslutet galler
som huvudregeln gt beslutet inte ytan partens samtycke kan aterkallas eller

andras. Men hér galler gn rad undantag.

For det forsta kan beslutet omprévas om det kan gnses vara ©ogiltigt. Om
en forvaltningsmyndighet far kannedom o att beslutet ar ogiligt, ey-
empelvis grund gy att det saknas lagstod for beslutet, ar myndigheten

som regel skyldig att &terkalla beslutet &ven om en part motsatter sig detta.
Vidare kan ett meddelat beslut omprévas till folid gy, att det 6verklagas il
hégre instans, och gn hdgre instans kan gy officio ta upp ett forvaltnings-

beslut och &ndra detta, oy hénsynen till offentliga intressen s& krdaver. En
sddan omprévning skall dock normalt endast forekomma  inom e
ménader frdn forvaltningsbeslutets  tillkomst. Dock kan lagstiftningen p&
vissa férvaltningsomrdden  foreskriva gp langre tid under viken eon &ver-
instans kan omprova ett beslut eget initiativ.  Framfor allt kan ep lag ge

stod for omprévning om de faktiska forhallandena &ndrar sig.

Slutligen kan ett beslut allmanna férvaltningsréttsliga  grunder omprévas
trots att ingen har Overklagat det. Detta kan bli aktuellt sarskilt, nar
faktiska eller réttsliga forhallanden &ndrar sig eller en ny samhallsupp-
fattning gor sig géllande. Beslut 5y en forvaltningsmyndighet, att ta upp
ett mal till omprévning, kraver g, skonsméssig helhetsbedomning 5y
malet. Vid denna far den enskildes intresse att kunna lita pé& ett meddelat
beslut vagas mot de allménna hansyn gom kan tala for att ett nytt beslut

skall fattas. | allmanhet gypes forvaltningsmyndighetema vara aterhallsam-
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ma Med att ompréva beslut denna grund, men aterhallsamheten kan
variera nagot beroende vilket specialomrade gom ar berort.
1.3 Domstolskontroll av forvaltningsbeslut

Utgangspunkten i norsk ratt &r att de allmédnna domstolarna har en generell

kompetens att underkérma bade statliga och kommunala forvaltningsbesiut.

Med utgdngspunkt i 2 § forvaltningsloven utskilier man tva typer av
forvaltningsbeslut.  En forskrift  &r ett beslut som fattas vid offentlig  myn-
dighetsutévning,  vilket ar bestammande for rattigheter eller plikter och vil-
ket riktar sig till ett obestamt antal personer. Eft enkeltvedtak &r ett beslut

som fiktar sig till gp eller flera bestdmda personer | det konkreta arendet.

For bada typer av forvaltningsbeslut  galler att beslutande forvaltnings-
myndigheter & bundna gy lagstiftningen och vissa rattsprinciper,

framforallt  legalitetsprincipen. Principen har i norsk ratt fatt innebdrden

att ingrepp i medborgarnas rattssfar i form 4y bade beslut och faktiska
handlingar _  kraver stod i lag. Det hander dock att forvaltningsmyndig-
heterna fattar beslut gsom ett eller annat satt ar felaktiga. For den

enskilde ar det darfor 5, vésentlig betydelse att han kan vanda sig till gn
instans och fi prévat giligheten 5y det meddelade beslutet. | och for sig
vore det mojligt ait denna provning endast gors inom sjalva forvaltnings-

organisationen. Men den gom ansdg sig felaktigt behandlad skulle da
endast kunna klaga tex. till en hogre forvaltningsmyndighet, och detta har
i Norge inte ansetts vara tillrackligt —betryggande fér den enskilde. Fragan
om ett forvaltningsbeslut  ar giltigt skall kunna prévas ay ett organ som star
utanfér forvaltningen. | Norge kan darfér de allmanna domstolarna _ by-
och herredsretter, lagmansretter och Hgyesterett _ prova giltigheten gy
forvaltningsmyndighetemas beslut. Detta &r fastslaget genom langvarig
rattspraxis. Redan ar 1818 konstaterade Hgyesterett att det fanns behov att
skydda medborgarna gentemot den offentliga forvaltningen  och upphévde
genom dom ett forvaltningsbeslut g utmétning 5y egendom. Rétten till

domstolsprovning  har aldrig lagfasts i grundlagen eller i vanlig lag, men
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raknas i Norge till gp del 5y den norska forfattningen s&som konstitutionell

sedvaneratt.

De allméanna domstolarnas provningsratt omfattar alla forvaltningsbeslut,

oavsett Vilket organ som har fattat dem. Beslutets art saknar betydelse;
to.m. ett beslut, gom fattats 5y, regeringen och ror utrikespolitiska eller
forsvarspolitiska  forhéllanden, kan prévas och férklaras ogiltigt av en
allman underrétt. De allménna domstolarna kan sledes prova saval
enskilda forvaltningsbeslut i specifika &renden gom generella forvaltnings-
beslut gom inte hanfér sig till nagot konkret mé&l, exempelvis nar
forvaltningsmyndighetemauttvar delegerad normgivningsmyndighet. Rent
processuella  beslut eller handlaggningsbeslut  kan dock inte provas;
eventuella fel under sjalva handlaggningen 5, ett drende kan daremot
senare aberopas som grund for ett yrkande att fA det slutliga forvaltnings-

beslutet upphéavt.

Aven om de allmanna domstolarnas provningsratt anses vara en del gy den
norska konstitutionella  ratten, kan i enkel lagstiftning i begréansad yt-
strackning foreskrivas att den slutliga provningen av ett forvaltningsbeslut

endast kan ske inom férvaltningen.  Det finns darfor enstaka lagregler gom
gor undantag frén de allmanna domstolarnas prévningsratt vad gyser Vissa
bestamda fdrvaltningsbeslut. Ett  exempel en lag som begrénsar
domstolarnas provningsratt  &r § 45 andra punkten prisloven av den 26 juni

1953 gy 4:

I tvisttiifelle  avgjer Kongen med bindende Virkning om en stans,
innskrenkning  eller ornlegging gar inn under fgrste ledd.

N&gon gang kan gp lag ange, att domstolskontrollen  endast far omfatta
lagligheten, eller foreskriva, att skénsméassiga bedémningar inte kan provas
av domstol. Det blir d& gp tolkningsfrdga, i vilken utstrackning ett for-
valtningsbeslut  kan prgvas gy domstolarna. Enligt praxis kan domstolarna
alltid préva, om ett forvaltningsbeslut ligger inom granserna for for-
valtningsmyndighetens kompetens och innanfér det omrdde gom &r
avskuret frdn domstolskontroll. Domstolarna  godtar inte ytan vidare

lagregler ggm inte bestamt anger granserma for ett forvaltningsorgans
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kompetens. Ju mer obestimda reglerna om kompetensen ar ju mer

inskriankande tolkar domstolen dem. Ju skarpare och mer direkt dom-
stolsprovning 4r avskuren, ju forsiktigare &r domstolarna vid en provning.
Dock kan grova fel vid handlaggningen i ett forvaltningsirende leda till
beslutets ogiltighet dven om domstolskontrollen &r avskuren genom en
bestimmelse i den tillimpliga lagen.

Bestimmelser om beskuren eller begrinsad domstolskontroll har garna en
utformning som gor att det inte r helt klart vilken rickvidd de &r avsedda
att ha. Av denna anledning tolkar och tillimpar domstolarna sadana
bestimmelser med aterhillsamhet. En del av reglerna som anger att
forvaltningsbeslut inte far provas av domstol tillkom under en tid da man
med sadana formuleringar ville klargdra att ifragavarande myndigheter
kunde f4 gora skonsméssiga bedomningar. I nyare lagstiftning forekommer
inte sidana bestimmelser och manga avskaffades i samband med
inforandet av 1967 4rs forvaltningslov. Enligt det norska justitiedeparte-
mentet ir numera sidana bestimmelser relativt sillsynta, och deras
betydelse ar begrinsad. Det r inte heller mojligt att finna nagon
gemensam ndmnare som ligger till grund for att sadana begransningar
finns i vissa lagar. Det 4r exempelvis inte sd att det 4r vissa typer av
beslut med politisk karaktir som undandras fran domstolsprovning. I
méanga fall 4r det tveksamt om denna typen av formuleringar egentligen
gar langre i att avskira domstolarnas provningsratt an sidana formulering-
ar som medfor att domstolarna ir aterhillsamma med att prova for-

valtningsmyndigheternas skonsmassiga beddmningar.

Hur domstolarnas rétt till provning av férvaltningsbeslut forhaller sig till
Europakonventionens krav pa provningsmdjligheter har inte diskuterats i
Norge; konventionskraven anses allmint vara tillgodosedda genom de

norska provningsreglerna.

Bilaga 1
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14 Allman — domstols  prévning ay forvaltningsbe-

slut

Ett forvaltningsbesluts  giltighet kan prévas g5y domstol, oy den som
berdrts 5y beslutet vécker talan mot den aktuella forvaltningsmyndigheten

med yrkande att domstolen matte faststalla gt forvaltningsbeslutet ar
ogiltigt. Men det forekommer ocks& att de allmanna domstolarna i andra

slags mél fér ta stallning till giltigheten g, forvaltningsbeslut.

Det kan exempelvis handa att en missnojd person vacker talan om ratt till
skadestdnd mot en forvaltningsmyndighet pa grund gy att han lidit skada
av ett beslut. Domstolen mdste da avgéra om forvaltningsbeslutet 4
ogiltigt och for att kunna tg stallning till frgan, om den enskilde har ratt

till skadestadnd. Foér sddana mal galler rattegéngsreglema i tvistemalsloven.

Provning gy forvaltningsbeslut  kan bli aktuell &ven i brottmdl, tex. nar en
forvaltningsmyndighet  har férbjudit gp, person att driva en verksamhet eller
dylikt. Brott mot ett sadant férbud kan utgéra en brottslig handling, och
i ett eventuellt brottmal kan domstolen besvara frdgan op forbudet g

giltigt eller ej, innan det blir méjligt att ta stélining i ansvarsfragan.

Som ett tredje exempel kan namnas situationen, att férvaltningsmyndig-
heter har &lagt o enskild person en forpliktelse, exempelvis att vid &ventyr
av Vite riva ett hus. Om den enskilde inte folier &laggandet kan for-
valtningsmyndigheten  krava fullgérelse vid allmdn domstol, och i detta mal
om fullgérelse kan den enskilde provat giltigheten 5, forvaltnings-
myndighetens beslut genom att bestrida  forvaltningsmyndighetens

fullgorelsetalan.

Vem gom helst kan dock inte vacka talan i allméan domstol mot ett
forvaltningsbeslut  gom han ar missnéjd med. Enligt tvistemalsloven § 54
skall kéaranden ha ett rattsligt intresse i att mélet provat. Detta betyder
att vederbOrandes anknytning till det forhallande gop, férvaltningsbeslutet

ror inte far g for avidgsen eller indirekt. Kravet far emellertid inte
uppfattas gom alltfor strangt. | rattspraxis finns sdledes exempel att en

organisation gy naringsidkare inom gp sérskild bransch har kunnat &stad-
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komma en Provning gy giltigheten 5, beviljade tillstdnd  for enskilda att

driva naring inom den aktuella branschen.

Den som ar missngjd med ett forvaltningsbeslut ~ kan som némnts normalt
overklaga detta till gn hogre forvaltningsmyndighet. Tidigare kunde gom
regel den som Ville angripa ett forvaltningsbeslut  vélja om han ville klaga
hos en hogre forvaltningsmyndighet eller gm han ville f& beslutet provat
av allman domstol. Efter andringar i tvistemdlsloven senast 1969 kan en
forvaltningsmyndighet bestamma att det inte skall finnas mojlighet att fa
beslutet prévat gy allmédn domstol eller att f& ersattningsansprdk provade
i anledning gy ett ogiltigt forvaltningsbeslut, forran den enskilde uttdmt
sina mojligheter  att Overklaga till g, hogre forvaltningsmyndighet.

Bakgrunden till denna regel i tvistemalsloven  ar att tvisten ofta kan
bilaggas vid Gverprévningen i den hogre férvaltningsmyndigheten sd att det
blir onddigt att belasta de allmédrma domstolarna med dessa frgor. En for-
valtningsmyndighet ~ kan ocksd i sitt beslut bestamma att den enskilde skall
ha majlighet att ansoka om stamning mot ett forvaltningsbeslut — inom sex
manader fran beslutets meddelande. Sker det inte inom denna frist, &r
tiden forsutten att vacka talan i allman domstol. Dessa regler i tvistemals-
loven galler inte nar frdgan, huruvida ett forvaltningsbeslut  ar giltigt eller
inte, kommer ypp i andra typer av ma&l, exempelvis i brottmdl eller mal
om Verkstallighet.  Den enskilde kan d& 8beropa att ett forvaltningsbeslut

ar ogiltigt, trots att han inte har 6verklagat detta eller trots att tidsfristen

for att vacka talan gm ogiltighet vid allmén domstol har gatt till anda.

Provas ett forvaltningsbeslut 5, domstol enligt tvistemalsregler _  t.ex.
faststallelsetalan eller talan om Skadesténd tillampas tvistemalslovens regler
om bevisning och bevishérda. P& motsvarande satt galler bevisreglema i
brottm&l, om Prévningen gy ett forvaltningsbeslut  sker inom ramen fOr en

brottmalsprocess.

15 Ogiltiga  forvaltningsbeslut

Utgangspunkten i norsk réatt ar att ett forvaltningsbeslut ~ kan yarg 0giltigt,

eftersom det saknar stod i lag, men det ankommer de allméanna
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domstolarna att prova om en forvaltningsmyndighet  har fattat sitt beslut i
Overensstammelse  med lag, foreskrifter eller andra anvisningar och
allménna rattsprinciper.  Om ratten kommer fram till at sd ar fallet kan
forvaltningsbeslutet  gom regel inte forklaras ygrg Ogiltigt. Detta géller dven
om beslutet eventuellt ter sig olampligt eller of6rdelaktigt. Man brukar
beskriva detta s& att de allmanna domstolarna inte ar behodriga att prova
forvaltningsmyndighetemas skonsmassiga beddmningar eller lamplighets-
avvagningar. Det ar dock tveksamt vad den egentliga innebdrden 4y
domstolsprévningen  ar, domstolarna kan préva gm forvaltningsmyndig-

heten har gjort sin skdnsméssiga beddmning inom lagens (gmar eller i
Overensstammelse med de allmanna rattsprinciper  gom forvaltningsmyndi ¢

heten &r bunden 4y,

Av legalitetsprincipen  féljer att ingrepp i den enskildes privativ. maste ha
stdd i lag. Om ett forvaltningsbesiut, som innebar ett sadant ingrepp,
saknar lagstod &r det givetvis ogiltigt. P& ggmma séatt kan det forklaras
ogiltigt om beslutet strider mot en klar lagregel. Néar allmén domstol skall
avgora om ett forvaltningsbeslut saknar lagstod eller strider mot en
lagregel maste domstolen sjalvstéandigt tg stallning till innebérden i den
bestammelse gom forvaltningsmyndigheten stodjer sitt beslut pa. Om
exempelvis g forvaltningsmyndighet har forbjudit viss verksamhet inom
tattoebyggt omrade kan domstolen préva om forvaltningsmyndigheten

har tolkat termen tattbebyggt omradde ratt. Som ett annat exempel kan
namnas att allman domstol far préva om forvaltningsmyndigheten uppfattat
innehallet i termen byggnad korrekt med tanke bygningsloven.  Vid
sddana tilifallen maste domstolen ocksé prova om forvaltningsmyndigheten

har utgdtt fran korrekta faktiska omstandigheter.  Galler det termen
byggnad enligt bygningsloven kan domstolen tex. inte enbart ndja sig
med att abstrakt sla fast hur termen Skall uppfattas, utan ratten maste ocksa
undersoka huruvida det i malet aktuella byggnadsverket konkret &r att

klassificera gom byggnad i den abstrakt preciserade bemaérkelsen.

Manga lagregler &r konstruerade sa att de ger forvaltningsmyndigheterna
spelrum for skdnsméssiga beddmningar. Lagen kan tex. foreskriva att
forvaltningsmyndigheten kan bevilia ett tillstind eller gp dispens sdvitt

vissa villkor ar uppfyllda. | sadana fall ankommer det forvaltnings-
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myndigheten  att géra beddmningen, om tillstindet eller dispensen skall
beviljas. Domstolen kan d& endast préva, om beslutet har tilkommit i laga
ordning, men ratten kan inte &sidosatta beslutet pa den grunden att tillstand

eller dispens inte borde ha meddelats. Domstolarna skall med andra Ord

inte med utgangspunkt i tex. politiska eller sociala synpunkter vélja
mellan flera olika beslutsmgjligheter. | den aldre forvaltningsratten  ville
man inte skilia mellan & gpg sidan beslut, gom grundade sig skons-

massiga beddmningar och darfor inte kunde kontrolleras 4, domstol, och
4 andra sidan beslut, pa vilka regler oy avskuren prévningsratt  yar
tilampliga,  vilket ocksd medforde att besluten ygr undandragna domstols-
kontroll. | praktiken g resultatet detsamma i bada fallen. Numera kan
resultaten \grg Olika, eftersom domstolar senare tid ocks& har provat

giltigheten g, skonsméssiga beddmningar.

Ofta ger forvaltningsrattslig lagstiftning anvisningar varderingar gy ut-
praglat tekniskt, ekonomiskt eller politiskt inneh&ll. Exempelvis kan ep lag
innehdlla ett stadgande att ett beslut kan meddelas oy Samfunnsmessiga
hensyn tilsier det. Domstolarna avstdr normalt frdn ait fullt ut préva
beddmningar i forvaltningsbeslut,  gom Utgar frdn sddana skrivningar. Detta
uttrycks med att domstolarna  dverprévar den generella lagtolkningen i
forhallande till sddana uttryck, men inte tar stéllning till hur uttrycket skall
tolkas i det konkreta fallet. Daremot vill domstolarna avgora om lagens
andamal satter vissa granser for vad gom rédknas som relevanta sam-
funnsmessige hensyn.  Forhllandet brukar i Norge beskrivas s att dom-
stolarna inte dverprévar forvaltningens — subsumsjon gy faktum inn under
regelen eller med andra ord ait detta Overlats till forvaltningens fria skon.
Varderingar gy mer juridisk  eller moralisk karaktar, t.ex. huruvida nagot
ar orimligt, kan daremot ofta overprovas fullt yt i domstolarna. Detsamma
galler beslut grund gy lagar gom handlar o rattssakerhet och
medborgerliga  rattigheter. Det har ocks& betydelse vilken forvaltnings-
myndighet gom fattat det Overklagade beslutet. Att den beslutande
forvaltningsmyndigheten har sarskild sakkunskap sitt omrade talar emot

att en domstol skulle kunna 6verprova beslutet fullt yt.

Aven om lagen ger forvaltningsmyndighetema utrymme for skonsmassig

beddémning, kan dessa inte helt fritt fatta beslut vilka grunder gom helst.
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Myndigheterna  ar skyldiga att fatta beslut gom Star i Gverensstammelse
med de andamdl gom lagen skall framja. | domstolspraxis finns exempel
pa att forvaltningsbeslut har forklarats gqp ogiltiga darfor att de bygger
pd hansynstagande till ndgon omstindighet gom faller utanfor lagstift-
ningens rgmar. Ett forvaltningsbeslut  kan exempelvis forklaras ogiltigt om
forvaltningsmyndighetens skénsmaéssiga beddmning innebér g osaklig dis-
kriminering gy den ggm berdrs. En grundldggande princip kraver att lika
sakforhdllanden  skall behandlas lika, och stérre avvikelser frdn denna
princip kan medféra att ett forvaltningsbeslut  blir ogiltigt. | ett mal i
Hoyesterett Rt. 1956 g 29 fastslogs att det foreldg ep diskriminerande

skénsmassig beddmning hos forvaltningsmyndigheten, nar denna hade
beviljat dispens frdn gp tidsfrist till alla sokande utom en utan att det

foreldg nagot sarskilt forhdllande rérande just denne sdkande.

Huvudregeln  ar att domstolarna inte kan préva om forvaltningsmyndig-
heterna har gjort gp rimlig avvagning. Men gm ett forvaltningsbeslut
framst&r gom sterkt urimelig  &r det inte uteslutet att detta kan medféra
att beslutet ogiltigférklaras 5y, allmédn domstol. Det finns enstaka exempel
i rattspraxis att ett forvaltningsbeslut har ogiltigforklarats darfor att det
betraktats gom S& urimelig og stridende mot alminnelig samfunnsopp-
fatning Rt. 1951 g 19. Men rattspraxis visar ocksd att allménna
domstolar &r mycket aterhdllsamma med att ogiltigférklara  forvaltningsbe-

slut med motiveringen att de ygre orimliga.

Ett uttalande 5y Hoyesterett i den s.k. Alta-saken Rt. 1982 g 241
tyder vidare pa att domstolarna inte gnser att laran om forvaltningsmyndig-

hetemas fria skon hindrar gn full provning gy frdgan huruvida ett for-
valtningsbeslut  star i strid med Norges folkrattsliga forpliktelser.  Hgyeste-
rett har i domen uttalat att den rent sknsmassiga avvéagningen gy fordelar
respektive  nackdelar oy, regeringen foretar inte kan Overprévas gy
domstolarna.  Skonsmassiga forvaltningsbeslut  kan dock 3&sidoséttas om
myndighetsmissbruk  eller godtycklighet har férekommit vid malets hand-
laggning. Reglerna om domstolarnas mdjlighet  att prova giltigheten gy
forvaltningsbeslut  &ar inte ett hinder for att domstolarna fullt yt prévar om

forvaltningsbeslutet strider mot folkrattsliga regler s. 257-258.
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Tveksamheter kan ocks& uppstd nar det visar sig att forvaltningsmyndig-

heten har grundat sitt beslut pad felaktiga faktiska forutsattningar. Ex-
empelvis kan g forvaltningsmyndighet  ha forbjudit  att en viss verksamhet
fortsatter, och myndigheten kan i och for sig ha haft lagstod for detta
beslut; men @ndd kan beslutet bygga felaktiga och ofullstandiga
upplysningar  exempelvis oy verksamhetens bedrivande. Eller gn sokande
nekas ndgot tillstind pa grund oy felaktiga upplysningar om s6kandens
kvalifikationer. Sadana fel medfor oftast att beslutet g, allman domstol
anses vara 0giltigt.  Men det kravs git felet ar vasentligt och att inte den gp-
skilde sjalv har fororsakat att férvaltningsmyndigheten grundade sitt beslut

felaktiga forutséattningar.

Aven forfarandefel kan medféra att ett forvaltningsbeslut  kan forklaras
ogiltigt 5y de almanna domstolarna. Men detta galler inte for alla
forfarandefel.  Enligt forvaltningslovens 41 § ar ett beslut anda giltigt nér
ett handlaggningsfel &r 5, sddan art att det inte kan ha paverkat maélets
utgdng. Finns det daremot anledning tro att forfarandefelet har haft
betydelse for malets utgang, kan avgorandet ogiltigférklaras gy domstol.
Till  forfarandefel i denna bemarkelse kan héanféras bla. bristande
domférhet,  bristfallig  utredning och att part inte har fatt tg del zy

handlingar i mélet eller inte fatt slutféra sin talan.

Att et beslut blir ogiltigforklarat 5, domstol, kan méanga ganger yara till
nackdel for ep enskild part. Om ett beslut ogiltigforklaras, kan ogiltigfor-

klaringen f& konsekvenser for den gom inrattat sig efter beslutet och
exempelvis utnyttjat ett tillstind att driva viss verksamhet. Om beslutet &r
fattat ytan lagstod eller i strid med lagen maste det likval ogiltigforklaras.

Forvaltningsmyndighetema far inte tillerkdnna parter rattigheter gom inte
har stod i lagstiftningen. Men armorlunda kan det férhédlla sig, om det
endast rér sig om handlaggningsfel —eller oy det géller skonsmassiga
bedémningar. S&dana fel eller olampligheter kan domstolar ha Gverseende
med, om malet géaller ogiltigforklaring av ett forvaltningsbeslut  och denna

forklaring  skulle f& negativa konsekvenser for opn enskild.

Som tidigare namndes sker ogiltigforklaring ayv ett forvaltningsbeslut i

forekommande fall genom faststéllelsedom gy allman domstol. Men det
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kan ocksd handa att den forvaltningsmyndighet som fattat beslutet eller
myndighetens  Gverordnade férvaltningsmyndighet konstaterar att beslutet
ar ogiltigt.  Forvaltningsmyndigheten  ar d& skyldig att terkalla sitt beslut.
Nar det genom faststéllelsedom eller aterkallelse konstaterats, att ett beslut
ar ogiltigt, ar det ocksd klarlagt att beslutet inte skall ha rattsverkningar

for framtiden. Beslut gom innebar ingrepp i den enskildes privativ  skall
betraktas som om de aldrig existerat sévida inte frégan g rat il
skadestdnd aktualiseras.  Vid tilistind och dispenser ar forh&llandet dock
négot annorlunda. Den gom erhdllit o dispens eller et tillstand  far
anvanda dispensen eller tillstdndet till dess ogiltigheten har klarlagts i dom
eller genom dterkallelse. Ett speciellt problem uppstdr, om beslutet innebar
avslag pd gp ansokan g tillstdnd. Ogiltigforklaring av ett sddant beslut
innebar inte att tillstAndet gnges beviliat, ytan sokanden far fornya sin

ansokan for att erhélla tillstdndet.

Slutligen kan konstateras att det kan variera hur intensivt domstolarna
provar forvaltningsbeslut.  Intensiteten kan bland apnat skifta beroende

hur det enskilda avgorandet ter sig. Sadana variationer  &r mojliga,
eftersom det inte finns ndgon klar grans mellan tolkning och subsum-
tion. Desto langre domstolarna gar i sin generella tolkning och utformar
en regel i detalj desto mindre utrymme finns det sedan kvar for for-
valtningen  att under regeln sdsom relevanta subsumera olika fakta.
Domstolarna  kan ocksa reagera mot beslut som anses orimliga genom att
stélla hégre krav pd &rendets handldggning hos férvaltningsmyndigheten.

Som exempel detta kan hér anforas rattsfallen Rt. 1981 g 745 Isene-

saken och Rt. 1960 g 1374 Jacobsen-saken.

Isene-saken har betraktats gom ett belysande exempel att domstolarna
reagerar mot orimliga  forvaltningsbeslut genom att skdrpa kraven pa
arendets handlaggning. Malet rérde ep privatperson gom genom kopebrev
férvarvade op jordbruksfastighet,  vilken han tidigare hade arrenderat for
att sambruka den med sin egen fastighet. Den forvarvade fastigheten
nodvandig for gt forvarvaren och hans familj skulle kunna leva

jordbruksrorelsen. Lantbruksstyrelsen  havdade emellertid i sitt beslut att
den hade forkopsratt till fastigheten, och lantbruksstyrelsens beslut

faststalldes 5y, Lantbruksdepartementet. Forvéarvaren stamde d& departe-
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mentet hos allmin domstol och férde mélet vidare till Hoyesterett. Denna
uttalade i sin dom att det i fall som detta méste vara klarlagt huruvida en
forvaltningsmyndighet genom att utnyttja forkopsrétten uppndr ett battre
resultat for jordbruket dn om forvérvaren far fullfolja sitt kop; vid ett sa
ingripande beslut for den enskilde maste det av departementets beslut
framga vilka sakliga och skénsmissiga vervaganden man gjort samt vilka
relevanta forhallanden som varit kinda. Heyesterett anforde vidare att det
av departementets beslut inte framgick vilka dverviganden man gjort eller
ens att man tagit hinsyn till alla kiinda fakta i malet. Ej heller fanns det
nagon virdering av de eventuella fordelar som skulle uppnas med ett
forkop 4 ena sidan och fortsatt jordbruksdrift av férvérvaren 4 andra sidan.
Dessa brister i departementets beslut ledde till att Hoyesterett ogiltigforkla-
rade forvaltningsbeslutet om forkop.

Jacobsen-saken rorde faststillande av skadestand till en person — Jacobsen
— som hade blivit nekad tillstind att driva taxirorelse. Grunden for att han
ej hade erhallit det begirda tillstindet var uppgifter, som det norska
kommunikationsdepartementet hade inhimtat, att hans bilar var i daligt
skick. Hoyesterett fann att det material som inforskaffats om bilarnas skick
inte var inhimtat pi betryggande sitt och inte heller hade delgivits
Jacobsen. Omstindigheterna var saledes sadana att det inte hade funnits
grund att vigra tillstand till taxirorelse. Jacobsen tilldomdes dérfor skade-
stind for den tid han inte hade kunnat driva taxirorelse.

Nagon officiell statistik som utvisar hur ofta forvaltningsbeslut underkanns
av domstolar finns inte. En genomgéang i det norska justitiedepartementet
av Hoyesteretts avgoranden for 1992 visade att pastaenden om ogiltighet
av forvaltningsbeslut hade framforts i totalt 609 fall och att rétten hade
underkint fem forvaltningsbeslut sasom ogiltiga.

I det foljande skall med nigra exempel frén plan- och expropriationsratten
belysas hur forvaltningsbeslut som berdr enskilda, kan dverklagas och hur
forvaltningsbeslut kan dverprovas av allmén domstol.

Den allminna planlagstifiningen ir kodifierad i bygningsloven fran ar
1965. Denna lag reglerar dven fragor om bygglov m.m. Férutom denna
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lag finns speciallagstiftning om bla. jord- och skogsmark och gmp
byggnation i strand- och fjallomraden. Bygningsloven reglerar fyra slags
planer, yaray tre & sk. Oversiktsplaner, namligen generalplanen,
regionplanen och fylkesplanen. Generalplanen omfattar aldrig mer an en
kommun. Planen innehdller inga detalijer ytan dar Aterfinns oversiktliga
l6sningar  om markanvéndning  for att tillgodose det allmdnnas behov av
véagar, parker, gronomrdden ,.m. Regionplanen tar upp samma frégor
men for ett omradde bestiende av flera kommuner med sikte ztt samordna
kommunikationsnatet,  rekreationsomraden |, ;. Fylkesplanen skall ggm-
ordna fylkets utnyttiande 5y naturresursema och dra upp linjerna  for be-

folkningsutvecklingen, bosattningsmonster,  naringslivsutvecklingen m.m.

Fylkesplan  beslutas 4, fylkesutvalget, region- och generalplaner 4
kommunstyrelsen.  Samtliga sidana planbeslut skall faststillas 5, departe-

mentet for att bli gallande. Det ror sig alltsd gy forvaltningsbeslut.

Reguleringsplanen  ar gp detaljplan o, utnyttjiande 5y ett bestamt omrade
inom en kommun. Planen utarbetas 5, byggnadsnamnden. Forslag skall
offentliggéras  for kommuninnevanama, och dessa skall fa tillfalle att yttra
sig over planforslaget. Kommunstyrelsen fattar sedan beslut oy, planen.

Detta beslut skall darefter faststéllas g, departementet.
Alla  dessa beslut att faststdlla planer kan éverprévas gy allméan domstol.

Expropriation kan ske ansokan gy staten, kommun, fylkeskommun,

enskild person eller foretag och méste ha stod i lag. Liksom i Sverige
uppdelas expropriationsarenden i tv& delar. Forst prévas om tillstdnd skall
ges till expropriation;  darefter skall ersattningen bestammas. Prévningen
i tillstAndsdelen  gyser om expropriationsdndamalet ar forenligt  med
lagstiftningen  samt om expropriation  skall tilldtas i det konkreta fallet.
Denna sista provning utmynnar i ett praktiskt och politiskt beslut. Det
vanliga &r att sddana beslut fattas gy statliga myndigheter _ framst 4y
regeringen eller ett departement. Vilket organ som Skall besluta i saken &r
beroende p& den egendom gom skall exproprieras. Undantagsvis kan &ven
kommunala forvaltningsmyndigheterfattabeslutomexpropriationstillstand.

Besluten kan &verprévas gy allman domstol.
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Vilken erséttning gom skall utgd for expropriationen bestams 5, andra
instanser,  skjgnnsinsitusjoner, som bestdr 5, en domare och flera
varderingsman.  Beslut , dessa myndigheter kan overklagas hos allméan

domstol.

16 Forvaltningens  fria  skon

| den norska forvaltningsratten  har fritt skjgnn, forvaltningens fria skon,
forst och framst diskuterats for att klarlagga i vilka situationer  for-
valtningsbeslut ~ kan overprévas gy de allménna domstolarna och i vilka
situationer  spelrummet for det fria skonet ar helt och hallet Gverlatet il
foérvaltningen. Termen fritt  skon har anvénts nér det galler att ge
végledning for domstolarna, hur langt de kan vid sin prévning gy
forvaltningsbeslut. Domstolarna har emellertid under de senaste 40 aren
utvecklat  domstolsprévningen av forvaltningsbeslut genom att il
skonsutévning  och skonsprévning hanféra manga olikartade hansyn.
Utvecklingen  har gatt frin gp ursprunglig obunden frihet till att mer och
mer Sakliga band har lagts forvaltningen, dock ytan att terminologin

andrats Aven Eckhoff anvander fritt skon nar det galler att formulera
huvudregeln, att domstolarna inte skall éverpréva de frdgor gom hor under
forvaltningens  fria skon. Fritt skon innebar med andra ord frinet fran
domstolskontroll Sadan frinet kan forvaltningen ha dels till att bestimma
om man Skall fatta ett beslut eller inte och dels till att bestamma 6ver

innehéllet i ett beslut.

1.6.1 Frihet att bestimma o, beslut skall fattas eller inte

Om det fria skonet ger en forvaltningsmyndighet kompetens att utfarda
generella bestammelser, foreskrifter,  &r detta skdn normalt inte kombinerat

med nagon skyldighet att anvanda kompetensen. Som regel anges | 1ag-

1SeArvid Frihagen:Forvaltningsrett  Forvaltning og kompetanse, utg., Oslo 1991,
s. 180-191med héanvisnings, 182till O. Krarupoch Mathiassen;dens.:Forvalmingsrett
l1l: Omjgring, kontrol og ugyldighet,4. utg., Bergen1992,5, 216-218.

3SeTorstein Eckhoff: ForvaltningsrettA. utg., Oslo 1992, 241ff.
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texter att en myndighet kan eller far utfarda foreskrifter.  For att det skall
foreligga en skyldighet att utfarda foreskrifter maste detta framgd klart gy

lagtexten.

Daremot foreligger det oftast skyldighet for gp forvaltningsmyndighet att
fatta beslut i individuella &renden. Sarskilt galler detta ansoknings- och
klagodrenden. Reglerna i forvaltningsloven  gnger att en klagoinstans  &r
skyldig att avgora alla klagomé&l gom uppfyller lagens krav pd ett
overklagande.  Lagar som anger att nagot filstind ar nodvandigt  for
bedrivande gy viss verksamhet medfér normalt skyldighet for forvaltnings-

myndigheten  att avgéra arenden om sadana tillstind. Om myndigheten

bryter mot sin skyldighet att fatta beslut i ett drende kan detta fa till foljd
att myndigheten  gepom dom 5y allman domstol &laggs att fatta beslut.
Ersattningsansvar  for forvaltningen kan ocksd komma ifrdga om en enskild

lidit skada grund 4y férsummat beslut.

1.6.2 Frihet att bestamma over innehdllet i ett avgorande
16.2.1 Fritt respektive lagbundet skon

| den norska doktrinen skilier man mellan fritt  och lagbundet skon.
Forvaltningsmyndigheter har aldrig kompetens att helt fritt fatta de beslut
de onskar. Lagstiftningen séatter alltid vissa rgmar. Det lagbundna skénet
innebar att det i on lag eller forordning uppstéalls vissa villkor eller
foérutsattningar, dvs. rekvisit, gom maste yara uppfyllda for att den
enskilde skall fa ett positivt beslut. Huruvida lagens rekvisit ar uppfyllda
ar en lagtolknings- och lagtillampningsfraga. En skénsmassig beddmning
kan darvidlag kravas, men Skonet ar ett lagbundet sddant. Man kan kalla
det ett tolkningsskon.  Om lagens rekvisit &r uppfyllda kan lagens ramar
vara Sa snava att den enskilde skall ett visst beslut, exempelvis ett
tillstdnd ytan Ytterligare 6vervaganden. D& finns inget spelrum for det fria
skonet. Om det daremot foreskrivs att myndigheten far, kan eller ma
exempelvis bevilia ett tillstdnd, n&r rekvisiten befunnits g uppfyllda,  &r
arendets utgdng beroende 5y, myndighetens fria skon. Huruvida myndig-
heten avslar eller bifaller gn ansékan gm tillstind ligger d& inom lagens

spelrum for det fria skonet och denna beddmning kan gom huvudregel inte
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overprovas 1 de allmdnna domstolarna. Det lagbundna skonet eller
tolkningsskonet ar daremot ett sadant skon som kan overprovas av de
| allminna domstolarna.

1:6.2:2 Lagar med spelrum for fritt skon

Manga lagar ger ett storre eller mindre spelrum for fritt skon. Det
forekommer att en lag helt saknar uppgifter om rekvisit for att ett beslut
med bestdmt innehall skall fattas. Som exempel kan ndmnas att kommunala
beslut maste godkédnnas av fylkesmannen eller ett departement for att bli
giltiga. Reglerna om dessa godkdnnanden saknar ofta uppgifter om rekvisit
som skall vara uppfyllda for att besluten skall godkédnnas och det beror
saledes helt pa fylkesmannens eller departementets fria skon om besluten
skall godkénnas eller inte.

Det forekommer ocksa att lagar, i stillet for att ange rekvisit, anger vilka
hénsyn som skall tilldggas vikt vid avgorandet av forvaltningsidrenden. Om
man exempelvis skall ta hansyn till miljon vid beviljande av tillstand till
viss verksamhet har myndigheterna fritt skon att géra den nodvindiga
avvagningen i drendet.

Forvaltningen kan ocksd ges fria hiander genom bestimmelser i lag att
fraimja ett visst andamal. Forvaltningsmyndigheterna far da fritt skon att
fatta de beslut som star i dverensstimmelse med de dandamal som lagen vill
framja, exempelvis fri konkurrens.

Ytterligare ett sétt att ge forvaltningsmyndigheter fritt skon ar att anvisa
olika valméjligheter, exempelvis att pabjuda att en verksamhet upphor eller
att uppstalla villkor for verksamhetens fortsatta bedrivande.

1:6.2:3 Vaga ord och uttryck

Fragor angéende tolkningen av lagar och foreskrifter anses vara réttsfragor
vilka alltid kan provas av domstolarna. Nar lagtexten ar vag eller tillater
skonsmissiga stillningstaganden dr det mera osdkert om en domstol ar
villig att dverprova forvaltningsmyndighetens virdering vid subsumtionen
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eller om subsumtionen skall gpses tillhdra  forvaltningens  fria  skon.
Allméant  kan sagas att langre domstolarna gatt i sin lagtolkning genom
att precisera innehdllet i gp viss regel, mindre utrymme finns det kvar

for forvaltningens  fria skon.

Utgangspunkten vid bestammandet 4, innebérden 4, forvaltningsrattsligt

skon har i teorin ofta varit att domstolarna har gp begrénsad provningsratt
i de fall mgn talar om en verklig subsumtion 4y ett konkret forhallande
under gp rattsregel. Men i norsk praxis finns manga exempel pa att
domstolarna provat myndighetens hela bedémning gy ett drende, &ven den
skdnsméassiga. Domstolarna  har namligen ibland apsett det som en
rattsfrdga  att bedéma hur ett vagt eller elastiskt uttryck skall forstds i det
konkreta fallet. Man kan alltsd gom regel inte saga att vaga uttryck, vilka
ger grund for skénsmassiga beddmningar, alltid ger upphov till ett i

praktiken fritt skon.

Det forekommer att de uttryck gom anvénds i lagtext ibland &r s&
obestamda att detta ger en Oppning for det fria skonet. Exempel &r uttryck

av typen rimlig, orimlig, lamplig, otillborlig, nodvandig, tillrackliga skal,
sarskilda skal eller allménna intressen. Har liksom znnars ankommer det
pd domstolarna att goéra epn generell tolkning gy innebdrden i ett uttryck.

| de flesta fall nojer sig domstolarna med detta, eftersom de gnser att det
faller under forvaltningens fria skon att géra den konkreta bedémningen

i ett arende huruvida tex. sérskilda skal eller allménna intressen fore-
ligger. | praxis har det visat sig att  vagare lagens kriterier &r desto merg
aterhdllsamrna &r domstolar med att préva forvaltningens fria skon. Det
har ocksd visat sig att domstolar &r mer bendgna att préva varderingar som
har gp juridisk eller moralisk préagel, t.ex. nar det galler att ange vad som
ar otillborligt  eller utgér missbruk, &n varderingar g, teknisk, ekonomisk

eller politisk art, t.ex. samhélleliga intressen. Bl.a. finns det gn tendens att
i expropriationsmal lata enbart férvaltningsmyndigheter gora den skons-
méssiga beddmningen om ett behov foreligger for det allménna att
expropriera mark. | sddana mal finns vissa varderingar gy politisk art som
domstolarna  gnger Sig inte boéra prova. Betydelsefullt  ar ocksé vilket

férvaltningsorgan  gom fattat det aktuella beslutet. Att avgodrandet harror

fran ett organ med sarskild kunskap pa ett omrdde, sdsom tex. Riks-
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skattestyret, kan tala for att detta organs skonsmadssiga bedomning inte

overprovas. Aven om domstolarna anser sig ha kompetens att préva

sadana avgoranden dr de aterhallsamma med att underkdnna dem.

Slutligen kan namnas att lagstiftaren ibland har forsokt fastsla att viss
skonsmassig virdering endast skall tillkomma forvaltningsmyndigheter. I
sadan lagstiftning anviinds da uttrycken att ett forvaltningsorgan far
genomfora nagot som det "finner nodvandigt” eller "anser forsvarligt”
eller att ett forvaltningsorgan far ingripa mot nagot som det "finner
orimligt" eller "otillborligt”. Sprakligt sett kan man sdga att det i sidana
fall understryks att det skall vara myndighetens, inte diremot domstolens
syn som skall vara bestimmande. Med tanke pa denna accentuering kan
man rdkna med att domstolarna foljer lagstiftarens intentioner och
underlater att overprova sadana myndighetsbeddmningar.

1.6.2.4 Grinser for fritt skon

Aven nir forvaltningen har ett fritt skon maste den respektera vissa
grinser. Sdana grinser kan f6lja savil av lagstiftning eller av andra skriv-
na bestimmelser som av oskrivna grundsatser om illojal maktanvandning
eller proportionalitet. Dessutom kan anvisningar och instruktioner fran
dverordnade forvaltningsmyndigheter fa betydelse.

Lagstiftningen kan ge vigledning pa olika satt. Viktigt ar att andamalsupp-
gifter i lag kan ge héllpunkter for vilka hinsyn som skall anses vara rele-
vanta vid skonsutévning. Detta medfor att det inte star myndigheterna fritt
att frimja andra dndamal &n de foreskrivna.

Det har blivit forhallandevis vanligt att man i lagar forsoker formulera
vilket som 4r lagens dndamal. Aven om bestimmelserna #r generellt utfor-
made programforklaringar, ger de en viss vigledning, nir det géller att be-
stimma vilka indamal som lagen vill frimja. Aven forarbetena till en lag
kan ge vigledning for svar pa fragan vad som r andamélet med en lag.
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1.6.2.5 Illojal maktanviandning

En oskriven réttsgrundsats som begrinsar skonsutdvningen ar att for-
valtningens maktanvandning inte far vara illojal maktanvindning.

Liran om den illojala maktanvindningens rittsfljder kom till Norge fran
Frankrike och dr i dag allmént erkdnd i domstolarna. Den riktar sig mot
illojal maktanvandning i form av dels osakliga hinsynstaganden, dels be-
slut som ar orimliga eller diskriminerande. Till illojal maktanvindning av
den forsta formen hor bl.a. att beslutsfattaren inte far fatta beslut med
tanke pa egen, familjens eller vidnners vinning. Beslutsfattaren far inte hel-
ler lata sig paverkas av sina personliga sympatier eller antipatier, t.ex. ge-
nom att ta hinsyn till en parts ras, kon, religion eller politiska dskadning.

I stor utstrickning maste forvaltningsmyndigheter fatta beslut med ut-
gangspunkt i generella politiska varderingar. Detta giller speciellt politiskt
tillsatta organ som regeringen och kommunfullmiktige. Det dr dock som
regel inte legitimt att ta partipolitiska hiansyn vid de enskilda besluten,
exempelvis vid tillstandsfragor.

Praxis vidgrar godta godtyckliga avgoranden. Om det kan visas att
forvaltningen varken har utdvat skon eller foljt nagon lagregel utan bara
valt ett resultat av ren slump kan ett beslut undanrdjas som ogiltigt — édven
om beslutets innehall inte &r orimligt. Aven avgéranden dir myndigheten

utdvat ett skon men underlatit att ta hansyn till viktiga omstandigheter eller
lagt 6verdrivet stor vikt vid endast en omstindighet kan utmynna i en |
ogiltigforklaring hos domstolarna. ;
Domstolarna har ocksa ansett sig berittigade att underkinna forvaltnings- |
avgoranden om dessa dr orimliga. Réttspraxis tyder dock pa att det krédvs

ganska mycket for att domstolarna skall tillimpa denna grund for
underkdnnande. Men det foérekommer att domstolarna da finner andra

grunder for att underkanna ett beslut som anses vara orimligt, t.ex. genom

att skirpa kraven pa myndighetens motivering. Ett exempel utgor det ovan

redan namnda Isene-malet (Rt. 1981 s. 745).
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Den sista formen av illojal maktanvindning ar osaklig diskriminering. Det
betyder att likartade drenden skall behandlas pé likartat sdtt. Nér det ror
sig om skonsmissiga beddmningar dr det sjilvklart att drenden kan
utmynna i olika resultat. Men om det saknas en saklig grund eller om det
verkar starkt orittvist att likartade mal avgors pa olika sitt kan det vara
fraga om illojal maktanvandning.

1.6.2.6 Administrativa anvisningar och praxis
Underordnade forvaltningsmyndigheter maste rétta sig efter de anvisningar

som utfirdas av overordnade myndigheter om olika riktlinjer for skons-
missiga beddmningar. Sidana anvisningar brukar oftast ga ut pa att

beskriva vilka omstindigheter som skall tillmétas betydelse i drenden. Av-
sikten med anvisningarna ir att skapa en enhetlig praxis och att styra
praxis i den riktning som den dverordnade myndigheten Onskar. Att det
foreligger vissa riktlinjer gor det ocksa littare att se om det forekommer
nigon diskriminering i de enskilda 4rendena. Att en myndighet avviker
fran de givna riktlinjerna behdver inte medfora att ett forvaltningsbeslut
ogiltigforklaras av domstol sa lange beslutet haller sig inom lagens ramar,
men beslutet kan ogiltigforklaras, om det inte gar att forsvara skillnaden
i behandlingen gentemot andra drenden.

I Norge ir det vanligt forekommande att forvaltningsmyndigheter fran
olika hall sisom exempelvis frin departementen fir anvisningar om
riktlinjer i olika maltyper. Syftet med sddana anvisningar dr vanligtvis att
styra den skonsmaissiga bedomningen. Aven om myndigheterna som regel
foljer sadana anvisningar r de skyldiga att gora en individuell bedomning
i varje drende. Ritten att gora skonsmassiga bedomningar innebidr ocksa
att myndigheterna har skyldighet att utdva sitt skon i de individuella
malen.
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Danmark:

2.1 Forvaltningsmyndigheter

Danmarks centrala statsforvaltning uppdelas vanligtvis i tre typer av
myndigheter: departement, direktorat och nimnder.

Ett departement ir ett statsorgan som har en minister som hogste chef. Ett
departements arbetsuppgifter dr i forsta hand att forbereda ny lagstiftning,
men departementet har dven styrande uppgifter i friga om den f6rvaltning
som ankommer pa understadllda myndigheter och instanser pa departements
arbetsomrade. Ministern har befogenhet att sjaly avgéra de fragor, inklu-
sive besvirsdrenden, som faller inom departementets verksamhetsomrade.

De danska direktoraten liknar Sveriges centrala ambetsverk. Direktoraten
lyder under ett departement och deras arbetsuppgifter hanfor sig till delar
av departementets arbetsomrade. Direktoraten kan sdgas vara resultatet av
anstrangningar som gjorts for att begransa departementens arbetsuppgifter;
departementen skulle vara arbetsinstrument for ministern, och rutinbe-
tonade enskilda drenden skulle flyttas bort fran dem. Vanligtvis finns det
ett antal direktorat under ett departement. I direktoraten fattas forvaltnings-
beslut antingen av direktdren eller av tjdnstemén pa direktorens vagnar.
Direktoraten upptrader da som sjélvstandiga forvaltningsmyndigheter.

Direktoraten finns dver hela skalan av forvaltningsuppgifter. Direktoratens
forhallande till den 6vriga forvaltningen varierar. Nagra direktorat utgor
den centrala toppen pa en landstickande lokal statsforvaltning. Typiska

* Killor: Henrik Zahle: Regering, forvaltning og dom, Dansk forfatningsret 2, Kabenhavn
1989. Bengt Christensen: Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation. [Kebenhavn)
1991. Dens.: Forvaltningsret. Domstolspravelse af forvaltningsakter. [Kebenhavn] 1988.
Jorgen Mathiassen: Domstolskontrol med forvaltningen; i: Forvaltningsret, Almindelige
emner, 2, utg., [Kebenhavn] 1989.
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exempel &r generaldirektoraten for postvasendet och jarnvagarna,

direktoratet ~ for Arbejdstilsynet  samt Told- og Skattestyrelsen.  Andra
direktorat sysslar med bidragsfrdgor och deras beslut skall ygrg vagledande
for kommunernas arbete detta omrade. NA&gra direktorat har till uppgift
att kontrollera  den rattsliga reglering gom sker i kommunerna gom forsta
instans; deras huvuduppgift  &r att styra kommunernas verksamhet, och
s&som exempel kan namnas Planstyrelsen som handhar planlaggning ay

mark, Miljgstyrelsen och Folkskoledirektoratet.

Namnderna har manga olika arbetsuppgifter. En liten, men betydelsefull

grupp, ankengevner, ankenamnder, behandlar klagomal i administrativa

arenden. Bland de viktigaste ar Landsskatteretten, Den Sociale Anke-
styrelsen, Miljdankenzevnet och Konkurrenceankenwvnet. Ett stort antal
namnder kan sammanféras till en grupp som ofta betecknas gom rad.
Deras huvuduppgift &r att avge r&dgivande yttranden till en minister eller
ett direktorat antingen eget initiativ  eller pa begaran. De flesta sadana
rad finns omrdden gom berdr arbetsmarknaden och naringslivet; ett
exempel utgér arbetsmiliprddet.  En annan betydelsefull  grupp av nNa@mnder
ar s&dana ggm fordelar bidrag, de s.k. ansokningsnamnderna. Aven dessa
finns i huvudsak inom naringslivet; gom exempel kan namnas forsknings-

rdd. Namnderna &r kollegialt organiserade och beslut fattas efter om-
réstning. Manga namnder domineras gy intresserepresentanter och
sakkunniga. Namnderna &r mera Sidlvstandiga an de flesta andra centrala
forvaltningsorganen. Ministern har endast mycket begransade mdjligheter

att styra namndernas verksamhet, om nagot annat inte undantagsvis har
foreskrivits.  Detta har varit gn viktig aspekt vid tillkomsten ay manga
namnder, eftersom dessa har inréttats for att hélla vissa beslut utanfor den

politiska ministerns  sfar.

Den danska lokalférvaltningen ~ domineras gy tv& slags organ: dels lokala
statsorgan med ett begransat arbetsomrade, dels kommunalférvaltningen
med méanga och olikartade arbetsuppgifter. Bland lokala statsorgan kan
man Urskilja tv& grupper. Den ena gruppen oOmfattar s&dana organ som
ingdr i en landsomfattande organisation yars hogsta instans oftast &r ett
direktorat. Exempel sadana organisationer &r polisvasendet, kriminal-

varden, tull- och skattemyndigheter, jarnvagar, post, yrkesinspektionen,
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arbetsformedlingen m.fl. Den andra gruppen av lokala statliga for-
valtningsorgan ér sadana som stiller tjinster till forfogande lokalt sisom

exempelvis universitet och andra liroanstalter, landsarkiv och raddnings-

visendets myndigheter.

Den lokala statsforvaltningen lyder som regel under en politisk minister.
[ Denne kan ingripa och fatta beslut i enskilda drenden, vilka handliggs i de
lokala statsorgan som lyder under hans departement.

En viktig del av den lokala statsforvaltningen utférs av statsamten. Vad
galler enskilda drenden ankommer pa amten att besluta framfér allt i
arenden om adoption, arv, éktenskap och skilsmédssor. Men denna

verksamhet utgdr bara en mindre del av amtens arbetsuppgifter. Amtens
viktigaste uppgift 4r att utova tillsyn éver primirkommunerna. Denna
tillsyn sker genom tillsynsrad som ar att betrakta som statliga organ under
inrikesministeriet.

Den kommunala férvaltningen utgors av primarkommuner och amtskom-
muner. Amtskommunerna kan jamféras med de svenska landstingen.
Amtskommunerna har uppgifter frimst inom sjukvéirden och inom
vagvisendet.

Det ledande beslutande organet i den danska primdrkommunen &r
kommunalbestyrelsen. Den storsta delen av forvaltningen sker dock i de
olika kommunala forvaltningarna sasom skatteforvaltningen, skolforvalt-
ningen och socialforvaltningen.

Primdrkommunerna star under statens tillsyn som utdvas av skilda statliga
myndigheter for olika kommunala forvaltningssektorer. Det nidrmare
innehallet av denna tillsyn varierar frin omrade till omrade och &r
lagreglerat. T.ex. kan enligt vissa lagregler kommunala beslut dverklagas
till statliga myndigheter; enligt andra foreskrifter kan statliga myndigheter
genom rad och anvisningar instruera kommunerna hur viss férvaltning
skall ga till. Hartill kommer den tillsyn som utévas av det tidigare nimnda
tillsynsradet inom amtet. Avslutningsvis far nimnas att det i Danmark inte
finns nagon motsvarighet till det svenska kommunalbesvirsinstitutet.
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2.2 Nagra grundlaggande drag i forvaltningsratten

Forvaltningsmyndighetemas uppgifter  bestams 5, lagstiftaren. For-
valtningen kan inte handla ytan bemyndigande i lag och har skyldighet att
verkstilla de lagar gom stiftas. Forvaltningsmyndighetemas beslut maste
ha lagstod, och myndigheternas verksamhet far inte strida mot lag. For
forvaltningen  galler alltsd legalitetsprincipen  eller principen gy, lovmzessig
forvaltning Stundom kan det ygrg Svart att ange Vilket lagstdéd gom finns
for ett visst avgérande. En lag kan ygrg oprecist utformad och lamna ut-
rymme for skonsmassiga beddmningar, men d& méste forvaltningsmyn-

dighetema tg hansyn till lagens férarbeten, domar, ombudsmannabeslut

samt politiska och sociala faktorer. Denna forvaltningens frihet vid bedém-
ningen gy konkreta &renden brukar utmynna i att det bildas administrativ

praxis. Denna praxis utgér sedan gp framtida rgm for forvaltningens hand-
lingsfrinet.  Ofta utfylls oprecisa lagregler med anvisningar och cirkular
frdn centraladministrationen. P& genare &r har det varit vanligt att lag-
stiftaren i lagar gom berdr férvaltningen har anvant andamalsparagrafer

som Styrinstrument  fér férvaltningens — skénméssiga beddmningar.

Legalitetsprincipen  kraver séledes inte alltid att en lagregel &r den enda
relevanta rattskallan. Som rattskallor kan tex ocksd anvéndas allmanna
rattsgrundsatser, grundlagen, administrativa regler och anvisningar, inter-

nationella traktater m m.

| vissa typer gy forvaltningsréttsliga  &renden kan kravet lagstéd ygra
skarpt. Sadana krav géller tex. i drenden gom ror betungande ingrepp for

den enskilde.

EN annan Viktig princip for dansk forvaltning ar likhetsprincipen, dvs. att
likartade &renden skall behandlas pa likartat satt och utmynna | likartade

beslut.

1987 tradde Danmarks forsta forvaltningslag, forvaltningsloven, i kraft.
Fram till dess fanns ingen allman kodifikation gy forvaltningsforfaranderat-
ten. Forvaltningsloven innehdller regler om vem som Skall anses som part

i forvaltningsarenden,  ratt for part att ta del gy handlingar i malet, partens
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rétt att f& komma till tals samt regler oy overklagande. Loven tar sikte pa
att forsékra den enskilde o att hans &rende behandlas pd ett korrekt satt

och att forvaltningen kommer fram till ratt beslut.

23 Styrning av forvaltningen

Frdgan kan stillas, om ett annat organ an det gom fétt i uppgift att avgora
vissa arenden skall kunna bestdmma eller styra hur arenden skall avgoras.
Frdgan om styrning g, forvaltningen  har rattspolitisk ~ betydelse.  Storst
betydelse har den styrning gom utévas gy lagstiftningsmakten. | den dag-
liga verksamheten styr centraladministrationen, dvs. ministrarna, departe-
menten och direktoraten. | kommunalférvaltningen ar det kommunalbe-

styrelsen gom &r det viktigaste styrorganet.

Styrinstrumenten  ar i foérsta hand lagar och férordningar.  Direkta order
forekommer i forhdllandet mellan centraladministrationen  och kommuner-
na. Det forekommer ocksd att ett forvaltningsorgan  provar ett annat
férvaltningsorgans  handlande, oftast ett beslut, och s&dan prévning kan ske
P& eget initiativ ytan att ndgon klagat eller pd grund 4, klagomal som inte
uppfyller  de processuella forutsattningarna  fér att kunna betraktas gom
rattsmedel. Hanskjutande kan ske nar ett forvaltningsorgan, som har
befogenhet att fatta ett beslut, underlater detta och i stallet hanskjuter
arendet till ett annat . som regel ett Gverordnat _ forvaltningsorgan.

Inkallelse eller call-in leder till liknande 6verflyttning 5y &renden g¢om
hanskjutandet, men initiativet tas 5y det andra forvaltningsorganet  gom
Overtar ett arende fran det organ som | forsta rummet hade hand gm
arendet. Krav godkéannande kan féreligga nar ett forvaltningsorgans

beslut skall godkénnas gy ett annat. Krav godkénnande har férekommit

i forhdllandet mellan kommunala beslut och centraladministrationen, men
har pd& senare & blivit merg séllsynta. Tendensen har varit att gora

kommunerna mera sjalvstandiga gentemot centraladministrationen.

Utgangspunkten &r att de stymingsméjligheter som centraladministrationen
har over den o6vriga offentliga férvaltningen  tillkommer den enskilde

ministern  inom hans arbetsomrdde. Ministem styr over de anstallda i
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departementet och kan avgora arenden, vari gp enskild har klagat over ett
beslut gom fattats gy en departementstidnsteman.  Ministern  kan pé eget
initiativ ~ &ndra redan fattade beslut inom departementet och kan acceptera
hanskjutanden; ministern kan vidare i alla drenden krava att sjalv fa fatta
beslut eller bestamma att beslut i departementet skall godkannas gy
ministern.  Styrningen omfattar alla arbetsuppgifter  som ligger under

respektive departement.

2.4 Kontroll

Vad avgdr efterfoliande  kontroll 5y fattade beslut &r det viktigaste
elementet de overordnade myndigheternas befogenhet att efter klagomal
andra en underordnad myndighets avgéranden. Detta klagoinstitut kallas
administrativ =~ rekurs. Om inte annat ar bestamt i lag eller i enlighet med
lag kan ministern respektive departementet avgdra klagomal &ver ett
direktorats  beslut. Rekursen &r forst och framst en mojlighet for den
enskilde att f& sin sak behandlad i &nnu ep instans. Den anvands ofta
eftersom den ar ett relativt billigt och snabbt medel att f& ett beslut
omprévat. P& separe ar har det blivit vanligt att man | lag avskar
méjligheten till administrativ.  rekurs frn ett direktorat till ministern eller
departementet eller att man bemyndigar ministern att avskara sadan rekurs.
Detta har skett gom ett led i de anstrangningar gom gors for att befria
ministern och departementet frdn att behdva behandla alltfor manga
enskilda &renden och for att i stillet kunna koncentrera sig pa politiskt
arbete. Men den enskilde skall inte g& miste gm sina mdjligheter att
dverklaga forvaltningsbelut — och darfér har man for ménga besvarsarenden
inrattat de redan omnamnda ankenamndema eller insatt direktoraten gom
rekursinstanser tex. mot kommunala beslut. P& manga omréden finns dock
rekursen till ministrarna  kvar sdsom exempelvis mot statsamtens av-

goranden i familjerattsliga  mal, vilka Overklagas till justitieministeriet.

Lagar eller forordningar innehéller ofta bestammelser o administrativ
rekurs frdn den kommunala forvaltningen till centraladministrationen  och
dar exempelvis till ett direktorat. Men &dven har kan man iaktta en tendens

att begransa den administrativa  rekursen. Hanskjutanden  férekommer
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sdllan i detta led. Daremot har call-in — dvs. att centraladministrationen
Overtar ett avgorande — blivit ofta anvint under senare ar, och sirskilt

giller detta for miljordttsliga drenden. P4 senare ar har krav pa god-

kidnnandebeslut av dverinstanser i planarenden avskaffats. I sidana drenden
tillkommer det numera amten och kommunerna att besluta.

I samband med att kommunerna fatt mer sjélvstdndighet har ankendmn-
dernas betydelse okat. I ankenamnderna ingar, forutom jurister, represen-
tanter for organisationer, sakkunniga och politiker. Ankenimndernas beslut
kan inte Overklagas genom administrativ rekurs. Denna begrinsning ger
uttryck at en allmén strdvan att endast ha ett tvainstanssystem for klagomal

1 forvaltningsdrenden.

23 Domstolskontroll av forvaltningsbeslut

Liksom i Norge anses det i Danmark inte vara tillrickligt for den enskildes
rittssakerhet att forvaltningsbeslut skulle kunna 6verprovas endast av en
annan forvaltningsmyndighet. Enskilde har dirfér en allmin ratt att fa
forvaltningsbeslut provade i allmidn domstol. Grundvalen for denna
domstolskontroll av forvaltningsbeslut ar § 63 i den danska grundloven,
som stadgar:

"Domstolene er berettigede til at pakende ethvert spergsmal om ovrig

hedsmyndighedens granser. Den, der vil rejse sadant spergsmal, kan

dog ikke ved at bringe sagen for domstolene unddrage sig fra forelobig
| at efterkomme ovrighedens befalning.

Pakendelse af spargsmal om evrighedsmyndighedens grenser kan ved
| lov henlzgges til en eller flere forvaltningsdomstole, hvis avgerelser
| dog skal kunne proves ved rigets everste domstol. De n@rmere regler

herom fastszttes ved lov."

Denna bestdmmelse, som gar tillbaka till 1849 ars danska grundlov, ger
de allménna domstolarna kompetens att kontrollera att myndigheterna
haller sig inom sina granser. Uppfattningarna om innebord och syfte av
denna kontroll har varit skiftande. Under 1800-talet gjordes gillande att
stadgandet endast reglerade kompetensfordelningen mellan forvaltning och
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domstol: Om tvist uppkom, huruvida ett mal skulle handlaggas ay en
domstol eller forvaltningen, skulle domstolarna avgora, vilken myndighet

som Skulle handlagga mélet, men inte dverpréva foérvaltningens — beslut.

Med tiden &ndrades emellertid uppfattningen oy innebdrden gy grund-
lovens § 63. Domstolskontrollen  &ndrade inriktning och blev en legali-
tetskontroll, i och med att domstolarna kontrollerade  att forvaltnings-
myndigheterna  respekterade de rattsliga granserna for sin verksamhet;
kontrollen omfattade daremot inte o beddmning g, skonselementet i

forvaltningsmyndigheters kompetensenliga beddmningar.

Denna uppfattning om innebérden 5, domstolskontrollen  kom inte heller
att bestd. | pyare forvaltningsrattslig lagstiftning  &r det inte alltid latt att
skilia mellan bestammelser gom kraver juridiska bedémningar och be-
stammelser som ger anledning till skdnsmassig stallningstaganden.  Dom-
stolarna gnses darfor ha mdjlighet att kontrollera  inte bara rattsfragor utan

kan ibland &ven granska skonsméssiga element i Gverprévade avgoranden

Domstolsprévningen stdr ¢ppen vid sidan 5, de forvaltningsrattsliga

besvarsmojlighetema.  Huvudregeln i dansk ratt &r att mojligheten till
administrativ  rekurs inte behdver ha uttémts, innan domstolsprévning  kan
aga rym. En rad lagar gor dock undantag fran huvudregeln och foreskriver
att avgoranden i administrativ  ordning skall provas slutligt, innan
domstolsprévning ar tilldten. For de flesta skattemal galler séledes
exempelvis att ett avgorande forst maste Overklagas till Landsskatteretten,

innan ett forfarande kan inledas vid allman domstol.

Allméanna  preklusionsfrister for talan mot forvaltningsbeslut  finns inte.
Foreskrifter om sddana frister kan dock intas i lag eller forordning, och

sddana foreskrifter om frister ar tamligen vanligen férekommande.

5Henrik Zahle: Regering, forvaltning og dom, Danskforfattningsret Kebenhavn1989,
349
S. .
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2.6 Endelighedsbestemmelser

Trots att det gy § 63 grundloven framgér att domstolarna skall kontrollera
férvaltningsmyndighetema forekommer det ofta att lagar foreskriver  att
talan mot Vissa forvaltningsbeslut inte far foras hos domstol. Tidigare
utformades s&dana lagregler gom foreskrifter att ett Visst forvaltningsbeslut

skulle yara endelig, dvs. slutligt. Bestammelsemas innebord gy att den
ratt till domstolsprévning  skulle skéras gy eller begransas gom eljest skulle
ha funnits. S&dana endelighedsbestammelser har py blivit séllsynta. Men
de forekommer &nnu och det hénder att det tillkommer pya, Som exempel
kan namnas att den danska utldnningslagen  avskar mojligheten  till

domstolsprévning i utlarmingsérenden.

Huruvida endelighedsbestammelser ar férenliga med § 63 grundloven eller
inte har diskuterats livligt i dansk doktrin. Den dominerande uppfattningen

har varit att bestammelserna &r forfattningsrattsligt tilldtna. Henrik Zahle
ifragasatter dockf oy det verkligen &r forenligt med grundlagen att en-
delighedsbestammelser  inskranker ~domstolskontrollen och att man dari-
genom haller fast vid e forlegad teori om domstolskontrollens — omfattning.

Henrik Zahle papekar ocks& att den enskilde enligt artikel 6 i Europakon-
ventionen skall ha ratt till domstolsprévning vad géller hans civila rattig-
heter och skyldigheter. Genom Europadomstolens praxis har till  civila
rattigheter hanférts aven forvaltningsérenden  gom omfattas ay § 63 grund-
loven. Europakonventionen  ger darfor enligt Henrik Zahle stéd for att 8 63
grundloven inte langre bor kunna inskrankas; hans slutsats blir darfor  att
alla forvaltningsbeslut skall kunna bli foremal for domstolskontroll.

Kritiska &r aven Bent Christensen och Mathiassen. Bent Christensen
konkluderar? gt endelighedsbestammelser  tycks begransa domstolsprév-

ningen sétillvida ggm den icke omfattar foérvaltningens — konkreta subsumtion
och kanske inte heller vissa for ifrdgavarande forvaltningsomrade  saregna
abstrakta tolkningsfragor. Christensen pépekar dock att denna konklusion

inte &ar sarskilt palitig som prognos avseende domstolarnas instéllning till

6 Regering,forvaltning g dom, Danskforfatningsret K@benhavnl989,s 351

7 Forvalmingsret.Domstolsprevelsaf forvalmingsakter.[Kabenhavn]1989,s, 108
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endelighedsbestammelser, om Sadana ater skulle bli vanliga. Réttspraxis
vore till storsta delen gammal, och det funnes négra nyare landsretsdomar,
som utan hansyn till endelighedsbestammelser provade den konkreta sub-
sumtionen, vilket innebure att ifrdgavarande endelighedsbestammelse helt

enkelt ignorerades.

27 Domstolsprévningens omfattning

Som tidigare namndes &ger Danmarks allmédnna domstolar enligt grund-
loven ratt att prova frdgan om giltigheten g, forvaltningsbeslut. — Huvud-
regeln &r att domstolarna prévar om ett forvaltningsbeslut  &r forenligt med
géllande ratt. En domstol kan sdledes inte underkdnna ett forvaltningsbe-

slut, eftersom gepn arman Utgdng vyore lampligare eller eftersom beslutet &r
politiskt eller etiskt olampligt. Domstolen provar sdledes gy, forvaltnings-

organet har tillampat en lag, ep foreskrift eller en annan norm P& ratt sétt.
Forvaltningens  konstaterande 5y, fakta i &rendet skall daremot oprévat
laggas till grund for domstolens avgodrande. Vidare brukar det s&gas att
domstolarna  inte kan prova forvaltningsmyndighetemas skénsmassiga
bedémningar. Vad gom ligger i begreppet skon ar dock oklart i rattspraxis.

Man brukar framhdlla att domstolarna kan préva gy den skonsmaéssiga
bedémningen ar gjord p& ett klandervart satt eller for att uppnd ett andamal
som inte foreskrivs i lagen. Domstolarna kan ocks& prova o forvalt-
ningens beddmning &r orimlig eller strider mot likhetsprincipen  samt om

forvaltningen vid sin beddmning har beaktat alla relevanta omstandigheter.

Aven nar det géller tolkning gy Vissa termer i lagtext, som tex. byggnad
i planlagens mening eller bidragsberattigad i bistdndslagens mening, kan
allmanna domstolar komma till andra resultat an forvaltningsmyndighetema

U 1984.97 H och U 1985.125 H.

Vidare kan domstolarna krédva gm forvaltningsmyndighetema haller sig
inom lagens granser, nar det galler att tillampa vaga och oprecisa
lagregler. Om s& visar sig yara fallet har domstolarna emellertid &nda varit
aterhdllsamma med att underkarma forvaltningsbeslut. | nyare Praxis kan

man dock skonja en stérre benégenhet att underkénna forvaltningsbeslut
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an tidigare. Exempelvis har domstolsprovningen i ett mal gy réatt il
arbetsloshetserséttning  omfattat frdgan om en person uppfylide  rekvisitet
sta till arbetsmarknadens forfogande, vilket yar en fOrutsattning for ratt
till ersattning, och domstolsprévningen  ledde till ett annat resultat &n det

som forvaltningen hade kommit fram till U 1988.239.

Vid skonsméssiga beddémningar prévar de allmédnna domstolarna forst gm
forvaltningsmyndigheten har bemyndigande att géra en S&dan beddmning.

Vidare prévar domstolen o beslutet stdr i Overensstammelse med de
andamalsstadganden gom kan finnas i gn lag. Domstolen prévar ocksd om
rattsfoliden gy ett forvaltningsbeslut — dverensstimmer med proportionali-

tetsprincipen,  dvs. gm beslutet star i ratt proportion i forhdllande till det
mal mpan Vil uppnd med lagen. Vidare kan domstolen ibland gora en
prévning huruvida ett forvaltningsbeslut  ligger i linje med de interna regler
och anvisningar, gom kan finnas hos gp forvaltningsmyndighet avseende
avvagningar gom skall géras i olika arenden. Dérutdver prévar domstolar-
na Ocksd gm en forvaltningsmyndighets avvagning str i strid med lik-
hetsprincipen; dvs. ingen medborgare far diskrimineras eller behandlas pa
ett satt gom avviker frn det eljest tillampade. Domstolarna kan slutligen
prova om ett beslut &r helt orimligt eller inte. Invéndningen  att ett
forvaltningsbeslut ar s& orimligt att det skall underkdrmas har séllan
framstallts i domstolarna, och det torde inte finnas nagot rattsfall déar

domstolarna underkant ett beslut just grund gy orirrilighet.

Fragan instéller sig dd, om de gvan namnda endelighedsbestammelserna
begransar domstolskontrollens ~ omfattning.  Att det finns gn regel som
avskar ratten till domstolsprovning gy vissa forvaltningsbeslut — medfor inte
att allmanna domstolar avvisar mal rorande sadana fbrvaltningsbeslut.
Domstolspraxis  visar att domstolarna tar upp malen till provning och att
endelighedsbestarrunelsema inte medfér att domstolarna begransar sin
provning il att endast konstatera att malet ror ett rattsforhdllande  som
skall avgéras gy fOrvaltningsmyndighet. Domstolarna  prévar 0cksd om
forvaltningsbeslutet  ligger inom granserna for forvaltningsmyndighetens
kompetens och innanfoér det omrade gom ar avskuret frén domstolskontroll.
Namnas kan ocks& att domstolarnas benagenhet att prova invandningar mot

2

forvaltningsbeslut har varit sarskilt utpraglad i mal dar den enskilde
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grundat sin talan pa allmarma privatréttsliga regler tex. om havd eller
preskription.  Domstolama har ocksd varit villiga att préva vissa tolknings-

frdgor. Utg&ngspunkten har varit forestéllningen att lagstiftaren, nar dom-
stolsprévningen  begransades, hade i atanke att vissa bestamda typer av
arenden och endast dessa skulle ygrz undantagna fran proévningen. | mal
som avviker frdn dessa forutsattningar, gnges d& endelighedsbestammelsen

inte kunna tillampas. Och &ven g domstolskontrollen enligt nagot
uttryckligt ~ stadgande gy avskuren har domstolen &nda prévat, om sjélva
handlaggningen 5, arendet hos forvaltningen har varit korrekt. Vidare har
domstolarna provat huruvida forvaltningen gjort sig skyldig till maktrniss-
bruk, och i pyare praxis finns gom ovan redan har namnts to.m. exempel
pa att domstolar helt har ignorerat n&gon endelighetsbestanunelse och gjort

en lamplighetsprévning av ett forvaltningsbeslut.

Domstolama har stor betydelse fér den enskildes rattssakerhet. Mojlig-
heten att  till allmadn domstol utgor ett skydd for den enskilde gom anser
sig oriktigt behandlad 4y en forvaltningsmyndighet. Men kravet pa rétts-
sékerhet kan ocksd innebédra n&got mera, som blivit mer framtradande pa
senare tid. Domstolama anlitas i forhoppning om att domstolen vill
erkdnna n&got den enskildes krav pé gp forvaltningsmyndighet, tex. pa
bidrag, viss utbildning eller service. Ett merg traditionellt mal for
domstolskontrollen ar att domstolens domar skall verka styrande for for-
valtningen. Domstolens tolkning gy enskilda forvaltningsrattsliga  lagregler
skall laggas till grund for gepare avgoranden. Trots att domstolskontrollen

sdledes har viktiga uppgifter, &ar det ganska férvaltningsbeslut  gom
prévas gy allméanna domstolar. Och den 6vervagande delen 5, dessa
arenden ror skatterndl och mal oy expropriationsersattning. Mal gom ror
utbildning,  sjukvard eller socialratt forekommer daremot ytterst séllan i

allman domstol.

2.8 Kontroll i allman  domstol  eller forvaltnings-

domstol

Domstolskontrollen  sker idag i de allmdnna domstolarna. Ett férvaltnings-

beslut gom fattas gy en Minister kan alltsd 6verprovas i underratt.

sou
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Grundlovens § 63 andra stycket tilldter emellertid att denna domstolskon-
troll sker i forvaltningsdomstol. Av grundlovens stadgande foljer dock
ocksd att avgoranden gy ep fOrvaltningsdomstol maste kunna Gverprovas
av Hegjesteret. En forvaltningsdomstolsorganisation har darfor inte vuxit
fram i Danmark. | stéllet har man en rad omréden inréttat de redan
omnamnda ankenamndema, vika p&minner om forvaltningsdomstolar.

Dessa namnder #r emellertid administrativa myndigheter och deras beslut

kan alltid prévas ay allman domstol.

Ett par Ssarskilda bestammelser i grundloven majliggér  inrdttande v
armen degmende myndighed, namligen § 71 sjatte stycket for admini-
strativa frihetsberévanden, och §73 tredje stycket for faststallande gy
expropriationsersattning. Det har diskuterats om inte beslut 5y sé&dana
myndigheter and& méste kunna overprévas gy Hgjesteret, och med tanke

detta problem har speciella domstolar inte inrattats for de i grundlovens

88§ 71 och 73 angivna omraden.

2.9 Handlaggningen  av fOrvaltningsrattsliga aren-

den i de allméanna domstolarna

| de allmanna domstolarna kan forvaltningsrattsliga  arenden handlaggas i
olika forfarandeformer. En enskild person kan tex. i et brottmél  gora
gillande att ett forbud, gom Meddelats gy en forvaltningsmyndighet och
mot Vilket han pastds ha brutit, &r ogiltigt. Eller vid en utméatningsfor-

rattning kan ep invandning framforas mot utmatningsutslaget. | mal om
helt andra fragor kan sdledes invandningar prévas, att nagot forvaltnings-

beslut med betydelse for den pagéende processen &r odgiltigt eller felaktigt.

| allmanhet gar dock prévningen till s& att en enskild vécker talan vid
underratten mot en fOrvaltningsmyndighet med pastdende att ett meddelat
beslut ar ogiltigt. Sadana mé&l behandlas vid de allmanna domstolarna pa
samma Sait som vanliga tvistemal. Vem gom helst kan dock inte vécka
talan mot ett forvaltningsbeslut — gom han &r missndjd med. Det kravs att

karanden har ett rattsligt intresse gy att f& saken provad i allmén domstol.
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Det &r parterna i malet — gom regel en enskild person & ena Sidan och gp
forvaltningsmyndighet & den andra g sétter granserna for processen.
Endast de omstandigheter gom parterna anfor till stéd foér sin talan kan
provas. Det aligger ocksa parterna att bestamma o, forebringande g,
bevisning. Som regel galler de allmanna processuella reglerna i den danska

tvistemalsloven.

Vid prévningen gy ett forvaltningsbeslut kan utgdngen endast bli att
domstolen godkénner eller underkénner beslutet. Domstolen kan séledes
inte gora &andringar i ett forvaltningsbeslut. Underkénnandet 5y, ett for-
valtningsbeslut ~ kan ske pd bade fonnella och materiella grunder
beroende p& oy den enskildes kritik riktar sig mot forvaltningsmyndig-
hetens handlaggning 5y ett arende eller mot innehéllet i det fattade
forvaltningsbeslutet.  Det typiska malet gy prévning gy ett forvaltningsbe-
slut har sin grund i g faststéllelsetalan med yrkande att domstolen skall
faststélla att ett forvaltningsbeslut ar ogiltigt eller att domstolen skall
faststélla gt forvaltningsmyndigheten skall fatta ett visst beslut eller
erkdnna ett rattsforhdllande 5y narmare bestamt inneh&ll. Om domstolen
exempelvis konstaterar att det 5 felaktigt 5y en forvaltningsmyndighet att
inte bevilja ett tillstdnd, skall domstolen ange hur myndigheten borde ha
upptratt. S&dana uttalanden skall férvaltningsmyndigheten sedan lagga till
grund for ett nytt beslut, om vederbérande soker ftillstind pa nytt.
Underkdimande 5, ett forvaltningsbeslut kan vidare leda till gt for-
valtningsmyndigheten blir skadestandsskyldig gentemot den enskilde, om

denne lidit en skada till folid g5y forvaltningens felaktiga beslut.

10 Skonsutévning

I Danmark gnser man att det foreligger férvaltningsréttsligt  skén nar en
forvaltningsmyndighet fattar ett beslut med stod zy en lag eller forordning,

vilken inte innehéller néagon beskrivning ,, réttsfakta eller nar beskriv-
ningen &ar mycket vag och oprecis. For att fatta ett beslut i on sadan
situation maste forvaltningsmyndigheten fylla yt lagens beskrivning. Om
lagen inte alls innehéller uppgifter om rekvisit gom skall uppfyllas for att

exempelvis et tillstdnd skall beviljas far myndigheten frihet gt bestamma,
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vilka fakta i malet som man skall tillmita vikt. En sidan utfyllande
verksamhet ar emellertid aldrig helt fri utan maste folja vissa generella
regler om utdvandet av forvaltningsrittsligt skon. Reglerna dr dock
svarverskadliga. Liksom i Norge har de till stor del vuxit fram genom
domstolspraxis i mal, i vilka allménna domstolar har provat giltigheten av
forvaltningsbeslut. Huvudregeln 4r nimligen dven i Danmark att det fria
skonet skall undantas fran domstolsprovning.

Bent Christensen® har i flera arbeten forsokt klargora var gransen skall
dras mellan rittstillimpning och fritt skon. Han har som utgéngspunkt att
domstolarna kan dverprova forvaltningsbeslut som bygger pa réttstillamp-
ning men i de fall beslutet &r ett utslag av en skonsméssig bedomning kan
domstolarna inte prova detta. Nar beslutsfattaren har fritt skon har han
frihet att vilja mellan olika handlingsméjligheter. Beslutsfattaren kan gora
en individuell provning i det sirskilda fallet och behdver inte bara folja en
generell regel. Karaktaristiskt for det fria skonet &r vidare att en kénsla av
osikerhet eller tvivel styr beslutet. Och slutligen foreligger en skonsmissig
bedomning, nir en réttsregel 4r mycket oprecis eller helt tom.

Christensen menar att den skonsméssiga bedomningen genomgar tvé faser.
Den forsta fasen innebir att beslutsfattaren soker fastligga vilka kriterier
som #r relevanta och lagligen kan beaktas vid den skonsmissiga be-
domningen (lagbundet skon). Den andra fasen bestér av sjdlva avvigningen
av dessa kriterier vid bedomningen av det konkreta drendet (fritt skon).

2.10.1 Faststillande av kriterier som lagligen kan beaktas vid
ett forvaltningsbeslut

Forst och frimst maste beslutsfattaren undersoka om det uppstélls nagra
kriterier i den lag som skall tillimpas. Vanligtvis innehéller en lag en mer
eller mindre uttdmmande upprékning av de rattsfakta som kan ligga till
grund for ett beslut. Om denna lagstiftningsteknik anvinds, ger de
uppriknade rittsfakta ocks vagledning om de omsténdigheter som inte kan

* Se Bent Christensen: Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation. [Kebenhavn] 1991.
Dens.: Forvaltningsret. Domstolspravelse af forvaltningsakter. [Kebenhavn] 1988.
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tas i beaktande vid ett beslut, dvs. vika hansyn gom skulle grq S8
osakliga, att de kan leda till att ett beslut underkanns av domstolarna.

Exempelvis ger den danska bostadstillsynslagen vederbérande forvaltnings-

myndighet befogenhet att forbjuda att en byggnad anvénds ggm bostad om
denna ar ep hélsofara for hyresgésterna. | gp efterfoliande paragraf upp-
raknas de rattsfakta gom skall beaktas vid den skonsmassiga bedémningen

huruvida en byggnad utgér en hélsofara, tex. om det finns varme,
dricksvatten, avlopp, skydd mot fuktighet 1, Ju fler rattsfakta gom finns
uppraknade i lagen mindre blir saledes utrymmet for att grunda gp
skénsmassig  bedomning p& andra omstandigheter. Om lagen inte &r
uttbmmande kan forarbetena till denna ge Véagledning vid bestimmandet gy
vilka  kriterier gom &r godtagbara. Om gp lag ger bemyndigande till
skdnsmassiga bedémningar &ar det vanligt att forarbetena till lagen och
uttalanden 4, folketinget inneh&ller gp redogérelsefér hur skénet hittills  har
utbvats och hur ministern respektive folketinget menar att Skonet skall

anvandas i framtiden.

Interna  regler hos myndigheterna innehéller ocksa gp vagledning op hur
skonet skall utévas. Det ar vanligt att hogre forvaltningsmyndigheter, t.ex.
ministeriema,  utfardar anvisningar och cirkular gy &r bindande for den
lagre myndigheten. | sddana anvisningar brukar finnas riktlinjer fér vilka

intressen gom skall beaktas vid utévandet gz, skonsmassiga beddémningar.

Utéver de kriterier gom kan folia 5, lagen och dess forarbeten kan
forvaltningsmyndigheter f& vagledning gy allmanna férvaltningsréttsliga

rattsgrundsatser. | dansk ratt ar andamalsbestarnmelser ett ofta anvant
hjalpmedel vid faststdllande 5y vilka intressen ggm skall tillmatas vikt vid
ett beslut. En forvaltningsmyndighet far inte anvdnda sin diskretiondra
makt till att uppnd ett annat &ndamal &n det gom uppstills i den lag gom
skall tillampas. Man kan ge forvaltningens  skén ggm ett medel att uppnad
bestamda, onskade mal i samhallet. Forvaltningen  skall sdledes vid
skonsmassiga bedémningar utfylla g oprecis och vag lagtext med kriterier
som &r agnade ait realisera de andamalsbestammelser eller programfor-

klaringar gom kan finnas i lagen.
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P& senare ar har det blivit vanligt att lagar, gsom ger utrymme for
skonsmassiga bedémningar,  férses med &ndamélsbestammelser. | den
danska planlaggningslagens § 1 foreskrivs tex. att lagen skall sakerstalla,
att planlaggningen  férenar de allménna intressena i arealanvandningen, och
medverka till att varna landets natur och miljio sa att samhallsutvecklingen

kan ske p& grundval gy respekt foér manniskans livsvillkor och for
bevarandet gy djur- och véxtlivet. Sadana &ndamélsbestammelser ger, trots
att de ar almant hallna, en nagorlunda konkret beskrivning gy vilka
andamal gom 4r i Overensstimmelse med lagen och saledes kan ligga till
grund for ett forvaltningsbeslut. ~ Om &ndamélsbestammelsema i sig inte ger
nagon storre Végledning fér hur den diskretionara makten skall utbvas kan
aven har forarbeten beskriva vad &ndamalet eller syftet med gpn Viss
lagstiftning  ar. Andamdlet med o, lagstifining kan &ven framgd gy
sammanhanget i ett storre regelkomplex eller allman kdnnedom 5y de

faktiska forhallandena pa ett visst omrade.

Om likval &ndamélet med g lag ar oklart eller vagt, begrénsas myndig-
heternas skonsméassiga bedomningar g, allmanna rattsgrundsatser.  Som
s&dana kan namnas att beslutsfattaren aldrig fér gynna Sig sjalv genom ett
forvaltningsbeslut eller att en forvaltningsmyndighet endast far beakta
s&dana andamal gom myndigheten skall verka for. Exempelvis kan den
myndighet gom beviljar utskankningstillstdnd  inte ta hansyn till konkur-

rensférhéllanden  inom restaurangbranschen.

Ytterligare en grans for den skonsmassiga bedémningen uppstalls genom
s.k. lighedsbetragtninger. Den allmanna grundsatsen om likhet innebar vid
skonsutdvning  att likartade fakta i skilda &arenden skall leda till likartade
rattsfoljder. Dessutom finns det speciella grundsatser vika tex. kan
innebara att ett speciellt faktum i likartade mal inte fér tillmétas vikt eller
att ett speciellt faktum skall tillmatas sarskilt stor vikt. Dessa speciella
grundsatser finns i vissa fall angivna i lagtext. Som exempel kan namnas
att vikt vid utdvande gy skon inte far tillmétas personers ras, kon eller
etnisk harkomst. Den allmanna grundsatsen att lika mal skall behandlas
lika folier 5, domstolspraxis eller administrativ praxis gom utbildats hos

myndigheterna.
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2. 10.2 Avvagningen

Nar den beslutande férvaltningsmyndigheten har fastlagt vilka kriterier den
skall ta stélining till i det konkreta &rendet maste den géra ep avvagning
av de olika kriterierna, och resultatet blir ett beslut, gom kan ygrg positivt
eller negativt for den enskilde. Man kan saga att det ar forst vid gy-
végningen gom det fria skénet helt kan utévas. Frdgan gm ett kriterium  &r
relevant och lagligen kan laggas till grund for avvagningen gpges namligen
vara en rattsfriga, och domstolarna kan séledes préva och eventuellt
underkanna ett forvaltningsbeslut  gom bygger pa ett kriterium  gom inte &r
sakligt ytan t.ex. ar diskriminerande. Daremot omfattas sjalva avvagningen
av de faststéllda kriterierna i det konkreta &rendet g, forvaltningsmyndig-

hetemas skon och kan gom regel inte provas i domstolarna.

Frdgan &r da om det finns rattsregler gom &ven anger hur stort utrymmet
skall yara for att gora skonsmassiga avvagningar. Det finns sdledes
rattsregler gom foreskriver att ep Vviss rattsfolid skall intrdda nar bestamda
kriterier  foreligger.  Har blir utrymmet for det fria skénet starkt beskuret.
Det finns ocksad lagregler gom ger utrymme for ett val mellan olika
rattsfoljder.  Har far skonet ett storre utrymme. Vanligt férekommande &r
att man | lagstiftning  uppstéller vissa minimivillkor, vilket gor att en
skdnsméssig avvagning endast kan intrada om ett eller flera villkor faktiskt
ar uppfyllda, exempelvis att avdrag for dubbelt boende endast kan medges

den gom ar gift.

Darutbver kan man ge utrymme ett stort mMatt gy Skon om man
foreskriver  att myndigheter kan eller far fatta beslut gm t.ex. tillstdnd eller
dispenser. Har har alltsd myndigheten ett matt 5, skon att géra sin egen

beddémning om det foreligger vissa mer eller mindre obestdamda rattsfakta.

Det ar inget gom hindrar att en lag Gverlater ett skon férvaltningen  och
samtidigt innehaller regler om de olika kriteriernas vikt. Vidare kan regler
om avvagningen framgd 4, forarbeten eller uttalanden fr&n Folketinget.
Aven interna regler eller cirkular frdn centraladministrationen kan avskara
en fri awagning genom att ange rfiktlinjer  for hur denna skall ske. Den

form 5, regler gsom har storst betydelse fér att styra avvagningen &r
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administrativ praxis. Praxis skapar ett monster for hur det forvaltnings-
rittsliga skonet skall utdvas, och det ar vanligt att man i Danmark ligger
mycket stor vikt vid sddan praxis.

2:10:3 Skonsutovningen skall inte bindas av regler

Det framfors ofta i den danska doktrinen att skonet inte far regleras;
myndigheter anses ha en skyldighet att gora skonsméssiga avvagningar,
ndr lagstiftningen ar vag och saknar beskrivningar av rittsfakta. Pa senare
tid har domstolarna borjat underkénna forvaltningsbeslut, i vilka myndig-
heter underlatit att utova nagot skon; myndigheterna far inte undvika att
gora individuella bedomningar.

Mainga ganger finns det rattspolitiska skdl for att limna utrymme for
skonsmiéssiga bedomningar. Speciellt pa socialrittens omrade har man
velat undga regler som hindrar de sociala myndigheterna att fritt vilja
vilken form av bistdnd som skall utgé i den konkreta situationen. Om man
onskar en mycket detaljerad lagstiftning pa forvaltningens omrade for att
minimera utovandet av skon ar det vanligt att man dessutom ger mdjlig-
heter till dispenser fran de givna reglerna. Sadana dispenser ar da
skonsmassiga.

Att man 6verhuvudtaget vill styra skonet genom interna regler och praxis
beror pa att det finns ett behov av att kunna forutse hur forvaltningen
kommer att tillimpa lagstiftningen. Detta ar viktigt bade for det allménna
och for den enskilde medborgaren. Ju mer preciserad en rattsregel ar, ju
littare kan den tillimpas av forvaltningen och ju ldttare forutsebart 4r det
for den enskilde hur hans drende kommer att behandlas. De interna
reglerna och administrativ praxis gor att arenden utmynnar i mera
enhetliga beslut. Den enskilde medborgaren kénner sig dessutom oftast
sikrare om ett beslut vilar pa en regel &n pa en skonsmissig beddmning
av en myndighet.

Bilaga 1
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2,104 Ytterligare  begrénsningar gy fritt  skon

Liksom i Norge framgér 5, dansk praxis ocksd att tolkningsfragor ligger
utanfor omradet for skonsutévningen. En generell tolkning, gom en for-
valtningsmyndighet maste gora tex. av ett vagt begrepp i en lag eller
forordning, kan prévas gy domstol. N&r myndigheten sedan skall beddéma
om de konkreta omstandigheterna i ett &rende kan subsumeras under
ordalydelsen i lagtexten ar detta g bedémning, vilkken omfattas 4, det fria

skdnet och gom regel inte kan &verprévas gy domstolarna.

En ytterligare  begransning g, det fria skonet ligger i principen o
proportionalitet. Denna har bla. till innebord att mgn Skall anvanda ep
rattsfolid gom Star i proportion i forhdllande till det ma&l g Vil uppna.
Kan man alltsd anvanda gy mindre ingripande &tgard mot en enskild skall

man | forsta hand anvénda denna gm den leder till samma MAl.

Aven i panmark begransas det fria skonet g, ldran gy illojal maktan-
vandning, maktfordrejning.  Innebdrden &r ungefér densamma gom i Norge,
men tillampningen  forefaller 5r5 N&got merg restriktivt i Danmark. lllojal
maktanvandning kan foreligga nar beslutsfattaren lagger osakliga héansyn
till grund for sitt avgérande eller nar han diskriminerar nagon grund gy
dennes rgg, religion eller dylikt. Daremot finns det inget exempel att
man | Danmark skulle ha undanrdjt ett forvaltningsbeslut med motivering-
en att beslutet varit helt orimligt. ~Overhuvudtaget visar de danska
domstolarna viss forsiktighet vid omprovning gy forvaltningsbeslut  gom
grundar sig pa vaga och elastiska bestammelser. | den danska doktrinen
havdas dock att utvecklingen 5, domstolskontrollen har inneburit att
arsenalen g, mojliga verktyg for Overprévning gy forvaltningsbeslut  har
blivit béattre och att det inte finns nagon anledning att tro att denna

utveckling skulle avstarma

° Bent Christensen:Forvalmingsret. Domstolspravelsgy, forvalmingsakter. [Kgbenhavn]
1988,g. 179-18f.



SOU 1994:117 Bilaga 1 51

3 Finland

Forvaltningsmyndigheter

Som tidigare namndes kan man urskilia ep vastnordisk forvaltningstradition
i Norge och Danmark & gpg sidan och g Gstnordisk forvaltningstradition
i Sverige & andra sidan. Finlands forvaltningstradition kan karaktériseras

som en blandning 4y bade den vast- och den Ostnordiska traditionen.

Jamte presidenten finns i Finland for statens allméanna styrelse statsradet
dvs. regeringen. Statsrddet betraktas gom en fOrvaltningsmyndighet och
fattar bl.a. beslut i utnamningsdrenden och i vissa tjanstledighetsarenden,

vidare nar det géller att faststalla gy taxor for halso- och sjukvard, vid
bestammande 5, den administrativa, judiciella, ~kommunala och kyrkliga
indelningen,  vid beviljande 4y tillstdnd till inréttande g4y banker, fastig-
hetshypoteksbanker, hypoteks- och bostadshypoteksféreningar, och gn-
skilda jarnvagar samt med dem jamforliga  foretag, vid frdgor rorande
statliga garantier och upptagande gy obligationslan,  vid tillstnd il
expropriation 5, egendom fér allmant behov, vid diverse dispensansok-
ningar, vid frdgor angdende forsvaret och beredskap, vid bestdammande gy
exportavgifter,  vid inférande g, prisstopp samt i vissa fall vid tillstand  till
gruy- och marktakter. Nagon uppgift om antalet forvaltningséarenden  som
arligen avgors gy Statsrddet har inte kunnat erhdllas, men antagligen rér

det sig inte om mer @n ett par hundra arenden o aret.

Den finlandska forvaltningsapparaten i 6vrigt bestdr gy en kombination gy

ministerforvaltning och ett system med centrala ambetsverk. | ledningen

° Kkallor: Mikael Hidénoch llkka Saraviita:Statsforfattningsrattenuvuddrag Helsingfors
1989. llkka Saraviita: StatsforfattningsrattQlli Maenpaa:Forvaltningsratt;pdda  Pekka
Timonen red.: Inledning till Finlandsréattsordning,Del 2. Straff- och processrattsamt
offentlig ratt, Helsingfors 1993. Uppgifter gy lagstiftningsradetArja Manner, Lagbe-
redningsavdelningerfinskajustitieministeriet.
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for varje forvaltningsomrade finns ett ministerium. Inom ministerierna
bereds och verkstélls presidentens och statsrddets fattade beslut. Dessutom
har ministerierna  sjalvstandig  beslutanderatt, —goy utévas antingen gy
ministern  sjélv eller pd eget ansvar av annan tidnsteman vid ministeriet.
Ministeriema  har alltid ratt att férbehdlla sig beslutanderatten i s&dana
arenden gom armars skulle kunna avgéras ay en tidnsteman. Ministeriema
fungerar sdledes gopy, forvaltningsorgan  med sjalvstandig beslutanderatt och

inte enbart gom beredare 5y drenden gom skall avgoras hogre niva.

Inom den statliga forvaltningen har 55 bildat 5 20 sjalvstandiga centrala
ambetsverk  gom fungerar separat Vvid sidan 4, ministerierna. Till de
centrala ambetsverken réknas bl.a. Tullstyrelsen,  Skattestyrelsen, Skol-
styrelsen, Socialstyrelsen  och Arbetarskyddsstyrelsen. Dessa centrala
ambetsverk har rétter i den statliga forvaltningen i Sverige. Utéver de
centrala ambetsverken finns 5 80 &mbetsverk och inrattningar  t.ex.
Statistikcentralen  och Bankinspektionen. Frdn ambetsverkssystemet har
man avskilt o betydande del genom att bilda statens affarsverk, gom &r
helt sjalvstandiga organ. Exempel sédana affarsverk ar Post- och

Televerket ggmt statsjamvagama.

Karakteristiskt ~ for de centrala ambetsverken ar att deras verksamhetsomra-
de omfattar hela landet, att de lyder under nagot ministerium men har hoég
sjalvstandighet,  att de har specialreglerad kompetens samt att de finan-

sieras via statsbudgeten mep tillsatter sjalva merparten gy Sina tjanster.

Statsrdet eller ministerierna har inte nigon direkt beslutanderatt i drenden
som faller under de centrala &mbetsverkens kompetens. Trots att de cen-
trala &mbetsverken lyder under ministerierna kan vederbérande minister
inte dverta &renden och fatta beslut i dessa i den man de ankommer pé n&-
got centrala ambetsverket. Och &renden kan inte heller p& en Ministers  be-
garan flyttas bort frdn ambetsverket for att avgéras gy Statsradet eller mini-
steriet. De centrala ambetsverken ar darfor péfallande sjalvstandiga organ
som Stér utanfor statsrdets politiska styrning. Ministeriema  kan dock p&-
verka de centrala ambetsverken sd sétt att de utfardar generella fore-

skrifter och direktiv tex. angdende lagars och forordningars verkstallande.
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Statens regionala forvaltning handhas av linsstyrelserna under ledning av
landshovdingarna och av dmbetsverkens eventuella egna distriktsforvalt-
ningsmyndigheter. Lansstyrelsen 4r allmén forvaltningsmyndigheti respek-
tive 1an och fattar beslut i bl.a. planliggnings- och byggnadsirenden,
miljovardsirenden, naringsirenden, vig- och trafikirenden samt social-
och hilsovardsirenden. Linsstyrelsen handldgger dven besvar dver beslut
som fattats av kommunerna. Vid sidan av ldnsstyrelserna finns mer &n 30
statliga distriktsforvaltningsmyndigheter. Deras verksamhetsomraden vari-
erar och foljer inte alltid linsindelningen. Ett exempel pa en sadan statlig
distriktsforvaltningsorganisation utgor tullmyndighetsorganisationen.

Den finska statliga forvaltningen har dven en begrénsad lokalférvaltning.
Som exempel kan nimnas de lokala polismyndigheterna, skattebyraerna
och postvasendet.

Jimte statsforvaltningen har kommunalforvaltningen stort ansvar for
fullgorandet av praktiska forvaltningsuppgifter. Kommunernas uppgifter
kan indelas i dels frivilliga uppgifter, dels uppgifter som via olika
speciallagar dlagts kommunerna. Kommunfullmiktige ar hogsta beslutande
organ medan kommunstyrelsen dr kommunernas ledande forvaltnings-
organ. Dessutom finns ett antal obligatoriska ndmnder inom kommunen
sasom byggnadsnimnd, socialnimnd, skolnimnd, hilsovardsnamnd,
miljondmnd och kulturnimnd. Speciallagstiftning har i stor utstrackning
anfortrott beslutanderiitten 4t de olika kommunala nimnderna. Nagon
motsvarighet till de svenska landstingen finns inte i Finland. De svenska
landstingens samhillsuppgifter och framst sjukvarden ankommer i stéllet
pa kommunalférbund.

3.2 NAgra grundldggande drag i forvaltningsratten

Kirnan i forvaltningsritten utgdrs av ett stadgande om lagbundenhet i
forvaltningen i 92 § i den finska regeringsformen. Enligt detta stadgande
ir myndigheterna och tjansteménnen skyldiga att noggrant iaktta gdllande
bestimmelser. Vid sidan av kravet pa formell lagbundenheten anses 92 §
regeringsformen ocksé uttrycka den mera omfattande legalitetsprincipen.



54 Bilaga 1 SOU 1994:117

Enligt denna princip méaste myndigheternas handlande ha stéd i lag
atminstone i de fall, d& myndigheterna fattar beslut eller utfér &tgarder
som omedelbart inverkar pé medborgarnas rattigheter och skyldigheter

alltsd vid myndighetsutovning.  Myndigheternas  beslutanderitt kan s&ledes
inte baseras enbart administrativa  bestammelser eller planer, ytan det
ar myndigheternas  skyldighet att tillampa lagen. Styrning vid lagtillamp-
ning i enskilda &arenden &r inte mojlig, en beslutsfattandet kan péverkas
med administrativa  foreskrifter  och anvisningar o en S&dan styrning

grundar sig pa ett kompetensstadgande.

| praktiken uppstdr problem nar myndigheterna skall tillampa stadganden
som &r allméant formulerade och beréttigar myndigheterna att utéva ep Viss
lamplighets-  eller skalighetsprévning. | dessa fall kompletteras kravet pa
lagbundenhet med forvaltningsrattens  allmanna principer. Dessa har efter
hand utformats i réttspraxis. Den forsta principen &r objektivitetsprincipen
vilken innebar att beslutsfattandet och verksamheten inom myndigheterna
bor yara opartisk och bér kunna motiveras objektivt. Principen konkretise-
ras harmare bla. g5, javsregler. Den andra principen &r proportionali-
tezsprincipen vilken innebdr att ep &tgard skall std i ratt proportion till det
mal man Vil uppnd, dvs. &tgarden skall ygrg skdlig. N&r gp forvaltnings-
myndighet tex. anvander tvangsmedel eller forelagger en Mmedborgare
ndgot bor &tgarderna yara i proportion till vad man vil uppnd. Aven de
forméner gom myndigheterna  beviliar, tex. bidrag, bér hallas inom
skaliga granser. | rattspraxis har det bl.a. forekommit gt hogsta for-
valtningsdomstolen nedsatt alltfor hoga vitesbelopp HFD  26.10.1987
4563. Andamalsbundenhetsprincipen innebar att en myndighet far
anvanda sina befogenheter endast till de &ndamal, for vilka befogenhetema
ar givna. Ett bidrag far tex. inte beviljas p& villkor att den enskilde skall
uppfylla nagot &liggande ggy, inte ansluter sig till anvandningsandamalet
for bidraget. Den sista principen &r likhetsprincipen vilken &r forankrad i
5 § regeringsformen  enligt vilken finska medborgare &r likstallda infor
lagen.  Myndigheterna  f&r tex. inte diskriminera eller gynna négon
grund 5y harkomst, religion, kon, alder, politisk eller samhéllelig
&skadning. Likhetsprincipen  forutsatter vidare att myndigheterna behandlar
likartade &renden pd likartat satt. | likartade &renden bér alltsd férfaras lika

och likartade beslut fattas. Detta &r viktigt for att medborgarna i viss man
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skall kunna forutse under vilka forutséttningar tex. en social forman eller

rattighet kan beviljas eller véagras.

Om man anser att forvaltningsmyndighetemas forfarande i ett mal strider
mot de gyan Na@mnda principerna kan mgan &beropa detta i samband med

att man SOker andring gy ett beslut.

Forvaltningsforfarandet i Finland regleras genom lagen om forvaltningsfor-
farande 6.8.1982598 ForvL. Lagen tillampas pa statens forvaltnings-
myndigheter, kommunernas och kommunalférbundens  myndigheter samt
nagra andra speciella organ, Den innehdller regler gm anhangiggérande gy
arenden, om jav, om utredningen, om partens ratt att yttra Sig i arendet,
om héllande 5, muntlig forhandling samt om motivering gy beslut. Regler

om Overklagande 4y, férvaltningsbeslut  finns i tv& olika lagar, lagen om

andringssbkande i forvaltningsarenden 24.3.1950 154 ForvBesvL och
lagen om extraordinart andringssokande i forvaltningséarenden
1.4.1966200 EoForvBesvL, som kommer att behandlas narmare nedan

i avsnittet gy domstolskontroll.

3.3 Forvaltningskontrollen

Den allménna kontrollen gy férvaltningen  kan ske genom sk. foérvaltnings-

klagan. Denna kontroll g, forvaltningen  ankommer p& de allmanna
myndigheterna  for lagovervakning, i synnerhet riksdagens justitieombuds-

man och justitiekanslem  vid statsrddet. Forvaltningsklagan  medfér inte att
ett forvaltningsbeslut kan &ndras eller upphavas. Klagoinstansen kan
séledes inte ingripa i arendet. Klagan forhindrar inte heller att ett felaktigt
beslut eller ndgon apnan &tgard verkstalls. Vem gom helst har ratt att
anhangiggéra epn klagan, gom inte heller &r bunden vid tidsfrister eller
fonnkrav.  Foremal for klagan kan yarg Vvilken gom helst verksamhet vid
en Mmyndighet, oberoende 5y om dess slutresultat &r ett skriftligt beslut
eller gn faktisk handling. Ocksad oféretagsamhet frdn g myndighets sida
eller underldtelse att utféra tjanstedliggande kan bli foremal for klagan.

Klagomyndigheten kan utéver epn beddmning gy lagligheten ocksd ta
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stélining till om en myndighet iakttagit god forvaltningssed eller gy ett

beslut ar olampligt.

Den interna Kkontrollen inom forvaltningsorganisationema utbvas dels zy
myndigheten  sjalv  gepom att Overordnade  tjansteman Overvakar  de
underordnades  verksamhet och dels genom att 6verordnade myndigheter
6vervakar de underordnade myndigheterna. T.ex. 0©vervakar ett ministe-
rium verksamheten vid underlydande &mbetsverk. Till denna interna kon-
trollmakt inom férvaltningen  hor befogenheten att préva klagomal gom
anforts 6ver verksamheten vid ett lagre organ. Det ar séledes alltid majligt
att till en hogre myndighet inom gamma forvaltningsomrdde  anféra en s.k.

forvaltningsklagan ~ 6ver epn myndighets atgarder.

Den ovriga allmanna kontrollen  sker genom klagan hos justitieom-
budsmannen och justitiekanslem. Inte heller dessa instanser kan &andra eller
upphéava ett forvaltningsbeslut. Deras uppgift &r att utdela anmarkningar,
ge rekommendationer eller anhangiggora tjansteatal eller disciplinara

férfaranden.

En forvaltningsmyndighet kan inte uppta ett en gang avgjort &arende till
férnyad prévning.  Myndigheterna  kan ingripa i sitt tidigare avgérande
endast gm det foreligger ett uttryckligt —stadgande déarom, vilket t.ex.
berattigar  till ait Aterkalla ett tillstind eller att aterkrava ekonomiskt
understdd gom redan beviljats. Myndigheter kan ocksd under de forut-
séttningar gom anges | forvaltningslagen  sjalv ratta sak- och skrivfel i sina
egna beslut. Ett rattelseforfarande  kan anhéngiggéras gy part eller gy
myndigheten  sjalv. Endast klara och uppenbara fel lampar sig for detta
rattelseforfarande.  Lagtolkningsfrdgor ~ kan inte avgéras genom rattelsefor-
farande. Vid rattande g5y sakfel skall det felaktiga beslutet grunda sig pa
klart oriktig eller bristfallig utredning eller uppenbart oriktig till-
lampning gy lag 26 § ForvL. | det forsta fallet skall felet ha foranletts
av uppgifter gom legat till grund for beslutet och sedan visat sig vara
otillrackliga  eller oriktiga. Felet kan ha uppkommit antingen grund gy
myndighetens eller partens forfarande. | det andra fallet gyses entydiga fel.
En forutsattning for rattande g5, sakfel &r att parterna Samtycker till

rattelsen.
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3.4 Domstolskontroll ¢ver forvaltningsbeslut

For nirvarande finns i den finska grundlagen ingen bestimmelse om en
allmin besvirsritt i forvaltningsirenden, men en allmén besvirsritt 4r en
av de centrala utgangspunkterna i nu gillande lagstiftning. Vid be-
redningen av reformen av de grundlaggande fri- och rittigheterna har man
dock foreslagit att i regeringsformen skall intas ett stadgande som skulle
innebdra att den enskilde har ritt att fi ett beslut som géller hans
personliga rittigheter och skyldigheter provat av ett lagskipningsorgan.
Stadgandet har foreslagits fa foljande lydelse:

"Var och en har ritt att som sig bor och utan ogrundat drojsmal fa sin
sak behandlad av behorig myndighet samt ratt att fa ett beslut, som
giller personliga rattigheter och skyldigheter, behandlat av en domstol
eller ett annat oavhangigt lagskipningsorgan.

Offentligheten vid handlaggningen, ritten att bli hord, ratten att fa
motiverade beslut och att soka dndring samt andra garantier for en
rattvis rittegang och en god forvaltning tryggas i lag."

| Finland har, till skillnad fran Danmark och Norge, en utbyggd forvalt-
ningsdomstolsorganisation. Forvaltningsbeslut dverprovas dérfor inte av
allminna domstolar. Stommen for systemet med i efterhand verkande
rittssakerhet inom forvaltningen utgdrs av egentligt och extraordinart
andringssokande.

Den grundldggande formen av egentligt dndringssokande ar besvar. Besvér
anfors i allmanhet hos forvaltningsdomstol, dvs. hos lansratterna respektive
Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD). Som besvarsmyndigheter i forsta
instans fungerar ofta ocksd de hogre forvaltningsmyndigheterna, ex-
empelvis ldnsstyrelserna, de centrala dmbetsverken och ministerierna.
Inom kommunalférvaltningen 4r kommunstyrelsen besviarsmyndighet i
forsta instans.

Beroende pé vilken myndighets beslut man vill 6verklaga kan man indela
besviren i forvaltningsbesvar och kommunalbesvar. Forvaltningsbesvar
regleras av lagen om dndringssokande i forvaltningsarenden 24.3.1950/154
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och  kommunalbesvar regleras 5, kommunallagen 10.12.1976953.
Huvudregeln  &r att beslut 5y statlig myndighet overklagas  genom
forvaltningsbesvar medan beslut 5y kommunal myndighet &verklagas

genom kommunalbesvar.  Inom kommunalférvaltningen férekommer  dock

ofta forvaltningsbesvar i stallet for kommunalbesvar.
34. 1 Kommunalbesvar
Kommunalbesvar kan anféras endast laglighetsgrunder.  Ett kommunalt

beslut kan inte &ndras, bara upphévas eller bibehallas. Besvarsinstansen i
kommunalbesvarsmal kan inte heller beakta sadana felaktigheter, dvs.
besvarsgrunder, vilka inte uttryckligen &beropats i kommunalbesvéren.

Enligt 139 § i den finska kommunallagen far gpnygr Soka andring gy beslut
av kommunal myndighet pa den grunden att beslutet kranker hans rétt.
Medlem 5y kommunen f&r soka andring gy beslut &ven den grund ait
beslutet tillkommit i oriktig ordning eller Overskridit  myndighetens
befogenheter eller eljest ar lagstridigt. Over  peslut som endast ror
beredning eller verkstallighet far besvar inte anféras. Kommunalbesvar kan
aven anféras mot beslut gom galler antagande gz, en kommunal norm, t.ex.
ordningsstadgor, instruktioner eller reglementen. Samma sak galler
betraffande beslut oy antagande gy planer. Lagligheten gy en Stads- eller

generalplan kan sdledes prévas kommunalbesvar.

Frdgan om vem som &r besvarsmyndighet vid kommunalbesvéar regleras
i 141 § kommunallagen. Huvudregeln ar att besvar anfors hos lansratten.
Ett sardrag for kommunalbesvéren &r dock att besvér i forsta instans kan
komma att anféras hos kommunstyrelsen.  S& &r fallet g, det 6verklagade
beslutet harror frdn g kommunal namnd eller direktion. Over kommunsty-
relsens beslut far kommunalbesvar sedan anféras hos lansratten. Be-
svéarstiden for anférande 5y besvér till l&nsratten ar trettio dagar och tiden
raknas, om besvaren grundar sig pa att beslutet kranker enskilds ratt, fran
delfdendet gy beslutet och i andra fall fran dagen for beslutets offent-

liggdrande.

Over |ansrattens beslut i kommunalbesvarsmal far talan fullféljas till

Hogsta Forvaltningsdomstolen.
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3.4.2 Forvaltningsbesvar

Forvaltningsbesvaren  regleras gom tidigare namnts i lagen gm andringssok-
ande i forvaltningsarenden  24.3. 1950 154 ForvBesvL. Enligt 2 §i denna
lag avses med begreppet forvaltningsmyndigheter statsradet och dess
ministerier, de hogre forvaltningsmyndighetema, vilka &r de centrala
ambetsverken, lansstyrelserna, domkapitlen samt Gvriga under statsradet
omedelbart lydande myndigheter, samt de lagre forvaltningsmyndighetema,

namligen de myndigheter gom lyder under de pyss namnda hogre

forvaltningsmyndighetema.

Enligt 3 § namnda lag ar det endast vissa typer av beslut som kan
dverklagas. Det skall sdledes réra sig om forvaltningsbeslut — varigenom ett
arende avgjorts eller inte upptagits till provning. Kannetecknande for ett
dverklagbart avgorande &r att det skall ygrg skrifligt.  Man kan séledes inte
fora talan mot faktisk forvaltningsverksamhet, exempelvis undervisning
eller vardatgarder. Inte heller handlaggningsfragor,  sésom forberedande
atgarder och utredning, eller myndighets underldtenhet att uppfylla
tianstedligganden kan overklagas. En gpnan Sak &r, att man i besvar over
ett beslut kan fasta uppmarksamheten p& forfarandefel —gom skett under
handlaggningen. Det Gverklagbara forvaltningsbeslutet ~ skall vidare inne-
bara tillampning gy en lag och héanfora sig till ett enskilt &arende. Saledes
utesluts forvaltningsbeslut  gm administrativa normer, Cirkulér eller tillamp-

ningsforeskrifter ~ fr&n det 6verklagbara omrédet.

Vem har d& besvarsratt vid forvaltningsbesvéar | allménhet har endast part
besvarsratt i ett forvaltningsarende, dvs. den till ygrs fordel, nackdel,
rattighet eller skyldighet beslutet direkt galler. Vem gsom skall anses vara

berord gy ett beslut tolkas i allmanhet ganska snavt i Finland.

| 4 § lagen gm @andringsstkande i forvaltningsarenden stadgas bl.a. att
sakdgare, som anser att ett beslut 5y statsridet eller ett ministerium
kranker hans ratt, far anfora besvar over beslutet, séframt i lag eller
forordning ar armorlunda stadgat. Over hogre och lagre forvaltnings-
myndighets beslut far besvar anféras, for savitt for sarskilt fall ilag eller

forordning  annorlunda inte &r stadgat. | praktiken forekommer det allts,
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att det uppstélls forbud moet att anféra besvar over vissa forvaltningsbeslut

eller att man maste soka tillstdnd for att anféra besvar. Manga gy de
lagar och forordningar dar besvarsforbud é&terfinns ror regler o olika
former gy stod och bidrag, men &ven andra typer gy regleringar berérs.
Har kan som exempel namnas 34 §utlanningslagen 22.2.1991378  rorande
uppenbart ogrundad asylanstkan. Dar stadgas for det fall att inrikesmini-

steriet vill avsld o asylansokan gom uppenbart ogrundat, att ministeriet
skall inhamta yttrande gy en asylndnmd huruvida den gnser att asylansok-
ningen &r ogrundad. Om s ar fallet far &ndring inte sdkas i ministeriets
beslut genom besvér. Enligt 8 kap. vérnplikislagen — 15.9.1950452  far
besvar i &arenden rérande vérnplikten anféras hos gn centralndamnd, ygrg
beslut inte far 6verklagas vidare till domstol. Enligt 13 kap. grundskolefor-

ordningen  12.10.1984718 géller att arenden avseende elever, sésom
frdgor om intagning och avstangning fr&n undervisning,  beviljande av
undantag for paboriande 5, skolgdngen eller befrielse 4y en elev frén
studier i ett visst amne, f&r Gverklagas till lansstyrelsen men inte vidare till
domstol. Enligt 7 kap. socialvardslagen 17.9.1982710 far socialndamndens
beslut om utkomststéd 6verklagas till lansratten medan namndens beslut
om hemservice bistdnd vid boende, personlig skétsel och omvardnad,

vard och uppfostran g, barn til dem gom P& grund gy sjukdom, in-
validitet, familjeforhdllanden 1, ,. &r i behov 5y hjalp inte kan éverklagas
till domstol. Enligt 68 § fordonsférordningen  26.3.1982233  far beslut vid
bilbesiktning  overklagas till bilregistercentralen och sedan till trafik-

ministeriet, nen Ministeriets beslut far inte Gverklagas till domstol.

Besvarsvagama &r angivna i de olika specialregleringarna.  For besvar i
forsta instans finns tva végar att vélja pa. Antingen foreskrivs i speciallag-
stiftningen  att besvar ¢Gver lagre forvaltningsmyndighets beslut  skall
Overklagas till lansratterna; eller huvudregeln enligt ForvBesvL galler, att
lagre forvaltningsmyndighets beslut 6verklagas hos den hogre forvaltnings-

myndighet, under vilken den myndighet lyder gg fattat beslutet. En sadan
hogre forvaltningsmyndighet ar ofta ett centralt ambetsverk eller ett
rinisterium.  Lansratterna prévar bland annat skattemal, frdgor o korkort
och korkonstillstand, mél om omhéndertagande gy unga, Siuka eller
missbrukare, ovriga sociala mal samt mal om ratt till bidrag och stod

m.m. Ministeriema prévar diverse olika forvaltningsarenden sdsom
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tillstdnd, dispenser, plan- och byggarenden mm. Nagon statistik 6ver
antalet forvaltningsarenden som ror enskilda gom Arligen avgérs av
ministerierna  finns inte. Som tidigare anforts forekommer det d& att det i
vissa forvaltningsarenden finns besvarsforbud  eller begréansningar  for

ytterligare  prévning.

Besvar over statsradets, ministeriums eller gy hogre forvaltningsmyndighets

beslut anférs till Hogsta forvaltningsdomstolen som forsta instans. Hogre
forvaltningsmyndighets beslut i arende, gom ror tjansteutndmning, over-
klagas dock till statsrddet. Sdsom sadant arende réknas &arende gom géller
tjansteforslag  eller utndmning till tjanst eller befattning. Besvar o&ver
lansratternas  beslut provar Hoégsta forvaltningsdornstoleni andra instans.
Hogsta forvaltningsdomstolen  grundades redan 1918, mep fram till 1951
fanns det gom huvudregel inte nagon mojlighet att hos denna anféra besvar
over beslut 5, statsrddet och ministerierna. | samband med slopandet ay
vissa centrala ambetsverk p& 1920- och 1930-talen och 6verféring gy deras
beslutanderatt till ministerierna  fann gy att detta inte fick leda till gn
forsamring gy medborgarnas stélining, varfér man stadgade rétt att anfora
besvar Gver vissa beslut 5, ministerier i sddana &renden gom tidigare
avgjorts gy centrala dmbetsverk. Stadgandena oy alla specialregler, medan
huvudregeln enligt gangse tolkning ygr att besvar inte kunde anféras. 1949
lade regeringen fram gp propositon angdende ep lag gm andringssokande
i forvaltningséarenden. Lagforslaget  inneholl dock inget stadgande om
allman ratt att overklaga beslut gy Statsrddet eller ministeriema.  Négra
enskilda riksdagsman framlade emellertid gpn motion, vari sddana beslut gy
statsrddet eller ministerierna  gom 9gdllde enskilds ratt foreslogs  bli
overklagbara pd laglighetsgrund. Denna motion antogs av fiksdagen och

inarbetades i lagen.

Under &ren 1990-1992 inkom till Hogsta forvaltningsdomstolen  samman-
lagt cirka 400-850 besvar dver beslut g, ministerierna.  Enligt uppgift gy
det finska justitiedepartementet  &r det ganska vanligt att rninisteriebeslut
overklagas till Hogsta forvaltningsdomstolen. Besvaren ayser | de flesta
fallen beslut 4, miljoministeriet. Dessa beslut ror ofta plan- och bygg-
vasendet, tillstdnd till olika verksamheter gom Ppéverkar miljon  samt

dispenser frn olika krav p& miljoomrddet. Hur stor &ndringsfrekvensen ay
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de 6verklagade besluten &r i Hogsta forvaltningsdomstolen — har inte kunnat
utredas. Besluten torde dock endast i begransad omfattning &ndras gy

domstolen.

| forvaltningsbesvar  kan man beropa bade att det éverklagade beslutet ar
lagstridigt och att det inte & andamalsenligt eller lampligt. Fran denna
huvudregel &r dock statsrddets och ministeriemas beslut undantagna; &ver
deras beslut kan endast besvar anforas laglighetsgrund.  Detta framgar
ay ForvBesvL 4 § vilken stadgar att 6ver statsrddets och ministeriums
beslut kan sakagare, gom anser beslutet krénka hans ratt, anféra besvér.
Anférande 5y besvar pd andamalsenlighetsgrund  &r saledes enligt stad-
gandet uteslutet. | finsk doktrin  har havdats att detta forhallande grundar
sig att man ansett att en domstol inte borde undersdka utbvandet g4y
provningsratten  hos ett organ som faller inom omradet for det politiska

ansvaret.

Vid domstolsprévning i anledning gy laglighetsbesvar beaktar g dock
innehdllet i utévandet &ven gy den fria provningsrétten.  Laglighetsprov-
ningen omfattar saledes huruvida de allménna principerna i forvaltnings-
ratten objektivitets-, proportionalitet-, ~ &ndamalsbundenhets- och likhets-
principen & uppfyllda. Om sa inte &r fallet kan forvaltningsbeslutet

upphéavas.

I de mal gom Overklagas till lansratterna eller till hogre forvaltningsmyn-
dighet kan proévning saledes komma i frdga &ven gy lampligheten i ett be-
slut. Frdgan instéller sig d&, vilken prévning gom kan komma till stand i
Hogsta forvaltningsdomstolen, om dessa mal 6verklagas vidare till denna
hogsta instans. Enligt lagtexten i4 § ForvBesvL kan mgn alltsd anféra be-
svér i dessa fall avseende bade laglighet och lamplighet 5y ett beslut. Att
anmarka &r d& emellertid att Hogsta forvaltningsdomstolen  &r beréttigad  att
slutligt avgora endast laglighetsfragoma. Hogsta forvaltningsdomstolens
kompetens  regleras gy lagen om Hogsta forvaltningsdomstolen

22.7.191874.  Enligt lagens 5 § skall domstolen o, den finner att besvar

Olli Méaenpaa: Forvaltningsratt;  Pekka Timonen red.:  Inledning till Finlands
rattsordningDel  Straff- och processratsamtoffentlig ratt, Helsingfors 1993,5 473.
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géller frdga, yars avgoérande i huvudsak beror p& bedémande av besluts
eller &tgards andamalsenlighet, overlamna malet till statsrddets avgérande.
Nar Hogsta forvaltningsdomstolen tillampar detta stadgande o, 6verlam-
nande ger domstolen samtidigt ett for statsrddet bindande utlatande om de

laglighetsfrdgor  gom ansluter sig till det éverklagade beslutet.

Till Hogsta forvaltningsdomstolen inkom under &ren 1990-1992 mellan 13
och 40 besvéar over beslut ,, statsrddet. Huvudsakligen rorde besvaren
tilstindsarenden i vika statsrdet fattat beslut goy forsta instans.
Statsrddets beslut andrades p, Hogsta forvaltningsdomstolen  endast i n&gra
enstaka fall. Hogsta forvaltningsdomstolen overfor arligen cirka 40-50
besvarsarenden till statsrddet for slutligt avgérande. S&dana drenden avgors

i praktiken oftast 5, vederbérande ministerium.

Som exempel , praxis kan namnas att till statsrddets avgoérande dverlam-
nades frdga oy beviljande 5y ftillstind for anskaffande 5y vapen HFD
1981 63, frdga om placering 5, reklamtavior utomhus HFD 1989 A
75, fréga om uppsattande gy végskyltar HFD 1987 A 76, utfardande gy
byggnadsforbud HFD 1961 328, faststallande 4y byggnadsplan HFD
1961 263, beviljande 4, dispens enligt byggnadslagen for tatbebyggelse
utanfoér planlagt omrdde HFD 1977 41, inrattande 4, naturskyddsom-
rdde HFD 1985 149, samt frdga om tillstand till markférvarv  HFD
1980 98.

Totalt handlagger Hogsta forvaltningsdomstolen 5-6 000 besvéarsarenden

per &r. Man réknar med att cq 70 procent gy dessa &érenden &r besvar Gver

lansratternas  beslut.  Ovriga besvarsarenden besvar over beslut
avser av

statsrddet, ministeriema eller centrala ambetsverk.

| Finland har inte diskuterats huruvida omstandigheten att Hogsta
forvaltningsdomstolen i vissa fall endast provar lagligheten 4y ett for-
valtningsbeslut  och dérefter 6verlamnar det till statsrddets bedémning &r
férenligt med Europakonventionens krav pad dornstolsprévning. Nar
Finland reserverade sig mot artikel 6 i Europakonventionen o ratten till
domstolsprovning,  tog reservationen endast sikte pé att man Saknade rétt

till muntlig férhandling i alla typer av mal.
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3.4.3 Extraordinart andringssokande

Som tidigare har framgatt innehéller olika forfattningar forbud att anfora
besvar i vissa fall. Aven s3dana drenden kan emellertid i speciella fall efter

extraordinara  réttsmedel prévas gy domstol. Forutsattningarna  for detta

regleras i lag om extraordinart &ndringssokande i forvaltningsarenden
1.4.1966200  EoFOrvBesvL. Lagen giller sokande g, andring béde 5y
lagakraftigande  beslut gom tillkommit i forvaltningsforfarande och ay

lagakraftagande beslut g tillkommit i forvaltningslagskipning.

Den forsta mojligheten &r s.k. processuell klagan. Denna innebar att ett
forvaltningsbeslut  gom vunnit laga kraft kan undanréjas

1 om den gom saken rér inte beretts tillfalle att bli hord och beslutet
kranker hans ratt;

2 om Vid behandlingen gy ett drende intraffat annat fel i forfarandet, gsom
vasentligt kunnat inverka pa beslutet; eller

3 om beslutet ar sa oklart eller bristfalligt, —att dérav inte framgér, hur

arendet blivit avgjort.

Den processuella klagan skall anféras antingen hos lansratten eller hos
Hogsta forvaltningsdomstolen beroende beslutsfattaren.  Klagan skall
anféras inom gex Mmanader frdn det klaganden fick del 4y beslutet. Denna
form 5y extraordinart andringsstkande, vilkket i Sverige torde motsvaras

av besvar over domvilla, anvénds mycket sallan i praktiken.

Den andra méjligheten till &ndring &r s.k. aterbrytande 4y forvaltningsbe-
slut. Aterbrytande av ett beslut gom vunnit laga kraft &r mojligt

1 om | &drendet intraffat sadant fel i forfarandet, gom vasentligt kunnat
inverka pa beslutet;

2 om beslutet grundar sig uppenbart oriktig tillampning gy lag eller
misstag, som Vvasentligt kunnat inverka beslutet;

3 om i saken tillkommit py utredning som vasentligt kunnat inverka
beslutet, och det beror 5y s6kanden, att den nya utredningen inte i tid

har foretetts.
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Denna form av Zndringssokande, som i Sverige torde motsvaras av
resning, sokes alltid hos Hogsta forvaltningsdomstolen. Aterbrytande skall
sokas inom fem &r fran det beslutet vann laga kraft. P sirskilda skiil kan
aven en senare gjord ansokan tas upp till provning. Ansdkan om Aater-
brytande kan goras av en part i ett drende och dessutom av den myndighet
som fattat beslutet. Ocksa riksdagens Justiticombudsman och Justitie-
kanslern kan ansoka om aterbrytande. Aven Hogsta forvaltningsdomstolen
kan pa eget initiativ aterbryta ett beslut, som ansluter sig till avgorandet
av ett drende som ar anhingigt i domstolen. Féljden av att Hogsta
forvaltningsdomstolen beviljar dterbrytande av ett beslut ir att detta
undanrdjs i sin helhet eller till vissa delar. Om saken bor handliggas pa
nytt dterforvisas drendet till behdrig myndighet.

3.5 Handldggningen i forvaltningsdomstolarna

I lansritten kan drendena avgoras efter foredragning eller efter muntlig
forhandling. Sadan forhandling kan anordnas om det krivs for sakens
utredande. Vid muntlig forhandling kan part horas under sanningsforsikran
samt vittnen och sakkunniga horas under ed. Linsritterna kan vidare for
sakens utredande forritta syn, vid vilken parterna skall beredas tillfille att
nérvara och vid vilken parterna har ritt att forete muntlig eller skriftlig
utredning.

Regler om muntlig forhandling i Hogsta férvaltningsdomstolen inférdes
genom lagdndringen 12.1.1979/12. 1 15 § lagen om Hogsta forvaltnings-
domstolen stadgas att domstolen for utredning av drende kan infordra
utlatande och forklaring samt hilla muntlig forhandling och forritta syn.
Vid muntlig forhandling kan parter, vittnen och sakkunniga horas samt
annan utredning mottas. Hogsta férvaltningsdomstolen kan ocksé besluta
att muntlig forhandling endast skall hallas eller syn forrittas av en eller
flera medlemmar av domstolen jimte foredragande i 4rendet. Domstolen
ar domfor med fem medlemmar siframt inte annat 4r foreskrivet i
speciallagstiftning.
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| Finland finns ingen lagstiftning om réttskipningen vid forvaltningsdom-

stolar. Under de senaste aren har darfor gp forvaltningsprocesslag varit
under beredning vid justitieministeriet. Ett lagforslag har publicerats under
varen 1994. Utgangspunkten for beredningen har varit att en Sakégare
alltid skall f& soka andring i ett forvaltningsarende genom att anfora besvar

hos g forvaltningsdomstol.

Avslutningsvis  skall nagra exempel namnas olika beslut gom ror den

enskilde och hur dessa overprévas gy domstol eller myndigheter.

Expropriation regleras  genom lag om inlosen ay fast egendom och

sarskilda rattigheter  29.7.1977603. Liksom i Sverige delas expro-
priationsmalen  ypp i tva delar, frdgan om expropriationstillstdnd och
frigan oy bestammande 4y ersétining. | Finland ges s.k. inlosningstill-

stdnd 5y statsrddet. Detta &ger dock ratt att delegera denna kompetens till
lansstyrelse eller gnnan forvaltningsmyndigheti fall, i vilka beviljande gy
expropriationstillstand inte bestrids eller nar det &r frdga om inlésen som
ar gy mindre betydelse for det allmanna eller enskild. Beslut om in-
I6sningstillstdnd ~ kan 6verklagas till Hogsta férvaltningsdornstolen,  som dé

provar lagligheten 4, beslutet.

Ratten till ersattning bestams gy en S-k. inlésningskommission,  bestaende
av en forrattningsingenjor lantméatare och tva gode Beslut 5y
inldsningskommissionen éverklagas il gp jorddomstol  och vidare il

Hogsta domstolen.

Den allmanna planlagstiftningen finns i byggnadslagen frdn  1958.
Byggnadslagen reglerar fem olika typer ay planer; regionplan, generalplan,
stadsplan, byggnadsplan och strandplan. Regionplan skall understallas
inrikesministeriet ~ fér godkannande medan gp, generalplan eller gon stadsplan
regelméassigt skall understallas lansstyrelsen. Byggnadsplan och strandplan
beslutas gy kommunfullmaktige och skall understéllas lansstyrelsen for
provning, och i strandplanens fall i friga om omrdde i stad inrikesministe-
riet. Besluten frAn lansstyrelse respektive ministerium i understallnings-

arenden kan sedan Overklagas till Hogsta forvaltningsdomstolen. Lamplig-
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heten i planfaststillelse kan som tidigare redogjorts for inte avgodras av

domstolen utan drendet dverlimnas i denna del till statsradet.

Socialvardslagen fran 1982 reglerar social service (radgivning, hem-
service, boendeservice och familjevard), utkomststod samt andra sociala
understdd. Socialnimnden i kommunen beslutar om social service och
utkomststdd. Socialndmndens beslut far Gverklagas till ldnsritten, dock inte
beslut rérande hemservice, vilka inte far 6verklagas. Lansrittens beslut far
overklagas vidare till Hogsta forvaltningsdomstolen, som gor en laglig-
hetsprovning.
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4 Storbritannien®

Den brittiska grundlagen ér till stérsta delen oskriven. Det finns siledes
inget dokument som kan kallas den brittiska konstitutionen. Den konstitu-
tionella ratten vilar i stillet pa regler som finns i common law.

En grundlidggande konstitutionell princip dr "the rule of law". Denna
princip formulerades i doktrinen pa 1880-talet och innebérden i principen
var att det inte bara krdvdes att alla medborgare skulle ha ritt att fa sina
yrkanden prévade av allminna domstolar enligt faststallbara rattsregler
utan ocksa att centralforvaltningen (regeringen) inte skulle vara betrodd
med makt att handla godtyckligt. Med tiden har dock inneborden i
principen foridndrats. Detta hianger samman med att det allminna har
utvecklat en allt storre administrativ apparat dar staten atagit sig att sorja
for medborgarnas utbildning, arbete, boende, sjukvard, socialvard m.m.
Staten reglerar ocksa en rad verksamheter genom tillstindsgivning m.m.
Detta gor att det maste finnas ett matt av diskretionar makt hos admini-
strationen for avgorande av drenden. "The rule of law" innebdr i dag
saledes att ett visst matt av skonsméssighet vid drendens avgorande maste
accepteras, men att rattssakerheten kraver att domstolarna har mdjlighet
att kontrollera utdvandet av denna makt. Vad galler forvaltningsratten kan
man sdga att ju storre utrymmet blivit for skonsméssiga bedomningar ju
fler regler har utvecklats i réttspraxis for att kontrollera dem. En lag kan
ge forvaltningen utrymme att fatta det beslut som forvaltningen anser
limpligt, men domstolarna kraver bl.a. att beslutet skall vara rimligt, att
det skall grunda sig pa relevanta omstiandigheter och inte pa ovidkomman-
de hdnsynstaganden samt att det skall finnas tillrickliga bevis som
grundval for utgéngen i ett drende. Skdlen for ett skonsmissigt stallnings-

1 Killa: William Wade: Administrative Justice in Great Britain, i: William Wade, Hans
Ragnemalm, Peter L. Strauss: Administrative Law. The Problem of Justice. Vol I, Anglo-
American and Nordic Systems, Milano 1991, s. 1-234.
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tagande kan granskas g, domstolarna och det finns ocks& gp formell
kontroll pa& s& satt att ett forvaltningsbeslut  kan forklaras ogiltigt  om en
enskild inte fitt gy fair hearing. Domstolarna har saledes genom Sin
praxis gjort det mojligt att motverka risken att den diskretiondra makten
utdvas P& ett godtyckligt satt. | och med att den diskretiondra makten
séledes kan granskas och kontrolleras anses i Storbritannien att det finns

en fillforlitig  réttssakerhet for den enskilde.

4.1 Forvaltningen

Centralforvaltningen bestdr sy ca 40 departement, vilka styrs av en
departementschef, g minister. Departementen &r oftast mycket stora. De
svarar for bade departementsuppgifter och vad gom i Sverige &r uppgifter
for forvaltningsmyndigheter. Flertalet &arenden i departementen kraver inte
regeringsbeslut ytan avgérs gy respektive minister eller gy tjansteméan inom
departementet. En minister innehar i stort sett oinskrankt makt over sitt
departement och férvaltningen  gom hér hemma under departementet. All
ministerns  makt ftilldelas honom genom !ag. | en lag kan exempelvis

foreskrivas att ministern  kan utfarda foreskrifter.

Vid sidan py departementen finns fristende och helt sjalvstandiga statliga
forvaltningsorgan,  vilka forvaltar nationaliserade tillgdngar, och regionala

organ for tex. polis och tull.

Lokala organ har stor betydelse i forvaltningsratten. Stora delar gy social
service skots gy lokala organ; n@mnas kan halso- och sjukvard, kommuni-
kationer och utbildning. De lokala organen kan besluta lokala stadgar eller
férordningar.  Dessa forordningar skall dock godkannas gy centralférvalt-
ningen, dvs. ett departement. De &r ocksd foremél for domstolsprovning
och domstolarna kraver att dessa lokala stadgor skall yarg reasonable.
Aven om de lokala grganen har tilldelats e relativt vidstrackt diskretionar
makt ar regeringskontrollen hart. De lokala forvaltningsmyndighetema
erhdller kontinuerligt  rdd, anvisningar och instruktioner frén regeringen
hur de skall férfara i sin myndighetsutévning.  Om gp Minister gnser att en

lokal forvaltningsmyndighet inte skoter sitt arbete ett tillfredsstéllande
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sétt kan ministern ge direkta order till myndigheten eller sjalv tg dver
kontrollen ~ gver den. Aven bidragsgivningen  kan utnyttias gom kontroll-

och stymingsinstrument.

Den administrativa kompetensen harrér fran lagar eller kungliga privilegi-
er. Manga lagar bemyndigar ministrar att narmare utforma lagen och
tillampa den. Vid domstolsprévning maste darfor forst granskas om ett
beslut gy en myndighet faller inom gransen for den kompetens gom
erhallits genom lag. All forfattningsenlig ~ makt kan underkastas dom-
stolsprévning. Undantag kan férekomma, om parlamentet gy nagon
speciell anledning har foreskrivit att en Speciell akt inte skall kunna bli
foremal for domstolsprévning. Men &ven i sddana fall har domstolarna

ansett sig ha befogenhet att i viss omfattning prova fattade beslut.

4.2 Domstolar och tribunaler

| Storbritannien finns inga forvaltningsdomstolar. Det har aldrig overvagts
att forvaltningsmyndigheter skulle underkastas provning gy Speciella
forvaltningsdomstolar. ~ Det har tvartom varit viktigt att bibehélla principen

att de allmanna domstolarna garanterar rattssakerheten aven i forvaltnings-

rattsliga sammanhang.

Lagstiftningen gy social service for medborgarna Okade i omfattning efter
Andra varldskriget.  Ett antal nya forvaltningsmyndigheter tillkom  darfor

och bland dem gp speciell myndighetstyp, tribunaler,  vika beslutar i

frdgor om Socialférsékringssystemet, arbetsférhallanden,  skatter, utbild-
ning, sjukvard och invandring samt i jordbruksfrégor. Dessa tribunaler
anses vara en del gy det ordindra réttssystemet och jamstélls i vissa

avseenden med domstolar. Men de underkastas granskning gy de allméanna
domstolarna o de missbrukar sin jurisdiktion  och vanligtvis  finns  det
méjligheter att anféra besvar over deras beslut till allmén domstol. Innan
detta kan ske, maste ett beslut 5y en tribunal emellertid ofta forst
overklagas hos gn annan administrativ  tribunal; déarefter &r talan méjlig hos
en allman domstol, Court of Appeal, och sist hos House of Lords. Pa sa

satt ar de administrativa tribunalerna integrerade i domstolssystemet. |
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tribunalema  avgors det stora flertalet 5 forvaltningsarenden. Arbetet i
tribunalema  brukar karaktériseras gom mer juridiskt &n administrativt,
eftersom faktiska omstandigheter skall klarlaggas och forfattningsregler
tillampas, utan att politiska hénsyn fa tags. Men lagregler kan ge en tribunal

ett visst matt 5y skon och skénsutdvningen kan granskas g, domstolarna.

4.3 Besvar och domstolstalan

Liksom i det danska och norska rattssystemet maste man skilja mellan
provning gy besvar i administrativ.  ordning och domstolsprévning. Vid
besvar Gver ett forvaltningsbeslut till ey hogre forvaltningsmyndighet

prévas arendets alla aspekter liknande satt gom Vid svenska for-
valtningsbesvar.  Vid domstolsprévningen  daremot granskar den prévande
domstolen gom regel endast questions of law, rattsfrdgor, och inte
sakforhdllandena i malet. Den forsta frdgan gom maste besvaras, &ar, om
den beslutande fdrvaltningsmyndigheten har 6verskridit sina befogenheter.

Om sa inte &r fallet ar huvudregeln att domstolarna inte ytterligare skall
prova arendet. Men i praxis har domstolarna, gom nedan kommer att
visas, ansett beslut ygrg ogiltiga, vilka grundats pa faktautredning, vilka

tett Sig orimliga och vilka grundats bristféllig  bevisning.

Ratten att 6verklaga ett forvaltningsbesiut  genom besvar ar alltid  lagstad-
gad. Det finns séledes regler oy Gverklagande mellan de olika domstolar-
na, Mmellan administrativa  myndigheter ~och domstol och mellan olika
administrativa ~ myndigheter  eller tribunalet. Det finns &ven regler gom
overklagande frdn gn minster till g tribunal eller tvart gm eller frdn gp

minster till gn domstol. Endast undantagsvis saknas ratt att Gverklaga.

Mojligheterna  till besvar over forvaltningsbeslut — utvidgades starkt genom
en reform 1958 och syftet 5 da att det alltid skulle finnas en rétt att
besvara sig till domstol nar det galler rattsfragor. sakfrdgor, questions of
fact daremot kan man som regel inte genom besvar f& provade 6ver
tribunalsniva.  Vill qan @nda fa gn domstolsprévning  till stand 5y ett beslut
sdsom varande felaktigt grund gy bristande bevisning, felaktig

faktautredning  eller dylikt maste man vacka talan moet beslutet.
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Domstolsprovning efter talan vilar inte pa lagfasta regler utan grundar sig
pi common law. Nir en domstol i anledning av sidan talan undanréjer ett
beslut av en minister, anvinder domstolen saledes sedvanerittsliga
principer for att forklara att lagen inte medger ministern att fatta ifragava-
rande beslut. Sedan en processrittsreform ar 1977 maéste sadan talan
vickas inom tre méanader, men domstolarna kan utstricka tiden om det
finns sirskilda skil. Den som for talan mot ett forvaltningsbeslut maste ha
ett intresse i saken, alltsa vara berdrd av beslutet.

Alla rittsfrigor kan siledes komma under domstolsprévning antingen
genom besvir eller genom talan. Faktafrdgor kan diaremot prévas av
domstol endast om klaganden for talan.

Medan parlamentet genom reformer pa 1950-talet utdkade ritten att
overklaga, utokade domstolarna under samma tid genom praxis om-
fattningen av sin provning. Administrativa besvér uteslot inte dom-
stolsprovning efter talan. Det blev mdjligt att bade anfora besvdr och att
fora talan, och dessa rittsmedel tillsammans mojliggjorde att fa réttelse vid
alla slags fel. Besvirsinstitutet har numera till syfte att genom andring av
ett beslut komma fram till en limplig 16sning medan domstolsprévningens
syfte 4r att undanrdja beslut som i grunden &r lagstridiga.

Det finns nagra tribunaler eller forvaltningsmyndigheter mot vilkas beslut
besvir inte fir anforas. Ett exempel ér the Immigration Appeal Tribunal,
som beslutar i utlinningsirenden. Mot tribunalens beslut kan emellertid
talan foras hos allmin domstol och domstolsprovningen har utvecklats sa
att varje rattsligt fel av tribunalen och frimst eventuell feltolkning av
foreskrifter om invandring kan patalas.

4.4 Domstolsprévningens omfattning

Hela forvaltningsritten vilar pa legalitetsprincipen, enligt vilken myndig-
heter endast kan handla i enlighet med lagen respektive inom lagens
ramar. Om ett forvaltningsbeslut ér lagstridigt kan domstolarna helt eller
delvis underkinna det, forklara det olagligt eller forbjuda att det verkstills.

Bilaga 1
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Det sdledes ogiltigférklarade  férvaltningsbeslutet  far ersattas med ett nytt

beslut 4y, forvaltningsmyndigheten.

Vanligt férekommande &r att forvaltningen i lagstiftning ges stort utrymme
till diskretionéra beslut. Vederbérande minister kan tex. i lag bemyndigas
att besluta de kompletterande  fGreskrifter som han finner lampliga.
Domstolarna har for sddana situationer formulerat vissa rattsgrundsatser
som anger granser for diskretionara beslut. Bl.a. méste férvaltningsbeslut

vara fimliga, och besluten méaste éverenstamma med lagens anda och syfte.
Domstolarna  har ocksd uppstéllt vissa formella krav. Dessa krav har
successivt preciserats, och detta har skett i takt med att forvaltningens

diskretiondra makt har Okat.

Forvaltningsmyndigheters diskretionara beslut maste ygra rimliga;
godtycke far inte férekomma. Men rimlighetspfincipens omfattning,  dvs.
vad gom &r rimligt och orimligt, kan ygrg svart att ange. Vid sin
rimlighetsbeddmning ~ far domstolarna inte uppstéalla fér snava granser for
forvaltningen.  Domstolarna maéste soka efter g, objektiv standard gom later
forvaltningsmyndigheter vélja bland olika beslutsmojligheter inom det
diskretiondra spelrum gom parlamentet har givit forvaltningen.  Dari ligger
ocksd att forvaltningen skall fa géra politiska bedémningar inom det
angivna spelrummet. Ett diskretionéart beslut kan darfér betecknas ggom
orimligt ~eller olampligt endast 5, ingen fémuftig manniska skulle ha
kommit fram till det i beslutet angivna resultatet. Vidare far beslut inte
vara ett utslag ay rena slumpen och beslut far inte heller .5 inkonsekven-

ta eller ologiska.

Diskretionar makt maste utévas med lojalitet gentemot lagamas syften. |
ett uppmarksammat mal mellan ett flygbolag och det brittiska handels-
departementet hade ministern beordrat luftfartsmyndighetema att aterkalla
ett tillstdnd for ett bolag att driva en lagkostnadsflyglinje  till USA. Denna
order gy lagstridig, eftersom den skapade ett monopol, vilket stred mot
en luftfartskonvention. Domstolarna  undanrdjde ministerns order med

motivering  att den utgjorde illojal maktanvandning.
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Mé&nga beslut har underkénts 4, domstolarna med motiveringen att den
beslutande forvaltningsmyndigheten hade tagit ovidkommande hansyn eller

underlatit att ta hansyn till relevanta omstandigheter.

Forvaltningsbeslut  kan te sig lagstridiga, nar motiveringen bygger pa syften
som ligger utanfér den tillampade lagstiftningen. Sadant har bla.
forekommit  nar staten ville spara pengar. Som exempel kan namnas att en
myndighet gom forutséttning for ett byggnadslov har kravt att sokanden

skulle delta i finansieringen g5y avloppssystemet utanfér sin fastighet.

Det kan forekomma att lagstiftaren &verlamnar ministern  att, om han sa
onskar, vidta ytterligare atgarder i anledning gy en beslutad lag. Om
ministern med stdd 5y ett s&ddant bemyndigande forklarade sig ygra nojd
med ett Overklagat forvaltningsbeslut, fann sig domstolarna tidigare
forhindrade  att préva beslutet. Numera kan domstolarna véagra att
acceptera sddana ministerbeslut, och ministerbeslut kan undanrdjas om det
visas ait de faktiska omstandigheterna gom ministern beaktat &r sédana att
en fomuftig  person inte hade kommit till det slut ministern  gjort eller gm
det visas att ministern har grundat sitt beslut fakta gom inte existerat
eller irrelevanta  hansynstaganden. Ministems  stéllningstaganden  &r
alltsd inte gpg undandragna domstolsprévning  om han i lag har fétt fria

hander till skdnsméssiga bedémningar.

4.5 Skyldighet ~ att utéva  diskretionar makt

Ett bemyndigande till diskretiondra beslut innebar ocksd att den be-
myndigade forvaltningsmyndigheten har skyldighet att utnyttia bemyndi-
gandet. En myndighet kan handla lagstridigt, om den fattar sina beslut
genom att oreflekterat  folia en praxis gom fastlagts i forvag och genom att
underldta att beakta de speciella omstandigheter gom kan finnas i olika
mal. Domstolarna kan d& underkdrma ett forvaltningsbeslut ~med motive-
ringen att drendet inte avgjorts med beaktande gy sin sarart. Forvaltnings-

myndigheter maste sdledes anvanda sin rétt att gora en lamplighetsprov-

ning i varje sarskilt fall. Myndigheter har tex. rétt att ing& kontrakt, men

dessa kontrakt far inte &ldgga myndigheten att avstd frn att utéva sin
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diskretionara makt i framtiden. Exempelvis kan gpn planmyndighet inte
genom kontrakt forbinda sig att i framtiden bevilia eller vagra byggnads-
lov. | praxis har ocksd fastslagits gatt den diskretiondara makten inte
begransas darigenom  att en enskid person fatt felaktiga rad eller
anvisningar frdn g, tidnsteman vid myndigheten och att den enskilde sedan
kraver myndighetsbeslut i enlighet med dessa rad eller anvisningar.
Forvaltningsmyndigheten méste aven i sadana situationer gora en
fullstdndig diskretionar provning och maste kunna komma till ett annat Slut

an det gom tjansteménnen tidigare hade antagit.

Nar diskretionar makt har tilldelats gn myndighet &r det denna gom har att
utbva den; vidaredelegation far inte forekomma. Det finns atskilliga
avgoranden, genom Vilka domstolarna har underként beslut gom fattats gy
tiansteman vid gn myndighet péa grundval 5, delegationsbeslut gom inte
varit ftillitna. Dock finns g konstitutionell — sedvanerétt att ministern inte
behover fatta alla beslut personligen och att han far overlata beslutsupp-

gifter till departementets chefstjansteman.

Tidigare har namnts att domstolsprévningen senare tid har utvidgats
darhén att domstolarna granskar alla rattsfragor och i stor omfattning aven
faktafragor. Det sistnamnda ar inte oproblematiskt, eftersom huvudregeln
ar att beddmningen 4, fakta i malet inte skall komma under domstolsprév-
ning. Emellertid gor domstolarna i sin praxis gp rad undantag frdn denna
huvudregel, o det kan konstateras att o Missuppfattning gy fakta i malet
har orsakat att beslutet blivit orattvist. Den viktigaste undantagsregeln &r
att det skall finns tillrackliga bevis for ett faktum, och bevisningen maste
vara fillracklig  gom rimlig grundval for forvaltningsmyndighetens beslut.
Brister det i detta avseende, kan det bristfalligt underbyggda beslutet
underkarmas. Denna regel skapades egentligen for de administrativa
besvarsmélen en den har sedan félits &ven vid domstolsprévning — efter
talan. En gpnan grund fér undanrdjande 4y forvaltningsbeslut i domstol
kan yara att beslutet grundar sig missforstdnd eller okunnighet om ett
vedertaget och relevant sakforhédllande eller vilar p& felaktigt utredda

sakforhallanden.
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Domstolama kan inte bara kontrollera att férvaltningsmyndighetema haller
sig inom sina granser och fattar rimliga beslut, ytan domstolarna kan ocksa
kontrollera  att myndigheterna  uppfyller de krav p& handléaggning som
forfaranderatten  stéller. Kravet pa ett rattvist forfarande hos forvaltnings-
myndigheter héarstammar fran domstolarnas traditionella  processrétt. En
fundamental regel &r att den enskilde skall fa fair hearing, dvs. bla. att
han skall f& utveckla sin talan fore beslutet och en annan regel ar att ingen
far fatta ett beslut, i viket han kan ha ett eget intresse. Det finns
naturligtvis ~ situationer, i vilka en berdrd enskild person inte behover fa
tilfélle  att yttra Sig, innan ett beslut fattas. Exempel utgor beslut gm
arrestering,  Skatterevision, tvangsintagning i sjukhus eller sakerhetséatgar-
der. Det ar inte heller alltid nodvandigt att den enskilde skall yttra sig
muntligt, utan det kan ygrg tillrdckligt —att han far gora det i skrift. |
synnerhet galler det sistnamnda for myndigheter gsom handlagger masséaren-
den. | fair hearing ligger ocksd att den enskilde skall ha ratt att ta del
av alla handlingar, bevis, yttranden mm. som finns i det aktuella arendet.
For speciella fall ssom exempelvis for planlaggning gy mark finns
sarskilda foreskrifter att muntliga forhor eller utfrdgningar skall hallas, vid

vilka ber6rda personer far framféra sina synpunkter.

Generella regler oy motivering gy forvaltningsbeslut  finns inte. Domsto-
larna har dock i vissa fall underkant forvaltningsbeslut,  gom saknade
motivering. Detta skedde p& den grund att den berdrde utan beslutsmotive-

ring inte kunde utréna huruvida han skulle overklaga eller ej.

En domare far inte doma i ett mal, i vilket han har ett personligt intresse.
Denna javsregel har tillampats &ven forvaltningsmyndigheterna. Men
pd hogre nivd i forvaltningen  och sarskilt nar beslut skall fattas zy
ministrar, har problem uppkommit, nar ingen grman &n ministern kunde
fatta beslutet i friga. Domstolama har déarfér godtagit undantag fran
javsregeln och i vissa fall tilldtit att beslut fattades ay ndgon gom kan ha
personligt intresse i ett arende. Att gpn Minister handlar i enlighet med den
politik han for ar naturligt och kan inte sigas utgora ett skal for att han ar
partisk. Domstolama underséker i sin provning inte om ett beslut verkligen

paverkats gy partiskhet utan det racker med att det foreligger en rimlig
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misstanke om att jAv kan ha forelegat for att man skall underkénna ett

forvaltningsbeslut.

4.6 Inskrankningar i domstolsprévningen

Det férekommer att mojligheterna till domstolsprévning  avskérs genom
foreskrifter i lag att ett beslut inte skall f& éverprévas. Domstolarna har
emellertid aldrig accepterat att sédana foreskrifter helt skulle avskadra dem
frdn prévning 4y ifrhgavarande  forvaltningsbeslut. Foreskrifter  att ett
beslut skall ygrg slutligt brukar tolkas sd att det inte skall finnas mojlighet
att Overklaga beslutet genom administrativa besvar, och att mojligheten  att
préva beslutet i domstol inte skall paverkas. Aven foreskrifter i lag att ett
beslut inte skall kunna ifrdgasattas i ndgon rattslig instans har domstolarna
vagrat att uppfatta gom ett forbud mot att fora talan hos domstol.
Domstolarnas utgangspunkt har darvid varit att parlamentet inte kunde ha
velat overlamna okontrollerbar  makt till ndgot forvaltningsorgan  och att
forvaltningsbeslut darfor  maste kunna Gverprévas gy domstol och i
forekommande fall kunna underkénnas ¢, brott mot legalitetsprincipen

foreligger, dvs. oy vederbérande forvaltningsmyndighet overskridit  sin
befogenhet. [praktiken finns det séledes ingen situation dé&r domstolsprév-

ningen verkligen ar avskuren. Foreskrifter om att Sddan provning skall
vara avskuren &r idag foljaktligen ovanliga. Det ar daremot vanligt att det
i lagar foreskrivs tidsgranser inom vilka den enskilde méste fora talan hos
domstol mot ett forvaltningsbeslut.  Exempelvis géller vid plandrenden och
expropriationer  att talan mot ett forvaltningsbeslut maste vackas i domstol
inom gex veckor fran beslutet. Syftet med detta ar att ett forvaltningsbeslut

verkligen skall kunna verkstallas g5y myndigheterna utan att man behover

riskera att det genare ifrdgasatts.
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Frankrike

3l Domstolsprovning av forvaltningsbeslut

Provning av forvaltningsbeslut ankommer i Frankrike pa forvaltningsdom-
stolar, som ir fristiende frin de allminna domstolarna. De grundldggande
tankarna bakom denna ordning utvecklades for 200 4r sedan, under
Franska revolutionens tid. Starkt forenklat uttryckt gillde det da att
4istadkomma en ordning for dverprovning av forvaltningens handlande.
Men det framstod ocksa som angeldget att inte anfortro Gverprovningen at
de allminna domstolarna, som befarades vara alltfor starkt rotade i dldre
réttsforestillningar fran tiden fore revolutionen.' Tankarna forverkligades
i tva steg kring sekelskiftet 1799/1800. Genom konstitutionen ar 1799 (22
frimaire an VIII) tillkom Conseil d'Etat, som enligt artikel 52 bl.a. skulle

"... résoudre les difficultés qui s’élévent en matiére administrative."

"... 16sa de svarigheter som uppkommer i forvaltningssporsmal.”

Nagra veckor senare (28 pluviése an VIII) inréttades genom lagstiftning
om territorialorganisationen conseils de préfecture vilka skulle handligga
allménna administrativa tvister pa det lokala planet. Bide Conseil d’Etat
och prefekturorganisationen var led i Napoleons starkt centralistiskt
inriktade reorganisation av den franska statsforvaltningen. Tillkomsten av
Conseil d’Etat som central institution har betytt utomordentligt mycket for
den franska forvaltningsrittens framvixt i allménhet; rattskipningen av
Conseil d’Etat har varit avgorande for utvecklingen av reglerna om
contentieux administratif, det administrativa tvisteforfarandet, som
fortfarande i viktiga avseenden inte &r forfattningsreglerat utan grundar sig

13 §e André de Laubadére: Traité de droit administratif, 8¢ éd., tome 1, Paris 1980, s. 401 f.
(p. 646).
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pa rattspraxis 5y Conseil dEtat. Conseils de préfecture daremot har endast
haft ganska begrénsad betydelse for den franska forvaltningsrattsutveck-
lingen; deras betydelse har i stéllet legat det organisatoriska planet i och
med att de har kommit att bli féregdngare till gengre inrédttade férvaltnings-

domstolar under Conseil dEtat.

1800-talets Conseil dEtat g lange i forsta hand ett rddgivande regerings-
organ, inte en démande instans. Dess judiciella  funktioner blev merg
framtradande bland 6vriga funktioner, sedan g domande avdelning hade
inrattats  &r 1872, och 1889 klarlades i dess avgérande i malet Cadot, att
Conseil dEtat ygr juge de droit commun, dvs. hade gp allmén kompetens
att prova administrativa  tvistedrenden gom inte enligt séarskilt stadgande

skulle provas gy ett Vvisst angivet organ.

Conseils de préfecture fanns till 1953 och ombildades da till tribunawc
administratifs. ~ Huvudsyftet med reformen g, att minska antalet mal hos
Conseil dEtat. Till de pyy tribunaux Gverflyttades —darfér kompetensen  att
vara juge de droit commun, Vilket betydde att administrativa tvistearenden
som huvudregel i forsta instans skulle prévas gy dem och i forekommande
fall forst i andra instans 5, Conseil dEtat. Overflyttningen ., mal q
emellertid inte total. Atskilliga maigrupper lamnades kvar hos Conseil

dEtat enligt sarskilda foreskrifter.

Om Conseil dEtat: JeanMassot, JeanMarimbet: Le ConseildEtat. Noteset Etudes
documentairespgs 4869-70, Paris 1988. GeorgesvVedel, Pierre Delvolvé: Droit admini-
stratif, Tome  12eéd., Paris 1992, 74-900ch 127-147.. AvgoérandetCadot, Conseil
dEtat 13déc. 1889, [Recueildesarrétdu ConseildEtat, p. 1148,]se M. Long, P. Weil,
G. Raibant:Les grandarrétsde jurisprudenceadministrative4:e éd., Paris 1965,ng 5.

Om formeln juge dedroit commun geVedel-Delvolvég 3. 5. 62.

5 Set.ex. artikel 2 i décretng 53-934du 30 septembrel 953portantréfonne du contentieux

administratifi forening med artikel 2 i décretpo 53-1169du 28 novembre 1953 portant

réglemendhdministration publiquepoyr Vapplicationdu décretdu 30 septembrel953gyr
réfonne du contentieuxadministratif.
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1987 beslutades att ytterligare en instans, cours administratives d’appel,
skulle inrittas — Ater i syfte att minska arbetsbordan for Conseil d’Etat.'®
Dessa nya domstolar skulle utgora en mellaninstans mellan tribunaux

administratifs och Conseil d’Etat.

Efter reformerna 1953 och 1987 kan forvaltningsrattsliga tvister saledes i
forekommande fall tas upp i tre instanser: I forsta instans kan malet
avdémas av en tribunal administratif och efter vadetalan i andra instans
prévas av en cour administrative d’appel. Genom talan om kassation, som
riktas mot andra instansens dom, kan malet slutligen foras vidare till
Conseil d’Etat, som domer som tredje och sista instans. Det far dock
framhallas att sirskilda bestimmelser modifierar denna instansordning for
méanga maltyper."

Vilka mal som skall provas av dessa allminna forvaltningsdomstolar anges
i artikel L 3 i 1953 ars Code des tribunaux administratifs et des cours
administratives d’appel (i lydelse efter 1987 ars reformlagstiftning):

"Les tribunaux administratifs sont, en premier resort et sous réserve
d’appel, juges de droit commun du contentieux administratif.

Les tribunaux administratifs exercent également une mission de con-
ciliation. "

"Forvaltningsdomstolarna domer, i forsta hand och med forbehall for
vadetalan, i forvaltningsrattsliga tvister i allménhet.
Forvaltningsdomstolarna tillkommer tillika uppdraget att sdka forlik-
ning."

Denna generalklausul ger tribunaux administratifs en allmdn kompetens att
prova forvaltningsrittstvister, dvs. dessa domstolar skall prova for-

16 T detta sammanhang kan namnas att Europadomstolen har kritiserat langa handlaggnings-
tider i en tribunal administratif, som ansdgs strida mot artikel 6.1 i 1950 4rs Europakon-
vention angiende skydd for de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna. Se
Affaire H. contre France, arrét du 24 octobre 1989, Publications de la Cour européenne des
droits de I’homme, série A, vol. 162 A.

17 Se Georges Vedel, Pierre Delvolvé: Droit administratif, Tome 2, 12e éd., Paris 1992,
s. 118-147.
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valtningsrattstvister enligt generalklausulen, 5, det saknas uttryckliga

foreskrifter  med speciella kompetensnormer.

For Conseil dEtat finns g motsvarande bestammelse i artikel 32 i 1945

&rs ordonnance g,  Conseil dEtat:3

Le Conseil dEtat statuant gy contentieux est juge de droit commun
en Matiére administrative, statue souverainement gy recours en
armulation pour exces de pouvoir formés contre les actes des diverse;
autorités administratives; est juge dappel des decisions rendues pa:
les juridictions administratives  de premier ressort; connait des
recours en cassation dirigés contre des decisions des juridictions

administratives  rendues g demier ressort.

Conseil  dEtat domer gom tvisteinstans i forvaltningsérenden i
allmanhet; Conseil dEtat beslutar suverant nar talan fors mot beslut gy
skilda administrativa  organ om Upphavande i anledning 5y makt-
Overskridande;  Conseil dEtat domer i anledning g, vadetalan mot
avgoranden ggm meddelats 5y, forvaltningsdomstolar i forsta instans
Conseil dEtat domer i anledning g, kassationstalan mot avgoranden
som Meddelats 4, forvaltningsdomstolari sista instans.

Speciella kompetensnonner  finns exempelvis for skattemél contentieu:

fiscal, gom inte enligt generalklausulen ytan i stéllet enligt sarskild:
foreskrifter ~ kan provas gy tribunaux administratifs.  Andra  speciellt
kompetensregler  finns tex. for beslut 5, Cour des comptes och Cour dc

discipline budgétaire, gom kan éverprovas endast g, Conseil dEtat.

En total uteslutning gy rattsmedel mot en Viss kategori gy forvaltningsbe-

slut gnses enligt rattspraxis inte gng kunna foreskrivas i lag. | mélet Dame

No 45-1708du 31juillet 1945.Kompetensery ConseildEtat att sdsomforstainstans
prova administrativatvister begransadedock genom 1953ars gyan 0mnamndaeform; g:
artikel 1 i décretpg 53-1169 du 28 novembre 1953 portant reglementdadministratiol
publique poyr Vapplicationdu décretdu 30 septembrel953gyr  réformedu contentieut
administratif.

9 Se GeorgesVedel, Pierre Delvolvé: Droit administratif, Tome  12eéd., Paris 1992,
s. 100-103medhanvisningattill forfattningstexteoch litteratur.
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Lamotte  har Conseil dEtat fastslagit att réttsmedlet recours pour €XC&€s
de pouvoir, talan med pastdende att ett maktdverskridande  férekommit,
andd kan anféras hos den forvaltningsdomstol som ar juge de droit

commun, dvs. har allman behdrighet att prova administrativa  tvister.

Talan hos tribunal adrninistratif ~ férutsatter i princip att ett forvaltningsbe-
slut har fattats regle de decision préalable. Innan maélet anhangiggors,
kan den enskilda parten som regel begara omprévning hos beslutsmyndig-
heten recours gracieux eller  6verprévning hos den ©verordnade
myndigheten  recours hiérarchique;  men Sadan gm- eller Overprévning
utgér normalt inte nagon processforutsattning for att talan skall kunna

foras hos forvaltningsdomstol.

Talan kan prévas i olika processformer gom bestdms genom val av
rattsmedel och domstolens beslutsmojligheter  gom detta val medfér. Som
contentieux de pleine jurisdiction  betecknas den processform, i vilken
domstolen inte bara kan godta eller upphdva det 6verklagade forvaltnings-

beslutet, ytan dven skulle kunna &ndra beslutet eller satta ett annat i dess
stalle. Denna processform kan Lex. forekomma néar det galler prévning gy
forvaltningsbeslut rorande  miljovardsatgéarder. Som contentieux de
Parmulation betecknas den processform, i vilken det endast galler fragan
om ett forvaltningsbeslut skall upphavas eller inte; den i praktiken

viktigaste varianten g talan &r i dessa fall det redan namnda rattsmedlet
recours pour €xcés de pouvoir, alltsd talan med pastdende att det
dverklagade beslutet innebar ett maktdverskridande. Det &r inte mojligt  att
har narmare beskriva detta réttsmedel. Som allman och mycket oversiktlig

karaktarisering  kan dock namnas att det syftar fill legalitetskontroll i

mycket vid bemarkelse. Domstolens kontroll  omfattar saval det over-

Ministre de Vagriculturec, DameLamotte ConseildEtat 17févr. 1950,[Recueildesarrét
du Conseil dEtat, p, 110,] se M. Long, P. Weil, G. Raibant: Les grand arréts de
jurisprudenceadministrative 4:e éd., Paris 1965,n0 84.

Se GeorgesVedel, Pierre Delvolvé: Droit administratif, Tome ~ 12eéd., Paris 1992,
s.28 och 154.

n Se Georgesvedel, Pierre Delvolvé: Droit administratif, Tome ~ 12eéd., Paris 1992,
s. 55.



84 Bilaga 1 SOU 1994:117

klagade beslutets formella element som dess materiella innehdll. Vad giller
formella element 4r domstolskontrollen oinskrinkt. Vad giller det
materiella innehdllet kan kontrollinriktningen och kontrollintensiteten
variera beroende pé utformningen av de normer som ligger till grund for
det Overklagade beslutet. Visentligt hirvidlag dr i vilken omfattning
forvaltningen har utrymme for diskretiondra &verviganden enligt de
normer som skall iakttas vid beslutet.?

5.2 Talan hos domstol vid myndighets passivitet

En enskild s6kande kan eventuellt fi en domstolsprovning till stind 4ven
nér forvaltningsmyndigheten drojer med eller helt underlater att ta stillning
till en inkommen ansokan. Den franska regleringen tar sin utgingspunkt
i tanken att talan hos forvaltningsdomstol, tribunal administratif, skall syfta
till en 6verprovning av ett forvaltningsbeslut. Den forutsitter darfor att ett
forvaltningsbeslut har fattats, och dverprovningsreglerna ar skrivna sa att
ett existerande forvaltningsbeslut skall goras till foremal for dverprovning-
en. Underlater vederborande forvaltningsmyndighet att fatta det begirda
férvaltningsbeslutet, finns inget beslut som skulle kunna éverprévas, och
de vanliga 6verprovningsreglerna kan inte tillimpas. En téinkbar utvig ur
denna situation vore att lata forvaltningsdomstolen tvinga fram ett beslut.
I fransk rdtt har man inte gatt denna vig utan fingerar i stillet efter viss
tid att ett beslut med visst innehall har fattats. Detta fingerade beslut laggs
sedan till grund for 6verprovningen. Huvudregeln &r att forvaltningens
tystnad i anledning av en inkommen begiran skall uppfattas som implicit
avslagsbeslut efter (som regel) fyra ménader, och att talan kan féras mot
detta fingerade avslagsbeslut hos forvaltningsdomstol enligt generalklausu-
len om domstolsprévning av forvaltningsbeslut eller enligt de speciella
regler, som eventuellt finns for den aktuella beslutstypen.

Fransk ritt har mojliggjort sadan passivitetstalan sedan 1864. Till en
borjan, pa 1800-talet, var den tillaten i speciella forfattningsreglerade fall.

¥ Se Georges Vedel, Pierre Delvolvé: Droit administratif, Tome 2, 12e éd., Paris 1992,
s. 240-361.
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Ar 1900 utvidgades denna reglering, och ett generellt stadgande infordes.”
Regleringens ordalydelse har sedan dess andrats nigra ganger. Den nu
gillande formuleringen gar tillbaka p ett dekret ar 1965.% Ur detta dekret
overflyttades generalklausulen till andra stycket i artikel R. 102 Code des
tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel. Denna
generalklausul har foljande lydelse:*

"Le silence gardé pendant plus de quatre mois sur une réclamation par
1’autorité compétente vaut décision de rejet.”

"Tystnad som iakttagits pa en ansokan av den behoriga myndigheten
under mer in fyra minader skall anses utgora avslag."

Det finns specialstadganden, som for viss forvaltningsverksamhet
modifierar denna generella reglering i olika avseenden. Saledes fore-
kommer det att fiktionen ges en annan innebord. T.ex. nar det géller vissa
auktorisations-, plan- och byggérenden fingeras forvaltningens tystnad ut-
gora ett implicit bifallsbeslut.”’ Leder passivitet till en bifallsfiktion modi-
fieras dven rekvisiten for och behovet av rittsskydd mot myndighets
passivitet. Nagot behov av rittsskydd finns i sadana fall som regel inte for
sokanden, men rittsskyddsbehov kan bli aktuella for tredje man, som &r
berord av de rittsverkningar som fiktionen kan medfora.

Talan mot fingerade (avslags- och bifalls-)beslut kan som regel foras med
samma rittsmedel som talan mot verkligen fattade beslut, och mal
angende fingerade beslut handliggs av forvaltningsdomstolarna i princip
pa samma sitt som mal angaende verkligen fattade beslut. Handlaggningen
av mal angiende fingerade beslut véllar emellertid ett sérskilt problem
satillvida, som domstolen i regel inte kan utgé fran det underlag som ett

2 Se ndrmare om den historiska utvecklingen J.-M. Auby, R. Drago: Traité de contentieux
administratif, Tome III, Paris 1962, nos 1261, 1274.

25 Se andra stycket i artikel 1 i Décret no 65-29 du 11 janvier 1965.
% 1 lydelse enligt Décret no 89-641 du 7 septembre 1989.

¥ Se narmare Georges Vedel, Pierre Delvolvé: Droit administratif. 12¢ éd. Paris 1992. Tome
1, s. 289 f., och tome 2, s. 152 f.
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verkligen fattat beslut jamte bakomliggande utredning innebadr. Detta
problem &r dock mycket gammalt. Fore 1978 farms ingen generell ratt att
tillgéng till forvaltningens akten och férst 1979 inférdes op generell
skyldighet  for forvaltningsmyndigheter att motivera sina beslut. For-
valtningsdomstolsprévningen fick darfor manga ganger ske pa ofullstandigt
underlag. Problemet I6ses traditionellt genom aberops- och bevisbordereg-
ler, som medger att forvaltningsdomstolar  avgér mal dven gm nhagon parts
férebringande  inte &r fullstandigt i nagot avseende. Dessa aberops- och
bevishérderegler  kan inte beskrivas har. Men reglernas existens under-
stryker att forvaltningsdomstolar  vid forvaltningens passivitet inte e Sig
Overtar forvaltningens  uppgifter eller tvingar forvaltningen till aktivitet,

utan tillampar besvérsprovningens vanliga instrument.

2 Numerafinns offentlighetsregleri loi ng 78-753du 17juillet 1978, ponant diverses
mesureglaméliorationdesrelationsentrePadministratiort public etdiverseslispositions
dordre administratif, socialet fiscal.

29L0i pno 79-587du 11juillet 1979,relatived motivationdes actesadministratifset &
Pamélioratiordesrelationsentreadministration et  public.
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Osterrike

6.1 Domstolsprovning av forvaltningsbeslut

Provning av forvaltningsbeslut ankommer i Osterrike pa dels Verwaltungs-
gerichtshof, Osterrikes enda forvaltningsdomstol, dels Verfassungsgerichts-
hof, Osterrikes forfattningsdomstol.

Denna nu gillande ordning tillkom efter Forsta varldskriget och Osterrike-
Ungerns sonderfall, men 4r i sak betydligt dldre. I allt vésentligt infordes
den redan genom 1867 ars decemberforfattning. Bland de statsgrundlagar,
som da antogs, fanns en grundlag om medborgarnas allménna réttigheter
och sasom komplement till denna dels en grundlag om inréttande av en
Reichsgericht, riksdomstol, med uppgift att utéva kontrollen Over
forvaltningen och dennas iakttagande av medborgarnas politiskaréttigheter,
dels en grundlag om domarmakten. I denna sistndmnda statsgrundlag
meddelades foreskrifter om domstolarnas oberoende stdllning och om vissa
organisatoriska principer for domstolsorganisationen; dessutom stadgades
i denna grundlag att en Verwaltungsgerichtshof skulle inréttas. Domstolen
inrittades nio ar senare, ar 1875.

Rittskipningskonceptet bakom 1867 ars Reichsgericht och 1875 ars
Verwaltungsgerichtshof bibehdlls i allt visentligt i den forfattning for
Deutschosterreich, som utarbetades 1920.% Férindringarna var relativt
sma, nir det gillde organisationen och kompetensen av Verwaltungs-
gerichtshof. Betriffande Reichsgericht blev férandringarna storre med
tanke pa att 1920 4rs forfattning stadfiste dvergangen fran konstitutionell

 Gesetz vom 1. Oktober 1920, womit die Republik Osterreich als Bundesstaat eingerichtet
wird (Bundes-Verfassungsgesetz). Forfattingen var inte kraft under dren 1933 (respektive
1938) till 1945.
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monarki till parlamentarisk  republik; foréandringen accentuerades genom

namnandringen till Verfassungsgerichtshof.

De grundlaggande reglerna for provning gy forvaltningsbeslut genom
Verwaltungsgerichtshof och Verfassungsgerichtshof  finns i artiklarna 129,

130 och 144 forsta stycket i 1920 ars federala forfattningslag:

Artikel 129
Zur  Sicherung der GesetzméBigkeit der gesamten Offentlichen
Verwaltung sind die unabhé&ngigen Verwaltungssenate in den Landem

und der Verwaltungsgerichtshof in Wien berufen.

Artikel 130

| Der Verwaltungsgerichtshof erkennt Uber Beschwerden, womit
a Rechtswidrigkeit von Bescheiden der Verwaltungsbehtrden

einschlieldlich der unabh&ngigen Verwaltungssenate oder

b Verletzung der Entscheidungspflicht der Verwaltungsbehodrden
einschlieldlich der unabhéngigen Verwaltungssenate

behauptet wird. Der Verwaltungsgerichtshof erkennt auBerdem (Uber
Beschwerden gegen Weisungen gemaB Art. 81 5 Abs. 4.

2 Rechtswidrigkeit  liegt nicht yqr soweit die Gesetzgebung ygpn einer
bindenden Regelung des Verhaltens der Verwaltungsbehotrde absieht
und die Bestimmung dieses Verhaltens der Behoérde selbst tberléaBt, die
Behdrde aber o diesem freien Ermessen im Sinne des Gesetzes
Gebrauch gemacht hat.

Artikel 144

1 Der Verfassungsgerichtshof erkennt Uber Beschwerden gegen
Bescheide der Verwaltungsbehdrden einschlieBlich  der unabhéngigen
Verwaltungssenate, soweit der Beschwerdefiihrer durch den Bescheid
in einem verfassungsgesetzlich gewahrleisteten Recht oder wegen An-
wendung einer gesetzwidrigen Verordnung, eines verfassungswidrigen

Gesetzes oder eines rechtswidrigen  Staatsvertrages in seinen Rechten
verletzt 5, sein behauptet. Die Beschwerde kann erst hach Erschdpfung
des Instanzenzuges erhoben werden.

Artikel 129

Kallade att sékerstédlla hela den offentliga forvaltningens  lagenliga
handlande ar de oberoende férvaltningssenatema i delstatema och
forvaltningsdomstolen i Wien.

Artikel 130

1 Forvaltningsdornstolen  beslutar ang&ende besvar, i vika pastas
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a att beslut &r rattsstridigt gom fattats 4y forvaltningsmyndighet
inklusive oberoende forvaltningssenat eller

b att beslutsskyldighet 3&sidosatts 5y, forvaltningsmyndighet inklusive
oberoende fdrvaltningssenat.

Forvaltningsdomstolen beslutar &ven angdende besvar mot direktiv
enligt artikel 81 5 fjarde stycket.

2 Rattsstridighet  foreligger inte i den man lagstiftaren har avstatt fran
att bindande reglera forvaltningsmyndighetens handlande och
myndigheten  sjalv Gverlatit att utforma sitt handlande samt i den man
myndigheten har begagnat detta fria skoén i enlighet med lagen.

Artikel 144

| Forfattningsdomstolen beslutar angaende besvar mot beslut, gom
fattats g forvaltningsmyndighet inklusive oberoende férvaltningssenat,

i den mén klaganden pastér att han genom beslutet har kréankts i n&gon
rattighet, gom har garanterats i grundlag, eller att négon hans ratt har
krankts pa grund gy tillampning gy lagstridig forordning, gy grund-
lagsstridig lag eller 4y rattsstridigt statsfordrag.

Av dessa bestammelser framgar att Osterrikes  domstolskontroll av
forvaltningen  sker centraliserat och i endast g instans. Denna fokusering
en enda instans och tvd domstolar har naturligt pog medfort e mycket
hard arbetsbelastning for de bada domstolarna. Ett medel att begrénsa
maltillstrémningen till forvaltnings- och forfattningsdomstolen har tradi-
tionellt varit att foreskriva forvaltningsintern omprévning, innan besvar far
anféras mot ett forvaltningsbeslut  hos nagon g, dessa domstolar. Sadan
omprévning sker  enligt vad som foreskrivs i allmanna forvaltningsfor-
farandelagen i 1991 ars lydelse Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz
1991 AVG  gom regel tvad ganger: Vanligtvis skall forst beslutsmyn-
digheten ompréva sitt oOverklagade beslut § 64 5 AVG. Leder denna
omprévning inte till nadgon andring eller &r klaganden inte néjd med gp
beslutad &ndring, gar arendet vidare till den myndighet gom &r Gverordnad
beslutsmyndigheten.  Denna overordnade myndighet genomfér o férnyad
prévning gy hela drendet och fattar ett slutligt beslut i &rendet gom fullt ut
kan andra eller ersatta den forsta instansens beslut § 66 AVG. FoOrst mot
denna forvaltningsmyndighets slutliga beslut kan talan foéras hos for-

valtnings- eller forfattningsdomstolen.

Vikten 5, den fornyade provningen inom forvaltningsorganisationen

understroks  genom en forfarandereform &r 1988: D& mdjliggjordes de i
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artikel 129 orrmamnda oberoende forvaltningssenatema. Senatema har
senare inrattats genom delstatslagstiftning  p& grundval 5y bestimmelser i
artiklarna 129 5 och b i 1920 &rs forfattningslag, och deras forfarande
regleras enhetligt for hela Osterrike | gs 67 a-g AVG. Senaternas uppgift
ar att i stallet for och liksom 6verordnade forvaltningsmyndigheter pa nytt
préva Overklagade forvaltningsbeslut  gom fattats och i férekommande fall
omprovats gy forsta instansens forvaltningsmyndigheter. Senatemas prov-
ning har emellertid inte generellt, ytan endast pd vissa omrdden ersatt
prévning genom en Overordnad myndighet; deras kompetens &r darfor inte
reglerad i egn generalklausul ytan enumerativt bestimd § 67 5 AVG.

Liksom o&verordnade forvaltningsmyndigheter kan senatema vid bifall till
anférda besvéar upphéva det dverklagade beslutet och eventuellt &terforvisa
arendet till forsta instans; senatema kan &ven andra det Overklagade
beslutet eller ersatta det med ett annat §66 AVG.  Senatema utgor
sdledes inte gpn kassations- ytan en reformationsinstans. | forvaltnings-
organisationen  har senatema en Speciell stallning satillvida som andra
myndigheter _ 6verordnade sévél gom sidoordnade  saknar direktivratt
angdende provningsverksamheten. Denna sérstéllning har dock inte
medfort att senatema Klassificerats g, dornstolsliknande organ, dvs. som
organ Vilka mera liknar domstolar an allmanna férvaltningsmyndigheter;

deras status som forvaltningsmyndigheter ifrdgasatts inte ytan accentueras

to.m. genom formuleringen gy Aterkommer i artiklarna 130 och 144 |

1920 ars forfattningslag: Verwaltungsbehdrden einschlielilich der
unabhéngigen Verwaltungssenate ..., ... forvaltningsmyndighet inklu-
sive oberoende forvaltningssenat ... Syftet med 1988 ars reform-

lagstiftning  om oberoende forvaltningssenater 5, att dstadkomma  en mera
kvalificerad  férnyad prévning inom férvaltningsorganisationen. Reformen
skulle bade nedbringa antalet méal i férvaltnings- eller forfattningsdom-

stolen och héja kvaliteten underlaget for dessa domstolars arbete. | och
med att senatema sSaledes inte ar forvaltnings-domstolar torde deras

organisation och verksamhet héar inte behéva behandlas nérmare.

3 For utforliga framstaliningarge RobertWalter, Heinz Mayer: GrundriBdes dsterreichi-
schenBundesverfassungsrech®, Aufl., Wien 1992, Randnumme®271-14, och Robert
Walter, Heinz Mayer: GrundriBdesdsterreichischewerwaltungsverfahrensrechts, Aufl.,
Wien 1991,Randnummeb481-26.
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Som framgdr gy de gyan atergivna artiklarna 129 och 130 & gpg sidan och
artikel 144 & andra sidan &r forvaltningsréttskipningen uppdelad mellan

forvaltningsdomstolen och forfattningsdomstolen.

Forvaltningsdomstolen har en generell prévningskompetens — gom Syftar till
en allméan laglighetskontroll ay forvaltningsmyndigheters aktivitet eller
passivitet. Undantag forekommer och regleras i artikel 133 i 1920 &rs
federala forfattningslag: Ett undantag galler enligt artikelns punkt 3 for
patentdrenden och ett annat enligt punkten 4 for é&renden, i vilka det
slutliga  stéliningstagandet ~ ankommer en kollegialt  beslutande for-
valtningsmyndighet med oberoende stdllning under forutsattning att en
domare medverkar i beslutet. Av sddana myndigheter finns ett fatal

federal nivd och nagot fler delstatsnivd. Som exempel fran den federala
nivdn kan namnas Berufungskommission  fur Heimarbeit enligt lagstiftning
frin 1961, Kleinrentnerkommission enligt lagstiftning frdn 1929 1930 och
vissa disciplinmyndigheter for advokater och lékare; delstatsnivan
forekommer  sddana kollegialmyndigheter ~ framst pa jordforvarvslagstift-

ningens omréde.

Forfattningsdomstolens  prévningskompetens ~ &r specialiserad: domstolens
provning  skall garantera efterlevnaden gy grundlaggande  fri- och
rattigheter.  Bestams rattens kompetens detta satt, uppkommer fragan,
om bada domstolarna skall kunna prova sgmma darende. Denna fraga
besvaras i artikel 133 punkt 1i 1920 &rs federala forfattningslag darhan att

drenden, gom faller inom forfattningsdomstolens ~ kompetens, skall vara

u Det tredjefallet, talanmotdirektiv enligt artikel 81 5 fjarde stycket,ayserdirektiv somen
éverordnadmyndighetkan rikta till kollegier vid skolmyndigheter.Situationenar mycket
speciell och torde inte behdvabehandlashér. Se gm den Robert Wallter, Heinz Mayer:
GrundriBdesosterreichischeBundesverfassungsrechts, A&ufl., Wien 1992,Randnummer
965.

3%Fei dvrigt HansR. Klecatzky, TheoOhlinger: Die GerichtsbarkeitdesffentlichenRechts,
Wien 1984,5. 6265. Seocksapunkt95 i Europadomstolenférsta Ringeisen-fall Affaire

Ringeisen, arrét du 16 juillet 1971, Publicationsde  Cour européennedles droits de
Ihomme, sérieA [vol. 13], medh&nvisningatill punkt24 i detférstaavgorandetiAffaire

Neumeister,arrétdu 27juin 1968,sérieA [vol. 8, ochpunkt78 i detforstaavgorandeti
Affaire De Wilde, Oomset Versyp, arrétdu 18juin 1971,sérieA [vol. 12]. SeavenRobert
Walter, Heinz Mayer: Grundrill des 6sterreichischerBundesverfassungsrechi, Aufl.,

Wien 1992, Randnummei698f., 1480. Ludwig K. Adamovich, Bemd-ChristianFunk:
AllgemeinesVerwaltungsrecht, Aufl., Wien, New York 1987,5 94, 340, 345.
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undantagna frdn forvaltningsdomstolens kompetens. Trots denna be-
stammelse kan gransen mellan forfattnings- och forvaltningsdomstolens
arbetsomréden inte alltid anges Klart. Gransdragningen har vallat problem

sedan 1800-talet, och antalet prejudikat i avgransningsfrdgor &r stort.

Syftet med forvaltningsdomstolens  kontroll & gom framgér 5y artikel
129 gt i enskilt fall saékerstdlla lagenligt handlande 4, forvaltnings-
myndigheter. Beroende pd om en enskid klagande vander sig mot
forvaltningsmyndighets beslut eller mot férvaltningsmyndighets  passivitet,
ar forvaltningsdomstolens  kontroll e, eller mindre omfattande. Detaljerna
framgdr gy processrattsnorrnema  for forvaltningsdomstolen  gom ar kodi-
flerade framst i Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985, den for forvaltnings-
domstolen géllande organisations- och processlagen, och i férvaltnings-

domstolens arbetsordning den 20 januari 1965.

Véander sig klaganden mot ett forvaltningsbeslut, skall forvaltningsdom-
stolen genomféra gpn kontroll 5y beslutet, som &r inriktad pé réattsfragor.
Faktautredning  sker gom regel inte i forvaltningsdomstolen. Forvaltnings-
domstolen &r bunden g, de utredningsresultat, ggm redovisas i det Gver-
klagade forvaltningsbeslutet, men ratten ar oférhindrad, att granska ut-
redningens fullstindighet och bevisvarderingen i beslutet, och vid brister
eller felaktigheter kan ratten aterforvisa &arendet § 41 Verwaltungsgerichts-
hofgesetz. Om fdrvaltningsdomstolens kontroll ger vid handen att
besvaren skall bifallas, skall det overklagade beslutet upphévas och i
forekommande fall arendet aterforvisas till forvaltningsmyndigheten § 42
Abs. 1-3 Verwaltungsgerichtshofgesetz. Forvaltningsdomstolens  kontroll

av forvaltningsbeslut  &r sdledes kassatorisk, inte reformatorisk.

Syftet med forfattningsdomstolens kontroll  &r ett annat an med for-
valtningsdomstolens: Som framgér 5y artikel 144 i 1920 érs federala
forfattningslag  skall forfattningsdomstolens  kontroll hindra att krankningar
av grundlaggande fri- och rattigheter orsakas genom forvaltningsbesiut.

Hur denna kontroll skall till regleras narmare i processrattsnormema

3 SeHansR. Klecatzky, Theo Ohlinger: Die GerichtsharkeitlesoffentlichenRechts Wien
1984,5. 55 medytterligarehénvisningar.



SOU 1994:117

for forfattningsdomstolen som ar kodifierade framst i §§ 82-88 Verfas-
sungsgerichtshofgesetz 1953 och domstolens arbetsordning av den
3 oktober 1946. Forfattningsdomstolskontrollen har saledes en helt annan
inriktning och utformning 4n forvaltningsdomstolens kontroll. Detaljer
torde hér inte behéva beskrivas, men nidmnas kan att provningen inte dr
formellt inskrdnkt till rdttsfrigor pa grundval av de fakta, som den
beslutande forvaltningsmyndigheten har redovisat i sitt beslut. For-
fattningsdomstolens provning skall inte heller utmynna i ett stéllnings-
tagande, om det 6verklagade forvaltningsbeslutet skall upphévas eller inte.
Forfattningsdomstolen skall i stéllet avgora, om en krinkning av i grundlag
garanterad fri- eller réttighet har férekommit eller om klagandens rétt har
krinkts p4 grund av tillimpning av lagstridig forordning, av grund-
lagsstridig lag eller av réttsstridigt statsfordrag. Bifaller forfattningsdom-
stolen besvir och uttalar den, att en sidan kridnkning foreligger, ar
vederborande forvaltningsmyndighet skyldig att i det enskilda fallet utan
drojsmal och med alla till buds stiende medel astadkomma ett réttslige
som Overensstimmer med vad forfattningsdomstolen har uttalat (§ 87
Verfassungsgerichtshofgesetz). Det ankommer alltsd pa forvaltnings-
myndigheten att dra slutsatser ur forfattningsdomstolens beslut och att
vidta erforderliga atgirder. (Men sadana atgiarder och dven underlatenhet
att vidta erforderliga atgirder kan naturligtvis i sin tur angripas med
allmidnna rittsmedel och iter kontrolleras av forvaltnings- eller for-
fattningsdomstolen.)

6.2 Talan hos domstol vid myndighets passivitet

Vinder sig klaganden mot passivitet, ger osterrikisk rétt rttsskydd mot
passivitet p4 en annan vig 4n den tidigare beskrivna franska rétten.
Rittsskyddet ges inte genom att ett besvarsprovningsforfarande ersatter ett
vanligt forvaltningsforfarande, utan réttsskydd ges i princip genom att
handliggningen och beslutsskyldigheten dverflyttas forst till en verordnad
myndighet, i den man en sidan finns, och sedan — i sista hand — till
domstol, dvs. Verwaltungsgerichtshof.

Bilaga 1
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Utgangspunkten for den o6sterrikiska regleringen ar ett stadgande i § 73 i
allmanna férvaltningsforfarandelagen i 1991 érs lydelse Allgemeines Ver-
waltungsverfahrensgesetz 1991, AVG, som foreskriver  gn allméan
skyldighet for vederbdrande férvaltningsmyndighet att i slutligt beslut ta
stéllning till parts ansokan; beslutet skall meddelas utan onddigt drojsmal,
dock senast sex Manader sedan ansokningen har gjorts. Kortare eller
langre frister forekommer for speciella &renden. Om ett slutligt beslut
inte delges parten eller avkunnas inom denna frist, kan parten fullfélia  sin
ansokan mot myndighetens passivitet genom att hos den myndighet, som
ar Overordnad beslutsmyndigheten, yrka att beslutskompetensen  skall
6vergd till denna overordnade myndighet. Tillvagagangssattet regleras i

forsta till tredje stycket gy § 73 AVG:

1 Die Behorden sind verpflichtet, \yenn in den Verwaltungsvor-
schriften nicht anderes bestimmt ist, Gber Antrdge ,on Parteien § 8
und Berufungen ohne unnétigen Aufschub, spatestens aber sechs
Monate nach deren Einlangen den Bescheid , erlassen.

2 Wird der Bescheid der Panel nicht innerhalb dieser Frist zugestellt,
so geht auf ihren schriflichen  Antrag die Zustandigkeit g, Entschei-
dung auf die sachlich in Betracht kommende Oberbehtrde, \yenn aber
gegen die ausstandige Entscheidung die Berufung gp den unabhéngigen
Verwaltungssenat  vorgesehen ist, auf diesen Uber. Ein solcher Antrag
ist umnittelbar bei der Oberbehdérde beim unabhéngigen Verwaltungs-
senat einzubringen. Der Antrag ist abzuweisen, enn die Verzégerung
nicht ausschlielilich auf ein Verschulden der Behérde zuriickzufiihren

1st.
3 Fir die Oberbehdrde den unabhangigen Verwaltungssenat  beginnt
die in Abs. | bezeichnete Frist mit dem Tag des Einlangens des

Antrages 2 laufen.

1 Myndigheterna  ar skyldiga, né&r annat inte stadgas i forvaltnings-
foreskrifterna,  att fatta slutligt beslut angaende parts § 8 ansokan eller
besvar ytan onoddigt drojsmal, dock senast sex Manader efter den
tidpunkt d& ansokningen eller besvaren inkom.

2 Om beslutet inte delges parten inom denna frist, Gvergar dennas
skriftiga ~ framstéllning  beslutskompetensen  till vederbdrande  over-
ordnade fackmyndighet eller, om talan mot det underlatna beslutet
skulle ha fatt foras hos oberoende forvaltningssenat, till denna senat.

35Set.ex. tre manadeenligt § 21 PaBgesetpasslagenpchett ar enligt § 117 andrastycket
Wasserrechtsgeseteattenrattslagen.



SOU 1994:117 Bilaga | 95

En s&dan framstallning  skall goéras direkt hos den Overordnade
myndigheten hos den oberoende forvaltningssenaten. Framstéallningen
skall avslas, om drojsmalet inte enbart har sin grund i myndighetens

véllande.
3 For den overordnade myndigheten den oberoende forvaltnings-

senaten bérjar den i forsta stycket angivna fristen pa den dag, p&
vilken framstéliningen  inkommer.

Den overordnade myndigheten skall sedan handldgga é&rendet i stéllet for

den passiva forvaltningsmyndigheten och liksom denna.

Har &rendet natt den hogsta forvaltningsinstansen  och skulle denna hogsta
forvaltningsmyndighet forndlla sig passiv, far den enskilde vanda sig till
Verwaltungsgerichtshof. Det rattsmedel, gom Stér till buds i sddana fall,
Saumnisbeschwerde, tredskobesvar, &r grundlagsfast. Den grundlaggande
bestammelsen finns i forsta punkten i artikel 132 i 1920 é&rs federala

forfattningslag, = Bundes-Verfassungsgesetz:

Beschwerde  wegen Verletzung der Entscheidungspflicht ~ durch Ver-
waltungsbehorden  einschlieBlich der unabhangigen Verwaltungssenate
kann erheben, yer im Verwaltungsverfahren als Partei ,, Geltend-
machung der Entscheidungspflicht — berechtigt war.

Den, som | egenskap gy part kunde gora géllande en ratt till et
slutligt beslut i forvaltningsforfarandet, far anféra besvar i anledning
av asidosattande 5, den skyldighet att fatta slutligt beslut, vilken
ankommer pa forvaltningsmyndighet inklusive oberoende forvaltnings-

senat.

Denna allmant h&lina grundregel konkretiseras nagot i § 27 Verwaltungs-

gerichtshofgesetz:

Beschwerde  wegen Verletzung der Entscheidungspflicht  Saumnis-

beschwerde nach Art. 132 B-VG kann erst erhoben werden, \yenn die
oberste Behdrde, die im Verwaltungsverfahren, sei gg im Instanzenzug,
sei g5 iM Weg eines Antrages auf Ubergang der Entscheidungspflicht,

bzw. der unabh&ngige Verwaltungssenat, der nach Erschopfung des
Instanzenzuges, Sei gg durch Berufung oder im Weg eines Antrages auf
Ubergang der Entscheidungspflicht, angerufen werden konnte, yon
einer Partei angerufen worden ist und nicht binnen sechs Monaten in
der Sache entschieden hat. Die Frist lauft o dem Tag, gn dem der
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Antrag auf Sachentscheidung bei der Stelle eingelangt ist, bei der of
einzubringen 4.

Besvar i anledning 4, asidoséttande 5, skyldighet att fatta slutligt
beslut tredskobesvar  enligt artikel 132 i den federala férfattningslagen

far anforas forst, nar part har hénvant sig till den hégsta forvaltnings-

myndigheten,  till vilken hanvandelse kunde ske ygre Sig enligt
instansordningen  eller efter ansokan oy Gvergéng g, beslutsskyldig-

heten, eller till den oberoende férvaltningssenaten, till  vilkken han-
vandelse kunde ske ygre sig efter besvar eller efter anstkan omp
overgdng 5y beslutsskyldigheten, och slutligt beslut om saken inte har
fattats inom gex manader. Fristen borjar pa den dag, pd vilken ansokan
om beslut angaende saken inkom till den myndighet, hos vilken
ansokningen skulle anhéngiggoras.

Tredskobesvar far alltsd anféras hos férvaltningsdomstolen forst, nar den
hogsta forvaltningsmyndigheten har varit passiv i gex Manader. Har
besvér, gom uppfyller dessa rekvisit, inkommit till férvaltningsdomstolen,
borjar ratten emellertid inte genast med att i forvaltningsmyndighetens
stalle prova klagandens begéran i sak, ytan den passiva myndigheten skall
ytterligare ett tillfalle att agera | saken. Detta sker gepnom att besvaren
delges den svarande myndigheten med ett foreldaggande att fatta ett slutligt
beslut inom g viss frist, gom far yara hogst tre manader, eller att ange
godtagbara skél foér sin passivitet. Myndigheten far begéara fristforlangnjng.
Ratten kan forlanga fristen o g&ng, men denna forlangning  kan anpassas
helt till omstandigheterna i malet; n&gon grans i tiden finns inte fore-
skriven for forlangningen.  Fattar myndigheten ett slutligt beslut inom den
férelagda och eventuellt forlangda fristen, vidtar forvaltningsdomstolen
inga vytterligare handlaggningsatgarder, utan tredskobesvaren  avskrivs.

Denna procedur &r fastlagd i § 36 andra stycket Verwaltungsgerichtshof-

gesetz:

Bei S&aurrmisbeschwerden nach Art. 132 B-VG ist der belangten
Behorde aufzutragen, innerhalb einer Frist bis ,, drei Monaten den
Bescheid ,, erlassen und eine Abschrift des Bescheides dem Ver-
waltungsgerichtshof  vorzulegen oder anzugeben, \ygqrum e€ine Verlet-
zung der Entscheidungspllicht  nicht vorliegt. Die Frist kann einmal
verlangert werden, enn die Verwaltungsbehérde  das Vorliegen yon
in der Sache gelegenen Grinden nachzuweisen verrnag, die eine
fristgerechte  Erlassung des Bescheides unmdoglich machen. Wird der
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Bescheid fristgerecht erlassen, gq ist das Verfahren uUber die Saumnis-
beschwerde einzustellen.

Vid  tredskobesvér enligt artikel 132 i den federala forfattningslagen

skall den svarande myndigheten uppdras att inom tre manader fatta
det slutliga beslutet och att inge g, avskrift 5y beslutet till forvaltnings-

domstolen eller att ange, varfor ndgot brott mot skyldigheten att fatta
ett slutligt beslut inte foreligger. Fristen kan forlangas epn 98n9, om
forvaltningsmyndigheten formar visa att sddana sakliga skal foreligger,

som Oomojliggdr  att ett slutligt fattas inom fristen. Fattas ett slutligt
beslut inom fristen, skall forfarandet angaende tredskobesvaren
avskrivas.

det daremot sa att forvaltningsmyndigheten forblir  passiv, maste

forvaltningsdomstolen  préva den klagandes begéran i sak. Denna prévning

skall inledas med g, utredning 4, fakta i malet 841 andra stycket

Verwaltungsgerichtshofgesetz. Ratten saknar emellertid, till skillnad frén

forvaltningen,  ggna utredningsresurser  och far darfor, i den man det

behovs, begara handrackning frdn forvaltningen och &ven frdn andra

domstolar enligt § 36 nionde stycket Verwaltungsgerichtshofgesetz:

In den Féallen des Art. 132 BVG kann der Verwaltungsgerichtshof
das zyr Feststellung des maBgebenden Sachverhaltes erforderliche
Ermittlungsverfahren durch die ygn ihm selbst ,, bestimmende
Gerichts- oder Verwaltungsbehtrde  durchfuhren oder erganzen lassen.

| mal enligt artikel 132 i den federala forfattningslagen  far for-
valtningsdomstolen  |1ata genomféra eller komplettera utredning, som &r
nodvandig for att faststélla relevanta omstandigheter, gepom domstol
eller forvaltningsmyndighet som ratten bestammer.

Det ar dock inte alltid erforderligt gt forvaltningsdomstolen gor en

fullstandig ~ utredning 5y saken for at f& underlag for ett fullstandigt

stallningstagande till klagandens begéran. Om ratten finner det lampligt,

far utredningen och staliningstagandet begransas till enskilda relevanta

rattsfrgor, och ratten kan g sista géng ge forvaltningen tillfalle  att dverta

arendet och att fortsétta handléaggningen. Foérst oy denna vag inte heller

ar gangbar, maste forvaltningsdomstolen avgora saken i full omfattning

liksom vederbérande forvaltningsmyndighet, dvs. ratten skall i sddana fall

liksom forvaltningen g stallning till alla eventuellt relevanta lamplighets-
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och skélighetsaspekter. Detta framgar gy § 42 fjarde stycket Verwaltungs-

gerichtshofgesetz:

In den Féllen des Art. 132 B-VG kann der Verwaltungsgerichtshof
sein Erkenntnis yorerst auf die Entscheidung einzelner mallgebender
Rechtsfragen beschranken und der Behdrde auftragen, den versaumten
Bescheid unter Zugrundelegung der hiernit festgelegten Rechtsan-
schauung binnen bestimmter, acht Wochen nicht Ubersteigender Frist
zu €rlassen. Macht der Verwaltungsgerichtshof  \on dieser Mdglichkeit
keinen Gebrauch oder kommt die belangte Behdrde dem Auftrag nicht
nach, gq entscheidet g Uber die Sdumnisbeschwerde durch Erkenntnis
in der Sache selbst, wobei g, auch das sonst der Verwaltungsbehtrde
zustehende freie Ermessen handhabt.

I mal enligt artikel 132 i den federala férfattningslagen far for-
valtningsdomstolen  till gn borjan inskréanka sitt beslut till att avgora
enskilda relevanta rattsfragor och uppdra myndigheten, att fatta det

forsummade slutliga beslutet grundval 5, den sdledes angivna
rattsuppfattningen  inom gp angiven frist, gom icke far Overstiga atta
veckor. Om forvaltningsdomstolen inte begagnar sig gy denna

mojlighet  eller oy den svarande myndigheten inte efterkommer
uppdraget, avgér ratten malet angdende tredskobesvar genom dom om
saken, varvid ratten utovar det fria skon, gom eliest ankommer pd
forvaltningsmyndigheten.

Tredskobesvarsmal  &r inte ovanliga vid Osterrikes forvaltningsdornstol. |
mer an 99 procent ay Malen behdver ratten dock inte vidta andra &tgarder
an att enligt 8 36 andra stycket Verwaltungsgerichtshofgesetz forelagga
vederbdrande  forvaltningsmyndighet att inom viss angiven tid avgora
férvaltningséarendet. Som regel fattar forvaltningsmyndigheten ett slutligt
beslut inom den 5, domstolen ytsatta fristen. Ratten kan dd avskriva
tredskobesvaren. Endast i mindre &n | procent av fallen ar det nddvéandigt

att férvaltningsdomstolen  sjélv avgor férvaltningsarendet  genom dom.

1994:117



SOU 1994:117

Detaljerade siffror framgéar 5y, den féljande tabellen.

1991 1992
Anforda  rattsmedel
Besvar samt ansokningar om res-
ning och Aterstallande 4, forsutten
tid och gm nonnprévning,
totalt 4 709 6 257 6 990
darav tredskobesvar 399 | 001 768
Statligt avgjorda mal och &renden
Totalt avgjorda 4 860 5 715 5 290
darav genom dom 4 795 3 580 3 460
dom i tredskobesvarsmal 47 27 49
slutligt  beslut R 686 734
avskrivningsbeslut 1422 1037

Kalla: Geschaftsausweisdes Verwaltungsberichtshofesiber die Zeit yom 1.1.1991-
31.12.1993

For 1991 redovisasinte separatasiffror for avgdrandengenom slutligt beslut och
avskrivningsbeslut.
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7.1 Domstolsprovning av forvaltningsbeslut

Tysklands regelsystem for domstolsprovning av forvaltningsbeslut skapades
i allt vasentligt under efterkrigstiden. Utgangspunkten bildade delstaternas
rattsskyddssystem och domstolsorganisationer, vilkadelvis byggde pa idéer
och traditioner fran det Tysk-romerska rikets tid, men hade genomgatt
atskilliga forandringar under och efter den stora diskussionen om
rattsstaten, som dgde rum pa 1800-talet. 1877 hade en enhetlig organisa-
tion inforts for de allmdnna domstolarna i Tyska rikets alla delstater, men
rattslaget var utomordentligt splittrat, nir det gallde forvaltningsrattskip-
ningen, och forblev sa till 1940-talet. Under denna tid tillkom ett antal
forvaltningsdomstolar dels pa delstatsniva, dels pa det federala planet. Alla
dessa forvaltningsdomstolars kompetens var enumerativt bestimd; sasom
exempel kan namnas delstaten Preufiens allménna forvaltningsdomstolar ar
(Bezirksverwaltungsgerichte och Oberverwaltungsgericht, 1872 respektive

| 1875) och Tyska rikets skattedomstolar (Finanzgerichte och Reichsfinanz-
hof, 1918). I 6vrigt ankom 6verprévning av forvaltningsbeslut i betydande
omfattning pa domstolsliknande organ med oséker status.

| Regleringen av forvaltningsdomstolarnas kompetens och forfarande
varierade starkt dels fran delstat till delstat, dels inom de delstater som
hade inrdttat forvaltningsdomstolar fran domstol till domstol. En 6ver-
gripande konsensus om grundldggande forvaltningsrattsliga forfarandeprin-
ciper utvecklades forst efter sekelskiftet. De da relativt nyligen reformera-
de tviste- och brottmalsprocesserna var darvid naturliga riktmérken liksom
dven den franska forvaltningsprocessen. Som ett exempel pa intryck
himtade fran den franska réittsordningen kan ndmnas reglerna om
passivitetstalan: Bestimmelser om passivitetstalan infoérdes i Tyskland pa
nagra speciella forvaltningsrittsomraden under 1920-talet, och utgéangs-
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punkten for regleringen ygr den franska erfarenheten att det 5, pékallat

att ge rattsskydd mot forvaltningsmyndighets passivitet.

Utvecklingen gy mera €nhetliga forvaltningsprocessuella  regler avstannade
emellertid under 1930-talet, och 1939 avskaffades stora delar 5y, den
befintliga forvaltningsrattskipningen med motiveringen gt forvaltnings-

organisationen skulle forenklas.

Forvaltningsdomstolar etablerades &ter efter Andra varldskrigets slut ar
1945, men detta skedde bara i de tre véstmaktemas ockupationszonerna.

Grundvalen for forvaltningsdomstolarnas organisation och arbete blev till
en borjan foreskrifter  gom utfardades g, de olika ockupationsmaktema  for
respektive ockupationszon.  Foreskrifterna  utgick i skiftande omfattning

frAn &ldre tysk forvaltningsratt och i ovrigt fran réttsgrundsatser gom de
olika ockupationsmaktema  hamtade fr&n sin nationella ratt, alltsd frén
fransk, engelsk och amerikansk ratt. Skillnaderna blev darfor tydliga
mellan ockupationszonema vad galler bé&de organisation gy 0ch processen
i forvaltningsdomstolarna, och det farms sdledes inte nagon enhetlig for-
valtningsdomstolsorganisationi Tyskland, nar grundlagen skulle utarbetas
194849. Allman enighet radde, att forvaltningsdornstolar  skulle bibehallas,

men det ygr politiskt omtvistat, om en enhetlig organisationsmodell  skulle
véljas och hur den i forekommande fall skulle ygrg konstruerad. Tidiga
grundlagsutkast, gom Skulle aterstélla réattstillstindet fore 1933, foranledde
interventioner  frdn Vastmaktemas militarguvemorer, som Med eftertryck

kravde att den pyg forfattningen  skulle sorja for oberoende domstolar for
bl.a. bevarande ay enskilda personers Civila réttigheter och frihet.  Grund-
lagens lésning blev déarfor att en ny, for hela Forbundsrepubliken  Tyskland

enhetlig organisation gy forvaltningsdornstolar  skulle skapas och att dessa

domstolar skulle en Vidstréckt kompetens.

3%eredogorelsenianslutningill grundlagensaitiklar 19fjardestycketoch96i ursprunglig
lydelse i materialsammanstalininggg Klaus-Bentg, Doemming,RudolfWernerFUsslein,
Werner Matz: Entstehungsgeschichtder Artikel des GrundgesetzesJahrbuch des
offentlichen Rechtsder GegenwartNeueFolge, Band ~ Tibingen1951,g, 183-1860ch
707-715.Sei 6vrigt punkte i militirguveméremasnemorandunen 22 november1948
och punkt 6 i derasmemorandumden 2 mars 1949, atergivnagy Ernst Rudolf Huber:
Quellenzym Staatsrechtler NeuzeitBand ~ Tilbingen1951,s, 208-214.

sou
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Den bérande grundtanken for dessa reformplaner angavs genom att man
i 1949 ars ursprungligen  véast-tyska grundlag, Grundgesetz, bland de inle-
dande grundréttighetsbestammelser  intog ett stadgande om enskilda perso-
ners ratt till domstolsprévning 5y sédant det allménnas handlande gom be-
ror dem. Huvudregeln finns i artikel 19 fjarde stycket forsta och andra

punkten:

Wird jemand durch die offentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt,
so Steht ihm der Rechtsweg offen. Soweit eine andere Zustandigkeit
nicht begriindet ist, ist der ordentliche Rechtsweg gegeben.

Blir ndgon krankt i sina rattigheter 4, den offentiga makten, str
vagen till domstol @ppen foér honom. OmM gppgn domstol icke ar
behorig, skall prévning ske i de allmdnna domstolarna.

Bestammelsen fastslog att en domstolsprévning  generellt skulle kunna
pékallas och utpekade de allmédnna domstolarna gom rétt forum, nér ett
specialforum  saknades. Syftet med bestammelsen ygr dock inte att
generellt lata de allmédrma domstolarna 6verta provningen gy forvaltnings-
beslut. Deras provningskompetens skulle endast ygrg Subsidiar; den kunde
bli aktuell bara i den méan befintiga och blivande forvaltningsdomstolar

saknade provningskompetens.

Hur domstolsorganisationen  skulle ge ut Skisserades i grundlagens avsnitt
IX om rattskipningen artiklarna  92-104. De reformatgarder,  som grund-
lagen kravde i detta avsnitt, genomférdes huvudsakligen under 1950-talet;
men reformplanema  frdn 1949 modifierades négot efterhand, och reformen
avslutades i allt vasentligt forst ar 1968. For forvaltningsrattskipningen

konstruerade man tre organisationer: 1953 skapades en domstolsorganisa-
tion for socialférséakringsmal med tre instanser _  Sozialgerichte,

Landessozialgerichte ~ och Bundessozialgericht. ~ For skattemal bibehdlls den
tidigare ordningen med tvd instanser, Finanzgerichte och numera
Bundesjinanzhof, men dessa domstolar, gom tidigare varit helt fristdende
fran rikets finansférvaltning,  skildes 1957 helt frdn forvaltningen och fick
en ny Organisation, som hade sin forebild i de allmédnna domstolarnas
organisation. 1960 inrattades slutligen e enhetlig forvaltningsdomstols-

organisation for allmanna mal med tre instanser _  Verwaltungsgerichte,
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Oberverwaltungsgerichte och Bundesverwaltungsgericht. Séarskilda  for-
valtningsdomstolar ~ for speciella uppgifter férekommer, men | mycket liten
omfattning. Ett exempel utgor disciplindomstolen  for federala tjansteman,
Bundesdisziplinargericht; overinstans for denna domstol &r Bundesver-

waltungsgericht.

Ett viktigt inslag i reformarbetet g att de manga institutoner med
domstolsliknande  organisation och stallning, gom férekom fore 1949 ars
grundlag och sarskilt fore 1939, avvecklades; forvaltningsuppgifter han-
fordes till forvaltningsmyndigheter och rattskipningsuppgiftertill nagon ay
de npya forvaltningsdomstolama. Avvecklingen  péskyndades genom ett

beslut 5, forfattningsdomstolen ~ &r 1955.38

Malet gallde frdgan, om allménna forvaltningsdomstolar skulle kunna
overpréva beslut i vissa socialdarenden. Enligt en lag frdn 1949 skulle
beslut oy socialhjélpsprestationema  fattas g, forvaltningsmyndigheter med
namndorganisation. Besvar over besluten kunde anforas till sérskilda
regionala  besvarsndamnder och besvarsnamndemas beslut kunde i
begransad omfattning och endast nar det gallde rattsfrdgor  Gverprévas gy
en central namnd. Rattsmedel till allmanna forvaltningsdomstolar skulle
inte yara tilldtna. Lagen innehdll ett stadgande att bdde de regionala
namnderna och den centrala namnden beslutar gom forvaltningsdomstolar;

deras ledamoter &r darfor i denna egenskap oberoende och endast
underkastade lagen. Detta stadgande ans&g forfattningsdomstolen inte yara
tillrackligt ~ for att namnderna skulle kunna betraktas gom domstolar i
grundlagens bemarkelse. Ratten hanvisade till att grundlagen krévde fullt
oberoende for ledaméterna vid domandet och &ven i personligt hanseende.
Det sistnamnda kravet ansdgs inte uppfyllt.  Namndprévningen kunde
sdledes inte ersatta forvaltningsdomstolsprévningen. Stadgandet gm
uteslutning gy rattsmedel till allménna forvaltningsdomstolar var darfor

grundlagsstridigt.

Ett annat viktigt inslag i reformarbetet g, konstruktionen g, enhetliga

processuella regler for forvaltningsdomstolarna. Sedan ockupationsmakter-

3 EntscheidungedesBundesverfassungsgericltand g 331sarskilt g 343-352.
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nas inledningsvis nimnda lagstiftning om forvaltningsdomstolars organisa-
tion och forfarande var forvaltningsprocessen regionalt reglerad. Denna
regionala processlagstiftning utgjorde grundvalen for férvaltningspro-
cessuella kodifieringsarbeten under 1950-talet.** Dessa kodifieringsarbeten
utmynnade i en allmin reform av forvaltningsprocesslagstiftningen, som
tradde i kraft 1960.

Som ett tredje viktigt inslag fran reformarbetets slutskede ar 1968 far nim-
nas att de ovan atergivna, ursprungligen undantagsldsa reglerna i grund-
lagens artikel 19 fjirde stycket modifierades. En tredje punkt lades till:

"Artikel 10 Absatz 2 Satz 2 bleibt unberiihrt."

"Artikel 10 andra stycket andra punkten berdres ej av detta stadgande."

Artikel 10, som denna tredje punkt hédnvisar till, tillater ett undantag fran
huvudreglerna:

"(1) Das Briefgeheimnis sowie das Post- und Fernmeldegeheimnis sind
unverletzlich.

(2) Beschrinkungen diirfen nur auf Grund eines Gesetzes angeordnet
werden. Dient die Beschrinkung dem Schutze der freiheitlichen
demokratischen Grundordnung oder des Bestandes oder der Sicherung
des Bundes oder eines Landes, so kann das Gesetz bestimmen, daf sie
dem Betroffenen nicht mitgeteilt wird und da an die Stelle des
Rechtsweges die Nachpriifung durch von der Volksvertretung bestellte
Organe und Hilfsorgane tritt."

"(1) Brevhemligheten samt post- och telehemligheten ér okrdnkbara.
(2) Inskriankningar fir endast beslutas pa grundval av en lag. Syftar
inskrankningen till att skydda den grundldggande fria demokratiska
ordningen eller forbundsstatens eller nigon delstats bestand eller
sakerhet, fir lagen foreskriva, att den berorde icke underrittas om
inskrinkningen samt att en granskning genom av folkrepresentationen
utsedda organ och hjilporgan ersitter domstolsprovningen."

¥ Om den historiska bakgrunden se Walter Jellinek: Verwaltungsrecht. 3. Auflage,
unverinderter Neudruck Offenburg 1948, s. 254 f., Nachtrag Offenburg 1950 s. 19; Emst
Forsthoff: Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Erster Band: Allgemeiner Teil, 2. Auflage,
Miinchen und Berlin 1951, (§ 28) s. 435.
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Grundlagen godtar alltsd i ett fall att avsteg gors fran kravet att en berord
enskild person skall kunna péakalla domstolsprévning. Men aysteg gjordes
for endast gp situation, och dessutom foreskrevs att inskrankande atgarder
i sa fall skulle granskas gy ett speciellt for &ndamdalet bildat parlamentsut-
skott.  Avsteget innebar alltsd inte att férvaltningens A&tgérder undantogs
fran kontroll ytan att kontroll genom domstol ersattes gy kontroll genom
ett for andamalet sarskilt bildat parlarnentetsutskott. Genom denna
utformning 5y undantaget understryker samtidigt, vilken betydande vikt

som Skall tillméatas generalklausulen i artikel 19.

Forvaltningsdornstolamas kompetens regleras i huvudsak genom fore-
skrifter i deras processordningar, dvs. socialférsakringsdonlistolamas kom-
petens i 1953 ars Bundessozialgerichtsgesetz, skattedomstolamas  kom-
petens ursprungligen i 1919 &rs Abgabenordnung och sedan 1965 i
Finanzgerichtsordnung och de allménna fdrvaltningsdomstolamas kom-
petens slutligeni 1960 ars Verwaltungsgerichtsordnung. Socialférsakrings-

och skattedomstolamas kompetens ar enumerativt reglerad och torde inte
behdva beskrivas héar. De allmanna forvaltningsdomstolamas kompetens
ar daremot fastlagd i gn generalklausul i § 40 Verwaltungsgerichtsordnung

som Stadgar:

1 Der Verwaltungsrechtsweg ist in allen offentlich-rechtlichen
Streitigkeiten nichtverfassungsrechtlicher Art gegeben, soweit die
Streitigkeiten nicht durch Bundesgesetz einem anderen Gericht
ausdricklich  zugewiesen sind. Offentlich-rechtiiche  streitigkeiten  auf
dem Gebiet des Landesrechts konnen einem anderen Gericht auch
durch Landesgesetz zugewiesen werden.

2  Fur vermdgensrechtliche Anspriche g, Aufopferung fur das
gemeine Wohl und g,s Offentlich-rechtlicher Verwahrung  sowie fir
Schadensersatzanspriiche 5,5 der Verletzung  Offentlich-rechtlicher
Ptlichten, die nicht auf einem 6ffentlich-rechtlichen Vertrag beruhen,
ist der ordentliche Rechtsweg gegeben. Die besonderen Vorschriften
des Beamtenrechts sowie Uber den Rechtsweg bei Ausgleich ygn

4 Angdendedetaljernage Gesetzyyr BeschrankungesBrief-, Post-und Femmeldegeheim-
nissesGesetz,, Artikel 10Gmndgesetzyom 13.August1968,Bundesgesetzbldit 190-2.

Anledningertill grundlagsandringeggy attde forutvarandevckupationsmaktemskulleavsta
fran de rattighetertill okontrolleradévervakninggy brev-, post-och telekommunikationer,
somde hadeinfort for sig underdenforstaefterkrigstidenoch darefterbehallit.
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Vermogensnachteilen  egen Rucknahme rechtswidriger Verwaltungs-
akte bleiben unberihrt.

1 Véagen till forvaltningsdomstolama st&r 6ppen i alla offentlig-

rattsliga tvister gom icke har forfattningsréttslig — karaktar, i den man
dessa tvister inte uttryckligen genom férbundslag hanvisas till gnnan
domstol.  Offentlig-rattsliga tvister p& delstatsrattens omrade far

hanvisas till gnpan domstol &ven genom delstatslag.

2 Vagen till de allmédnna domstolarna st&r éppen avseende férmogen-
hetsrattsliga  ansprak grundval 5y uppoffring for det allménnas val
och pa grundval gy offentlig-rattslig forvaring  samt skadestand i
anledning gy asidosattande 4, offentlig-réttslig  skyldighet, gom inte har
sin grund i offentlig-ratisligt  avtal. De sérskilda foreskrifter ~angdende
regleringen 4y offentliga tjansteméns rattsférhdllanden  samt angéende

vagen till domstol vid ersattning fér férmogenhetsnackdel i anledning
av dterkallelse gy ett rattsstridigt forvaltningsbeslut — berdres gy detta
stadgande.

Stadgandet ger de allmanna forvaltningsdomstolama en Mmycket vidstrackt

kompetens att Gverprova  forvaltningsbeslut, och detta kan medféra
oklarheter, huruvida  prévningskompetensen tillkommer en allman
forvaltningsdomstol eller ndgon grman domstol. Sédana oklarheter kan

medféra olagenheter for enskilda, gom anhangiggér sin talan hos fel
domstol; det ar ocksd mdjligt, att negativa eller positiva kompetenskon-
flikter uppkommer mellan flera domstolar. Olagenhetema minskas och
kompetenskonflikter ~ férebyggs genom Sarskilda foreskrifter i domstolsor-
ganisationslagstiftningenJ  Foreskrifterna  torde inte behova aterges, men
en detalj kan namnas: Finner gp domstol att den ar obehdrig att handlagga
ett visst mal, kan den férklara sig obehérig och overlamna malet till den
domstol, gom enligt rattens mening har prévningskompetensen.  Obehorig-
hetsforklaringen ~ &r bindande fér alla andra domstolar, men inte Gverlam-
nandebeslutet. Finner den domstol, till vilken malet 6verlamnats, for sin
del sig inte heller yara kompetent att handldagga mélet, kan den i fore-
kommande fall 6vervaga att overlamna malet till gp tredje domstol, om en
s&dan skulle kunna komma i frdga. Finns daremot inte nagon sadan tredje

domstol, foreligger alltsd o negativ kompetenskonflikt ~ mellan de bada

| Se 8§17, 174 och 17b Gerichtsverfassungsgesetsidelseden 19 mars 1991,Bundes-
gesetzblattel | 1991g 686.
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domstolarna,  blir de bindningsverkningar  aktuella, gom tillkommer  den
forst beslutande domstolens obehorighetsforklaring. Malet kan inte lamnas
tillbaka; det maste stanna hos den domstol, till vilken det éverlamnats, och

avdomas gy denna domstol.

Generalklausulen i § 40 forsta stycket Verwaltungsgerichtsordnung far inte
uppfattas s& att varje férvaltningshandlande, som kan féranleda g tvist,
utan vidare och pd talan zy vem som helst skulle kunna 6verprévas zy en
allmén forvaltningsdomstol. For att en provning skall kunna ske, maste
ocksd sedvanliga processférutsattningar vara uppfyllda, och utformningen

av processforutséattningarna styr och konkretiserar mdjligheterna  att fora
talan. Vilka processforutsattningar  gom skall ygrg uppfyllda  fér att talan
skall kunna foras hos allman foérvaltningsdomstol torde inte behodva
beskrivas héar. Men det bdr nanmas att processférutsattningama varierar
beroende pé vilken taleform 5, vélier. Som exempel kan namnas att
talan hos allman férvaltningsdomstol angdende upphévande av ett
forvaltningsbeslut o, regel forutsatter att klaganden med fog pastar sig
vara Krénkt i négon rattighet och att forvaltningen har omprévat det
Overklagade beslutet med tanke pa laglighet och andamélsenlighet §§ 42,
68 Verwaltungsgerichtsordnung. Vilka taleformer gom &r mdjliga hos de
allménna férvalthingsdomstolama och vilka processforutsattningar  gom
skall yara uppfylida, for att talan skall kunna prévas i sak, regleras i andra

bestammelser 4, Verwaltungsgerichtsordnung.42

7.2 Talan hos domstol vid myndighets passivitet

Generalklausulen i 840 forsta stycket Verwaltungsgerichtsordnung ger
forvaltningsdomstolar provningskompetens  inte bara nar forvaltningen har
varit aktiv, dvs. nar ett forvaltningsbeslut  foreligger. Réttsskyddet enligt
generalklausulen omfattar ocks fallet att férvaltningen férhaller sig passiv.

Narmare féreskrifter 5n, passivitetstalan finns sedan 1960 i alla tre stora

Z Sesarskilt § 42 Verwaltungsgerichtsordnurgngdendénfechtungsklagealan angaende
upphavandgy ett férvaltningsbeslutoch Verptlichtungsklagealan angédendevslagsbeslut
ochangéendenderldtenhest fattaett begértbeslut samt§ 43 Verwaltungsgerichtsordnung
angaendéeststellungsklagtaststallelsetalan.
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forfarandelagar;  gom Motivering namndes i forarbetena il processlagen
for de allmanna forvaltningsdomstolama, alltsd 1960 ars Verwaltungs-
gerichtsordnung, mycket kort att det gallde att finna en véag for att
paskynda rattsskyddet, om en Myndighet ofillbérligt  drojer med sitt
beslut.  Fér de allmarma forvaltningsdomstolama  regleras passivitetstalan

narmare i 8§ 75 Verwaltungsgerichtsordnung:

Ist Uber einen Widerspruch oder (ber einen Antrag auf Vomahme
eines Verwaltungsaktes ohne zureichenden Grund in angemessener
Frist sachlich nicht entschieden worden, g ist die Klage abweichend
von § 68 zulassig. Die Klage kann nicht yor Ablauf yon drei Monaten
seit der Einlegung des Widerspruchs oder seit dem Antrag —auf
Vomahme des Verwaltungsaktes erhoben werden, auBer wenn wegen
besonderer Umstiande des Falles eine kiirzere Frist geboten ist. Liegt
ein zureichender Grund dafur yor daB Uber den Widerspruch noch
nicht entschieden oder der beantragte Verwaltungsakt — noch nicht
erlassen ist, gg setzt das Gericht das Verfahren bis zym Ablauf einer
von ihm bestimmten Frist, die verlangert werden kann, ays, Wird dem
Widerspruch  innerhalb der yom Gericht gesetzten Frist stattgegeben
oder der Verwaltungsakt innerhalb dieser Frist erlassen, g ist die
Hauptsache fur erledigt 2 erklaren.

Har i anledning ay en ansokan om omprovning eller gn ansokan om
ett forvaltningsbeslut et slutligt beslut i sak inte fattats inom rimlig  tid
och saknas godtagbar anledning till detta, &r talan tilldtig oaktad 68
Talan f&r inte anhangiggéras, forran tre manader har gdtt till &nda,
sedan ansokan gjorts om Omprévning eller oy forvaltningsbeslutet,
utom nar en kortare frist ar pakallad med hansyn fill sarskilda
omstandigheter i drendet. Finns fillrackliga — skal for att omprdévning
annu inte har &gt rym eller for att det begérda forvaltningsbeslutet  annu
inte har fattats, skall ratten vilandeférklara ~malet intill dess g viss frist
har gatt til &nda, gom réatten bestammer och vilken far forlangas.
Bifalles omprdvningsyrkandet eller fattas forvaltningsbeslutet  inom
denna frist, skall tvisten férklaras ygrg i huvudsak bilagd.

Motsvarande, snarlika, bestammelser finns for finansforvaltningens  hand-
laggning g, beskattningsérenden i forfarandelagstiftningen ~ for skatteférvalt-

ningen och finansdomstolama  och for socialforsakringsforvaltningens

4 Se specialmotiveri den federalaregeringenspropositiontill forbundsdagenbeutscher
Bundestag3. Wahlperiode Drucksaché®55 12.1957, EntwurfeinerVerwaltungsgerichts-
ordnung,s. Il Text §76 och38 Begrundungzy § 76.
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handlaggning 5y sina arenden i forfarandelagen fér socialférsakringsdom-

stolarna. En skillnad mellan 8 75 Verwaltungsgerichtsordnung och
forfarandelagama for skattemyndigheter  och finansdomstolar  och for
socialférsakringsdomstolama foreligger dock sétillvida gom den generella
fristen, gom mMaste ha gatt till &nda innan passivitetstalan &r tilldten, &r

langre; den ar enligt dessa lagar inte tre utan sex mManader.

Forvaltningsdomstolama hanterar  passivitetsbesvar  vanligtvis  sd att
besvaren enligt de allménna reglerna for forvaltningsdomstolsprocessen
delges vederborande myndighet for yttrande inom gp viss frist, gom kan
anpassas till mélets beskaffenhet § 85 Verwaltungsgerichtsordnung.
Eventuellt kan muntlig forhandling utsattas § 102 Verwaltungsgerichts-
ordnung, § 216 ZivilprozeBordnung. Som regel paskyndar gp senfardig
myndighet i detta skede ay processen sin handlaggning gy é&rendet, och
oftast hinner den fatta ett slutligt beslut, innan yttrandet skall lamnas till
domstolen eller den muntliga forhandlingen skall &ga rym. Parterna kan
darefter forklara tvisten ygrg bilagd, och ratten kan vanligtvis avsluta sin

befattning med malet genom att avskriva det.

Visar sig daremot att en godtagbar anledning ligger bakom férvaltnings-
myndighetens  passivitet, skall ratten enligt 875 Verwaltungsgerichts-
ordnung for viss tid vilandeforklara ~malet. Medan malet ar vilandeforklarat
hos domstolen, handlagger myndigheten &rendet gom ett vanligt &rende.
Men detta sker under den kontroll, ggom ratten utévar genom att satta
fristen.  Forvaltningsmyndigheten behdller saledes handlaggningsansvaret
och skall fatta det slutliga beslutet i saken, men maste med hansyn till den

forekomna tidsutdrédkten gora detta under viss domstolskontroll.

Nér gn forvaltningsprocess  avslutas, skall forvaltningsdomstolen besluta,
vem av parterna som skall betala rattegangens kostnader respektive utge
ersattning till motparten for dennes kostnader § 161 Verwaltungsgerichts-

ordnung. Som allman regel galler att den tappande parten skall ersatta den

vinnande partens rattegangskostnader § 154 Verwaltungsgerichtsordnung.

Se § 349 andra stycket Abgabenordnungforfarandelagerfor skatteférvalmingen.§ 46
Finanzgerichtsordnungyrocesslageffér finansdomstolamagch § 88 Sozialgerichtsgesetz,
processlagefdr socialfdrsakringsdomstolama.
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Forklaras tvisten ygrg bilagd, skall kostnaden férdelas satt gom ratten
finner  skaligt § 161 tredje stycket Verwaltungsgerichtsordnung.

Tillampningen 5y denna sistnamnda regel belyser ytterligare, nar det kan
betraktas gom godtagbart att enskilda for passivitetstalan: Kunde den
enskilde forvanta sig ett beslut fére anhangiggdrandet gy sin talan, maste
svarandesidan, alltsi myndigheten, betala rattegangens kostnader och utge
kostnadsersattning  till klaganden. Avgérande &r sdledes inte, om det
objektivt  sett fanns godtagbara skal fér myndighetens passivitet, utan om
klaganden kande till dessa skal. Denna praxis i anslutning till § 161
Verwaltungsgerichtsordnung har medfort ait forvaltningsmyndigheter

ibland garderar sig mot Passivitetstalan genom systematisk bevakning gy
problematiska  &renden och genom underrattelser till  stkanden under
handlaggningens gadng om vidtagna och kvarvarande —handlaggningsét-

garder.

Ovan namndes att generalklausulen i 840 forsta stycket Verwaltungs-
gerichtsordnung  inte far uppfattas s& att varje forvaltningshandlande  gom
kan foranleda ep tvist, ytan vidare och pd talan ay vem som helst kan
dverprévas gy en allmén forvaltningsdomstol. Fragan instéller sig darfor,
om det finns fall, i vilka talan &verhuvudtaget inte kan foras hos négon

domstol.

7.3 Undantag frdn  reglerna om domstolsprovning

Generalklausulen i § 40 forsta stycket Verwaltungsgerichtsordnung utgor
en forbindande lank mellan grundlagens artikel 19 fjarde stycket och
bestammelserna i Verwaltungsgerichtsordnung om Processforutsattningar

tex., | 42, 43 Verwaltungsgerichtsordnung. Ar rekvisiten enligt § 40
uppfyllda, kan talan 6vervagas enligt ndgon 5y de foliande bestammelserna
i Verwaltungsgerichtsordnung om Olika taleformer, och mgn mMméaste
understka de rekvisit, gom uppstélls i dessa bestammelser. Ar aven de
rekvisit uppfyllda gom uppstdlls i dessa foliande bestammelser, kan

foérvaltningsdomstolens prévning  &ga rum. Ar daremot rekvisiten enligt

SeJoachimMartens: Die PraxisdesVerwaltungsprozessedjiinchen1975,5 104.
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§ 40 forsta stycket inte uppfyllda, &r det méjligt att 6vervaga talan enbart
pa grundval 4, grundlagens artikel 19 fjarde stycket. Ar inte heller de
rekvisit uppfyllda, gom uppstélls i denna artikel, kan talan inte foras hos
domstol i ordinarie ordning. Och frdgan instéller sig, om det finns fall i
vilka varken rekvisiten enligt 840 forsta stycket Verwaltungsgerichts-

ordnung eller enligt artikel 19 fjarde stycket grundlagen &r uppfylida.

Innan olika exempel geg pa situationer, i vilka talan gy olika anledningar
inte kan foras, skall erinras g grundtanken bakom grundlagens artikel 19
och § 40 Verwaltungsgerichtsordnung, att mojligheterna  till domstolsprov-

ning skall ygrg mMycket Vvidstrackta. Undantag skall egentligen inte
forekomma. | den man undantag &nda férekommer, kan mgn forvéanta sig

forhallandevis udda situationer.

En tidigt uppmérksammad och utforligt i den tyska fOrvaltningsrattsliga

literaturen  diskuterad  frdga yar, om det Overhuvudtaget kunde finnas
justizfreie  Hoheitsakte, ~ dvs. myndighetsbeslut gom inte yar Underkastade
domstolskontroll; ett exempel gom brukade némnas i diskussionen gy
beslutet att utova eller inte utbva nad sedan straff hade utdémts for ett
begdnget brott, och meningarna i doktrinen gy delade, om talan mot
sddana beslut kunde foras hos domstol. Ar 1969 fick forfattningsdomstolen

tillfalle  att besvara stridsfraganf Ritten skulle da ta stéllning il
forfattningsbesvar  gom géallde ett avslagsbeslut en Nadeansokan. Rattens
ledaméter kunde emellertid varken n& enighet eller fatta ett majoritetshe-
slut; fyra ledamoter ansig att artikel 19 fiarde stycket ygy tillamplig och
fyra ledaméterna kom till motsatt resultat. Vid lika rostetal galler enligt
lagen o forfattningsdomstolen, att ratten ar forhindrad att uttala att det
overklagade beslutet strider mot grundlagen. Rétten kunde séledes inte
uttala, att grundlagens artikel 19 fjarde stycket ygy tillamplig, och ratten
kunde inte heller bifalla forfattningsbesvaren.  De fyra ledaméter, som Ville
tildta domstolsprovning gy nadebeslutet, kunde inte acceptera tanken att
nagon enskild person . forbundspresidenten,  gom enligt grundlagens

artikel 60 innehar benéadningsratten det federala planet, eller négon

° EntscheidungedesBundesverfassungsgerichBand25, s, 352med utforliga litteratur-
hanvisningar.
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person delstatsplanet med motsvarande kompetens ~ med aberopande
av ndgon form 5y karisma fritt skulle kunna benada eller vagra benéda.
Rattsstatsprincipen  kravde enligt dessa ledamoter att benddningsratten

utdvades inom de ramar som 9rundlagen anger for rattsordningen.

Godtycklighet vid utévning gy benddningsratten kunde inte godtas i nagot
sammanhang, och dornstolskontroll  ansdgs darfor pékallad men endast for
att utréna, om godtycklighet eventuellt hade férekommit. De ledamoter
som bestimde utgingen ville daremot ge benddningsratten  gom en
extraordinar  befogenhet gom var ffi frdn de garantier och maktdelnings-

relationer, gom eljest skall sakerstdlla, att 6vergrepp frdn den exekutiva
statsmaktens sida kan avvarjas med domstolars hjélp. Dessa ledamoter
farm darfér att varken ett positivt eller ett negativt benadningsbeslut kunde
dverprévas gy en domstol. Ingen sida har emellertid kunnat f& allman

acceptans for sin syn. | doktrinen gar meningarna fortfarande isér.

Andra exempel kan hamtas frdn kyrkoratten. Enligt artikel 140 grundlagen
i forening med artikel 137 femte stycket Weimar-forfattningen ar de gamla
stora religionssamfunden  att betrakta gom Offentlig-réttsliga  korporationer.
Det betyder att 8§ 40 Verwaltungsgerichtsordnung kan ygarg tillamplig pé
dessa korporationers  beslut. Beténkligheter att tillampa denna féreskrift
finns inte, nar det galler prévning gy kyrkliga  myndigheters  beslut
angaende uttag av kyrkoskatt eller  for att ta en Udda, men stundom
besvarlig frdga _  om klockringning. Men beténkligheter instéller sig
naturligtvis, nar det galler exempelvis beslut i trosfrigor och angdende
missio canonica, i interna organisationsfragor  och angdende disciplinat-
garder mot funktionarer med andliga uppdrag. Sadana beslut provas inte
enligt § 40 Verwaltungsgerichtsordnung. | dessa fragor gpses religionssam-
funden inte yara verksamma grundval 5, nagon frn staten hérledd

funktion. Rekvisitet i § 40, att en tvist maste ygrg Offentlig-réttslig  for att

7 Set.ex. Norbert Achterberg: AllgemeinesVerwaltungsrecht?2. Aufl. Heidelberg1986,
§ 21 Randnummeb4. Erich Eyermann,Ludwig Fréhler, JoachimKommun: Verwaltungs-
gerichtsordnung9. Aufl. Minchen1988,§42 Randnumme¥2  FerdinandO. Kopp: Ver-
waltungsgerichtsordnung. Autl. Miinchen1992,§ 40 Randnummer4och 36 samt§ 179
Randnumme#. Alla medhanvisningatill ytterligare litteratur ochtill domstolspraxis.
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kunna provas, anses darfor inte yara Uppfyllt inte heller grundlagens
artikel 19 fjarde stycket tillampas, eftersom négon krankning genom den
offentiga makten inte kan féreligga i sadana fall. Domstolsprévning gy
beslut i trosfragor . m. kan darfor inte pékallas yare Sig den gng eller

den andra grunden.

Ytterligare ~ exempel erbjuder parlamentsréatten. Prévning enligt 840

Verwaltungsgerichtsordnung forutsatter att ifrdgavarande tvist &r offentlig-

rattslig, men icke har forfattningsrattslig karaktar. Detta undantag
foreskrivs i 8§40 ytan hansyn till, om tvisten kan prévas gy nagon
forfattningsdomstol. Har gn offentlig-rattslig tvist  forfattningsréattslig

karaktdr, men Saknas mojlighet att fora talan hos gp forfattningsdomstol,

kan darfor o situation foreligga, i vilken domstolskontroll inte &ager rum;
aven sddana situationer &r emellertid séllsynta  Undantaget torde kunna
bli aktuellt tex. nar det galler parlamentariska valprovningsbeslut  och
parlamentsbeslut  gm uteslutning 5, parlamentsledarnot. P& det federala
planet tillater artikel 41 grundlagen i férening med § 13 punkt 3 och § 48
lagen om forfattningsdomstolen att den berérda parlamentsledamoten
respektive den presumtiva ledamoten for talan hos den federala for-
fattningsdomstolen; likartade bestammelser finns i ett antal delstatsfor-
fattningar, men inte i alla,5° och i denna sistnamnda grypp skulle det kunna

forekomma att domstolsprovning  inte ar mojlig.

4 AngdendeytterligarekyrkorattsligaproblemseErich Eyermann,Ludwig Frohler, Joachim
Kormann: Verwaltungsgerichtsordnung, Aufl. Miinchen1988,§ 40 RandnummeB2-88.
FerdinandO. Kopp: Verwaltungsgerichtsordnung Aufl. Miinchen1992,§ 40 Randnum-
mer 38-41. Bddamed mangahanvisningatill litteratur och domstolspraxis.

9 SeErich Eyennann,Ludwig Fréhler, JoachimKormann: Verwaltungsgerichtsordnung,9.
Aufl. Miinchen1988,§ 40, sarskiltvid Randnummer8®chi 6vrigt 90-95;Kopp: Ferdinand
0. Kopp: Verwaltungsgerichtsordnung,9Aufl. Miinchen1992,8 40 Randnummer31-32a.

mSeTheodorMaunz, Bruno Schmidt-BleibtreuFranzKlein, GerhardUIsamer:Bundesver-
fassungsgerichtsgesektiinchenlésbladssamlingg 48underrubrikenRechtsvergleichende
Hinweiseoch vid Randnumme#1-43.
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Bakgrund

Nir det giller dverklaganden av forvaltningsbeslut har Sverige en annan
ordning 4n de flesta andra linder, mojligen med undantag av Finland.
Forvaltningsbeslut skall i vart land i manga fall 6verklagas till dverordnad
myndighet, och i en hel del fall kan 6verklaganden drivas hela vdgen upp
till regeringen. Den svenska regeringen fungerar sledes i vissa fall som
en form av hogsta forvaltningsdomstol. I andra lander ar det normala att
forvaltningsbeslut dverklagas till de civilrittsliga (allménna) domstolarna,
| eller till sarskilda forvaltningsdomstolar.

Denna ordning har frimst historiska forklaringar, bl.a. den tidigt
etablerade ritten for varje svensk att fa g till kungs med sitt drende. Den
svenska forvaltningens mycket speciella organisatoriska konstruktion med
en tudelning pé central niva, har ocksa underléttat uppkomsten av ett ver-
klagandesystem dir en myndighet kan prova en annan myndighets beslut.
Konsekvensen av detta system blir emellertid att det i slutdndan dr lekmén
i form av politiker, dvs. regeringen, och inte domare som avgor vissa
dverklagandedrenden.

Konstruktionen med regeringen som sista instans for overklaganden i
forvaltningsmal var alltsd lange huvudprincipen i Sverige. Men redan 1909
bérjade en alternativ ordning viixa fram i och med inréttandet av Rege-
ringsritten, som fick till uppgift att avlasta regeringen. Senare inrattades
ett heltéickande system med allménna forvaltningsdomstolar dven pa lagre
nivaer, och for nirvarande finns det fyra kammarratter och 24 ldnsrétter
under Regeringsritten. I Sverige har vi darfor i dag ett fullt utbyggt
system for overklaganden via forvaltningsdomstolar parallellt med den
administrativa ordningen.

Till detta kommer att det for vissa typer av drenden finns specialdomstolar
som kan vara mer eller mindre (eller inte alls) fast knutna till de allmdnna
domstolarna, t.ex. Arbetsdomstolen. Under de senaste aren har dock

regeringen strivat efter att minska antalet specialdomstolar.
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Vissa forandringar har ocksd genomférts gy regeringens  stallning som
hogsta instans vid 6verklaganden 5y forvaltningsarenden,  delvis till foljd
av domar i Europadomstolen i mal oy rér enskilda individers fri- och
rattigheter.  Numera kan darfor, gom ep folid gy dessa forandringar, g del
av regeringens beslut i dessa frigor 6verprévas 5y Regeringsrétten. Vissa
arenden gom ror fri- och rattigheter fér enskilda kan dock inte prévas gy
Regeringsratten, tex. utldrmingsfrigor, och den prévning gom gors dar &r
ganska hart begransad _ det ar tex. endast lagligheten i besluten gom
provas. Och &aven gm Regeringsratten kan konstatera att ett beslut som
prévas har inneburit brott met nagon rattsregel behdver detta inte alltid
leda till att regeringens beslut upphévs. Men Regeringsratten har i vissa
fall i sin tillampning 5, rattsprovningslagen  upphavt regeringens beslut och

darmed péverkat regeringens praxis vid hanteringen av Overklaganden.

En effekt g, den administrativa ordningen med overklaganden har varit att
regeringen  blivit starkt belastad, vilket marktes redan p& 1800-talet. En
aterkommande frAga for statsmakten har darfor varit mojligheten  att
avlasta regeringen gp del 5, dess administrativa beslutshérda. | detta
sammanhang har ratten till 6verklaganden aktualiserats tvd olika satt.
A ena Sidan kan regeringens beslutsmangd minskas genom att ratten att
Overklaga till regeringen beskars. A andra sidan kan en langtgaende
decentralisering 5, administrativa  frgor dar regeringen har varit forsta
instans leda till gy Okning g, antalet overklaganden till regeringen,
eftersom de frAgor gom regeringen har éverldtit till myndigheterna  att fatta
beslut i d& kan aterkomma i form 5y overklaganden. Det finns ocks&
exempel frgor gom tidigare har legat pd férvaltningsdomstolama men
som under gengre tid har flyttats till regeringen, tex. Overklaganden i

arbetsmiljofragor.

Vi kan ocksd konstatera att i takt med att vissa arenden har lyfts bort fran
regeringens bord har oftast pya dykt ypp, och en viktig forklaring till detta
fenomen ar den paragraf i verksférordningen som Sager att om inget annat
foreskrivs  far o, myndighets beslut alltid 6verklagas till narmast hogre
myndighet, och ytterst till regeringen. Utvecklingen har darfor gatt i vagor
dar perioder med stark avlastning g, forvaltningsarenden  frdn regeringen

har avlésts gy perioder med fornyad ftillvéxt.
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Betydande avlastningar gy regeringens administrativa  beslutsfattande har
emellertid genomférts under det senaste decenniet och inte minst antalet
overklaganden har minskat drastiskt. En sammanstdllning visar Lex. att
under 1992 tog regeringen endast stéllning till cirka 2 000 overklaganden
se tabell |. Denna minskning &r dock inte enbart ett resultat gy att
besvirsvagama till regeringen har beskurits _  principen har har varit att
det i normalfallet skall riacka med att ett arende provas i tva instanser _
utan Ocksd tack yare att manga typer ay 6verklaganden har 6verforts il

allmanna forvaltningsdomstolar eller specialdomstolar.

Formema for hur 6verklaganden prévas gy fOrvaltningsdomstolama  och
hur de provas gy myndigheterna skilier sig at. | domstolarna &r det en eller
flera domare, oOfta tillsammans med nanmdeméan, som avgor &arendet, dvs.
en form gy kollektivt  beslutsfattande.  For att ett Overklagande skall kunna
provas i hogsta instans, dvs. 5y Regeringsratten, kravs det dessutom i de
flesta fall provningstillstand. Regeringsrétten tar vanligen endast upp Over-
klaganden gom har prejudicerande effekt. Dessa prejudicerande  beslut
samlas sedan i sarskilda publikationer gom Véagledning till lagre instanser.
Domstolarna motiverar ocksd vanligen sina stéliningstaganden  utforligt,

bade nar de bifaller och nar de avslar Overklaganden.

Nar oOverklaganden provas gy Mmyndigheterna enligt den administrativa
ordningen &r det vanligtvis chefstjansteman inom myndigheterna  som enligt
specificerade befogenheter i myndighetens arbetsordning avgor arendena,
efter féredragning gy tjansteman lagre nivaer. Regeringsarenden prévas
formellt 5y hela regeringen, men i praktiken &r det foredragande statsrad
i det aktuella Overklagandearendet gom avgor frdgan. En apnan Skillnad
mot domstolarna ar att nar regeringen ar sista instans kan den inte neka att
préva ett Overklagande,  dvs. ndgot provningstillstdnd behovs inte.
Regeringens stéllningstaganden under det ganga aret samlas eller offent-
liggors inte heller i n&gon sérskild publikation,  och motiveringar till

besluten geg inte alltid.

Men det finns ocksd betydande skillnader i hanteringen mellan de olika
nivderna i beslutsprocessen, och gy sarskilt intresse for denna studie ar

skillnaden mellan myndigheterna och regeringen. Nar ett drende hamnar
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pa regeringens bord &r det alltsa ett lekmannaorgan ¢qp, beslutar; det &r
séledes politiker som avgér om tjanstemannen pa underlydande myndig-
heter har fattat korrekta beslut. Om det &r g, myndighet som skall besluta
kan det ofta grg tvartom, dvs. tjanstemannen satter sig til doms over
politkerna.  Manga 6verklaganden hamnar tex. hos lansstyrelserna, g¢om
da har att préva forvaltningsbeslut  fattade av kommunala nanmder eller
styrelser. En viss modifiering 4y detta resonemang kan dock yara P& sin
plats eftersom et statsrdd inte alltid behdver 4.4 politiker.  Férhallandet

ar likartat nar forvaltningsdomstolarprévar kommunala beslut. Kommunal-

politiker pa flera hall har tex. uttryckt missndje med gatt domstolar avgor

nivdn p& socialbidraget i kommunen.

Ytterligare g skillnad  &r att oy é&rendet overklagas till regeringen kan
arendet inte delegeras ftill g, tiansteman, varken formellt eller reellt. Inte
heller kan de beredande tjanstemannen i regeringskansliet antecknat
avvikande mening i det beslut gopy fattas. Om ett Gverklaganden daremot
hanteras 5y gn myndighet kan bade gn l&ngtgéende delegering tillimpas

och handlaggande tjansteman anmala avvikande mening.
Den tidigare kritiken

Sverige haller sig alltsd med en dubbel ordning, fér att inte saga tredubbel
om dven specialdomstolarna  réknas in, nar det galler hanteringen 4, over-
klaganden 5y forvaltningsbeslut.  Dels den gamla administrativa — konstruk-
tionen med o&verklaganden via myndigheter, dels och i 6kad utstréckning
Overklagas det via forvaltningsdomstolar. Det har dock egentligen aldrig
ifrfdgasatts frdn ndgot hall oy den administrativa  Sverklagandeordningen

helt bor avskaffas. Den frdga gom i stéllet har diskuterats desto mer &r
vilka arenden gom bor overklagas till myndigheterna och da ytterst
regeringen, och vilka &renden gom skulle kunna provas gy forvaltnings-

domstolarna.

Det argument som Vvanligen ansetts som det tyngsta for ratten att 6verklaga
till  regeringen, ar att detta &r ett viktigt instrument for regeringens
politiska  styrning 5, forvaltningen. Med utgdngspunkt fr&n detta konstate-

rande har sedan gn uppdelning gjorts mellan de &rendetyper dar ratts-
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frigorna juridisk  prévning  ansetts dominera och de dar lamplighets-
frdgorna skénsmassig provning  har bedomts som viktigast. Arenden dar
lamplighetsfragoma ansetts dominera ar tex. de gom handlar om
avvagningar mellan olika samhallsintressen, eller nar partsintressen  Star
mot varandra. Nar provningen 5y Overklaganden ansetts innehélla starka
inslag gy skon har det ansetts mest andamélsenligt  att denna prévning
utfors | administrativ ordning. Har & andra sidan det juridiska inslaget
dominerat har strivan varit att overlata provningen pé domstolar. Nagon
helt glasklar linje mellan dessa tva typer ay Provningar gar naturligtvis  inte
att dra, och principen om Vika &rendetyper gom Skall ligga ygr har inte
heller folits fullt yut. Ett och samma &rende kan dessutom ibland prévas av

bade myndigheter och domstolar.

Men det ar inte enbart svarigheten for domstolarna att doma i arenden med
starka inslag gy lamplighetsawégningar  gom har anforts gom argument for
att vissa Overklaganden bor hanteras i administrativ  ordning. Ett annat Skl
har varit det faktum att lokala och regionala myndigheter  ibland har
reagerat langsamt nar gammal lagstiftning har ersatts med ny, Myndig-

heterna har ibland malt p& i gamla hjulspar trots den nya lagstiftningen,

och genom att andra praxis i samband med Overklaganden kan da

regeringen signalera till myndigheterna  att tiderna har forandrats.

Regeringens hantering 5y Overklaganden har aven kritiserats for den l&nga
tid som det kan ta att avgora vissa fragor. Konstitutionsutskottet ~ har ocksé
riktat uppmarksamheten pé den ibland alltfor slentrianmassiga remisshante-
ringen. Andra aspekter g, regeringens hantering gy Overklaganden - ar
bristande motiveringar till besluten. Tidigare har alltsd framst effektivitets-

aspekter _ &tminstone officiellt _ motiverat granskningen gy regeringens

och myndigheternas  hantering gy Overklaganden.
Undersokningens syfte

Sammanfattningsvis  kan vi allts konstatera att konstruktionen med att i
administrativ ~ ordning  6verklaga forvaltningsbeslut  aldrig nagonsin har
ifrdgasatts i grunden. De genomgéngar som har gjorts gy regeringens och

myndigheternas ~ Overklaganden har oftast syftat till att préva om det finns
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arendetyper dér rattssakerhetsaspekter har dominerat gver de skdonsmassiga
och arendena darfor borde ¢verforas till domstolar. Det kan darfor vara
dags att stalla frdgan pa sin spets med formuleringen:  Behdvs det verkligen

ett institut for overklaganden via myndigheter och regering

Denna ndgot provocerande fragestéllning méaste emellertid omformuleras
for att bli undersokningsbar. En gy minst tvA mdjliga inriktningar  maste
forst valjas. | det gpg fallet inskranks frdgestaliningen  till ait enbart galla
i vilken utstrackning gom Gverklaganden fungerar gom ett instrument for
politisk  styrning 5y forvaltningen. | det andra fallet utgar undersokningen
frdn en vidare fragestalining och inriktas pad vad gom kan handa med
hanteringen 5, 6verklaganden 4, den overférs i sin helhet till for-
valtningsdomstolar.  Men betydelsen 4, éverklaganden gom instrument  for
den politiska ~styrningen &r, gom tidigare namnts, ett av de vanligaste
argumenten for den administrativa  ordningen, och undersoékningen  har
darfor inriktats p& den mer begransade frgestalining oy placerar

stymingsbegreppet i centrum.

Overklaganden ¢, politiskt ~ styrinstrument

Vad gom skall forstds med begreppet politisk styrning &r omtvistat. Men
l&t gss inledningsvis  definiera styming gom de styrandes medvetna forsok
att via forvaltningsapparaten  omsatta riksdagens beslut i praktiken.  De
varderingar  gom avspeglas i de fortroendevaldas  beslut skall alltsd i
mojligaste  mén &ven pragla forvaltningens agerande och helst &ven ha
avsedd effekt samhallsutvecklingen.  Regeringens agerande nar den styr
férvaltningen  och darmed paverkar samhaéllet, skall siledes kunna relateras

tillbaka till lagstiftning eller andra beslut i riksdagen.

De styrmedel gom star till regeringens férfogande &r av Skiftande karaktar
och kan klassificeras olika satt. Till gpn borjan kan det gy vart att dela
upp dem i aktiva och passiva styrmedel. Ett aktivt styrmedel innebar agt
regeringen sjalv bestammer nar och hur styrmedlet skall anvandas. Att
utfarda en py instruktion il ey myndighet &r ett exempel ett aktivt

styrmedel.  Passiva styrmedel kannetecknas 4y att de aktiveras g, andra
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aktorer, personer €ller instanser &n regeringen. Dispenser och gver-

klaganden &r tvd exempel pa passiva stynnedel.

Vilka skillnader finns det da mellan dispenser och 6verklaganden Aterigen
ar frdgan inte s& latt ait besvara. Nagot gom har borjat gom ett dis-
pensarende kan tex. bli ett Overklagande ¢, dispensen inte beviljas i
forsta instans. Men har regeringen att prova ett dispensérende &r regering-
en forsta beslutsfattandeinstans, — efter horande gy olika remissinstanser.
Dispenser handlar ocksd i férsta hand gy huruvida regeringen skall goéra
undantag fr&n den radande lagstiftningen, inte oy en tolkning gy hur den
radande lagstiftningen skall uppfattas. Dispenser kan darfor inte p& samma
sjalvklara satt hanféras till kategorin politiska ~styrinstrument,  &ven gm de
ibland anvands for att sdnda signaler om att regeringen gyser att forandra
sin politik pd vissa omraden. Instrumentet méste sjdlvfallet anvandas med
viss forsiktighet. Om tex. regeringen mycket regelbundet och schablon-
massigt ger dispenser i en VisS typ av frAgor skulle det innebara  att
regeringen  genom sin dispensratt kan kringgd riksdagens lagstiftning, och

det ar knappast syftet med denna mojlighet.

Vid provningen g, Overklaganden géller det i stallet, &tminstone i teorin,
att narmare precisera innebérden i den lagstiftning gom riksdagen har fattat
beslut om. Eftersom regeringen inte &r forsta instans ar utslaget tankt att
vara Styrande for lagre instanser, som genom att granska regeringens
staliningstagande ~ kan bilda sig e uppfatining om hur de skall agera |
liknande &renden. For att 6verklaganden skall kunna fungera gom Ppolitiskt
styrinstrument ~ maste emellertid  de Gverordnade organen agera P& ett
s&dant satt att det ar mojligt  for de underordnade organen att uppfatta och
forstd de styrsignaler gom sands. Overklaganden kan dock &ven, precis
som dispenser, anvéndas gy regeringen for att ténja riksdagens

lagstiftningsmakt ~ sé&rskilt oy lagstiftningen  &r oklar.

Regeringens  syn pa Overklagandeinstitutet  gom ett instrument for den
politiska ~ styrningen  ar inte heller helt okomplicerad, varfor gpn langre
utlaggning  &r nodvandig innan vi kan overgd till den empiriska delen ay

undersokningen.
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Den politiska styrningen gy praxis

Vad regeringen avsag med stymingsbegreppet beskrevs i borjan gy
1980-talet. Regeringen lade d& fram vissa forslag, gom riksdagen sedan
stallde sig bakom, i syfte att utforma tydligare principer for vilka &renden
som Skulle overklagas till regeringen respektive domstolarna. Regeringen
konstaterade vid detta tillfélle att den inte borde \grg besvéarsinstans annat
an i de fall nar det behdvs for den politiska styrningen 4y praxis. | de fall
da mojligheten att 6verklaga framst tillgodosdg ett rattskyddsbehov borde
provningen normalt bara laggas pa regeringen o det inte gick att ordna

tillrackligt  kvalificerad  prévning pa gnnan, lagre nivé.

Det foredragande  statsrddet och den davarande socialdemokratiska
regeringen preciserade innebdrden ytterligare genom att beskriva Gver-

klagandefunktionen  pa féljande satt:

Besvarsprovningens viktigaste  funktion gnges traditionellt  ygrg  att
bereda enskilda rattsskydd, dvs. att trygga en riktig och rattvis praxis.
Men den kan ocksd utnyttias for politisk styrning gy praxis for att
dirigera utvecklingen i praxis, ge praxis ep Vviss profil eller styra
utvecklingen i onskvérd riktning  eller tvartom for att ifrdn  praxis
och géra vissa undantag gy engdngskaraktar. Vidare kan regeringen
utnyttia besvarsprévningen  gom ett dispensmedel, dvs. for att med stod
av I kap. 12 § regeringsformen i sérskida fall gora undantag i
gynnande riktning frdn regeringens egna forordningar  eller fran fore-
skrifter gom forvaltningsmyndigheter eller kommuner har beslutat med
stdéd gy regeringens bemyndigande. Besvérsprévningen  hos regeringen
har dessutom ftillmatts  betydelse genom att den i viss mén haller
statsraden och departementen &jour med utvecklingen i praxis och ger
dem tilifalle till kontakt med allménheten. Man har alltsd ansett att den
bidrar till att fylla ett informations- och kontaktbehov.

Ibland fungerar besvarsprovningen hos regeringen gom ett medel att
slita tvister mellan myndigheter under regeringen. prop. 1983
84:120 ¢ 13.

| paféljande textavsnitt avvisade regeringen forestéliningen  at enbart
behovet 5, rattsskydd skulle kunna utgéra skal for att Overklaganden

slutligen maste avgéras gy regeringen. Rattsskyddsbehovet kunde endast

sou

1994:117
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aberopas om det inte gick att ordna en tillrackligt kvalificerad besvarsprov-
ning pa annat satt.

Regeringen borde inte heller, sdger man vidare, fungera som tredje instans
vid dverklaganden om inte detta dr nédvandigt for den politiska styrningen
av praxis, t.ex. inom nyreglerade omraden dir det ar svart att forutse
vilken praxis som kommer att utvecklas.

Den politiska styrningen av praxis sags dessutom i forsta hand som ett
komplement till de frimsta instrumenten for styrning, dvs. faststéillande av
normer i form av lagar och forordningar. Ytterligare ett fortydligande
gjordes dessutom genom att regeringen hidvdade att man med politisk
styrning i detta sammanhang inte avsig drenden som i forsta hand kunde
bli partipolitiskt kontroversiella. Vad som avsdgs var i stillet att detta
ingar som ett naturligt led i utdvandet av den styrande makten, som enligt
regeringsformen tillkommer regeringen. Uttalandet exemplifierades ytter-
ligare genom att man hdvdade att den politiska styrningen genom besvir
var ett lampligt komplement till normgivning pa nya forvaltningsomraden,
dir t.ex. miljoskyddskrav maste vigas mot vittgdende arbetsmark-
nadspolitiska effekter, och pa omridden dir praxis behover anpassas till
vaxlande sdkerhetspolitiska krav.

I propositionen anfors dessutom att mojligheten att anvanda dverklaganden
som en form av dispensmedel inte 4r skdl nog for att den slutliga
provningen skall goras av regeringen. Men samtidigt papekades att manga
overklaganden till regeringen gillde tillimpning av lag och i dessa fall
kunde inte dispensmedlet anvindas om detta inte uttryckligen angavs i

lagen. Regeringen fick inte heller anvénda sin dispensritt sa att den kom

i konflikt med riksdagens beslut om utgifter.

Sérskilt intressanta dr de fall som anges i propositionen som exempel pa
tillfillen nir regeringen kan behdva ga ifran 6verklagandeinstrumentet for
styrningen av praxis. Det 4r sidana fall som kan leda till utrikespolitiska
forvecklingar samt drenden som engagerar en bred allmén opinion och dir
enskildas vil och ve star pa spel. I detta fall dras ocksa paralleller till
nadeinstitutet.
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Det overgripande intrycket gy propositionens innehdll &r att Overklagande-
arenden dar regeringens prévning ayser annat an politisk  styrning gy praxis
bor forekomma sparsamt. Det sags tex. Kklart ut att mdjligheten att an-
vénda 6verklaganden gom en form gy dispens endast galler ett fatal aren-
den prop. 198384: 120 g 16, och gom namnts kunde réattssékerhetsskal
anforas endast i undantagsfall. | propositionen papekas &ven att infonna-
tions- och kontaktbehoven mellan statsrdden och myndigheterna lampligen

och effektivare  kan l6sas p& annat séatt &n via oOverklagandehanteringen.

| propositionen  pekas det ocksd pa den begransning gom ligger i att
anvanda 6verklaganden ggm styrinstrument, eftersom det bara &r nar négon
missgynnas gy ett beslut och 6verklagar det som den politiska styrningen
av praxis frdn regeringens sida aktiveras. | propositionen nedtonas alltsa
overklagandehanteringen  gom ett instrument for den politiska styrningen.
Det stéliningstagande gom gors &r dock inte fullt s klarlaggande gom det
forst kan verka. Framfor allt finns det anledning att fasta uppmaéarksam-

heten pd hur begreppet politisk styrning gy praxis anvands.

| detta begrepp innefattas i propositionen savitt skilda fenomen gom beslut
som ar tankta att yara vagledande for framtida beslut, och beslut gom inte
avses vara Styrande fér framtiden. Med gp sé& vid definition blir begreppet
narmast innehdllslést och dessutom svart att anvanda gom kriterium  for nar
styrning  férekommer respektive inte férekommer. Helt klart ar att
regeringens  stalningstagande har skilier sig fran domstolarnas, eftersom
domstolarna svarligen kan avsdga sig den prejudicerande effekten gy sina
beslut. Men detta innebdr ocksd att stora krav maste stéllas pa regeringen
att klargéra for sin omgivning nar man _ Vvia beslut i 6verklagandearenden

vill styra praxis respektive nar man Vil avstd fran det.

Till detta kommer att propositionen fran 1983 dessutom ger regeringen
mojlighet att t.ex. gy administrativa, praktiska skal fortsatta att avgora
olika typer av overklagandedrenden. | propositionen namns &ven den moj-
lighet gom finns for myndigheter att overlamna  Overklaganden fill
regeringen i de fall dar de ar viktiga for utvecklande 4y praxis. Inrattande

ay Provningstilistand awisas dock under héanvisning till att detta inte
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avlastar regeringen i nagon stoérre utstrackning, och dessutom foreligger

risk for tjanstemannavélde o, detta infors.

Det stallningstagande gom gjordes g5y regering och riksdag i samband med
1983 4&rs proposition, verkar i huvudsak gélla aven i dag. Den pya
forvaltningslagen ~ frin 1987 och de rekommendationer  fran statsradsbe-
redningen gom folide i dess spar Bruna  boken m.fl. 1987 ggr uttryck
for i huvudsak ggmma grundsyn begreppet politisk styrning gy praxis
som Propositionen frdn 198384. Vad gom avses Med begreppet &r alltsd

inte helt latt att forstd, ytan vissa tolkningar maste goras.

Regeringen tycks for det forsta gpse att konstruktionen med Overklagande
till regeringen i forsta hand kan motiveras gom ett instrument for den
politiska styrningen gy praxis. Men man tycks samtidigt gnse att politisk
styrning gy praxis endast ar ett komplement till den Ovriga styrningen via
nonner.  Styrningen 5, praxis skall dessutom i huvudsak anvandas pa
omrdden dar lamplighetsavgorande  ar ett dominerande inslag vid lag-

tildmpningen, och dar n&gon etablerad praxis &nnu inte finns.

Av denna utlaggning kan foliande slutsatser dras. For det forsta &r rege-
ringens eller myndighetens bifall till ett dverklagande for det mesta utslag
av ett behov att styra lagtilldmpningennom ett visst omrade. Ar bifall til
6verklaganden séllsynta inom ett visst omrade &r alltsd behovet gy att styra
utvecklingen litet. For det andra, n&r regeringen och andra myndighets-
organ ger utforliga motiveringar  till sina beslut i 6verklaganden &r detta
vanligtvis  ett uttryck for epn vilia till politisk styrning gy praxis. Lyser
motiveringarna  med sin frAnvaro &r alltsd detta tecken P& motsatsen
inget behov foreligger gy politisk styrning gy praxis. For det tredje bor de
prévningar gom gors gy Overklaganden framst galla lamplighetsfragor  for
att detta skall znses som en uppgift for Overklaganden i administrativ

ordning.

Den granskning gom Gjorts gy den administrativa  ordningen for over-
klaganden i denna studie behandlar darfér framst tre aspekter gy denna

problematik:
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| vilken omfattning férekommer Gverklagandearenden och vilken typ
av arenden Overklagas  Hur ar beslutsprocessen utformad inom de
myndigheter gom hanterar Overklagandena  Leder utformningen till att

politikerna  far stort eller litet inflytande i dessa frAgor

Hur vanligt &r det med bifall och vad k&nnetecknar dessa Gverklagan-

den

I vilken utstrackning och hur motiverar myndigheterna och regeringen

sina stallningstaganden
Urval och avgransningar

Det ar naturligtvis omdjligt att undersoka alla Gverklaganden respektive
alla myndigheters verksamhet, men eftersom regeringen star i fokus for
denna undersdkning har studien koncentrerats till regeringens verksamhet.
Alla departements Overklagandedrenden under gp viss tidsperiod har darfor
undersokts. Den undersokningsperiod  gom har valts &r férsta halvaret
1993. Motiven for just denna tidsméssiga avgrénsning g, flera. Vid Kon-
stitutionsutskottets  senaste granskning visade det sig att omkring 2 000
6verklagandearenden  hade behandlats g, regeringen och y dessa l&g cirka
| 000 inom Milj6- och naturresursdepartementets  ansvarsomrade. Manga
disparata &arenden rymdes dock inom gmen fOr det andra tusentalet.
Risken med att begransa tidsperioden for hart oy darfor att generaliserbar-
heten skulle bli alltfér 1&g, beroende pa att manga arendetyper gom &r
viktiga i perspektivet politisk styrning da inte skulle komma med. A andra
sidan farms det ocksd gp risk for att arendetyper skulle komma med gom
inte langre gar att Overklaga till regeringen oy undersokningsperioden

hade utstrackts for langt, sarskilt eftersom det framst &r under gepare ar
som Mmanga overklagandedrenden har avlastats regeringen. Valet stod
darfor, enkelt uttryckt, mellan att gora ett slumpmassigt urval 4y de cirka
2 000 arenden gom hanteras under ett &r, eller att gora en tidsmassig
avgransning, dvs. att granska alla arenden under vissa manader. For att
studien skulle kunna bli s& aktuell gom mojligt valdes darfor att underséka

samtliga arenden gom hade avgjorts under forsta halvaret 1993.
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Regeringens hantering 5, Overklaganden behover emellertid kontrasteras
mot nagra andra organ som har liknande uppgifter  for att en mer full-
standig bild skall kunna tecknas gy hur den administrativa ordningen med
overklaganden fungerar. Av betydelse &r t.ex. hur myndigheterna uppfattar
regeringens styrning 5y praxis och vilka signaler gom sands fran myndig-

heterna till regeringen och omvant.

Nasta avgransningsfriga  gallde darfor vilka myndigheter gom skulle
undersékas. Av tradition har lansstyrelserna alltid spelat gp viktigt roll vid
dverklaganden gy S&val kommuners gom myndigheters beslut, och det foll
sig darfor naturligt att i forsta hand granska lansstyrelsernas verksamhet
i detta avseende. Den tid gom stod till forfogande for att genomfora
undersékningen gy haturligtvis ocksd gp begransande faktor, och det &r
en forklaringen  till varfér inga centrala myndigheter valdes att ingd i
studien. Inte heller kunde alla lansstyrelser undersokas, utan dven har yar
det nédvandigt att gora ett urval. Fyra lansstyrelser har darfor nagot
godtyckligt ~ valts. Ambitionen gy att f& s& stor geografisk spridning
som Mojligt, dvs. alla fyra vaderstrecken finns representerade. Hansyn har
dessutom tagits till att lansstyrelsernas verksamhet skiftar beroende P& om
de omfattar storstadsomrdden eller glesbygdsomraden, kustomraden eller

inlandsomraden.  Samma tidsperiod gom for regeringskansliet valdes.

Enkelt uttryck bestdr alltsd denna studie g, sammanstéliningar 5y bade
skriftlig och muntlig dokumentation.  For det forsta har en granskning
gjorts gy samtliga ©verklaganden gom har hanterats i regeringskansliet —och
pa lansstyrelserna i Luled, Goéteborg, Karlstad och Kalmar under det forsta
halvaret 1993. For det andra har samtliga expeditionschefer ~motsvarande

inom regeringskansliet samt landshévdingar och chefsjurister motsvaran-

de pa de fyra lansstyrelserna intervjuats o beslutsordningen vid han-
teringen oy Overklaganden. Redovisningen 4y Materialet ar dérfér uppdelad
i tv& huvuddelar, epn som handlar om regeringens hantering och en som

handlar o lansstyrelsernas verksamhet.
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Overklaganden i regeringskansliet

De frdgor gom kan overklagas i administrativ  ordning &r naturligtvis 5y
mycket skiftande karaktar, och de kan ibland grg Svara att klassificera pa
ett meningsfullt  satt. En tydlig skilielinje gar andd mellan de vanliga
Overklagandeédrendena och de ggm galler tjanstetillséattningar. Nar det géller
Overklaganden gy tjanstetillsattningarar det uppenbart att det finns skal att
stalla frdgan om regeringen verkligen har méojlighet att béattre beddéma
huruvida en person skall ha en viss fjanst eller inte &n tex. de ansvariga
pa den aktuella myndigheten. Har handlar det dessutom vanligen inte
heller ;.\ 4t tilampa lagarna omrddet. Regeringens hantering gy
dverklagande gy tjanstetillsattningar  har darfor hallits isar frdn de andra

drendena i denna studie och redovisas under gp egen rubrik.

Som namndes i inledningen har antalet overklaganden till regeringen
varierat g hel del under &rens lopp. Perioder med farre &arenden har
avlosts gy perioder med stora balanser. Som framgér 4, tabell 1 har
emellertid  belastningen under den gangna tiodrsperioden varit tamligen

konstant fram till och med 1992, nar gp drastisk nedgéng intréffar.

Tabell Antalet overklaganden  under tio &r avrundade tal

Ar Antal 6verkla-
ganden

800
200
600
100
800
700
400
200
500
000
900

P N NO 0o O oo N

Men &ven gom regeringen gom helhet har haft manga &verklagandeéarenden

att ta Stallning till under arens lopp, har belastningen aldrig varit jamnt
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fordelad inom regeringskansliet. ~ Av tabell 2 framgar det hur manga
overklaganden gom har avgjorts gy varje departement under det forsta
halvaret 1993 respektive under hela aret 1991 och 1992. Uppgifterna for
aren 1991 och 1992 ar hamtade frAn statsradsberedningens  arliga
sammanstéllning over antalet regeringsarenden. Siffrorna for forsta
halvéret 1993 &r insamlade speciellt for denna undersokning. Det kan
darfor handa att inte exakt sgmma Metod har anvants vid registrering v
arendena. En viss forsiktighet kan darfor yara pékallad innan mgn drar
l&ngtgéende  slutsatser g, Statistiken @ver antalet &arenden gom Vvarje

departementen har haft vid olika tidpunkter.

Tabell 2. Departementens  Overklaganden 1991 _ 1993
Antal arenden Antal @renden Antal &renden
1993 1992 1991
Departement abs 39 abs % abs %
Ju 40 104 80
ub | P 6 9
Fo 8 13 9
S 53 94 75
K 240
Fi 57 128 300
U 3 51 56
Jo 26 88
A 31 49
Ku 42 53
N 17 29
C 22 51
M | 038
Bo
Summa e 1944 é a

Det monster gom framtrader i tabell 2 & &nda ganska tydligt. Anda sedan
1985 har férdelningen mellan departementen varit mycket skev. Ett enda
departement har oftast fatt lejonparten 5, alla &renden. Lénge vygr det
Arbetsmarknadsdepartementet gy, bar den tyngsta bordan, med mer &n
halften oy regeringens alla overklaganden. Men i och med inrattandet gy
Utlarmingsnamnden  och den &verféring 5y Overklaganden gom d& &gde
rum, har bilden foréndrats. Denna forandring har visserligen minskat be-
lastningen p& Arbetsmarknadsdepartementet ~ och regeringskansliet gom hel-

het men den har inte dndrat pa skevheten i fordelningen gy Overklagande-
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arenden. Den roll gom Arbetsmarknadsdepartementet  tidigare spelade har
i stallet dvertagits gy Milio- och naturresursdepartementet.  Over haliten av
alla overklaganden  gom avgérs gy regeringen bereds via Miljs-  och
naturresursdepartementet,  och detta departement gygrgr tillsammans med
Kommunikationsdepartementet for cirka tvd tredjedelar 4y alla oSver-
klagandearenden. Det kan i sammanhanget namnas att tv& utredningar for
narvarande undersoker huruvida gp stor del av haturvardsarendena  liksom
plan- och byggarenden inom Miljo- och naturresursdepartementets  gnsvars-

omréde kan avlastas till andra instanser an regeringen.

De departement gom nastan inte har nagra O6verklaganden alls att ta

stallning till &r Utrikes-, Forsvars- och Utbildningsdepartementet.
Vad ar ett odverklagande till regeringen

Svaret pa frdgan vad ett dverklagande &r kan kanske forefalla latt att ge,
men | praktiken visar det sig yary lite svarare. Speciellt svart kan det ygrg

att avgoéra om nagot ar ett Overklagande eller flera.

Den forsta svarigheten &r att manga &renden faktiskt inte kan overklagas
till regeringen, men trots det 6verklagas de. Ibland beror det p& att de
klagande inte vet att frAgan inte kan 6verklagas till regeringen, i andra fall
overklagar de just att frAgan inte gar att 6verklaga. Regeringens reaktion
pa detta ar vanligen att man Konstaterar att man inte kan préva &rendet,
dvs. man Vvidtar ingen atgard. Eventuellt kan det éverlamnas till en annan
instans. Men frdgan for klassificeraren kvarstar skall detta betraktas

som ett Overklagande till regeringen eller inte

ENn annan svarighet &r nar flera personer Overklagar ggmma beslut. Skall
detta anses som ett eller flera &verklaganden Dessutom kan det fore-
komma att en 0Ch samma person Overklagar flera delar gy en myndighets

beslut, ibland tom. pa olika satt. Den &verklagande kan tex. ha
invandningar saval mot formen for beslutsfattandet som innehdllet i det.
Svaret pd frdgan vad gom &r ett Overklagande kan déarfér bli nog s

komplext.



SOU 1994:117 Bilaga 2 23

I denna undersokning har den registrering som departementen sjélva gjort
varit avgorande for klassificeringen av drendena och hur méinga Gver-
klaganden departementet har hanterat. Vi har dock noterat att praxis
mellan departement kan variera en del, framfor allt nér det géller antalet
(ett eller flera) 6verklaganden i samma é4rende. Darfor har vi inte slaviskt
foljt departementens modell, men till detta finns det anledning att
iterkomma lingre fram. I huvudsak bygger dock registreringen av antalet
dverklaganden pa departementens egna uppgifter och det antal diarienum-
mer som paforts ett beslut. Detta betyder att det finns flera Sverklagande-
drenden in det finns 6verklagade beslut i denna undersokning, vilket kan
skapa ett intryck av att vissa departement har fler 6verklaganden én de i
verkligheten har. Det departement som har storst skillnad mellan antalet
overklagade beslut och ¢verklagandedrenden dr Kommunikationsdeparte-
mentet. En nirmare forklaring till detta fenomen ges i samband med redo-
gorelsen for Kommunikationsdepartementets hantering av dverklaganden.

Det finns alltsi betydande skillnader i hur hart belastade olika departement
ir av overklaganden, liksom vissa skillnader i hur drendena bereds. En
mer detaljerad genomgéng foljer darfor i nasta avsnitt av vilka dverkla-
ganden som férekom under forsta halvaret 1993 och hur de har hanterats.

Overklagandedrenden och deras hantering i departementen

Den sammanstillning som gors i det foljande bygger pa intervjuer med
expeditionschefer och en genomgéng av 6verklagandedrendena under forsta
halvaret 1993.

Justitiedepartementet

Beredningen av Justitiedepartementets dverklaganden ér spridd pa olika
enheter, beroende pa vilken typ av drende det ir fragan om. Sex av
departementets enheter hade haft att bereda minst ett dverklagande under
perioden. Det var en mycket heterogen grupp av Overklaganden som
departementet hade att ta stillning till under det forsta halvaret 1993.
Ingen typ av drenden forefaller ha varit uppseendevackande frekvent. Fyra
overklaganden gallde inrittande av personregister, vilket ocksd var den
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mest frekventa &rendetypen, och inte mindre #n 14 av de totalt 40

arendena rérde Overklaganden 5, Datainspektionens beslut.

Justitiedepartementet  skilier sig emellertid g hel del frdn andra departe-
ment nér det galler beredningen 5, arenden. Den uppdelning gom vanligen
finns mellan rattschefens och expeditionschefens ansvarsomréde tillampas
inte i Justitiedepartementet.  Verksamheten i departementet &r i stallet upp-
delad i tre delar gom yar och en leds gy en person som Kkombinerar

uppgiften gom ratts- och expeditionschef, under statsrddens och statssekre-
terarnas ledning. Den handlaggare o far uppdraget att utféra den forsta
beredningen 5y ett dverklagande diskuterar forst sitt forslag till beslut med
sin enhetschef. Nér enighet har natts pa denna nivd halls o foredragning

dér bade enhetschef och handlaggare &r narvarande, infor ndgon av de tre
kombinerade ratts- och expeditionschefema. Tl slut dras arendena i
veckoberedning med statsrdd, enhetschef, g kombinerad ratts- och expedi-
tionschef, handlaggande tjansteman, statssekreterare och politiskt — sak-
kunnig. | enstaka fall kan frdgor forekomma dér den politiska styrningen

aktualiseras, framfor allt pa Datainspektionens verksamhetsomréde.
Forsvarsdepartementet

Som framgétt 5y den tidigare sammanstéllningen ar det mycket arenden
som Overklagas till Forsvarsdepartementet.  Endast atta arenden hade gy
departementet sjalv registrerats ggy Overklaganden. Bifall #r séllsynta. De
flesta overklaganden pliktlagarnas omrade avvisas, eftersom talan i
regel inte kan féras hos regeringen. | denna undersokning férekom dock

inga sadana arenden.

Det stora flertalet fragor som forsvarsministern  férut hade att ta stéllning
till via overklaganden ar i dag delegerade till myndigheterna och &éverkla-
ganderatten ar beskuren. Tjanstetillsattningsbeslut inom Forsvarsdeparte-
mentets verksamhetsomrdde  gverklagas s&lunda till Férsvarets personal-
namnd. Vad gom finns kvar &r bara ndgra smala sektorer, tex. varnplikti-
ga som Onskar géra om sin vamplikt och liknande udda fragor. Arende-
mangden emellertid  for liten for gatt nagot tydligt monster skall

framtrada, och ingen typ ay arenden framstdr goy sarskilt vanlig.

SOu

1994:117
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De fétalign overklaganden gom kommer in bereds i huvudsak gy tvé&
personer Med juridisk  utbildning.  Hanteringen & mycket rutinartad och
tildrar  sig normalt inget intresse frdn de politiskt rekryterade, med

undantag gy Statsradet.
Socialdepartementet

Ett stort antal 5y Socialdepartementets Overklaganden kan under den under-
sokta perioden sammanfattas under tre rubriker: licenser for medicinska
preparat 6, bostadsanpassningsbidrag 20 samt tandldkareanslutning  14.
Av de 53 arenden gom avgjordes under det forsta halvéret 1993 tillhdrde

ca 75 % nagon ay dessa typer. Detta ger en tydlig bild 5y en betydande
koncentration gy departements Overklaganden till ett fatal arendetyper, men
bilden skulle formodligen inte yarg lika tydlig i dag. Béde de &@rendegrup-
per som ror licenser for medicinska preparat och bostadsanpassningsbidrag

har namligen avlastats regeringen sedan gp tid tillbaka, bla. som en folid

av andrad lagstiftning.

Det farms emellertid nagra politiskt intressanta Overklagandearenden —och
d& framst nar det galler tandlakaretablering och tandlékareanslutning.
Licenser yar Ocksd ett omrdde som namndes déar det &tminstone tidigare

varit aktuellt med politisk styrning gy praxis.

All handlaggning g, Overklaganden &r koncentrerad till gn enda enhet, som
dock inte enbart sysslar med Overklaganden, och de flesta handlaggarna
har juridisk utbildning. Handlaggarna diskuterar forst med enhetschefen
och darefter halls o foredragning infor expeditionschefen dar béde hand-
laggare och enhetschef néarvarar. Vid féredragningen infor den politiska
ledningen narvarar b&da statsr&den  alltsd &ven det statsrdd gom formelit

sett inte avgor &rendet  liksom expeditionschefen,  enhetschefen och
handlaggaren. Statssekreterama kan bli informerade om Overklaganden via
sina veckovisa rundvandringar pa enheterna, och de far &ven i forvag
listorna p& vilka beslut gom skall tas ypp under den kommande veckan hos

statsraden.
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Kommunikationsdepartementet

Kommunikationsdepartementet ar i dag det nast storsta departementet nar
det galler hanteringen 4, overklagandedrenden. De flesta &verklaganden
géller beslut oy faststdllande 5y arbetsplaner for vagbyggen, gom utgjorde
hela 49 % 5y alla arenden. Den &terstdende méangden g, 6verklaganden
utgjordes 4y ett ston antal disparata arenden. Det kunde tex, gilla

undantag frdn utrustningar pa bilar eller undantag fr&n korkortsbe-

stamrnelser pé& grund 5, medicinska skal.

Den stora mangden Overklaganden forklaras delvis 5y registrerings-

rutinerna.  Om tex. ett beslut g faststéller arbetsplanen for ett vagbygge
Overklagas gy ett tiotal olika personer, registeras detta pa departementet
som att varje Overklagande &r ett separat arende. Om mgp i stallet raknar
dessa beslut med flera 6verklagande gom ett drende hamnar Kommunika-

tionsdepartementet p& 60 &renden, inte 116 gom anges | tabell Fore-
komsten 5, manga 6verklaganden gy samma beslut antyder dock att det &r
vanligt med stora och komplicerade &verklaganden, &renden ggm tar lang
tid att bereda och gom kan krava gp stor del 5y departements (esurser trots

att det de facto bara ar ett beslut gom har overklagats.

Overklagandearendenazr utspridda pa flera handldggare och enheter med
en Viss koncentration till enhet infrastrukturenheten.  Bland handlaggarna
finns det bade jurister och personer Med arman typ av Utbildning.  Normal-
gangen &r den att handlaggaren férst foredrar sitt arende for enhetschefen,
dérefter halls o foredragning for expeditionschefen innan statsrddet tar
stéllning i samband med veckoberedningen. Statssekreterare och politiskt
sakkunniga deltar vanligtvis inte i veckoberedningama, men far i forvag
beredningslistorna  ¢ver de arenden gom skall tas upp nasta veckas

beredning. Det finns &arenden dar politisk styrning 4y praxis aktualiseras.
Finansdepartementet
Handlaggningen 5y 6verklagandearenden &r i Finansdepartementet spridd

flera personer och enheter. Handlaggarna &r oftast juridiskt  utbildade,

men aven icke-jurister férekommer. Departementet kérmetecknas 5, manga
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dverklaganden i enstaka typer av drenden. De vanligaste typerna var under
undersokningsperioden "undantag fran kilometerrdknarapparatur” (9),
"rintebidrag" (9), "indrad period for reklamskatt" (5) och "befrielse fran
moms” (5). Undantag fran kilometerdknarapparatur provas dock inte
langre av regeringen.

Vid beredningen av dverklagandena arbetar den handldggande tjdnsteman-
nen forst fram ett forslag som presenteras for enhetschefen for paskrift.
Direfter gar drendet till expeditionschefen. I praktiken arbetar hand-
laggarna direkt under expeditionschefen dven om enhetscheferna alltid forst
skall skriva pa forslaget till beslut. Avdelningscheferna — en niva som
saknas i de flesta andra departement — 4r diremot nastan aldrig in-
blandade i hanteringen av &verklaganden. Statssekreterare eller politiskt
sakkunniga blir inte heller indragna i beredningen, det &r i stallet statsradet
som framst star for de politiska synpunkterna. Politisk styrning av praxis
genom overklaganden forekommer séllan.

Utbildningsdepartementet

Detta departement har numera ytterst fa drenden. Vi hittade under den
undersokta perioden endast tre dverklaganden, varav ett gillde permutation
och tva kompetensforklaring. (Utbildningsdepartementet hade dessutom att
ta stillning till nio dverklaganden i tjanstetillsattningsérenden; se tabell 8.)

Overklagandeirenden hanteras inte av nagon sirskild handliggare pa
departementet. Beroende pa typ av fraga liggs Gverklagandena ut pi olika
enheter och handlidggare, och det 4r vanligt att 6verklaganden bereds pa
handliggarniva av tjinstemén som saknar juridisk utbildning. Berednings-
gangen foljer det vanliga monstret dér forst handlaggaren och enhetschefen
tar stillning, med pafoljande foredragning hos expeditionschefen innan alla
tre samlas for en foredragning infor statsradet. Statssekreterare och
politiskt sakkunniga deltar inte i drendehanteringen.

Hanteringen av 6verklagandedrenden i detta departement 4r numera som

regel okomplicerad och tilldrar sig sdllan nagot politisk intresse. Med
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hansyn till att overklaganden pumera Oftast ror tjanstetillsatiningar ar

arendena inte heller betydelsefulla fér den politiska styrningen.
Jordbruksdepartementet

Den vanligaste typen gy Gverklaganden i Jordbruksdepartementet under den
undersokta perioden gy frdgor gom rorde koncession for renskoétsel och
andringar gy foreskrifter.  Fem &verklaganden gy vardera typen avgjordes
under forsta halvaret 1993. Fyra O6verklaganden gallde markupplételse,

men | Ovrigt hittades bara enstaka &rendetyper. Detta departement verkar
alltsd ha g tamligen heterogen samling &renden _enstaka arenden inom

ett brett spektrum, tillika svara att forutse.

Beredandet 5y overklaganden &r fordelat pa flera enheter och handlaggare,
som Ofta saknar juridisk bakgrund. Na&ar handlaggare och enhetschef &r
overens formedlas arendet till expeditionschefen. Det hélls dock inte alltid
nadgon muntlig foredragning infor honom, ytan ar &rendet okomplicerat
skickas det bara till expeditionschefen for péaskrift. Statssekreterare och
politiskt ~ sakkunnig  engagerar Sig normalt inte, med undantag for de
politiskt  intressanta &rendena. Men ymera &ar de politiskt intressanta

arendena mycket séllsynta.
Arbetsmarknadsdepartementet

Fran att for ett par &r sedan ha varit det departement gom hade i sarklass
flest 6verklaganden, &r Arbetsmarknadsdepartementet  humera ett departe-
ment med arenden. Av de arendetyper gom avgjordes under forsta
halvdret 1993 farms det dock nagra gom kunde grg intressanta r ett
politiskt ~ stymingsperspektiv, tex. aterkrav pa regionalpolitiskt  stéd 3,

aterbetalning 5y statsbidrag 1,  begdran g sysselsattningsbidrag 2 och
tillstdnd att arbeta i bergrum 1. Men den &rendetyp gom var | Sarklass
vanligast under perioden géllde Overklaganden gy for sent inkommen
handling rérande godstransportstéd. Hela 14 44 % 4y de totalt 32
undersokta arendena ygr gy denna typ. Prévningen i dessa arenden ar
patagligt juridisk och gallde enbart huruvida anstkan hade inkommit i ratt

tid. Om man bortser fr&n de overklaganden gom rér godstransportstodet
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framtrader dock o ganska heterogen bild med enstaka Overklaganden i

manga olika typer ay arenden.

Handlaggandet 5, Overklagandeédrenden  &r spritt flera hander och
enheter. Detta innebar att &ven personer som Saknar juridisk  utbildning
hanterar Overklaganden. Beredningsgangen ar den att forst dras arendet for
enhetschefen, déarefter fors det gn diskussion med expeditionschefcn. |
vissa fall kan dven rattssekretariatet konsulteras. En ordning finns dess-
utom sedan ndgra &r i departementet gom innebar att statssekreteraren
varje vecka bestamda tider g&r runt till varje enhet och later sig infor-
meras om aktuella &renden. Genom detta forfarande kan aven statssekrete-
raren fa kdnnedom o Overklaganden gom &r under beredning. Detsamma
galler for de politiskt —sakkunniga, gom Ofta deltar i statssekreterarens
veckovisa rundvandringar.  Beredningen 5y Overklagandearendena tilldrar

sig dock séllan nagot storre politiskt intresse, aven om det finns undantag.
Kulturdepartementet

Departementets overklagandearenden  kan delas in i tre huvudtyper. Den
forsta ar utlannings- och medborgarskapsarenden.  Om tex. sékerhetspoli-
sen har yttrat sig i ett medborgarskapsarende  gér arendet regelméassigt il
regeringen  fér avgorande. Aven  Utlanningsnamnden kan vélja att
dverlamna ett Overklagande till regeringen, om de anser det vara viktigt
for den politiska styrningen gy praxis. Vart att notera ar dock att det ar
myndigheten  sjélv gom bestdmmer om arendet bor overlamnas eller ej.
Regeringen kan alltsd inte in och besluta om att Overta ett enskilt
drende. | denna typ gy frégor har alltsd behovet ay politisk ~ styrning
mycket tydligt varit avgorande for beslutet att lata vissa Overklaganden

hanteras gy regeringen.

Flera overklaganden i denna undersékning gallde krav ersattning  for
kostnader i samband med flyktingmottagande  och ekonomisk hjalp till

flyktingar.

Den andra huvudtypen gy fragor handlar om prévning enligt kulturminnes-

lagen, och den tredje typen &r Overklaganden gy tjanstetillsattningar.  Kul-
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turdepartementet  har relativt manga éverklaganden , tjanstetillsattningar,
vilket delvis beror pd att man Vil uppratthdlla ordningen med g tvéin-
stansprovning och det har varit svart agt hitta en andra prévningsinstans

forutom  regeringen.

Tre enheter ar i forsta hand inblandade vid beredningen g, éverklaganden,
nligrationspolitiska  enheten, invandrarpolitiska  enheten och kulturenheten,
och bland de handlaggande tjanstemannen finns det bade personer med och
utan juridisk  utbildning.  Kulturdepartementet  skilier sig fran andra departe-
ment Pa sa satt att man haller sig med tva olika typer ay beredningspro-
cesser beroende vilken huvudtyp 5y Gverklagande det handlar o
Galler det vanliga Overklaganden enligt t.ex. kulturrninneslagen eller
tjianstetillsattning  anvands trenivaproévningen med forst o féredragning
infor enhetschefen huvudmarmen, sedan foredragning infor expeditions-
chefen och fill sist infér statsrddet. Men nar det ror sig om utlarmings-
arenden tillkommer o, fiarde foredragning infér statssekreterama innan

frAgan géar till veckoberedning och stéllningstagande 5, statsradet.
Civildepartementet

Civildepartementets  6verklaganden fordelar sig flera olika kategorier gy
tamligen disparat npatyr. Under den undersokta tidsperioden forekom flest
arenden under rubrikerna permutation och arvsavstaende  fem vardera.
Aven kyrkofragor,  och d& i forsta hand tjanstetillsattningar, ar ganska
vanligt forekommande.  Tjanstetillsattningar inom kyrkan gar dock gom
regel inte att oGverklaga, varfor &rendegruppen trots allt ar begransad.
Enstaka frégor gom &r intressanta  ett politiskt stymingsperspektiv  kan

dock forekomma, tex. kommundelningar.

Hanteringen gy, Overklaganden &r spridd olika enheter och skots i forsta
hand g, handlaggare med juridisk utbildning, men det forekommer &ven
handlaggare med gnnan bakgrund. Beredningen ar den vanliga. Férst lottas
ett arende pa en handlaggare gsom _ nar hon eller han har tagit stalining

foredrar &rendet infor sin enhetschef. Darefter vidtar op foredragning
av handlaggaren for expeditionschefen, med enhetschefen narvarande. Alla

tre narvarar sedan vid de veckovisa beredningama infér statsradet. Om ett
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sirskilt politiskt viktigt dverklagande kommer in, som t.ex. 6verklaganden
av Kammarkollegiets beslut om delning av kommuner, deltar dven
statssekreteraren i beredningen.

Naringsdepartementet

Niringsdepartementet har mycket fa drenden. Att doma av undersdkning-
ens resultat ir de flesta drenden ocksd av tiamligen okomplicerad och
okontroversiell natur. Hela sju av de femton overklaganden som har
studerats gillde funktionskontroll av ventilationssystem, och tre gillde
tillstind for nyttjandet av heraldiska symboler. Det finns dock over-
klaganden som kan vara intressanta for den politiska styrningen av praxis.

Hanterandet av beredningen ir fordelad efter drendetyp pa flera enheter
och handliggare. Handl4ggarna har vanligen inte juridisk bakgrund. Vid
beredningen av ett overklagande tar forst enheten (i praktiken hand-
laggaren och enhetschefen) stéllning i fragan, varefter drendet satts upp pa
listan for veckoberedning. Listan och drendena oversands till expeditions-
chefen som far ett par dagar pa sig att gi igenom Z4rendena infér veckobe-
redningen. Ar det mer komplicerade drenden tas en kontakt med ex-
peditionschefen under hand. Rittssekretariatet kan ocksa tillfragas.
Expeditionschefen har siledes inga regelbundna egna foredragningar med
handlidggare och enhetschefer i overklagandedrenden. Vid veckobered-
ningen deltar statssekreteraren, expeditionschefen, enhetschefer och berérd
handliggare. Aven politiskt sakkunniga kan medverka. Statssekreteraren
gar runt till de olika enheterna en ging i veckan for genomgang av
aktuella frigor, bland annat de drenden som ir anmalda till veckobered-
ning. Da tas dven overklaganden upp till diskussion.

Miljo- och naturresursdepartementet
Milj6- och naturresursdepartementet 4r alltsi det departement som i dag

har i sirklass flest overklagande — 55 % av samtliga drenden i det
undersokta materialet.
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Den storsta delen 5y departementets ¢verklaganden galler plan- och
byggfrégor och hanteras 5y endast gp enhet och av en sarskild expeditions-

chef. | det understkta materialet svarade denna enhet for hela 83 % gy
departementets  Gverklaganden, vilket ar 45 % gy alla 6verklaganden gom

avgjordes gy, regeringen under forsta halvaret 1993.

Den andra delen 5y departementets &verklaganden, 87 &renden, rérde i
huvudsak frdgor gom faller under naturvlrdslagen enhet 4 eller miljo-
skyddslagen enhet 8. Naturvardslagsfragor kan i sin tyr delas in i tre
kategorier:  dispens frdn strandskydd, markavvattning och taktarenden. |
dessa 6verklaganden &r den skénsmassiga bedémningen pataglig och frdgan
om den politiska styrning darfér aktuell. Lagstiftningen  ar s& utformad att
den innebar att beslutsfattaren inom g viss rattslig am skall finna gp

lamplig avvagning mellan olika parters intressen.

Overklaganden i miljsskyddslagsfragor  innebar ocksd att avvagningar  skall
goras, men hér finns det e tydligt specificerat i lagtexten efter vilka
kriterier  gom awégningama  skall goras. De stallningstaganden gom gors
skall tex. vara ekologiskt motiverade, tekniskt majliga att uppnd samt

ekonomiskt rimliga.

Det sager sig sjalv att dessa frdgor inte s séllan ar intressanta for den
politiska  styrningen 5y, praxis, vilket ocksd avspeglas i beredningspro-

cessen. P& vanligt sétt startar handlaggningen med att en tiansteman far
ansvaret for beredningen 4y ett arende. Handlaggarna 4y naturvardsaren-

den kan ygra saval jurister gom andra experter. | miljoskyddsarenden  &r
handlaggarna jurister och bitrdds 5y handlaggare med teknisk och kemisk
kompetens. Han eller hon lagger sedan fram ett forslag till beslut fér sin
enhetschef. Ar det en politiskt intressant frdga skall gp politiskt sakkunnig
kopplas in redan vid handlaggarens forsta foredragning alla enheter har
en politiskt sakkunnig till sitt forfogande och darefter vidtar g beredning
med expeditionschefen. Ar frAgan 4y stort politiskt intresse skall den ocks&

anmalas till statssekreteraren.

For flertalet &renden galler att det racker med att handlaggaren _ efter

klartecken frn sin enhetschef till expeditionschefen lamnar Gver hand-
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lingarna i &rendet inklusive beslutsforslag och veckoberedningslistan Sa att
han kan granska lagligheten, enhetligheten och féljdriktigheteni forslaget.
vid den avslutande veckoberedningen medverkar sedan statsrdd, hand-
laggare, enhetschef och expeditionschef samt politiskt ~ sakkunniga. Den
partipolitiska ~ samordningen i regeringen kan ocksa bli inkopplade pa vissa
fragor. Eftersom alla departementets veckoberedningslistor  skickas till de
berérda i den partipolitiska ~ samordningsmaskineriet kan samordnings-
kansliema och statsridsberedningen héra gy Sig om de hittar négra

intressanta arenden.

Den andra delen 5, departmentets Overklagandearenden ror allts& plan- och
byggfrdgor, och de bereds gy planenheten. En stor del gy denna enhets
arbete géller just 6verklaganden och de hanteras genomgéende gy personer
med juridisk utbildning. | syfte att avlasta enhetschefen har en erfaren
handlaggare fatt forordnande att fullgsra enhetschefens uppgifter  som
huvudman nar det géller flertalet 5y dessa arenden. Nar handlaggaren ar
Klar med sitt staliningstagande dras detta infor huvudmarmen, och kan man
da bli 6verens satts arendet ypp listan for veckoberedning. Denna lista
overlamnas bl.a. till expeditionschefen tillsammans med alla handlingar.
Expeditionschefen ~ f&r d& ocks& oftast gn muntlig foredragning.  Nar
handlaggare och huvudman &r tveksamma tas det naturligtvis underhands-
kontakter med expeditionschef och andra berérda personer innan arendet
satts ypp p& veckoberedningslistan.  Vid hanteringen gy Overklaganden i
plan- och byggfrgor ar statssekreteraren inte sé ofta inblandad, men far
precis gom den politiskt  sakkunnige veckoberedningslistoma  och kan
darfér agera Vid behov. Till listorna &r normalt fogade korta promemorior
om vare drende, vilket gér det mojligt for den politiska ledningen att
informera  sig om &arendet i forvag. Den partipolitiska ~ samordningen kan

aktiveras aven i denna del g, departementets verksamhet.

De 6verklaganden gom regeringen har att préva inom ramen for plan- och
byggédrenden kan ocks& delas in i ndgra olika kategorier. Den forsta och
stérsta kategorin, 48 % 5y departements Overklaganden, utgérs ay kom-
munala detaljplaner. Vid provning gy detaljplaner ar emellertid regeringens
handlingsutrymme ~ begrénsat. Regeringen kan namligen i princip inte andra

i detaljplaner ytan kan bara vélja mellan att faststalla eller att upphéva en
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detaljplan. Den avvagning gom skall goras mellan olika samhallsintressen
nar en detaljplan upprattas gors pd kommunal nivd och regeringens gransk-
ningsmojlighet  ar darfor kraftigt inskrankt. Prévningen av Overklaganden
nar det géller detaljplaner inriktas darfor till 6vervagande delen pa
planemas konsekvenser for berorda enskilda intressen, men Provningen
omfattar ocks& en granskning 4y att handlaggningen har gétt korrekt till.
Antalet regler gom kommunema maste iaktta nar de skall uppratta sina
planer &r mycket ston, och det &r darfor Iatt hant att formella fel begas.
Regeringen har mycket riktigt ocksd upphéavt en hel del detaljplaner under
senare & pa grund 5y formella fel i beslutsprocessen. Aterférvisning ar

alltsd inte mojligt att tillgripa  vid 6verklaganden planarenden.

Forhandsbesked enligt plan- och bygglagen och bygglov, gom &r en annan
arendekategori, kan daremot aterférvisas och har har regeringen  stérre
mojligheter  att ingripa.  Flertalet overklaganden ar fr&n enskilda gom fatt
avslag pé sina ansékningar om att  bygga nytt eller bygga om. Manga
overklagar ocksad bygglov pa granntomter som t.ex. skulle skymma deras
egen Utsikt. Under det forsta halvdret 1993 avgjordes gy regeringen 125
arenden 29 % ,y alla 6verklaganden i departementet rorande forhandsbe-

sked enligt plan- och bygglagen PBL och 42 10 % som rérde bygglov.

En intressant omsténdighet i denna typ gy &renden ar att det kan fore-
komma gp form 4y dubbel Gverprévning 4y ett och ggmma beslut. Vissa
frdgor inom plan- och bygglagens omrade skall namligen provas gy
kammarratten, tex. om en person som bor i narheten 4y epn bondgérd tror
att han skulle stéras 4y otrevlig lukt o, ladugérden byggs uyt. Men om
samma person anser att byggandet 5 den nya ladugérden  strider mot
kommunens planer skall &rendet prévas gy regeringen. Nu kan dock
personen i fréga klaga bade p& lukten och beslutets laglighet. | gp del fall
galler darfor overklaganden béde frdgor gom skall prévas gy kammarratten

och fragor gom skall provas gy regeringen, och dé éverlamnas &rendet fran

kammarratten med yttrande till regeringen gom avgér arendet.
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Utrikesdepartementet — elt sdrskilt fall

Av de femton beslut som redovisas i tabell 2 ror flertalet dverklaganden
av tjénstetillsattningar som hade beslutats av Styrelsen for internationell
utveckling (SIDA). I princip kan de beslut som fattas av myndigheter som
sorterar under Utrikesdepartementet eller som har fattats pa departementet
verklagas till regeringen. Utlandsmyndigheternas beslut i enskilda for-
valtningsirenden dverklagas emellertid i flertalet fall till en forvaltnings-
domstol och skall da enligt forordningen (1977:937) om kammarratternas
domkretsar provas av Kammarritten i Goteborg. Att departementets eller
understillda myndigheters beslut overklagas till regeringen &r dock
sallsynt. Endast ett 6verklaganden fanns registrerat for forsta halvaret 1993
och detta dverklagande rorde utrikeshandelsfragor.

En typ av beslut som kan Overklagas och dir departement ar forsta
beslutsinstans, giller handlingars offentlighet. Det vanliga i dessa drenden
4r att en person begir att fa ut en handling frin UD:s arkiv. Den forsta
som tar stillning till en sadan begaran ir arkivchefen och vid hans avslag
gar arendet vidare for beredning av rittsenheten. Inget formellt beslut
fattas dock pa dessa nivéer, eftersom ligsta mojliga beslutsinstans i dessa
fragor ar utrikesministern. Men i de flesta fall hinskjuter statsradet fragan
direkt till regeringens provning. Regeringen blir darmed forsta och enda
instans vid provningen av drenden om utlimnande av allman handling, och
i praktiken hoppar man alltsd over en mojlig beslutsniva.

Fér den hindelse utrikesministern sjélv fattar ett beslut kan dock beslutet

overklagas till regeringen. Foredragningen i regeringen gors da av nagot

annat statsrad in utrikesministern. Utrikeshandelsavdelningen (UDH) inom
UD tilldmpar dock i detta fall en annan ordning. Overklagas ett beslut som
har fattats av utrikeshandelsministern och beretts inom UDH provas fragan
vidare av annan enhet inom UD.
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Gemensamma  drag och skillnader i departementens hantering av

overklaganden

En narmare granskning 5, departementens hantering 5, 6verklaganden
visar att ménga py de iakttagelser gom gjorts vid tidigare undersokningar
fortfarande  stammer. Det &r tex. ganska vanligt att departementen har
manga enstaka overklaganden gom sparmer over ett vitt falt. | de fall dar
man finner att departementens Gverklaganden framst handlar om en eller
ett par typer ayv beslut ar det & andra sidan ofta svért gt forstd varfor just
denna typ gy &arenden skulle 55 s& sérskilt viktig for den politiska
styrningen 4y praxis. En hog frekvens 5y en viss typ av Overklaganden ar

med andra Ord inte detsamma gom att frigorna &r betydelsefulla.

De flesta expeditionschefema  kunde ge exempel fran det egna omradet dar
den politiska ~styrningen kunde tankas ygrg Viktig, men endast i nagra
departement ar det patagligt att hanteringen av Overklaganden ar be-
tydelsefull  for den politiska styrningen 4y praxis. Dessa departement &r i
forsta hand Milje- och naturresursdepartementet samt i viss man Kulturde-

partementet och Kommunikationsdepartementet.

Det finns vissa gemensamma drag men ocksa skillnader i hur departemen-
ten hanterar overklaganden. N&r ett 6verklagande kommer in lottas det yt
till en handlaggare den enhet som ansvarar for det aktuella &mnesom-
radet. Denna handlaggare gngyarar Sedan for att de nodvandiga formerna
iakttas for hur ett drende skall beredas. | huvudsak féljs férvaltningslagens

foreskrifter.  Man kommunicerar tex. med berorda parter i den utstrack-
Ning som anses behdvlig, och remissvar eller yttranden fr&n inblandade
myndigheter  inhamtas. Nar handlaggaren gnger Sig vara fardig  med
underlaget och har bildat sig gpn preliminar uppfattningi  arendet diskuteras
overklagandet med enhetschefen eller den gom & huvudman fér dessa
fragor. I nasta fas kopplas expeditionschefen  formellt in, &aven om
underhandskontakter ~ kan ha férekommit tidigare, och on andra fore-
dragning hélls. Om expeditionschefen har godkant forslaget halls till sist
en tredje foredragning i arendet infor statsrddet i samband med gp
veckoberedning med de tre tjanstemannen narvarande _ expeditionschef,

enhetschef och handlaggare.
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Denna trestegsberedning foljs dock inte alltid fullt yt i de olika departe-
menten. | vissa departement spelar enhetscheferna gpn mer Symbolisk roll.
De satter visserligen alltid sitt signum handlaggarens forslag, men
ibland utan att ndgon muntlig foredragning har &gt rym eller enhetschefen
narmare har satt sig in i drendet. Foredragningen infor expeditionschefen

kan ocksd bli ganska summarisk och kan inskrankas till att hon eller han
i forvag far chans att se handlingarna innan &drendet foredras for statsrédet.
Det kan i dessa fall intréffa att ett drende tamligen sent méste lyftas bort
fran foredragningslistan,  eller att man forst vid foredragningen infor stats-
radet méarker att drendet inte ar tillrdckligt forberett. Den politiska influen-
sen behover dock inte  Atminstone inte i dagens lage _ alltid komma
frAn statsrdden. Statssekreterare och i undantagsfall &ven politiskt sakkun-
niga kan i vissa departement bli engagerade i 6verklaganden, och det fore-
kommer to.m. att den partipolitiska samordningen aktiveras. Men att
déma gy de gjorda intervjuerna visar statsr&den ofta pafallande stort intres-

se for dverklaganden, sérskilt s&dana gom handlar om tjanstetillsattningar.

Trots inslagen gy politiskt  engagemang 4&r det dock séllsynt att den
politiska viljan kommer till uttryck fére den sista foredragningen infor
statsrdet. Det trestegsforfarande  gom tillampas vid beredningen gy Over-
klaganden borgar ocks& for att de tjanstemédn gom foredrar arendena oftast
ar mycket véal forberedda nar de moter den politiska ledningen. Av
intervjuerna  att déma férekommer det ytterst séllan att statsrdden har
synpunkter pa eventuella motiveringar till besluten. Overklaganden &, med
andra ord, ett omrdde dar tjanstemannens inflytande &r mycket stort.
Handlaggare med juridisk utbildning dominerar inte helt, viket man
kanske hade forvantat sig eftersom det &ndd &ar epn domstolsliknande
prévning gom sSkall goéras. Men i ménga fall &r det handlaggare utan
juridisk  utbildning  gom bereder frgorna, &ven i departement gom har
manga overklaganden. NA&gra expeditionschefer —ansag detta ygra olyckligt
och menade att gn fOr stor borda i sédana fall hamnar expeditionsche-
fens axlar nar det géller att ge till att besluten blir Kkorrekt juridiskt

utformade och att alla formella regler har iakttagits.

Den situation i vilken ©verklaganden avgérs skilier sig dessutom

beroende om Nagon gemensam beredning har agt rum eller inte. Nar
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tvd departement maste samrdda i et drende blir det ofta mer frAga om en
forhandling mellan tva parter som representerar olika intressen, i stallet for

att en part vager olika samhallsintressen mot varandra.
Vad ar ett bifall

Att denna frdga stalls kan kanske te sig lite marklig vid férsta paseende,
men Precis som frdgan om vad gom &r ett Overklagande &r ocksd denna
svarare att besvara &n mpan forst skulle kunna tro. De tvd frgorna héanger
dessutom ihop. Om ndgon o&verklagar ett beslut gom regeringen inte far
prova kan regeringen naturligtvis inte bifalla, men den kan heller inte avsla
framstallningen. ~ Arendet 5¢ da inte upp Il prévning och ndgot 4y
begreppen avvisas, avskrivs eller vidtar ingen Aatgard anvands for att
beskriva regeringens stéllningstagande. Regeringen kan alltsd ibland avsta
fran att ta stélining till ett dverklagande. Om den som klagar inte har ratt
att klaga beslutet eftersom personen inte berérs eller missgynnas gy
beslutet, avvisas overklagandet. | andra fall har den &tgard gom den
klagande begar redan genomforts, eller ocksd har frdgan pa annat satt
blivit 6verspelad. Vid sadana tillfallen kan regeringen vélja att avskriva
arendet. Finner regeringen att den framstéllan ggom kommit in ar sa oklart
formulerad  att man inte forstar vad gsom avses med skrivelsen  trots
upprepade kontakter med personen ifrfdga, kan regeringen valja att inte

vidta nagon atgard.

Bifallen kan ocksd ge ut pa lite olika satt. | det enkla fallet gér regeringen
den klagande helt till motes och andrar det tidigare beslutet i enlighet med
den klagandes oOnskemdl. Men detta ar langt ifrdn alltid fallet. Ibland
innebar ett bifall bara att det 6verklagade beslutet upphavs. | manga &ren-
den bifaller regeringen delar 5, klagomalet, medan andra delar avslas. De
flesta delvisa bifall har i den hér undersokningen réknats gom bifall, dvs.
om den klagande har fatt igenom nagon typ av forandring 4y det tidigare
beslutet har detta raknats gom ett bifall. Undantag frdn denna princip har
dock gjorts i de fall dar regeringen enbart har forlangt tidsfristen for
verkstéllandet 5y beslutet. Det ar tex. inte ovanligt att handlaggningen 5y
ett Overklagande har tagit sddan lang tid att vissa delar v det forsta

beslutet 5y den anledningen maste &andras. Om ndgon har blivit forelagd
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att riva ett hus inom en viss tid och denna tid hinner ga ut innan avslaget
pa overklagandet kommer, maste naturligtvis en ny tidsfrist sdttas ut. Det
gamla beslutet maste darfor i den meningen 4ndras dven om beslutet i
Gvrigt kvarstar, men denna typ av dndringar rdknas i denna undersdkning
alltsa som avslag. Aven frin denna regel har det dock gjorts undantag. Om
nagon har dverklagat just den gamla tidsfristen rdknas utslaget som bifall
om regeringen dndrar tidsfristen. Avgdrande for klassificeringen har alltsa
varit vilket krav pa forindring som den klagande har stéllt. Om detta till
nagon del har blivit tillgodosett har utslaget oftast uppfattats som ett bifall.
Nir nagot har riknats som delvis bifall har det vanligtvis berott pa att
regeringen sjalv valt att anvdnda den termen.

Aterforvisning kan ha tva olika inneborder. I det ena fallet anvinds termen

nir regeringen bifaller ett dverklagande och aterforvisar drendet och det
nya beslutet till den myndighet som fattade det ursprungliga beslutet.
Dessa fall riknas dock som bifall i denna undersokning. I andra fall ater-
forvisar regeringen ett dverklagande till en myndighet eftersom man har
hittat formella fel i den tidigare beslutsgingen. Myndighetens gamla beslut
undanrdjs dirmed, men innehallet i beslutet provas alltsa inte. Nar termen
aterforvisning anvinds i denna undersokning 4r det den senare typen av
utslag som avses.

Sammanfattningsvis anvinds termen bifall i undersdkningen sa att en viss
overregistrering forekommit snarare in en underregistrering. Ett bifall be-
hover alltsi hir inte betyda att den klagande fatt igenom en total fordnd-
ring av ett tidigare beslut. I huvudsak har dock regeringens egen termino-
logi anvints vid klassificeringen. Har regeringen t.ex. kallat sitt beslut for
ett avslag har i nio fall av tio detta utslag ocksa registrerats som ett avslag,
dven om det i vissa fall hade varit mer korrekt att klassificera det som ett
avskrivnings- eller avvisningsbeslut.
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Tabell 3. Regeringens  utslag vid Overklaganden forsta  halvaret
1993
abs %
Ingen atgéard 3
Avvisas 47
Avskrives 33
Avslag
Aterforvisas 16
Delvis bifall 11
Bifall
Summa
Av tabell 3 framgér _ den innehdller inga tjanstetillsattningar- att avslag

ar det absolut vanligaste resultatet nar regeringen provar ett 6verklagande.
Endast i 12 % eller i 13 % gy fallen oy méngden begransas till enbart
Overklaganden dar gn sakprévning har gjorts g, fallen ledde ett Gver-

klagande till delvis eller helt bifall.

Den laga sifran for aterforvisade arenden ger mojligen sken 5y att
regeringen sallan andrar tidigare beslut till folid gy brister i den formella
hanteringen hos lagre instanser. Men till viss del beror frekvensen att
flera departement foredrar att om mdjligt lappa i efterhand, av
processekonomiska skal, nar de upptacker formella fel. P& detta satt sparar
de bade tid och pengar och det finns andra satt att tala gm for gn
myndighet att regeringen &r missnéjd med hur den har skott ett &rende an
att aterférvisa det. Den klagande har naturligtvis ocksd ofta ett intresse gy

att regeringens beslut inte i onddan drar yt tiden.

Intressant pog paverkas andelen bifall inte namnvart om man tar hansyn
till vilken instansordning gom regeringen utgor. Regeringen prévar, som
tidigare namnts, lagre myndigheters beslut ibland gom andra instans dvs.
regeringen ar forsta instans gom Overprovar beslutet, och ibland gom tred-

instans. Undantagsvis kan regeringen ocksd ygrg fiarde instans. Man
borde kanske darfor forvanta sig att det skulle yarg mindre vanligt med bi-
fall i de arenden gom redan har Géverprévats en gang innan de nér rege-

ringen, dvs. nar regeringen &r tredje eller hogre instans. | de allra flesta



SOU 1994:117 Bilaga 2 41

fall handlar detta om beslut som har fattats av kommunala organ och som

i en forsta omgang overklagats till lansstyrelsen.) Men en sadan hypotes
far daligt stod i denna undersdkning. Det forhéller sig ndmligen pa rakt
motsatt sitt. I de fall dir regeringen varit andra instans har man bifallit
11 % av drendena, medan man som tredje instans bifallit 13 % av dem.
Skillnaden 4r dock inte sérskilt stor, och slutsatsen maste darfor bli att
regeringens behov av politisk styrning av praxis inte férdndras nar ett
irende 6verprovas for forsta gangen jamfort med ndr det prévas for andra
gangen.

Det tycks inte heller vara si att anvindningen av ombud paverkar
mojligheten till bifall i nigon stdrre utstrickning — cirka 14 % av de
overklaganden dir ombud anviints, jurist eller advokat, bifolls. Men det
var inte heller sérskilt vanligt att den klagande anlitade ombud.

Denna bild av att bifall 4r sillsynta foridndras inte heller om 6verklagande-
na fordelas efter vilket departement som handlagt drendet. De siffror som
anges i tabell 4 inom parentes dr procentandelar av departementets totala
overklaganden under det forsta halvaret 1993. Justitiedepartementet har
alltsd under denna period bifallit nio av totalt 40 overklaganden, dvs.
20 %, och avslagit 70 %. Av tabell 4 framgar att de flesta departement
bifaller mellan 8 och 15 % av drendena.
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Tabell Regeringens beslut i éverklaganden  fordelade pa departe-
ment
Dep. Bifall Avslag Aterfor- Avskrivet
Ju 20 28 70 b 40
ubD 1 100 1
Fo 13 6 63 8
S 15 39 74 53
K 8 102 88
Fi 11 50 88 57
U 3 100 3
Jo 1 17 65 26
A 6 27 87 31
Ku 12 30 71 42
N 12 14 82 17
C 9 16 73 22
M 13 382 75 m 511
Summa a 12 713 77 2 4 47 5 926

| kategorin avskrivetingar ocksétre drendendar regeringeninte vidtog n&gon atgard.
Overklagandeny tjanstetillsattningaingdrinte i tabellen.

Justitiedepartementet  framtrader gy, det mest bifallsbendgna departemen-
tet, medan Arbetsmarknads- och framfor allt Utbildningsdepartementet

forefaller yara mycket lite bendgna att bifalla 6verklaganden.  Utrikesde-
partementet hade, gsom tidigare namnts, endast ett Gverklaganden under
denna period. Nu &r detta dock ett alldeles for litet material for varje
departement for att man skall kunna dra ndgra langtgdende slutsatser.
Berékningarna  ar gjorda ett mycket litet material, och hade det t.ex.
funnits ett enda bifall i Utbildningsdepartementet hade procentsatsen gatt
frdn Otill 33 %, dvs. frn ett 5y de minst bifallsbenagna departementen till

det mest bifallsbenagna.

Den rimliga tolkningen 5y denna tabell &r att det foreligger o forvénans-
vard stabilitet i andelen bifall. Man bor alltsd forvanta sig att ett depar-

tement bifaller mellan 8 och 15 % 4, de Gverklaganden som kommer in.

Betydelsen 4y bifall gom ett satt att styra praxis borde kunna mérkas om
en uppdelning gors efter statsrddens partitillhrighet.  Regeringen &r visser-

ligen i formellt h&nseende ett kollektivt  beslutsorgan, men det ar ett
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valkint faktum att enskilda statsrads stallningstaganden for det mesta ar av-
gorande for vilken standpunkt regeringen kommer att inta. Detta gdller inte
minst i forvaltningsirenden, till vilka dverklaganden hor, eftersom de nor-
malt inte gar pa stor delning eller dras i allmin beredning. Gemensam
beredning mellan nigra departement kan dock forekomma dven i ver-
klagandeirenden, och som nimnts tidigare kan i enstaka fall den partipoli-
tiska samordningen i den nuvarande koalitionsregeringen aktiveras — dven
i sidana fall dir ingen oenighet foreligger mellan departementen. Men i
huvudsak torde regeln halla att det beslut som ett statsrdd forordar i ett
dverklagande ocksa blir regeringens beslut. En inte helt orimlig tanke vore
darfor att de partier som under foregdende mandatperiod, dvs. under det
socialdemokratiska regeringsinnehavet, haft minst inflytande pa riksdagens
lagstiftningsprocess ocksa borde vara mest missnojda med den nuvarande
lagstiftningens utformning och praxis. Det tar tid att med riksdagens hjélp
indra stora lagstiftningsomrdden och en genvig kan da vara att, via
forvaltningsmakten, dndra praxis. Minoritetsregeringar dr som bekant det
vanliga i Sverige, och riksdagens beslut i olika fragor bygger darfor

vanligtvis pa kompromisser dér flera partier har medverkat. Darfor borde
statsradd med beteckningen kds, eftersom kds inte satt i riksdagen fore
1991, och de moderata statsraden, eftersom de brukar utmalas som
socialdemokraternas huvudmotstindare, kdnna storst fraimlingsskap infor
den lagstiftning de har att tillimpa.

Tabell 5.  Antalet dverklaganden och bifall fordelade efter stats-
radens partitillhorighet

Parti Antal over- Antal bifall Bifall i %
klaganden

M 100 9
Fp 97 14
C 550 13
Kds 137 8
Opol. 22 27

(Tjugo arenden 4r avskrivna och beslutet underskrivet av en tjansteman
varfor de inte har riaknats in.)
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Nar denna hypotes provas regeringens  hantering 5y Overklaganden

framtrader dock sparast den motsatta bilden. Det ar de moderata statsrAden
och statsraden frén kds gom &r minst bendgna att ge bifall. ~Skillnaderna  ar
emellertid sma och nagra generella slutsatser #r darfor inte mojliga att dra.
Den hoga siffran for bifall for det opolitiska statsradet i Justitiedepartement

illustrerar  ocks& slumpens betydelse nar sm& undersékningsgrupper ana-
lyseras. En mgjlig tolkning 4y tabell 5 skulle kunna y4rg att Overklagande-

hanteringen i s& hég grad bestams g, tjanstemannens stallningstagande  att
de tillfallen nar ett statsrdd ingriper gy poliiska skdl ar s&  att de inte
marks vid en generaliserande undersékning gy denna typ. Detta hindrar
naturligtvis  inte att statsrddens enstaka inhopp kan ygr betydelsefulla  for

styrningen gy praxis pa ett visst omrade.

Ett gnnan MGjlig uppdelning g, Overklagandeérendena &r efter &arendetyp.
Som framgatt 4y den tidigare redovisningen ar Miljo- och naturresurs-
departementet det departement inom regeringen gom | sarklass bereder
flest overklagandearenden. L&t ggg darfor titta lite narmare p& deras mest
frekventa &rendegrupper och ge om det finns nagon skillnad i andelen

bifall mellan dem.

Tabell 6. Miljo-  och naturresursdepartementets vanligaste  dver-
klaganden
Typ gy arende Antal  dver- Antal  bifall Andel bifall
klaganden %
Detaljplaner 206 32 15
Forhandsbesked pbl 127 14 11
Bygglov 41 6 14
Takttillstand 23 2 9
Strandskydd 20 3 15

Aterigen  kan man konstatera att det inte verkar finnas nagra stora
skillnader i bifallsfrekvenserna~ mellan 9 och 15 % ,y alla 6verklagan-

den bifalles i detta departement.

En del departement uppvisar emellertid vissa intressanta avvikelser fran

monstret. | tex. Kommunikationsdepartementet bestod hela 60 g, 116
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overklaganden av klagomil over beslut om végdragningar eller om-
liggningar av végar, dir inget drende bifélls. Det fortjdnar dock att
framhallas att det inte finns nagot departement dédr det motsatta monstret
framtrider, dvs. omraden dir det ofta forekommer Gverklaganden som i
stor utstrackning bifalles.

Vissa skillnader mirks emellertid i bendgenheten till bifall om man tar
hansyn till vem det &r som 6verklagar. Fem olika kategorier har, som
framgar av tabell 7, anvénts. Med privatperson avses dven fall ddr fler dn
en person har overklagat, men dir man Overklagat i eget namn. In-
tresseorganisationer har klassificerats som foreningar.

Tabell 7. Andelen dverklaganden och bifall fordelade pa vem som

klagat

Kategori Antal 6ver- | Antal bifall | Andel bifall
klaganden (%)

Privatperson 625 65 10
Kommun 73 13 18
Myndighet 18 5 28
Foretag 136 23 17
Forening 63 4 6
Ovriga 11 4 36

En viss, men 4nda tydlig skillnad syns mellan hur ofta privatpersoners och
foreningars overklaganden bifalles i jamforelse med kommuner, foretag
och myndigheter. Betydelsen av den hogre siffran for myndigheter bor
kanske inte dverdrivas med tanke pi antalet drenden som utgdr basen for
procentberakningen. Men 4 andra sidan ar resultatet inte helt overraskan-
de. Myndigheter, kommuner och foretag har troligen battre méjligheter att
bedoma eller skaffa sig hjilp med bedémningen av utsikterna till framgang
vid ett éverklagande. Dessa tre parter verklagar darfor formodligen inte
pa samma chansartade sitt som privatpersoner eller foreningar.
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Overklaganden 5, tjanstetillsttningar

En viktig skillnad gér, gom redan namnts mellan de overklaganden gom
galler tjanstetillsattningar och o&verklaganden 5, andra frdgor. Samma
formella procedur iakttas, .. ipraktiken finns det viktiga skillnader i vad
som provas. Nar regeringen provar ett Overklagande 5y en tjanstetillsatt-

ning skall den alltsd forsoka beddéma gy den lagre myndigheten har valt
fel person, trots att myndigheten  sjalv har sagt viken 5y de sokande mgn
foredrar.  Precis gom Vvid andra Overklaganden begar da& naturligtvis

regeringen in alla relevanta handlingar, men provningen far anda en mer
begréansad karaktar eftersom regeringen i forsta hand jamfor den gom fick

tjansten med den goy, Overklagade.

De intervjuer gom har gjorts med expeditionschefer tecknar alla i stort sett
samma bild det skall mycket till foér att regeringen skall &ndra beslutet
i en tianstetillsattning.  Vad gom krévs i de flesta fall &r att det har begatts
nagot fel i den formella hanteringen vid tillsattningen gy tjdnsten. Vi ger
ocksd i tabellen att bifall i tjanstetillsattningsarenden ar sallsynt jamfort

med andra typer gy Overklaganden.

Tabell 8. Overklagande ,, tjanstetillsattningar
Ater-
Bifall Avslag forvisas
abs abs abs
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Endast i tre fall 4 % gy de 67 overklaganden gom avgjordes under det
forsta halvaret 1993 bifolls Gverklaganden g, tjdnstetillsattningar. Av
tabellen framgar dessutom att det &r stor skillnad mellan departementen nar
det géller hur vanligt denna &rendetyp Kulturdepartementet  tycks har
inta gp sarstilining med manga overklaganden, och det &r framfor allt
tjanster pa Invandrarverket gom har overklagats. Det bor kanske tillaggas
att overklaganden 4y tjanstetillsattningar  kan férekomma i alla departement
men under den undersokta perioden g, det ndgra departement gom inte

hade ett enda.

Man boér ocksd hélla i minnet gatt Overklaganden inte enbart behdver réra
chefs- eller andra statusposter iNOM en myndighet, det kan lika garna gélla
en tianst gom vaktméastare. Forklaringen till att regeringen belastas med
vissa 6verklaganden 4y tjianstetillsattningar, och att vissa departement har
fler &n andra, ar i férsta hand kravet pa gp tvainstansprévning gy Statliga
beslut. Vissa departement, gom tidigare hade manga Overklaganden i
tjanstetillsattningar,  har lyckats losa kravet en tvainstansprovning genom
att tillsdtta sarskilda myndigheter for detta. Men nigra omraden &r
overklagandena inte tillrackligt frekventa for att det skall ygrg motiverat

att inrétta o sarskild myndighet. Né&gra departement har darfor, inte sa
sdllan mot sin vilja, tvingats behdlla prévningen g, Vissa tjanstetillsatt-

ningar. Ett samstammigt intryck frn intervjuerna med expeditionschefema

4r emellertid att 6verklaganden i tjanstetillsattningar  inte spelar nagon roll

for den politiska styrningen gy praxis.

Detta intryck forstarks ytterligare om man tittar hur regeringen har
beslutat i dessa arenden. Endast i tvA fall, ett bifall och ett delvis Dbifall,
har tex. regeringen motiverat sitt stéliningstagande. | alla andra fall sak-

nas motiveringar  till regeringens beslut.

Sammanfattningsvis  motiveras regeringens roll gom Gverprovningsinstans

vid tjanstetillsattningar  enbart 5, rattssakerhetsskal. Det maste alltid finnas
en instans att 6verklaga till och nar ingen grman konstruktion —&r méjlig far
denna instans bli regeringen. Men att regeringen i dessa sammanhang
spelar ndgon roll gom Styrande for praxis forefaller mindre troligt, inte

minst med tanke de f& bifallen och avsaknaden gy motiveringar.
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Beslutsforrnuleringar och motiveringar

Hur ofta en regeringen bifaller et Gverklagande eller hur manga &ver-
klaganden gom kommer in, ar inte noédvéndigtvis ett fungerande matt pa
den politiska styrningen 4y praxis. Ibland kan det kanske till och med ygra
tecken pa& motsatsen. Aterkommer )| i samma typer av arenden kan det
i stallet tyda pa att de underliggande myndigheterna inte har forstatt hur
lagstiftningen  skall tolkas. Manga bifall kan darfor yarq ett tecken pa att
man tycker att en styrning &r nodvandig och att tillampningen pa detta
omrade fortfarande &r sd oklar att den politiska styrningen behdvs for att

precisera innebordeni  |agstiftningen.

Men ibland &r ett bifall eller ett avslag, gom nadmndes i inledningen, ett
uttryck for att det drende gom har provats &r sa speciellt att regeringen inte

vill att det skall ha prejudicerande effekt.

Detta konstaterande aktualiserar frdgan om beslutsformuleringar  och moti-
veringar i 6verklagandearenden. Hur vanligt ar det t.ex. att motiveringar

over huvud taget forekommer och, nar de forekommer, vad s&ger de
Konsten att avsld ett Overklagande

L&t ogs boria med beslutsforrnuleringarna. Precis gom regeringen kan
bifalla ett Overklagande pa olika satt kan den ocksd avsld pa olika satt.
Tidigare har namnts att regeringen kan avvisa, avskriva eller inte vidta
nagon atgard till folid ay ett Overklagande, vilket innebar att regeringen

inte har provat Overklagandet i sak.

Men &dven nar regeringens beslut blir ett avslag efter det att innehdllet i
Overklagandet har provats, kan olika beslutsformuleringar forekomma.
Beslutsformuleringen ar nastan alltid densamma, dvs. regeringen avslar
overklagandet, men den motivering gom direkt foregdr detta kan variera.
Att déma gy de beslut gom har granskats i denna undersékning &r tva olika
motiveringar mycket vanliga. Ibland anvands: Regeringen delar X-verkets
beddmning. Regeringen avslar darfor oéverklagandet. Eller ocksa anvands

foljande fonnulering: Regeringen  finner inte skél att &ndra X-verkets
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beslut. Regeringen avslar darfor oGverklagandet. Det har inte varit mojligt
att goéra ndgon exakt méatning g, forekomsten gy den epg eller andra
formuleringen i denna undersoékning, men i ca 17 % gy Gverklagandena
forekommer ett rakt avslag ytan namnare motivering eller nyansering gy
beslutet. Regeringen har vidare i cg3 20 % 5y alla Gverklaganden héanvisat
till att man delade lagre instansers beddnming, och i cq 16 % gy fallen att

man inte finner skal att &ndra légre instans bedémning.

Vad kan da délja sig bakom dessa formuleringar och finns det nagon
skilnad i deras innehdll Regeringen har inte via statsrddsberedningen
utfardat nagra direktiv for hur dessa beslutsformuleringar  skall uppfattas.
Men frdn domstolsvarlden  &r det bekant att man léagger in gpn skillnad i
betydelsen 4y formuleringen  finner inte skél att &ndra respektive delar
underinstansens  beddmning. | det gepare fallet ar formuleringen et
uttryck for att det Gverordnade organet accepterar saval det beslut gom har
fattats gom den motivering gom anvéants | det forra fallet daremot, ar
formuleringen  oftast uttryck for viss krittk gy hur det underordnade
organet har motiverat sitt beslut, dven gm beslutet i sig uppfattas gom

riktigt gy det Gverordnade organet.

Att déma gy de intervjuer gom gjordes i samband med denna undersokning
anvands dock inte denna distinktioni  alla departement i regeringskansliet.
| ndgra departement ansdg expeditionschefema  att skillnaderna i besluts-
formuleringarna gy viktiga att upprétthélla, men i flertalet departement
ansdg expeditionschefen  att man inte skulle 6vertolka de formuleringar
som kunde forekomma i samband med beslut oy, avslag. Dessa skillnader,
menade de, kunde lika gérna yara resultat gy enskilda handlaggares per-
sonliga stil och temperament som resultat zy nagon sofistikerad metod for

att styra myndigheterna.

Behovet 5, motiveringar vid beslut i 6verklaganden &r uppenbarligen ep
friga gom Konstitutionsutskottet lange har ansett vara Viktigare  &n
regeringen att doma 4y alla génger denna fraga varit yppe. | samband med
den pya forvaltningslagen  och andringen gy regeringens egna arbetsformer
1987, anség emellertid statsr&dsberedningen att man | Stérre utstrackning

borde borja motivera sina beslut. Men fortfarande sades det klart ut att
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motiveringar inte \5r behovliga eller gng Onskvarda i vissa undantagsfall,
bl.a. de gyan beskrivna tilifallena nar den dverprovande myndigheten helt

instdmmer i den lagre instansens beslut.

Arenden som Klassificerades gom skélighetsavgérande, lamplighetsavvag-
ningar eller et avgbrande gy, politisk natur behdvde inte heller motiveras.
Det faktiska innehdllet i dessa tre begrepp och vad gom skilier dem &t
namns dock inte. Det framhdlls dock att &ven i dessa drenden kan man
motivera  besluten, men motiveringarna  kan goras mer Kkortfattade an

armars. Ett tredje undantag gallde frdgor dar kravet pé sekretess foreldg.

Forutom  statsradsberedningens  rekommendationer verkar &ven andra
faktorer i dag for att regeringens beslut bor motiveras, tex. inférandet gy
rattsprovningsinstitutet. Fortfarande  saknas dock i stor utstrackning
motiveringar  till regeringens beslut sarskilt vid avslag. Under det forsta
halvéret 1993 saknades motiveringar helt eller omfattade den endast gp
eller ett par raders hanvisning till lagre instans beslut i 44 % 5y alla
Overklaganden. | 65 % g, fallen understeg motiveringarna tio rader,
inklusive  beslutsforrnuleringen. Formodlingen  &r detta &nd& g markant
forbattring  jamfort med tidigare, och i atminstone 35 % 4, alla beslut

forekommer ey omfattande motiveringar mer &n tio rader.

Vilka faktorer gom leder till att motiveringar blir langa eller korta tycks
dock inte helt folja de riktlinjer ggm Statsradsberedningen rekommenderade
1987. Av expeditionschefsintervjuema framgdr att avsaknaden gy mera
utférliga motiveringar lika garna kan sokas i omstéandigheter gom tidsbrist
och gammal rutin, gom i funderingar o6ver vad gom bOr efterstravas med
tanke pa arendets natur och utslagets eventuellt styrande effekt for lagre
instanser. N&gra expeditionschefer ansdg dessutom att man inte i onddan
skulle motivera  dverklaganden eftersom det kan skapa problem for
regeringen i framtiden och begrénsa deras handlingsfrihet. Flertalet
expeditionschefer  tyckte dock att regeringskansliet fortfarande g, for

daliga pa att motivera sina beslut.
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Juridiska  eller skonsmassiga beddémningar

Vilken  typ gy beddmningar &r det da som regeringen i forsta hand agnar
sig nar den tgr stéllning till 6verklaganden | inledningen till denna
rapport namndes att man brukar skilja pa prévningar dar lamplighetsavvag-

ningar dominerar och de dar prévningen gy rattsfrigor dominerar. Nu ar
denna distinktion mycket lattare att uttala sig gy i teorin an att operationa-
lisera och mata i verkligheten. Det visar sig namligen att i stort sett all
lagstiftning  innehdller ett utrymme for skon, dvs. dar gn beddmning maste
goras gy vad gom é&r en rimlig avvagning mellan olika intressen. Detta
skénsmassiga utrymme kan yarg stort eller litet, mep det intressanta &r att
det alltid finns, och frdgan blir dad narmast i vilken utstrackning gom

makthavarna anvander sig gy det svangrum som ges.

Det skénsmassiga momentet | en lag kan t.ex. vara en sarskild formulering
eller ett nyckelbegrepp gom antyder att det &r just har gom en avvagning
eller beddmning maste goras. Vanliga uttryck i detta sammanhang &r:
om synnerliga skal foreligger... om olagenheter uppstar... eller:

..med  hansyn tagen till omsténdigheterna kring avtalets tillkomst.

I denna undersdkning har vi utgatt frdn att nar regeringen har gett nagot
sd nar utférliga  egna motiveringar  till sina beslut, kan man ocksd utlasa
motiveringarna  huruvida det gjorts g skdnsméssig ocheller juridisk be-
démning. Tanken héar &r alltsd att nar regeringen har gjort skdnsméassiga
bedémningar och samtidigt kostat sig att motivera sina beslut, har man
hanvisat till de nyckelbegrepp gom mojliggdr en lamplighetsprévning i den
lagstiftning  som man har haft att tillampa. | denna undersokning har
regeringens  motiveringar  nar .de innehdller uttryck gom exempelvis:
..finner inte att synnerliga skal foreligger. . registrerats gom N&gon typ
av skonsmassig bed6mning. Det bor ocksd r.1.'amnas att denna operationali-
sering ligger néara ett annat begreppspar, namligen skillnaden mellan for-
mell och materiell prévning. Men i de fall dar den materiella prévningen
visat att man anvant sig gy objektiva kriterier rekvisit  har denna prévning
klassats gom juridisk och inte skdnsméssig. Om det tex. i beslutets

motiveringar  utsdgs att man inte far orka g tvd hundra meter for att kunna
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beviljas handikapparkering, ar detta gp juridisk prévning och inte gp

skénsmassig, oavsett om det i lagtexten stdr ndgot om gravt rorelsehinder.

Med denna definition reduceras begreppet juridisk till det minimala. Det
handlar i stor utstrackning om huruvida enskilda konkreta rekvisit &r
uppfylida eller inte. Stallt sin spets skulle begreppet juridisk med denna
definition leda till att avtalslagen inte skulle betraktas gom juridisk utan
som Skonsméssig, eftersom lagen innehdller omfattande inslag 5y skéns-
massighet  vilket naturligtvis  &r gp orimlig stdndpunkt. Men detta &r en
folid 4y den syntetiska lagstiftningsmetod — gom anvénds. Lagstiftaren kan
givetvis inte forhand tanka yt alla situationer gom kan uppstd och darfor
har lagstiftningen utformats p& ett sétt gom skall gora det majligt att tacka
in s& manga fall gom MOjligt. Det &r déarfor viktigt att understryka —att
definitionerna  gyan inte tar sikte pd det juridiska i sig, vad som avses ar
att skilia mellan de fall dé&r tolkningsutrymme uppstar till folid g, den
abstrakta lagstiftningen och de fall dar lagstiftaren med konkreta rekvisit

har faststallt hur paragrafen skall tolkas.

Aven om regeringens handlingsutrymme  vid forsta paseende forefaller yara
stort till folid 5y en abstrakt lagstiftning gsom medger tolkningsutrymme,

ar det viktigt att betdnka att detta utrymme | sjdlva verket kan vyara
minimalt och starkt beskuret gepnom fGrarbeten, prejudikat, — rattsprov-
ningsavgéranden, internationella konventioner m m. Hur stort det faktiska
utrymmet ar i varje enskilt fall gér det darfér inte att uttala sig om med

denna analysmetod.

Metoden leder férmodligen till gn viss Overskattning 4y antalet fall dar
skonsméassiga bedémningar ~ forekommer,  eftersom det kan finnas ep
utvecklad praxis gom tydligt anger vad som skall ayses med exempelvis
synnerliga skal. Men det har bedémts gom angeldget i denna undersokning
att i hégre grad renodla begreppet juridisk beddmning. Anledningen till att
vi medvetet har valt gp viss Overregistrering 5, sknsmassiga motiveringar
ar att det ar denna typ ay provning gom framst skall utforas ay regeringen.
Om regeringen haller sig till sina egna principer  skall alltsd juridiska

beddmningar ygrg séllsynta.
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Av tabell 9 framgér det att i 403 fall 4, det undersékta materialet hade
regeringen gett egna Motiveringar  gom ett meningsfullt  satt kunde
klassificeras  gom i huvudsak skonsmaéssiga, juridiska eller lika delar
juridiska  och skénsméssiga. | fem fall gick det inte att hanféra motivering-

en till ndgon 4, de tre kategorierna, beroende p& oklarheten i det
resonemang som fordes. De 408 fall dar regeringen har gett egna
motiveringar  utgor 44 % gy alla overklaganden gom avgjordes under det
forsta halvéret 1993. Det ar alltsd tamligen vanligt med egna Mmotiveringar

och nastan alla bifall 104 5, 111 motiveras gy regeringen. Vi kan ocksa
se | tabellen att det &r ganska vanligt att regeringen i stillet for att ge en
egen Motivering hanvisar till lagre myndigheters beslut och motiveringar.

Men i 19 % 5y fallen gays det ingen motivering alls.

Tabell 9. Regeringens  motiveringar vid bifall och avslag
n
BIFALL AVSLAG
Antal  Andel Antal  Andel Tot.
abs % abs % abs %
Juridisk 38 33 55 6 93 11
Skdnsmassig 56 49 220 31 276 33
Lika delar skdnsmés- 9 8 25 3 34 4
sigjuridisk n
Oklassificerbar 4 3 | 0,1 5 |
Ingenegenmotivering 4 3 256 36 259 31
Motivering saknashelt 3 3 156 22 159 19
Summa 114 99 713 100 826 98

Huvudsakligen ~ skdnsméssiga motiveringar &r den vanligaste typen, vilket
man Ocksad borde férvanta sig med tanke den méatmetod gom anvants
och med tanke regeringens egng principer  for vilka typer ay Over-
klaganden gom den skall avgéra. | 11 % gy fallen har dock ep i huvudsak
juridisk  motivering anvants, och intressant nog okar denna andel om man
skilier pa bifall och avslag. Bifall med g i huvudsak juridisk motivering
forekommer i 33 % gy fallen. Na&r regeringen bifaller ett 6verklagande och

g&r emot lagre instans har an alltsd stérre bendgenhet att tillgripa
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juridiskt priglade motiveringar d4n ndr man inte dndrar underordnad
myndighets beslut.

Egna motiveringar frin regeringen forekommer siledes i regel nér
regeringen bifaller ett 6verklagande, och regeringen motiverar ibland dven
avslagen. Saknas egen motivering i avslagen dr en hanvisning till den
tidigare instansens beslut ganska vanlig. Vid en ndrmare granskning
framtriader emellertid vissa skillnader mellan de olika departementen.

Tabell 10. Avsaknaden av motiveringar vid regeringens avslag

Avslag Utan motivering
abs abs %o
Ju 28 11 39
UD — - -
Fo 5 - 80
S 39 22 56
K 102 17 17
Fi 50 34 68
U 3 2 67
Jo 17 2 12
A 27 25 93
Ku 30 6 20
N 14 13 93
C 16 13 81
M 382 1 2
Summa 713 156 22

Arbetsmarknads-, Narings-, Civil- och Forsvarsdepartementet hade 1 stor
utstrackning inte alls motiverat sina avslag. I Justitie-, Social-, Finans- och
Utbildningsdepartementen var det ungefdr lika vanligt att motivering
saknades som att det fanns en hanvisning till lagre instans, eller en egen
motivering. Fyra departement tycks tamligen frekvent motivera sina avslag
eller atminstone ofta referera till underliggande myndigheter, namligen
Miljo- och naturresursdepartementet, Kommunikations-, Jordbruks- och
Kulturdepartementet. Vad vi troligen ser hdr dr ett uttryck for olika
organisatoriska kulturer, dvs. av tradition motiverar vissa departement
oftare sin beslut an andra. Olika drendetyper kan ocksa stilla olika stora
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krav pd behovet g, utférliga motiveringar.  Vidare kan det namnas att en
faktor gsom &tminstone for vissa &renden i Miljs- och naturresursdeparte-
mentet kan bidra till ¢t det ges utforligare  motiveringar,  &r att manga gy

dessa arenden blir foremal for rattsprovning.

I ndgra fall férekommer &aven andra kommentarer i motiveringarna  &n
sadana gom direkt forklarar varfor regeringen har fattat ett visst beslut.
Det kan ygra rekommendationer till myndigheten eller verket gom hur
arendet skall hanteras nar det verkstélls, eller tips gm vilka ytterligare
atgarder gom bor vidtas. Huruvida dessa smé tips eller uppmaningar har

nagon styrande effekt &r dock svart att bedéma.
Sammanfattning

Avslutningsvis  kan det konstateras att Overprévningen 4y forvaltningsbeslut

for manga departement inte kan spela nagon storre roll for den politiska
styrningen gy praxis, med tanke p& det ringa antalet fall det rér sig om.
Regeringen utnyttjar ganska sallan mojligheten att &ndra lagre instansers
beslut, i denna undersokning endast i 12 % g, de &renden gom hade
provats. Av dessa tolv procent motiverar regeringen sitt stallningstagande

i 33 % 4y fallen med juridiska skal.

En stor mangd Overklaganden avgors fortfarande gy regeringen dar den
politiska  styrningen 5y praxis inte &ar sarskilt viktig eller déar det skons-
massiga inslaget dominerar, atminstone gatt déma gy den stora mangd

overklaganden gom avslds ytan motivering.

Det forefaller darféor gom om det fortfarande i hog grad finns gp spanning
mellan den ambition gom regeringen officiellt  gor sig till talesman for,
namligen att de frdgor déar den politiska styrningen gy, praxis &r viktig och
den skénsmassiga bedomningen dominerar, i forsta hand skall avgoras av

regeringen.

Denna slutsats ar dock till stor del baserad en kvantitativ  studie gom har
forsokt fanga upp de generella tendenserna. Ingenting har framkommit

genom denna studie gom séger att det inte kan férekomma att det i enstaka
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fall ar mycket viktiga avgodrande regeringen go6r nar den provar over-

klaganden.

Men hur regeringens styrning gy praxis fungerar beror inte enbart pa hur
regeringen och dess kansli agerar fr&n sin upphéjda position, utan ocksa
pé vilket satt gom underlydande organ uppfattar regeringens agerande och
hur de reagerar P& det. For att forsoka e bild 4y detta har darfor ocksé

fyra lansstyrelser studerats.

Overklaganden hos lansstyrelser

Regeringen, centrala myndigheter och lansstyrelser ingér i sgmma kedja.
Alla fattar de beslut i forvaltningsérenden, och alla maste de hantera

overklaganden gy lagre instansers beslut.

Det ar tamligen vanligt att Overklaganden till regeringen géller beslut som
har fattats 5, ndgon lansstyrelse. | denna understkning utgjordes ¢z 40 %
av alla éverklaganden till regeringen gy klagomal ¢ver lansstyrelsers be-
slut. Detta &r inte forvAdnande med tanke pa att det finns 24 lansstyrelser
i landet, men man bor &nda hélla i minnet att det i dag endast &r en be-
gransad del gy de lokala organens forvaltningsbeslut  gom kan Overklagas
till lansstyrelserna _ vilket ocksd tydligt gyns i undersokningsresultatet.

Som framgér gy tabell Il ygr det framfor allt fem lokala organs beslut
som Overklagades il de fyra lansstyrelser gsom har ingétt i undersok-

ningen.
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Tabell 11. Andelen  6verklaganden i fyra lansstyrelser  fordelade

efter lokal myndighet

Lansstyrelseni

Goteborg Luled Kalmar Karlstad

Kategori abs % abs % abs % abs %

Byggnadsnamnd 327 55 67 40 54 55 29 54
Miljonamnd 99 17 36 22 24 25 7 13
Polismyndighet 16 3 25 15 9 9 4 7
Véagverket 14 2 3 2 6 6 | 2
Fullmaktige 87 15 15 9 | _ 4 7
Ovriga 48 8 20 12 3 3 9 17
Summa 591 100 166 100 97 98 54 100

Alla fyra lansstyrelser hade i forsta hand att ta stéllning till 6verklaganden
av byggnadsndmndemas  beslut, och i alla lansstyrelser ytom Luled stod
overklaganden 5y byggnadsndnmdemas beslut fér mer &n halften 5y alla
arenden under forsta halvaret 1993. Pa andra plats kom Overklaganden gy
miljonamndemas  beslut, eller milj6- och halsoskyddsnamndema  gom de
oftast heter. Ibland forekommer det att kommunen har g kombinerad
miljio- och byggnadsnamnd. | dessa fall har vilkken typ gy arenden det rort
sig om _ byggnads- eller miljparende fatt avgéra om en frdga
registrerats under rubriken byggnadsnamnd eller miljondmnd. Det ror sig

dock endast om ett fatal fall.

Som ocksd framgdr g4y tabellen faller gom mest 17 % gy alla &ver-

klaganden utanfor kategorierna byggnadsnamnd, miljonamnd, lokal polis-

myndighet, V&gverkets lokala enhet eller kommunfullméktige. Denna rest-
post innehaller dock ett stort antal lokala organ . bl.a. fritidsnamnder,
trafiknarrmder,  statsdelsnamnder,  kyrkogardsstyrelser, jaktvardsonrraden

och sarnebyar.

Sjalvklart  rymg det en mangd olika typer gy arenden inom varje lokal
myndighets ansvarsomrdde. De i sérklass vanligaste ar emellertid bygglov
inklusive  forhandsbesked enligt plan- och bygglagen, PBL och kommuna-

detaljplaner.  Bygglovsérenden beslutas 5, de kommunala byggnads-
narnndema, medan &renden gom ror detaljplaner ibland beslutas gy

fullmaktige eller, efter delegering fran fullmaktige, gy byggnadsnanmden.
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Av de totalt 908 oOverklaganden till lansstyrelserna gqp har studerats i
denna undersokning rérde c5 30 % bygglov och ¢4 20 % detaljplaner,

tilsammans alltsd halften 5y alla &renden.

Byggnadsnamndema  har i huvudsak att hantera ¢, enda lagstiftning, plan-
och bygglagen, medan miljo- och halsoskyddsnamndema tillampar flera
olika lagar. Vanliga miljovardsarenden &r tex. ansokan gy undantag fran

kommunal sophamtning och slamtdémning samt andra renhaliningsfragor.

Overklaganden ,, polismyndighetens ~ agerande gallde ofta olika typer av
vapenfragor. De Overklaganden 5y beslut goy hade fattats 5, Véagverkets

lokala organ géllde oftast tillstdnd  att séatta upp vagskyltar och vagmarken.

Men det fanns ocksd overklagandetyper gom uppenbarligen 4 speciella
for varje lansstyrelse. Lansstyrelsen i Goteborg hade tex. manga
overklaganden gom gallde parkeringstillstind ~ for rérelsehindrade _ ien
tatort som GOteborg blir bilarna allt fler och parkeringsplatsema allt farre.
Luled hade i stallet flera Sverklaganden gom handlade o renndringen och

dess speciella villkor.

Hur bereder lansstyrelserna overklagandedrenden  och hur organise-

ras hanteringen

Varje lansstyrelse har i dag ep viss frihet att = inom gmen for for-
valtningslagens regler  utforma sin egen berednings- och beslutsprocess,

men de fyra lansstyrelser gom har undersokts uppvisar &andd tamligen

likartade processer.

Beredningen 5, overklagandena 5 i alla fyra fallen koncentrerad till
lansstyrelsernas  réttsenheter. De personer som inom rattsenheten gngyarar
for overklagandeérendena konsulterar vid behov personal pa andra enheter
for bedémningar i sakfrdgor. Varje réattsenhet leds gy en chefsjurist eller
motsvarande gom Ofta tar slutlig stélining till och fattar det avgdrande
beslutet i ett Overklagandeédrende. Vid vissa lansstyrelser, exempelvis den
i Karlstad, finns det dessutom gp chefsjurist med Overgripande uppgifter

som ibland kan bli inblandad i 6verklagandedrendena.
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Men som framgar av tabell 12 4r det inte alltid som rittsenheten och dess
chef har det formella ansvaret for hanteringen av ett overklagandearende.
Det kan forekomma att en annan enhet pa lansstyrelsen har ansvaret for
beredningen av och beslutet i ett 6verklagandedrende, t.ex. trafikenheten.
Vilken eller vilka dessa enheter 4r varierar mellan lansstyrelserna. Som
framgar av tabellen tycks det mera sillan forekomma pa ldnsstyrelsen i
Goteborg, medan det i Karlstad inte r helt ovanligt. Samrad férekommer
naturligtvis dven i dessa fall, men da ar rollerna ombytta, dvs. rittsenheten
konsulteras av de andra enheterna.

Négra enhetliga principer for vilka fragor som skall beredas inom
rittsenheterna respektive inom andra enheter gar inte att hitta. I manga fall
tycks forklaring till att inte alla 6verklagandeidrenden ligger pa rattsenheten
vara etablerade rutiner. En enhet har kanske sedan lange sysslat med en
viss typ av fragor, varfor det kan te sig rimligt att denna enhet ocksa i
fortsittningen tar hand om overklaganden av dem. I andra fall kan det
handla om att avlasta rattsenheten vissa Overklaganden som &r av
rutinkaraktar.

Frigan om hur ldnsstyrelserna dr organiserade ir emellertid inte sa
oproblematisk som den kan verka. Lansstyrelserna spelar som bekant flera
roller och har bl.a. i uppdrag att bevaka vissa fragor gentemot kommuner-
na, t.ex. att allménintresset tillgodoses vid den kommunala planeringen.
Det kan dirfér hidnda att ldnsstyrelsen, pé ett helt annat sitt dn regeringen,
redan i ett tidigt skede har varit inblandad i beslutsgangen i ett drende som
senare overklagas. Man kan dérfor fraga sig om ldnsstyrelserna alltid 4r
sa fria 1 sitt beslutsfattande vid overklaganden som de borde vara.
Vanligtvis tycks emellertid linsstyrelserna vara medvetna om denna
problematik, och ett sitt att hantera denna fraga ar just genom att lata
rittsenheterna ta hand om &verklagandena eftersom de mer séllan har
deltagit i den foregiende processen. Pa ett par rittsenheter siger man
t.0.m. att man ibland &r forsiktiga med rad eller rent av avstar fran att ge
rad i konkreta drenden till kommunerna, eftersom man vet att man kan
behéva ta stillning till frigorna igen, men da som &verklaganden.

Bilaga 2

59



60 Bilaga 2 sou 1994:117

Om oenighet uppstdr mellan olika enheter oy beslutet i ett 6verklagande-
arende, loses frdgan i sista hand 5, lansrddet Luled, gy chefsjuristen
Karlstad eller 5y landshovdingen  Goteborg. | Kalmar &r det lans-
ledningens uppfattning landshévdingen  eller lansrdd gom galler for den

handelse oenighet skulle uppstd i ett 6verklagandearende.

Tabell 12. Antalet overklaganden  férdelade pa olika enheter

Goteborg Luled Kalmar Karlstad
Kategori abs % abs % abs % abs %
llattsenheten 540 91 141 85 84 86 40 74
Ovriga enheter 51 9 25 15 13 13 14 26
Summa 591 100 166 100 97 99 54 100

L

Aven inom rattsenheterna kan delegering forekomma, och d& trader ep
arman tiansteman in i chefsjuristens stalle och fattar beslutet. P& samtliga
lansstyrelser ar dock alltid tva personer inblandade nar ett beslut skall
fattas, den gom bereder arendet och den gom fattar beslutet. Men i vissa
fall, som t.ex. lansstyrelsen i Karlstad, kan de yara handlaggare pé
samma NiVa. A andra sidan finns det ocksd exempel lansstyrelser  dar

chefsjuristen fattar praktiskt taget alla beslut.

Gemensamt for alla fyra lansstyrelserna &r att landshévdingen endast i
mycket begransad omfattning deltar i beredningen 4, Overklagandearenden
eller fattar n&gra beslut om Overklaganden. Han blir dock informerad i for-
VAg gy ansvariga tjiansteman nar det géller frAgor gom kan vacka storre
uppméarksamhet i massmedia, frdgor gom kan f& stora ekonomiska impli-
kationer eller frdgor gom ar politiskt kontroversiella.  Huruvida landshov-
dingen far mojlighet att utéva nagot inflytande gom en folid ay denna
infonnationsskyldighet ar naturligtvis  svart att bedéma, men mycket tyder
att landshévdingens inflytande gom regel ar mycket litet i dessa fragor.
Men det finns undantag _ i Goteborg &r det landshévdingen gom fattar be-
slut eller ges tillfalle  at fatta beslut nar fragora tillhor nagon ay de gvan

namnda kategorierna, eller nar enheterna inom lansstyrelsen &r gense.

Detta undantag till trots ar dnd& helhetsintrycket att landshdvdingen i ringa

utstrackning fattar beslut i Gverklagandearenden.
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I an mindre grad tycks lansstyrelsernas lekmannastyrelser bli inblandade
i Overklagandedrenden, eftersom de normalt inte gng informeras i forvég
om kontroversiella  beslut. Det lar dock finnas &tminstone gp lansstyrelse
i Sverige gom involverar lekmarmastyrelsen i beslutsfattandet. Denna lans-
styrelse har dock inte ingatt i undersokningen. Frdgan om lekmanna-
styrelsens roll vid overklaganden har varit ett amne for &terkommande
diskussion vid samtliga undersokta lansstyrelser. Vid intervjuerna framkom
exempel pa bade framstallningar gy att ge lekmannastyrelsema  Okat
inflytande i dessa fragor, och exempel att dessa tacksamt Gverlatit

beslutsfattandet i dessa frdgor pa landshévdingen och tjanstemannen.

Sammanfattningsvis ~ forefaller det &nda rimligt att anta att det endast &r
undantagsvis som Styrelseledaméter  och landshévdingar  engageras |
beslutsprocessen vid ett 6verklagande till lansstyrelsen. P& detta séatt skiljer
sig lansstyrelserna fran beredningen i regeringskansliet. | regeringskansliet

gors det gp viktig poang av att det just ar gn lekman gom till sist far fatta
avgorandet, medan pan PA lansstyrelsenivd  tycks gnse att den politiska
styrningen gy praxis bor utévas genom Vvagledande beslut fr&n regeringen.

Lekmannainflytandet ~ kommer i stéllet in néar de kommunala organen fattar
sina beslut. Det ar dock vart att papeka att det inte finns négot olagligt
eller principiellt tveksamt i detta forfarande, eftersom lansstyrelserna, il
skillnad moet regeringskansliet, enligt sin arbetsordning i stor utstréackning

skall handlagga é&renden tjanstemarmaniva.

Lansstyrelsens hantering skilier sig ocksd frdn regeringens pa s satt att
lansstyrelsen inte bara skall syssla med overklaganden dér de skdnsmassiga
bedémningama  dominerar, utan &ven med &renden gom har en tydlig
juridisk  karaktar. | enlighet med detta gérs det g uppdelning i den vidare
prévningen gy lansstyrelsens beslut, op ndgon part inte nojer sig med
lansstyrelsens utslag. Tva huvudvagar star da till buds, kammarratten och
regeringen. Av vad gom tidigare sagts folier att nar rattsprovningen  ar ett
viktigt inslag gar overklagandet i forsta hand till kammarratten, medan
overklaganden med stora inslag gy lamplighetsbedémning gar il
regeringen. Som framgér 5, tabell 13 verkar dessa tvd vagar anvandas i

stort sett lika mycket. Léansstyrelsen i Karlstad utgér i detta fall ett
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undantag med f& overklaganden till regeringen, men berdkningen &r gjord

pa sa f& arenden att tillfalligheter  kan ha spelat stor roll.

Tabell 13.  Antalet beslut gom har provats i hogre instans

Lénsstyrelseni

Goteborg Luled Kalmar Karlstad
Kategori abs % abs % abs % abs %
Kammarréatten 45 41 20 55 15 43 13 68
Regeringen 52 47 12 33 18 51 4 21
Koncessions- 3 3 _ _ 2 6 _
namnden
Lotterinamnden _ _ | 3 _ _ 2 10
Vagverket 11 10 3 8 _ _ _ _
Summa 1l 101 36 99 35 100 19 99
Andel gy alla 591 19 166 22 97 36 54 35
overklaganden

Av de é&renden ggomy Overklagas till regeringen ar detaljplaner  mycket
vanliga, medan g stor del g, Overklagandena till kammarratten  ror
bygglovsfragor. Men bygglov kan, gom tidigare namnts, Overklagas till
antingen regeringen eller kammarratten, och ggmma &rende kan ibland
provas gy bada. Lansstyrelsens beslut i miljoskyddsarenden  och vag-
arenden overprovas gy Koncessionsndmnden  for miljoskydd  respektive

Véagverket.

Konstruktionen med vilkka overklaganden gom Q&r ftill Vagverket &r
egentligen lite udda. | andra instans overklagas alltsd Vagverkets lokala
regionala myndighetsorgans  beslut till l&nsstyrelsen, men sedan kan
lansstyrelsens utslag i sin tyr Overklagas till den centrala myndigheten.
Logiken i denna provningsordning  &ar inte helt sjalvklar. Vagverket har
rimligen, atminstone i forhallande till lansstyrelsen, ett mer Specialiserat
intresse att bevaka och det kan darfor ygrg lampligt att lata lansstyrelsen
prova Vagverkets lokala organs beslut. Men att sedan lata Vagverket
centralt Gverprova lansstyrelsen beslut ger intryck gy att man 9ar frdn en
bredare beddmningsgrund, dvs. storre allmanintresse, till on smalare och

mer Sektorbetonad. Man kan darfér frdga sig vad lansstyrelsens bedémning
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i detta fall tjanar till. Frigorna ror dessutom ofta parkeringstillstand  for

rorelsehindrade  eller uppsattandet gy trafikskyltar — och trafikmarken.

Men detta specialfall kan méjligen ha en mer generell innebord. Vid négra
av intervjuerna lansstyrelserna framkom uppfattningen  att lansstyrelser-
na befann sig i ett strukturellt —underlage i forhallande till de centrala
myndigheterna ~ vid regeringens  Overprovning. Lansstyrelserna  har ett
bredare ansvarsomrade och ett storre allmanintresse att foretrada &n
myndigheterna  och sorterar darfor inte heller pd samma tydliga satt under
ett visst departement. Den departementala traditionen bjuder vidare att man
oftast _ dock inte alltid _ staller ypp for sin myndighet. Om darfor
lansstyrelsen har fattat ett beslut och den centrala myndigheten omradet
gar emot detta beslut, finns det risk for att regeringen i forsta hand lyssnar
til den centrala myndigheten. Eller, med andra ord, sektorsintresset gar

har fore allménintresset.

Denna undersokning har inte varit inriktad denna problematik, varfor
inga helt dvertygande data gom Stoder eller motsager denna hypotes kan
redovisas. Men gy undersokningen framgéar anda att det ar vanligare att
regeringen Qg&r emot lansstyrelsernas beslut &n de centrala myndigheternas.

Av alla 6verklaganden 5y lansstyrelsebeslut bifélls 18 % gy regeringen,
medan endast Il % 5y Overklaganden gy de centrala myndigheternas  beslut
bifélls. Nu &r det dock inte sakert att regeringen i alla de fall man gick
emot lansstyrelserna verkligen folide ett remissutldtande  frdn g central
myndighet. Det kan  vara S8 att den lagstifining som lansstyrelserna har
att hantera ocks& har ett stérre skdnsmassigt inslag, varfor mgn enbart gy

den anledningen borde forvanta sig fler bifall.

En annan intressant jamforelse kan ocksd goras. Det visar sig att nar ett
overklagande till regeringen har foregdtts 5y att l&nsstyrelsen har andrat en
kommuns beslut, ar bifallsfrekvensen  hégre an armars, 34 % av 44 fall
mot 9 % om kommun och lansstyrelse &r eniga. Regeringen verkar allts&
mindre ben&gen att andra beslut dar kommun och lansstyrelse ar eniga an

nar de &ar oeniga.

Bilaga 2
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Med hjdlp gy tabell 13 kan g dessutom g att det skilier on hel del
mellan lansstyrelserna n&r det géller hur vanligt det ar med 6verprévning

av lansstyrelsernas utslag. Medan det i Géteborg endast yar ca 19 % gy
alla overklaganden gom gick vidare, ygr andelen i Kalmar sa hég gom
36 %. Nu bor det dock namnas att man inte kan driva alla fragor vidare
till hogre instans efter provning gy lansstyrelsen. Tillfalligheter  kan darfor
ha gjort att lansstyrelser med liten andel Gverprévningar har haft manga
overklaganden dar ratten att ga vidare ar beskuren. Besvarsratten ar dock
inte beskuren i det stora flertalet &renden. En gyman forklaring kan darfor
vara att vissa lansstyrelser &ar mer benagna att bifalla 6verklaganden &n
andra, varfér behovet g, 6verklaganden kan y5rq Mindre i dessa regioner.

L&t ogs darfor p, Overgd till ar titta pd i viken utstrackning  gsom

lansstyrelsernas  prévning gy underordnade organ leder till &andrade beslut.
Lansstyrelsernas  prévning och bifall

Samma kategorier och klassificeringar har anvants gom for regeringskansli-

et. Det &r naturligtvis vanskligt att forsoka dra nagra generella slutsatser
om lénsstyrelsernas prévning fran ett s& begransat material, endast fyra
lansstyrelser, gom dessutom i statistisk mening inte &r slumpmassigt yt-
valda. Men i ett avseende Kan man vyara tamligen saker utslaget, och
det ar att, precis gom for regeringskansliet, avslag &r det absolut vanligaste
resultatet 4, lansstyrelsens proévning 5y ett arende. Andelen bifall ligger
ocksd pa ungefdr ggmma Nivd gom regeringskansliet.  Den genomsnittliga

andelen bifall, nar &ven delvis bifall medréknas, &r 19 % for de under-

sOkta lansstyrelserna, medan motsvarande siffra fér regeringen &ar 12 %.

Den mest bifallsbenagna lansstyrelsen 5, den i Goteborg med hela 2| %
bifal. Minst benédgen att bifalla 6verklaganden gy den i Karlstad gom
endast hade 11 % bifall. Spridningen mellan lansstyrelserna ar alltsd
mindre &n spridningen mellan departementen, vilket ocksd gy fOrvantat
eftersom det bara &r fyra lansstyrelser gom har undersokts jamfort med

elva departement UD inraknat.

Lansstyrelsen i Karlstad skiljer sig emellertid frdn de tre Ovriga, inte

enbart genom den lagre andelen bifall, ytan ocksd genom en lagre andel



SOU 1994:117 Bilaga 2 65

avslag. Detta beror pa att denna ldnsstyrelse hade en storre andel drenden
ddr ingen provning av sakfragan har gjorts, dvs. Overklagandena har
antingen avvisats eller avskrivits Vad denna skillnad kan bero pa dr dock
inte majligt att forklara utifran denna undersokning.

Tabell 14. Linsstyrelsernas beslut i dverklagandeiirenden

Gaoteborg Lulea Kalmar Karlstad
Beslut abs % abs % abs % abs %
Bifall 90 15 20 12 14 14 5 9
Delvis bifall 36 6 5 3 4 4 1 2
Aterforvisas 4 1 12 7 - — - —
Avslag 412 70 106 64 69 71 31 57
Avskrives 18 3 3 2 1 1 7 13
Ingen dtgird 6 1 2 1 4 4 - —
Avvisas 25 4 18 11 5 5 10 18
Summa 591 100 166 100 97 98 54 99

Vi sag tidigare att de beslut som 6verklagades till lansstyrelserna vanligtvis
hade fattats av ett litet antal organ. Det kan darfor vara intressant att se
om det finns nagot monster i andelen bifall beroende pa vilket lokalt
organs beslut som har overklagats.

Tabell 15. Antalet verklaganden och andelen bifall hos linsstyrel-

serna
Goteborg Lulea Kalmar Karlstad

Tot. | Bifall | Tot. | Bifall | Tot. | Bifall | Tot. | Bifall
Kategori abs % abs % abs % abs %o
Byggnadsnamnd 321 27 67 15 54 19 29 7
Miljondmnd 99 28 36 14 24 8 7 29
Polismyndighet 16 13 25 16 9 33 5 0
Vigverket 14 0 3 33 6 50 1 0
Fullmiktige 88 1 15 0 1 0 4 0
Ovriga 48 15 20 25 3 0 9 22
Summa 591 21 166 15 97 18 54 11

Nagot generellt monster for de fyra lansstyrelserna framtrader som synes
inte, utom i ett fall. Det 4r mycket séllsynt att ldnsstyrelsen dndrar pa
beslut som har fattats av kommunfullméktige. Kommunfullmiktiges beslut
giller undantagsldst detaljplaner och det dr darfor viktigt att komma ihag
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att frAgan om hur miljén skall utformas i g kommun enligt gangse
varderingar  anses vara frfdgor gom det i huvudsak ankommer p& kommu-
nen Sjalv att avgora. Bade regeringen och lansstyrelse har darfor anledning
att respektera de lamplighetsbedémningar  gom gjorts p& kommunal niva i
dessa fall. Som tidigare namnts under avsnittet oy, Mili- och naturresurs-
departementet ankommer det dock lansstyrelse och regering att bl.a.
bevaka att beslut i planarenden har fattats ett formellt riktigt satt samt
att enskilda intressen inte otillborligt asidosatts. Men nagra formella
begransningar har inte gjorts 5y omfattningen 5y lansstyrelsens eller

regeringens prévning g, besvarsérenden.

Av tabell 15 framgér att lansstyrelsen i Géteborg hade gn ndgot hégre bi-
fallsfrekvens 28 % vid 6verklaganden 4, byggnads- och miljgnamndemas

beslut &n det genomsnittliga véardet fér den lansstyrelsen. | Luled ygr
andelen bifall négot storre for éverklaganden g, det lokala Végverkets och
miljsnamndens  beslut. Aven fgr lansstyrelsen i Kalmar ygr andelen bifall
av det lokala vagverkets beslut hogre &n den genomsnittiga  bifalls-
frekvensen for den lansstyrelsen. | Kalmar lan ledde ocksd ep stor andel
av Overprévningen 5y den lokala polismyndighetens  beslut till bifall.

Sjalvklart baseras dessa utslag mycket arenden, varfor nagra mer
generella slutsatser knappast &r mojliga att dra i dessa fall. Karlstad
utmarker sig vid gp jamférelse med de andra gom den lénsstyrelse dar gp
stor andel gy bifallen har gallt andra &renden och andra, mindre frekvent

forekommande  organ &n de vanliga.

Vi har tidigare sett att det i regeringskansliet fanns gp tendens till att oftare
bifalla myndigheters, kommuners och foretags Overklaganden &n 6ver-
klaganden frdn enskilda personer och foreningar. Hur ger dé detta ut pa
lansstyrelserna  Svaret geg i tabell 16. Av tabellen framgér att samma
monster gom for regeringskansliet upptrader hos lansstyrelsen i Goéteborg,

medan det omvanda tycks galla for lansstyrelserna i Karlstad och Luled.
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Tabell 16. Linsstyrelsernas bifall fordelade pa éverklagande part

Gateborg Lulea Kalmar Karlstad
Tot. | Bifall | Tot. | Bifall | Tot. | Bifall | Tot. | Bifall

Part abs % abs %o abs % abs %
Privat 519 17 148 16 77 19 42 12
Foretag 49 57 10 — 10 10 7 14
Forening 19 37 5 20 6 10 5 —
Kommun 3 33 2 — 1 100 - —
Myndighet 1 — 1 — 1 — 1 —
Kyrkan — - — — 2 — — —

Den sistndamnda ladnsstyrelsen har inte bifallit ett enda 6verklagande fran
foretag, kommuner eller myndigheter. For Kalmar ar bilden mer splittrad
och nagot monster svarare att se. Men aterigen, det 4r sma grupper som
analyseras.

En annan aspekt som har undersokts dr hur det ar med motiveringarna till
lansstyrelsernas beslut, och da ska man inte glomma att lansstyrelserna,
som tidigare nimnts, maste folja forvaltningslagen i sin hantering av dver-
klaganden. Lénsstyrelserna kan alltsa inte avsta fran att motivera sitt stall-
ningstagande, som regeringen kan. For lansstyrelserna giller dessutom att
de i manga fall inte dr sista instans; deras stéillningstaganden kan komma
att 6verprovas. Inte minst darfor borde det ligga i lansstyrelsernas intresse
att utforligt motivera sina stdllningstaganden.

En enkel kvantitativ berdkning av hur langa motiveringar lansstyrelserna
ger visar t.ex. att i Kalmar hade 73 % av alla 6verklaganden motiveringar
som Oversteg 20 rader, och motsvarande siffror for Goteborg, Luled och
Karlstad var 60 %, 45 % respektive 56 %. Det &r alltsa, foga forvanande,
sa att lansstyrelserna motiverar sina beslut mer utforligt 4n regeringen.

Dialogen lidnsstyrelse — regeringen

Till sist gjordes ett forsok att via intervjuer fa en bild av pa vilket sdtt och
i vilken utstrackning lansstyrelserna uppfattade regeringens utslag i dver-
klagandedrenden som styrande for den egna verksamheten. Svaren pa
dessa fragor ger emellertid en nagot splittrad bild. Tva chefsjurister ansag
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att denna styrning fungerade och att regeringens stéllningstagande i gp
enstaka frdga kunde ha stor betydelse for lansstyrelsens hantering ay en
viss éarendetyp. Det gavs to.m. ett exempel pa ett fall dar lansstyrelsen
medvetet fattat ett for kommunen gynnsamt beslut trots att man antog att
motiveringen inte skulle hdlla vid gn fortsatt provning. Denna kommun
hade lange drivit gn linje och lansstyrelsen en arman | en ViSS typ av
arenden, men Vid detta tillfalle gick lénsstyrelsen kommunen till motes och
andrade inte kommunens beslut. Overklagandet drevs darfor vidare till
regeringen, gom | Sin prévning gick emot kommunens och lansstyrelsens
beslut. Lansstyrelsen fick pa detta satt det prejudikat man s& lange hade
efterlyst och kunde i fortsattningen anvanda det gom argument mot
kommunen. Detta &ar formodligen ett undantag, men €xemplet illustrerar
anda att det inte alltid uppfattas gom ett nederlag for g lansstyrelse att bli

falld 4y regeringen eller i kammarratten.

Ett par chefsjurister  menade dock att det ygr svart att veta nar ett
regeringsutslag  skulle uppfattas gom prejudicerande eller inte, och de ansdg
att det kravdes mer &n ett eller ett par bifall frdn regeringen i gp Viss typ
av arenden for att de skulle borja &ndra sina egng bedémningar.  Vid ett
par lansstyrelser tillmatte mapn inte beslutsmotiveringarna vid avslag né&gon
storre betydelse. Ett avslag yar ett avslag oavsett hur det formulerades och
det innebar att lansstyrelsen hade haft ratt i sin ursprungliga beddmning,

var deras uppfattning. A andra sidan uppgav tva chefsjurister att de yar
uppméarksamma  p& vilka formuleringar gom anvandes, bl.a. med tanke pa

en eventuell fortsatt prévning gy arendet.

Har finns dock ett problem for lansstyrelserna, namligen: For yem skrivs
motiveringama A ena sidan bor de rikta sig till den gom har Gverklagat,
vanligen ep privatperson, gom Maste ha gn chans att forstd lansstyrelsens
utslag. Detta talar fér motiveringar pa norrnalprosa. A andra sidan méste
myndigheten rdkna med att utslaget kan komma att Overklagas, kanske
provas ay en domstol, eller atminstone gy juridiskt utbildade personer.
Detta talar d& for opn mer juridiskt praglad motivering. Det framkom Ppa gp
lansstyrelse att deras stravan att vidareutbilda sig sprékligt och anvénda
mer begriplig  svenska hade kritiserats gy JO gom ansdg att deras

motiveringar  till foélid g, detta hade blivit alltfér oklara.
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Huruvida regeringens motiveringar till besluten &r tydliga eller inte rader
det ocksd delade meningar om, enligt vad gom framkom i intervjuerna. P&
en lansstyrelse tyckte pan inte att det ygr svart att forstd regeringens
stallningstaganden, och man ansag att regeringen pumera P& ett i huvudsak
acceptabelt satt motiverade sina beslut. Vid de tre Ovriga lansstyrelserna
frarnskymtade  dock kritk mot att det fortfarande ygr for daligt med

motiveringar, och att de ibland 4 svéra att forsta.

Frdn lansstyrelserna framfordes &ven krittk mot systemet hur man vinner
kannedom gy prejudicerande avgoranden fran regeringen. Alla har sjélv-
fallet god insikt i 6verklaganden gy den egna myndighetens beslut, men
kunskapen om vad gom hénder vid andra lansstyrelser &r betydligt samre.
Detta &r ett gammalt problem, och lansstyrelserna tog redan under
1970-talet sjélva initiativ till att sprida vad mgn uppfattade gom prejudice-
rande beslut till varandra. Regeringskansliet sdg med viss grg pa denna
utveckling eftersom man befarade att avgdrande ggom inte gy avsedda att
fa prejudicerande effekt skulle uppfattas gom vagledande for lansstyrelser-
na. Men samtidigt insdg regeringen att det behévdes végledning. Davaran-
de Bostadsdepartementet boérjade darfor samla viktiga avgorande i sérskilda
parmar gom bla. skickades till lansstyrelserna. Efter 1988 avvecklade
dock regeringskansliet  sitt engagemang Och lansstyrelsernas  organisations-

namnd LON, fick ta 6ver uppgiften att sprida informationen. Nar sedan
LON avvecklades forsvann mdjligheten for lénsstyrelserna att via ett
centralt  organ fa del gy viktiga regeringsavgoéranden, och g informell

spridning har darfor ateruppstatt. Boverket skulle ha ansvarat for den
centrala spridningen, men &n s& lange har verksamheten inte kommit
igdng. En svarighet i sammanhanget har varit att regeringskansliet har haft
svart att komma fram till vilka ©verklaganden gom &r prejudicerande,

vilket naturligtvis  begransar mojligheterna  att anvénda avgoranden i
overklaganden gom ett generellt styrinstrument.  Men till detta finns det

anledning att aterkomma i sammanfattningen.
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Sammanfattande diskussion

Den administrativa ordningen med Overklaganden syftar till att verka for
regeringens  politiska  styrning gy praxis. Detta bygger tva forut-
sattningar. For det férsta att regeringen via sitt handlande s&ander signaler
till underliggande myndighetsorgan och samhallet oy hur man uppfattar
att den existerande lagstiftningen skall tolkas. For det andra att regeringen
i samband med sina utslag klargér sina avsikter och ambitioner med
avgorandena. Regeringens hantering innehdller alltsd tvd moment _ hand-
lande respektive uttalade avsikter eller motiv. En och ggmma handling kan
naturligtvis  bottna i helt olika avsikter, darav behovet gz, motiveringar. Det
finns sjalvfallet ocksd outtalade avsikter, men de ligger delvis utanfor

denna undersoknings gm. L&t ogs darfor borja med handlingarna.

| denna undersokning har regeringens och fyra lansstyrelsers hantering gy
overklagandearenden  granskats. Syftet har varit att utréna i vilkken yt-
strackning och pa vilket satt denna hantering 5y Overklaganden i admini-
strativ ordning fungerar gom politisk styrning gy praxis lagstiftningsom-

radet. Studien har varit inriktad pa att dels undersdka regeringens och
lansstyrelsernas  stallningstaganden  till ett antal enskilda Gverklaganden

under gp viss tid, dels att beskriva den beslutsprocess gom tillampas vid

overklaganden inom regeringen och lansstyrelserna.

Av det undersokta materialet framgar att Overklaganden endast i begransad
omfattning  kan fungera gom politiskt  styrinstrument. | verkligheten  gp.
vands dessutom mojligheten  dnnu mindre. For det forsta gar i dag
betydligt farre 6verklaganden &n tidigare till regeringen fér prévning. En
stor del gy regeringens overklagandedrenden &r dessutom koncentrerade till
tvd departement, Miljo- och naturresursdepartementet samt Kommunika-
tionsdepartementet. ~ Vidare finns det inget tydligt samband mellan vilka
drenden gom Overklagas mest frekvent och vilka gom ar viktiga for den
politiska  styrningen. Manga o©verklagandedrenden kan inte uppfattas gom

vare Sig komplicerade eller politiskt intressanta.

| lansstyrelsernas fall gjordes gp liknande iakitagelse, dvs. ett stort antal

ay de drenden gom Overklagades g koncentrerade till ett begransat
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omréde och gp stor mangd overklaganden hade ingen principiell betydelse.
Inte heller lamplighetsfragoma spelade nagon avgorande roll i sarskilt
ménga fall. Men for lansstyrelserna &r inte argumentet om den politiska
styrningen lika viktigt gom fOr regeringen nar det galler att avgoéra varfor
vissa arenden skall handlaggas gy lénsstyrelserna och inte 5y domstolarna.
Detta marks ocksd pa sa satt att det endast &r ungefar halften gy lansstyrel-
sernas arenden gom om de overprévas, hanteras gy regeringen och

ungefar lika manga som Overprovas gy karmnarrétten.

Regeringen utnyttjar inte sarskilt ofta moéjligheten att bifalla 6verklagan-
den. Léansstyrelserna gér det nagot oftare, men inte heller de bifaller
sarskilt frekvent, &ven om det skiftar mellan lansstyrelserna. Nu &r dock
inte bifallsfrekvensen  alltid det basta mattet pa att den politiska styrningen
behovs och fungerar. Idealt borde det naturligtvis récka med ett avgérande
fran regeringenlénsstyrelsen for att styrningen skall fa avsedd effekt, dvs.
att underliggande myndigheter rattar sig efter detta. Frekventa bifall ftill
overklaganden frdn Gverordnade organ kan darfor lika garna ses som ett

tecken att styrningen inte fungerar.

En arman Svarighet for myndigheterna &r att férarbetena och riksdagens
beslut kan i en annan fiktning &n den gom regeringen ger uttryck for i
sina stéllningstaganden.  Till detta kommer att regeringen ibland inte vill
att myndigheterna  skall uppfatta ett utslag gom normerande for framtida

stéllningstaganden.

Regeringens och lansstyrelsernas forutsattningar  for att kunna ge motive-
ringar till besluten &r dessutom olika. Regeringen kan och har ratt att avsta
frAn att motivera sina utslag, medan lansstyrelserna maste motivera sina
beslut. Problematiken  blir darfér inte densamma for regeringen och
lansstyrelserna.  Nar regeringen inte ger nagra motiveringar leder detta fill
osdkerhet hos underlydande organ om betydelsen gy utslaget, samtidigt
som regeringen bevarar sin framtida handlingsfrihet. | lansstyrelsernas fall
handlar det gm vem man Skriver motiveringarna for _ den gom &ver-
klagat, de organ som skall verkstalla beslutet eller det grgan som kan

komma att 6verpréva beslutet
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Undersokningen visade att regeringen fortfarande i relativt stor utstrack-
ning underlater att motivera sina utslag, utom nar den bifaller.  Bifall
motiveras i stort sett undantagslost. Lé&nsstyrelserna motiverar alltid och
deras motiveringar gy dessutom, foga forvdnande, vanligen betydligt

utforligare  an regeringens.

En viktig frdga i detta sammanhang &r om regeringen med sina beslut och
motiveringar  verkligen syser att sénda signaler till underordnade myndig-
heter, och om dessa signaler i s& fall gé&r fram. Intressant pog férefaller
det i denna frdga finnas gp viss skillnad i synen pa problemet hos de olika
expeditionschefema i regeringskansliet. Vissa departement betonar att
regeringen fattar in casu-avgdranden, dvs. avgéranden ggm inte ar téankta
att ha prejudicerande effekt, och att regeringen darfér bara bor motivera
sina beslut undantagsvis. Andra departement framholl i stéllet betydelsen
av att s& l&ngt gom mojligt motivera sina beslut. Denna oenighet om
overklagandeinstrumentets betydelse gom Styrmedel kan mojligen ocksa
vara en forklaring till regeringskansliets svérigheter att systematiskt samla

in och utfarda forteckningar Gver prejudicerande avgoranden.

De fyra lansstyrelserna uppvisade &dven de gn splittrad bild, nar de
studerades i perspektivet mottagare gy regeringens signaler. Nagra lans-
styrelser uppfattade inte enstaka beslut eller motiveringar 5y regeringens
beslut gom sarskilt viktiga signaler. Men det farms ocksd lansstyrelser dér
man var Mmycket uppmarksam regeringens utslag och dar g ibland
hade svarigheter att forstd regeringens avsikter och budskap, trots egna

kontakter med regeringskansliet.

Med denna oklarhet vid Overklaganden i administrativ ordning kan mgn
darfor forvanta sig alla mojliga utfall. Det kan alltsd férekomma  att
lansstyrelser uppfattar att de far stymingssignaler né&r regeringen inte gyser

att styra, men OCksd motsatsen, dvs. regeringens vilia att styra som mani-

festeras i beslutet uppfattas gom betydelselost for den framtida hand-

laggningen gy liknande &rende.

Den sarskilda granskning gom gjordes gy innehdllet i regeringens moti-

veringar visade att trots att en mycket snav definition anvandes g, be-
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greppet juridisk  motivering, var denna typ ay motivering &nda ganska
vanlig _  séarskilt vid bifall. Nu ar det naturligtvis mojligt att juridiska
motiveringar  har valts trots att det funnit andra skal till bifallet, eftersom
denna typ gy argumentation kan ygra lattare att forsvara infor gpn undrande
myndighet. Men resultatet kan ocksd ygra VYtterligare ett tecken pa att
lamplighetsbedémningar inte ar sa framtrddande vid regeringens gy-
goranden gom man kunde ha férvantat sig gy principen folides att det i
forsta hand &r arenden med stora inslag gy lamplighetsavgéranden som

skall hanteras gy regeringen.

Beredningen gy Overklagandedrenden &r en process som | Mycket stor
utstrackning domineras gy tjanstemén, ofta med juridisk utbildning.  Detta
ar sarskilt tydligt pa lansstyrelserna. Inte vid nagon gy de fyra undersokta
lansstyrelserna  forekom det att fértroendevalda eller andra lekman deltog
i processen. Vidare tillampades i samtliga fall gn l&ngtgdende delegering
som bl.a. innebar ait landshovdingen gom regel inte deltog i beslutsproces-
sen. | regeringskansliet ggr det ut p& ungefér gamma satt, vilket innebar att
statsrdden eller andra politiskt rekryterade ofta bara finns med i periferin
vid handlaggandet gy Overklaganden. Statsrddet kommer vanligen in forst
i det absolut sista skedet gy beslutsprocessen, innan regeringen formellt

faststaller beslutet.

Avslutningsvis ~ kan det ygrg vart att fasta uppmérksamheten nagra
inkonsistenta drag i organisationen for éverklaganden i forvaltningsarenden

som framkommit i denna undersokning. Forvaltningsheslut  gom har fattats
av lokala myndigheter overklagas ofta antingen till lansstyrelserna eller
andra regionala myndigheter. Men i vissa fall, dér lansstyrelserna varit
andra instans, kan beslutet overklagas till gp central myndighet och inte till
regeringen. Med gp sddan ordning finns det naturligtvis  gp risk for att den
centrala myndigheten i forsta hand folier sitt eget lokala organs be-
démning. Men denna sektorsproblematik  forsvinner inte nar regeringen
Gverprovar  lansstyrelsens beslut. Denna undersoknings material har inte
varit tillrackligt  omfattande for att det skall yarg mojligt att dra nagra
sakra slutsatser, men mojligen innebar regeringens  Gverprévning av
lansstyrelsernas beslut ibland att sektorsintressen Gverbetonas bekostnad

av allméanintresset.
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| regeringens proposition  198384: 120 anfér departementschefen  bl.a.
foljande: Regeringen  bor i allméanhet inte ygrgq besvérsinstans annat &n nar
det behovs gp politisk styrning gy praxis. Tanken ar alltsd att regeringen
politiskt skall kunna forma praxis. Inom regeringskansliet tycks det dock
i praktiken finnas tva skolor n&r det galler hur detta skall uppfattas. Den
ena menar att regeringen i varje enskilt avgérande fattar unika beslut gom
inte har prejudicerande  verkan. Den andra skolan betonar i stallet
regeringens  roll  gom praxisformerande organ, genom att via enskilda
arenden gom i sig ar unika utveckla gp praxis till hur lagstiftningen  skall

forstas olika omraden.

Om vi utgér frdn att regeringen skall yarg praxisutformande  blir motive-
ringarna i besluten sé&rskilt viktiga. Varje beslut avslutas med gp klam,
dvs. nagra avslutande meningar gom: Regeringen, gom delar X-verkets
bedémning, avslar o6verklagandet, eller: Regeringen finner inte skal att
andra X-verkets beslut. Dessa avslutande fraser har sin motsvarighet
inom Regeringsréatten dar de har gn alldeles speciell innebord gom
underinstansema  kénner till. Den undersékning gom gjorts gy regeringens
Overklaganden visar att dessa beslut i mycket stor utstrackning avslutas just
med liknande fraser. Frdgan ar dd om de anvands godtyckligt eller gy de
ar tankta att formedla nagon information till mottagaren. Aterigen visar det
sig finnas olika synsatt. Inom vissa departement anvands dessa fraser med
eftertanke och inom andra departement erg godtyckligt. Hur uppfattar da
myndigheterna  detta Ett par gy de lansstyrelser gom ingdtt i under-
sokningen forstker tyda de signaler gom kan finnas bade i klammama och

motiveringarna, medan andra inte faster ndgot avseende vid dem.

Sammantaget visar allt detta gatt den ténkta styrningen g, praxis i
overklagandearenden inte fungerar fullt yt nagon nivad. Inom regerings-
kansliet rader det tex. delade meningar om Vvad skall forstds med denna
styring. De som menar att regeringen de facto har g praxisbildande
funktion &r inte Gverens gm hur styrsignalerna skall utformas. Myndig-
heterna tolkar ibland signaler gom inte g avsedda gatt férmedla nagot
budskap, och ibland negligerar de signaler ggy, borde ha uppmarksam-
mats. Vilka beslut gom skall betraktas gom prejudicerande kan det ocksa

rdda delade meningar om.
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Frdgan blir da vad gom kan goéras. Det kan namligen finnas vissa problem
med gait driva avlastningen 5y regeringens overklaganden for langt, vilket
delvis marks redan i dag. Om departementen far for overklaganden kan
arendena inte samma SPecialbehandling gom de far i dag och det finns
risk for att kompetensen blir ofillrécklig,  vilket skulle kunna &ventyra
rattssékerheten. Om detta ar det huvudsakliga skalet till att ha kvar vissa
overklaganden i regeringskansliet, skulle gn metod kunna ygrg att samla
alla 6verklagandedrenden och lata tex. ett statsrdd och g expeditionschef

i ett departement skota alla dverklaganden. Réttsprévningsinstitutet kom-
mer om iNte annat att verka for att rattsfrigoma far epn framtradande plats

i flertalet 4y regeringens avgoranden i Gverklagandearenden.

Ett satt ar naturligtvis att avlasta regeringen alla overklaganden och lata
domstolar hantera fragorna, men detta skulle innebara att den lagstiftning

som | dag har betydande inslag gy lamplighetsavgérande  maste goéras mer
detaljerad, eller att majligheter till dispens skrivs in i de lagar som i dag
har ett stort inslag gy lamplighetsavgéranden och gom darfér kan ha

politisk betydelse.

Till sist kan man ocksa ifrdgasétta hela grundtanken med g uppdelning gy
overklagandedrenden mellan regeringen och de allménna férvaltningsdom-

stolarna gom bygger om den lagstiftning gom skall tillampas har stora
inslag ny skon eller inte. Det ar  uppenbart att séval lamplighetsfragor

som rattssakerhetsfragor  ar aktuella vid tillampningen gy nastan all lag-
stiftning. Domstolama tgr ofta stéllning i lamplighetsfragor, inte minst nar
det galler den lagstiftning gom ligger utanfér det forvaltningsrattsliga

omradet. Fr&gan blir d& varfér denna uppdelning tilldts spela gn sédan roll
vid avgérandet gy vika typer gy Overklaganden gom skall ligga hos
regeringen. Svaret skulle kunna yara att frAgan alltid har formulerats i
termer gy Vika drenden gom kan avlastas regeringen. Mojligen  skulle
svaret bli ett annat om man i stéllet frigade sig vilka arenden gom

oundgangligen maste hanteras gy regeringen.
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Naturvardslag (1964:822)
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menighets utdebitering av skatt m.m.
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Kungorelse (1972:463) med vissa bestimmelser om elektriska svag-
stromsledningar

Terrangtrafikkungorelse (1972:594)

Fordonskungdrelse (1972:595)
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Forordning (1972:648) med taxa for Vagverket

Expropriationslag (1972:719)

Lag om prisbestimmelser for jarmn- och stdlmarknaden, CECA-lag
(1972:762)

Forordning (1973:221) om auktorisation och godkdnnande av revisorer

Datalag (1973:289)

Lag (1973:371) om kontant arbetsmarknadsstod

Kungoérelse (1973:766) om interimslicens for fordon
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handelssekreterare m.m.
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Forordning (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern

Aktiebolagslag (1975:1385)

Bokforingslag (1976:125)

Forordning (1976:241) om tillimpningen av lagen (1976:240) om fOrvérv
av eldistributionsanlaggning m.m.
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Forordning  1976:247 5y, vissa avgifter till Statens stralskyddsinstitut

Lag 1976:295 om Skyldighet for néringsidkare att medverka vid lagring
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Forordning  1979:568 med instruktion fér Regeringsratten
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Forordning 1988:232  med instruktion for Statens rad for byggnadsforsk-
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Forordning  1988:518 med instruktion for Statens naturvardsverk

Forordning  1988:519 med instruktion for Oljekrisnarnnden
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Forordning  1988:525 med instruktion for Kemikalieinspektionen
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Férordning 1988:673  med instruktion for Presstddsnamnden

Forordning 1988:674  med instruktion for Taltidningsnarrmden

Forordning 1988:676  med instruktion for Statens kulturréd

Forordning 1988:677 med instruktion fér Statens konstmuseer
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Lag 1988:706 om inbetalning likviditetskonto under budgetaret
198889

Forordning 1988:707  med instruktion for Banverket
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Forordning (1988:732) med instruktion for Arbetsmiljdinstitutet

Forordning (1988:734) med instruktion for Manne Siegbahninstitutet for
fysik

Forordning (1988:740) om statsbidrag till fristdende sirskolor

Forordning (1988:743) med instruktion for Statens konstrad

Forordning (1988:784) med instruktion for exekutionsvasendet

Forordning (1988:810) med instruktion for lokala sdkerhetsnamnder vid
kérntekniska anldggningar

Forordning (1988:831) med instruktion fér Konstnirsnimnden

Forordning (1988:852) med instruktion fér Forsvarets personalnimnd

Forordning (1988:853) med instruktion for Styrelsen for psykologiskt
forsvar

Forordning (1988:855) med instruktion for Skogsstyrelsen och skogs-
vardsstyrelserna

Forordning (1988:857) med instruktion for Statens livsmedelsverk

Forordning (1988:858) med instruktion for Statens maskinprovningar

Forordning (1988:862) med instruktion for Lantbruksekonomiska
samarbetsndmnden

Forordning (1988:864) med instruktion for Statens veterindrmedicinska
anstalt

Forordning (1988:865) med instruktion for Statens véxtsortnimnd

Forordning (1988:866) med instruktion for Skogs- och jordbrukets forsk-
ningsrad

Forordning (1988:895) med instruktion féor Ombudsmannen mot etnisk
diskriminering

Forordning (1988:903) med instruktion for Bostadsdomstolen

Forordning (1988:912) med instruktion for Datainspektionen

Forordning (1988:913) med instruktion for Kammarkollegiet

Forordning (1988:930) med instruktion for Statens institut fér byggnads-
forskning

Lag (1988:950) om kulturminnen m.m.

Foérordning (1988:969) med instruktion for Dialekt- och ortnamnsarkiven
samt svenskt visarkiv

Forordning (1988:984) med instruktion for Brottsskadenimnden

Forordning (1988:1017) om statsbidrag till vissa regionala kollektivtrafi-

kanldggningar m.m.

SOU 1994:117
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Forordning (1988:1036) med instruktion for Forsvarets forskningsanstalt

Efterforskningsforordning (1988:1039)

Forordning (1988:1040) med instruktion fér Statens raddningsverk

Forordning (1988:1041) med instruktion for Totalférsvarets chefsnimnd

Forordning (1988:1042) med instruktion for Riksvarderingsnamnden

Vigtrafikskatteforordning (1988:1065)

Forordning (1988:1076) med instruktion for AMU-gruppen

Forordning (1988:1093) med instruktion for handelssekreterare

Forordning (1988:1094) med instruktion for Statens handikapprad

Forordning (1988:1101) med instruktion for Statens person- och adress-
registernamnd

Forordning (1988:1104) med instruktion fér Namnden for statliga for-
nyelsefonder

Forordning (1988:1108) om direktregistrering i bilregistret

Forordning (1988:1110) med instruktion for Handelsflottans kultur- och
fritidsrad

Forordning (1988:1111) med instruktion for Sjosakerhetsradet

Forordning (1988:1112) med instruktion for Handelsflottans pensionsan-
stalt

Forordning (1988:1113) med instruktion for Sveriges meteorologiska och
hydrologiska institut

Forordning (1988:1114) med instruktion for Statens haverikommission

Forordning (1988:1117) med instruktion for Fideikommissnamnden

Forordning (1988:1118) med instruktion for Bokféringsndmnden

Forordning (1988:1121) med instruktion for Civilbefdlhavarna

Forordning (1988:1122) med instruktion for Overstyrelsen for civil
beredskap

Forordning (1988:1124) med instruktion for Nordiska afrikainstitutet

Forordning (1988:1126) med instruktion for Namnden for vardartjénst

Forordning (1988:1127) med instruktion fér Barnmmiljéradet

Forordning (1988:1128) med instruktion for Statens namnd for internatio-
nella adoptionsfragor

Forordning (1988:1131) med instruktion for Riksantikvariedmbetet och
statens historiska museer

Forordning (1988:1135) med instruktion for Lotterindmnden

Forordning (1988:1136) med instruktion for Statens ungdomsrad
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Forordning  1988:1137 med instruktion fér Arbetsdomstolen

Forordning  1988:1138 med instruktion foér Arbetslivscentrum

Forordning  1988:1139 med instruktion fér Arbetsmarknadsverket

Forordning  1988:1140 med instruktion for Statens namnd for arbets-
tagares uppfinningar

Forordning  1988:1147 med instruktion fér Regeringskansliets  forvalt-
ningskontor

Forordning 1988: 1183 med instruktion for Livrustkammaren,  Skoklosters
slott och Hallwylska museet

Forordning 1988:1184 med instruktion for Statens musiksamlingar

Forordning 1988: 1185 med instruktion for folkens mugeym . etnografis-
ka

Forordning  1988:1186 med instruktion for Arkitektmuseet

Forordning  1988:1198 med instruktion  for forskningsraden inom yt-
bildningsdepartementets  verksamhetsomrade

Forordning  1988:1199 med instruktion for Polarforskningssekretariatet

Forordning  1988:1200 med instruktion for Institutet for rymdfysik

Forordning  1988:1201 med instruktion foér Forskningsradsndmnden

Forordning 1988:1204 med instruktion for Riksforsakringsverket

Forordning 1988:1223 med instruktion for Brottsforebyggande  radet

Forordning  1988:1225 med instruktion for Exportkreditndmnden

Forordning 1988:1232 med instruktion for lantméaterimyndighetema

Forordning 1988:1236 med instruktion fér Socialstyrelsen

Forordning  1988:1240 med instruktion for Halso- och sjukvardens .
svarsnanmd

Forordning 1988:1241 med instruktion  fér Statens bakteriologiska
laboratorium

Forordning 1988: 1242 med instruktion for Statens institut for psykosocial
miljémedicin

Forordning 1988:1249 med instruktion for Naturhistoriska riksmuseet

Forordning 1988:1378 om avgifter for trafik pa statens sparanlaggningar

Forordning 1988:1379 om Statens sparanlaggningar

Forordning 1988:1384  med instruktion fér Tomtebodaskolans resurscen-
ter

Forordning 1988:1531 med instruktion foér Konjunkturinstitutet

Forordning  1988:1564 med instruktion fér Marknadsdomstolen

1994:117
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Férordning 1988: 1565 med instruktion for Statens krigsforsakringsnamnd

Forordning 1988:1566 med instruktion for Statens krigsskadenamnd

Forordning 1988:1583  med instruktion fér Allméanna reklamationsnamn-
den

Forordning  1988:1584 med instruktion for Resegarantinanmden

Lag 1988:1597 g finansiering 4y, hanteringen gy visst radioaktivt —avfall
m.m.

Forordning 1989:6 med instruktion fér Domkapitlen

Forordning 1989:67  om plan for stomjarnvagar

Forordning 1989:88  om forvaltningen 4y kyrklig jord

Forordning  1989:108 med bemyndigande for Banverket att prova vissa
frdgor om enskilda jarnvagar

Férordning 1989:248  med instruktion for Riksgaldskontoret

Forordning 1989:288  gm stéd till allméanna samlingslokaler

Miljoskyddsforordning 1989:364

Férordning 1989:757  med instruktion for Vapenfristyrelsen

Forordning 1989:759  med instruktion fér Totalforsvarets — tjansteplikts-
namnd

Aktiekontolag ~ 1989:827

Lag 1989:829 oy Vérdepapperscentralen VPC Aktiebolag

Forordning 1989:847  med instruktion for Rikséklagaren

Forordning 1989:974  om miljéfarliga  batterier

Forordning 1990: 130 med instruktion fér Arbetslivsfonden

Forordning 1990:434  med instruktion for Lakemedelsverket

Forordning  1990:481 med instruktion for Statens trygghetsnamnd

Forordning 1990:571  med instruktion for Statens sjohistoriska museer

Forordning 1990:573  om stod till vissa icke-statliga kulturlokaler

Forordning 1990:642 oy regionalpolitiskt  foretagsstod

Lag 1990:662 oy skatt pa vissa premiebetalningar

Forordning 1990:700  om behdrighet till och tillsattande gy vissa tjanster
vid Lékemedelsverket

Forordning  1990:730 med instruktion for Teknikvetenskapliga forsk-
ningsradet

Handelskamrnarférordning 1990 1733

Forordning 1990:818  om bidrag for experimentbyggande —mm.

Bilaga 3
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Forordning (1990:916) om vissa lan till forskningsinsriktat experiment-
byggande

Forordning (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m.

Forordning (1990:928) om statlig ersittning for ekonomisk hjélp till
flyktingar som beviljats uppehallstillstind under aren 1988-1990

Forordning (1990:994) med instruktion for Statens biografbyra

Forordning (1990:1018) med instruktion for Kriminalvardsverket

Begravningslag (1990:1144)

Jarnvigssikerhetslag (1990:1157)

Forordning (1990:1293) med instruktion for skatteforvaltningen

Forordning (1990:1510) med ldnsstyrelseinstruktion

Minerallag (1991:45)

Forordning (1991:375) med instruktion for Statens jordbruksverk

Forordning (1991:731) med instruktion for riksarkivet och landsarkivet

Forordning (1991:827) med instruktion fér Fiskeriverket

Forordning (1991:840) med instruktion for Styrelsen for internationellt
naringslivsbistind (SWEDECORP)

Forordning (1991:937) med instruktion for Finansinspektionen

Forordning (1991:944) med instruktion for Rittsmedicinalverket

Forordning (1991:960) med instruktion for Nérings- och teknikutveck-
lingsverket (NUTEK)

Forordning (1991:1121) med instruktion for Statens skolverk

Lag (1991:1136) om forsoksverksamhet med kommunal primérvard

Forordning (1991:1158) med instruktion for Arbetsmiljofonden

Forordning (1991:1273) om funktionskontroll av ventilationssystem

Forordning (1991:1289) om vissa klorerade 16sningsmedel

Forordning (1991:1290) om vissa kvicksilverhaltiga varor

Forordning (1991:1438) med instruktion for Jimstdlldhetsombudsmannen

Bilavgasforordning (1991:1481)

Forordning (1991:1524) med instruktion for Tullverket

Forordning (1991:2013) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnit

Forordning (1992:102) med instruktion fér Finansinspektionen

Forordning (1992:269) med instruktion for Beredningen for internationellt
tekniskt-ekonomiskt samarbete (BITS)

Mineralférordning (1992:285)

Kyrkolag (1992:300)

SOU 1994:117
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Foérordning (1992:308) om utldndska filialer m.m.

Forordning (1992:397) med instruktion for Verket for hogskoleservice

Forordning (1992:404) med instruktion for Overklagandenimnden fér
hogskolan

Lag (1992:670) om statligt utjamningsbidrag till kommuner

Lag (1992:701) om Konungariket Sveriges stadshypotekskassa

Forordning (1992:820) med instruktion fér Konkurrensverket

Forordning (1992:895) med instruktion for Telestyrelsen

Forordning (1992:918) om export och import av farligt avfall m.m.

Forordning (1992:1139) med instruktion for Elsdkerhetsverket

Forordning (1992:1467) med instruktion for Vigverket

Forordning (1993:127) med instruktion for Styrelsen for lokalradiotillstind

Forordning (1993:184) om kor- och vilotider samt fardskrivare vid
végtransporter

Forordning (1993:185) om arbetsforhallanden vid vissa internationella
vagtransporter

Forordning (1993:215) om statligt stdd till banker och andra kreditinstitut

Lag (1993:649) om marknadsreglering pa fiskets omrade

Forordning (1993:710) med instruktion for Barnombudsmannen

Forordning (1993:712) om den statliga fonden for fukt- och mégelskador
i smahus m.m.

Lag (1993:1302) om EES-forsikringsgivares verksamhet i Sverige
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" statistiken.Fi.
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22. RefonnerafpensionssystengilagaB.
KvinnorsATP ochavtalspensioner.
23. ForvaltabostaderJu.
24. Svenskalkoholpolitik_ enstrategifor framtiden.S.
25. Svenskalkoholpolitik_ bakgrundochnuléage.
26 Att forebyggaalkoholproblem.
" Vard gy alkoholrnissbrukares.
28 Kvinnor ochalkohol.
29. Barn_ Foraldrar- Alkohol.
30. Vallagen.Ju.
al. Vissamervardeskattefragdi _ Kultur m.m. Fi.
32. Mycket UnderSammalak. C.
33. Vandelnsbetydelsé medborgarskapsarendeqm.
Ku.
Tekniskt utrymmefor ytterligareTV-sandningarku.

utredningar

1994

35.Varandestamma ochandras.
Kulturpolitik ochinternationaliseringKu.

36.Miljo ochfysiskplanering.M.

37. Sexualupplysningchreproduktivhélsaunder
1900-talet Sverige UD.

38.Kvinnor, barnocharbetei Sverige1850-1993UD.

39. Gamlaaryngasomblivit dldre.Om solidaritet
mellangenerationern&uropeiskaldrearetl 993.

40. Langsiktigstralskyddsforskningu.

41. Ledighetslagstifhiingen en6versyn A.

42. StaterochtrossamfunderC.

43. Uppskattadsysselsattning om skattemadbetydelse
for denprivatatjanstesektomFi.

44, FolkbokforingsuppgifiernasamhalletFi.

45, Grunderfor livslangtlarandeU.

46. SambandenellanSamhéallsekononiitansfereringar
ochsocialbidragS.

47. Aweckling gy denobligatoriskaanslutningen
till Studentkarenchnationer. U.

48. Kunskapfor utveckling + bilagedel.A.

49. Utrikessekretesserdu.

50. Allemanssparandet gpn 6versyn.Fi. _

51.Minne ochbildning. Museernasippdragoch
organisation+ bilagedel.Ku.

52.Teaternsroller. Ku.

53. Mastarbrevior hantverkare Ku.

54. Utvarderinggy praxisi asylarendenKu.

55.Rattentill ratten_ reformeratbilstod. S.

56. Ett centrumfor kvinnor gomVvaldtagitsoch
misshandlats.

_ Principiella
utgangspunkteior beskattninggy fastigheterm. m.
Fi.

58.6 Juni NationaldagenJu.

59. Vilka vattendragskall skyddas Principeroch
forslag. M.

59.Vilka vattendragskall skyddas Beskrivningargy
vattenomradenM.

60. Sarskildaskal _ utformningochtillampning gy
2 kap. 5 8§ ochandrabestammelser
utlanningslagenku.

61. Pantbankerndsreditgivning. N.

62. Rationaliseradastighetstaxeringdel  Fi.

63. Personnummer integritetoch effektivitet. Ju.

64.Med rapsi tankarna M.

65. Statistikochintegritet,del2 _ Lag om
personregistefor officiell statistikm.m. Fi.

66. Finansiellajansteri foréandring. Fi.

67.Raddningstjanstsamverkaroch
Fo.

68. Otillborlig kurspaverkaroch vissainsiderfragor. Fi.

entreprenad.
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69. On the GeneralPrinciplesof Environment
Protection.M.

70. Inomkommunaultjamning.Fi.

71. Om intyg och utlatanderyom utfardasgy, halso-
och sjukvardspersonalyrkesutévningens.

72. sjukpenning,arbetsskadach fértidspension
_ forutsattningaocherfarenheter.S.

73. Ungdomarsvélfardochvarderingar. enunder-
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74. Punktskattemach EG. Fi.

75. PatientskadelagC.

76. Trade andthe Environment towardsg
sustainablglayingfield. M.

77.Tillvarons trosklar. C.

78. Citytunnelni Malmd. K.

79. Allmanhetendankombudsmarki.

80. lakttagelseundergnreform _ Lagesrapporfran
Resursberedningenppfoljningvid gexuniversitet

99. Domareni Sverigeinfor framtiden
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Del A+B. Ju.
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omstruktureringamom EG, m.m. Fi.
101.Hgj ribban
Lararkompetengr yrkesutbildning.U.
102.Analysochutvarderinggy bistdnd.UD.
103.Studiemedelsfmansierpdlisutbildning.Ju.
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kostnaderM.
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109.Tagetkommer.K.
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84. Samvetsklaustihomhdgskoleutbildningenu.
85.Ny lag om skatt energi.
En tekniskéversynoch EG-anpassning.
_ Motiv. Del
_ Forfattningstexbchbilagor. Del Il. Fi.
86. Teknologi och vardkonsumtiomnom sluten
somatiskkorttidsvard1981-2001S.
87. Nya tidpunkterfor redovisningoch betalninggy
skatteroch avgifter. Fi.
88.MervardesskattenchEG. Fi.
89. TullagstiftningenochEG. Fi.
90. Kart- och fastighetsverksamhet
_ finansiering,samordningch
forfattningsregleringM.
91. Trafiken ochkoldioxiden_ Principerfér att minska
trafikenskoldioxidutslappK.
92. Milj6zoner for trafik i tatorter. K.
93. LevandeskargardarJo.
94. Dagspressen 1990-taletsnedielandskapKu.
95. En allménsjukvéardsforsalcringoffentlig regi. S.
96. Foljdlagstiftningtill miljobalken. M.
97. RegleringavVattenuttag,— enskildabrunnar. M.
.Beskattninggy, formaner.Fi.

112.Konsumenternach livsmedelskvaliteten.
En studiegy konsumentupplevelseo.

113.Véaxanderavaror. M.

114. Avfallsfri framtid. M.

115.Sjukvardsreformer andralénder. S.

116.Skyldighetattlagraolja och kol. N.

117.Domstolsproévning,y férvaltningsarendenju.



Statens  offentliga

Systematisk

Statsradsberedningen

Om krigetkommit... Férberedelseior mottagandeyy
militart bistdnd1949-1969 Bilagedel.

Justitiedepartementet

vapenlagenoch EG [4]
Kriminalvard och psykiatri. [5]

I'S- ochkoncemredovisningnligt EG-direktiv.
Del 1och11Ju.[17]
Forvaltabostader([23]
Vallagen. [30]
Utrikessekretesser{49]
6 Juni Nationaldagen[58]
Personnummer integritetoch effektivitet. [63]
Ny lag om skiljeférfarande.[81]
Domareni Sverigeinfér framtiden
_ utgdngspunktefor fortsattutredningsarbete.
Del A+B. [99]
Studiemedelsfinansiergablisutbildning.[103]
Domstolsprévninggy forvaltningsérenden117]

Utrikesdepartementet

Historiskt vagval_ Féljdemafor Sverigei utrikes-och
sakerhetspolitiskhanseendgy attbli, respektiventebli
medlemi Europeiskainionen[8]

Anslutningtill EU _ Forsladill 6vergripande
lagstiftning.[10]

Suverénitebchdemokrati

+ bilagedelmedexpertuppsatsef12]

Renaroller i bistdndet styrningocharbetsfordelning
i eneffektiv bistandsférvalming19]

Sexualupplysningchreproduktivhdlsaunder 1900-talet

i Sverige.[37]
Kvinnor, barnocharbetei Sverige1850-1993[38]
Analys och utvarderinggy bistand [102]

Forsvarsdepartementet

Réaddningstjanst samverkaroch  entreprenad[67]

Socialdepartementet

Mansforestalliningargm kvinnor och chefskap|3]
Reformeratpensionssystenf0]

ReformeratpensionssystenBilagaA.
Kostnaderochindivideffekter.[21]
ReformeratpensionssystenBilagaB.

Kvinnors ATP ochavtalspensionef22]
Svenskalkoholpolitik . enstrategifér framtiden.[24]
Svenskalkoholpolitik _ bakgrundoch nulage [25]
Att forebyggaalkoholproblem[26]

Vard gy alkoholmissbrukarg27]

utredningar

forteckning

1994

Kvinnor ochalkohol.[28]

Barn_ Foraldrar Alkohol. [29]

Gamlaar yngasomblivit aldre.Om solidaritetmellan
generationern@&uropeiskaildrearet1993,[39]
Sambandeanellansamhéllsekonomtransfereringar
ochsocialbidrag[46]

Rattentill ratten_ reformeratbilstod. [55]

Ett centrumfor kvinnor ggmvaldtagitsoch
misshandlats[56]

Omintyg och utlatandensgmutfardasgy hélso-
ochsjukvardspersonalyrkesutévningen[71]
sjukpenning,arbetsskadach fortidspension

_ forutsattningaocherfarenheter.[72]
Teknologioch vardkonsumtiorinom sluten
somatiskkorttidsvard1981-2001[86]

En allménsjukvardstorsalging offentlig regi [95]
Omsorgoch konkurrens.[110]

Sjukvardsreformer andralander [115]

Kommunikationsdepartementet

Péavag.[15]

Cityttmnelni Malmaé. [78]

Trafiken och koldioxiden_ Principerfir att minska
trafikenskoldioxidutslapp[91]

Miljozoner for trafik i tatorter. [92]
Sjoarbetstid[106]

Tagetkommer. [109]

Finansdepartementet

Andradansvarsfordelninggr denstatligastatistiken [[]
Sverigeoch Europa.En samhéllsekonomisk
konsekvensanaly§6]

JIK-metodenm.m. [13]
Vissamervardeskattefrdgdr1- Kultur m.m.
Uppskattadysselsattning om skattemadbetydelse
for denprivatatjanstesektom(43]
Folkbokforingsuppgiftemasamhallet[44]
Allemanssparandeten 6versyn. [50]

Beskattningyy fastigheterdel _ Principiella
utgangspunkteior beskattningy, fastighetefi m. [57]
Rationaliseradastighetstaxeringjel  Fi. [62]
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Jordbruksdepartementet
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En studiegy konsumentupplevelsef112]

Kulturdepartementet
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Arbetsmarknadsdepartementet
Ledighetslagstifiningen en 6versyn[41]
Kunskapf6r utveckling+ bilagedel.[48]
Overgang,,, verksamheteoch kollektiva upp-
sagningar.EU ochdensvenskaarbetsratten[83]

Civildepartementet
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Kartlaggningochatgardsforslag6]

Miljo ochfysiskplanering[36]
Langsiktigstralskyddsforskning40]
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