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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 17 april 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att se 6ver bestimmelserna 1 forvaltningslagen
(1986:223) och limna forslag till en ny lag. Samma dag férordnades
f.d. regeringsridet Hans Ragnemalm som sirskild utredare.

Som sakkunniga férordnades fr.o.m. den 1 maj 2008 professorn
Lena Marcusson och numera chefsjuristen Roger Petersson och
fr.o.m. den 8 april 2009 kanslirddet Johan Lundmark. Som experter
forordnades fr.o.m. den 1 maj 2008 chefsjuristen Bertil Kallner,
numera expeditions- och rittschefen Erik Nymansson, advokaten
Anne Ramberg, férbundsjuristen Irene Reuterfors-Mattsson och
chefsjuristen Rutger Oijerholm.

Som sekreterare anstilldes fr.o.m. den 1 maj 2008 kammarritts-
rddet Catharina Lindqvist och fr.o.m. den 1 juni 2008 kammarritts-
rddet Mattias Almqvist.

Utredningen har antagit namnet Forvaltningslagsutredningen.

I februari 2009 éverlimnade utredningen promemorian Elektroniska
forfaranden — delredovisning av Forvaltningslagsutredningen.

Utredningen 6verlimnar nu sitt betinkande En ny forvalningslag
(SOU 2010:29). De sakkunniga och experterna ansluter sig till de
forslag som dir limnas. Till betinkandet har fogats tvd sirskilda
yttranden av Roger Petersson och Irene Reuterfors-Mattsson.

Uppdraget dr hirmed slutfért.
Stockholm 1 april 2010
Hans Ragnemalm

/Catharina Lindqvist
Mattias Almqvist
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Sammanfattning

Bakgrunden

Den nuvarande forvaltningslagen ansluter ganska nira till fore-
gdngaren frdn 1971. Det forslag till ny forvaltningslag som hir
liggs fram bygger naturligtvis ocksd pd tidigare uppnidda resultat,
men nu tas 1 flera avseenden nya grepp.

Ett skil for att en nyorientering ter sig motiverad ir erfaren-
heterna av tillimpningen av den gillande regleringen, som inte fullt
ut motsvarat intentionerna, och de brister som féljer av dennas
ofullstindiga karaktir. Exempel pd reglering som visat sig vara till
mer skada dn nytta ir bestimmelserna om omprévning och rittelse.
Besvirande luckor finns bla. vad giller utredningsansvaret och
overklagandeinstitutet. Lagen saknar ocksd verktyg fér att motverka
alltfor 1nga handliggningstider.

Ett annat skil f6r nytinkande ir de férindringar i den omgivande
rittsliga miljon som dgt rum under de senaste tjugo dren, bl.a. den
okade internationaliseringen. Medlemskapet 1 EU och Europa-
konventionens inférlivande med svensk ritt stiller nya krav. Aven
om Sverige ir oférhindrad att hilla fast vid sin forvaltningsrittsliga
tradition, som vad giller medborgarnas rittsskydd 1 flera avseenden
ir overligsen europeisk normalstandard, underlittas samspelet med
unionsritten om avvikelserna inte ir alltfér stora.

Resultatet av de senaste decenniernas tekniska landvinningar,
framfor allt den alltmer utvecklade informationsteknologin, som
successivt kommit att paverka sittet att handligga drenden, kriver
ocksd beaktande. En lag, som ir tinkt att tillimpas under lingre tid,
mdste konstrueras pi ett sidant sitt att man inte l3ser sig vid
befintlig teknik utan 6ppnar fér utveckling av nya handliggnings-
former.

Rent framstillningstekniskt foreter den gillande forvaltnings-
lagen ocksa vissa brister. Systematiken haltar, vilket gor lagen svér-
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overskddlig, och de olika bestimmelserna ir dven sprikligt 1 visst
behov av modernisering.

Tillginglighet, pedagogik och systematik

En allmin strivan har varit att frigéra bide lagtext och motiv frin
anknytning till i sammanhanget verklighetsfrimmande férestillningar
och begrepp, ofta himtade frin allmin processritt i dldre tappning.
Ett viktigt resultat av arbetet med att skapa okad realism i
beskrivningen av problemen och de losningar vi foérordar ir
forslaget att 1 den nya lagen avstd fr@n att anvinda begreppet
myndighetsutévning — en i den nuvarande lagen inbyggd onddig
komplikation, som ir kontraproduktiv frin bdde rittssikerhets-
och effektivitetssynpunkt.

Efter ndgra inledande partier om tillimpningsomridet, om de
grunder foér en god férvaltning som ska iakttas 1 all f6rvaltnings-
verksamhet och om de allminna krav som mdste stillas pd irende-
handliggningen f6ljer den nya regleringen pa ett systematiskt sitt
gingen av ett drendes handliggning — frdn dess vickande, dver dess
beredning och fram till ett beslut. Méjligheterna att dndra eller
upphiva forfarandets silunda uppnddda resultat, alltsd beslutet,
behandlas 1 de bdda avslutande avdelningarna, férst rittelse genom
beslutsmyndigheten sjilv och sedan ingripande av hogre instans
efter overklagande. For att man enkelt ska kunna orientera sig i
regelkomplexet har varje nyssnimnd grupp av bestimmelser
forsetts med en sirskild rubrik, och inom respektive gruppering har
med ndgra undantag varje enskild paragraf fitt sin egen under-

rubrik.

Rittssikerbet och effektivitet

Aven om minga av de imnen som behandlas i den nya lagen
naturligtvis ocksd reglerats 1 den gamla, har praktiskt taget ingen
bestimmelse overforts i helt oférindrat skick. Det 6vergripande
temat har varit att ta bort onddiga hinder fér ett rittssikert
forfarande utan att effektiviteten dirfér himmas. Vir genomgéng
har visat att detta i flera olika hinseenden ir méjligt. Aven med
mindre korrigeringar kan man uppnd betydande resultat och
erbjuda den enskilde en rittssikerhet, som han eller hon tidigare
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forvigrats eller 1 vart fall inte uttryckligen tillerkints 1 lagen. Man
har vid tillkomsten av de bida tidigare férvaltningslagarna uppen-
barligen varit oroad for att regleringen skulle bli s& 13ngtgdende att
forvaltningens effektivitet skulle gd férlorad och kostnaderna skena
ivig. Riskerna har enligt vir mening éverdrivits och nu giller det ocksa
att inte bara behilla utan férstirka den framskjutna position som
svensk forvaltningsprocessritt ind4 intar 1 ett europeiskt perspektiv.

Virt forslag innehdller ocksd bestimmelser av en typ som inte
tidigare férekommit. Amnen, som tidigare 6ver huvud inte reglerats i
forvaltningslagen, har tagits upp till behandling, och existerande
institut har mer eller mindre radikalt omstopts. Nigra av de
centrala nyheterna kan sirskilt framhallas.

Lagens tillimpningsomrdde

Forvaltningslagens kirna utgors av grundliggande rittssikerhets-
garantier, som fortjinar permanens och stabilitet. Med direkt stod i
vara direktiv vill vi dirfér avskaffa den nuvarande mojligheten att
genom bestimmelser i forordning sitta férvaltningslagen helt eller
delvis ur spel. Enligt vir mening framstir det som principiellt
felaktigt att regeringen utan de folkvaldas medverkan ska kunna
forindra eller rent av undergriva det rittsskydd som riksdagen
genom lag velat tillférsikra medborgarna.

Vi vill ocksd ta bort de nuvarande begrinsningarna i lagens
tillimpningsomride avseende exekutiv och brottsbekimpande
verksamhet. Att genom en undantagsbestimmelse 1 lagen pd detta
sitt avskirma hela forvaltningssektorer frin skyldigheten att iaktta
centrala forfaranderegler finner vi inte acceptabelt. Anses det
nédvindigt att i nigot hinseende avvika frin lagens regler bor detta
ske genom speciallagstiftning. Nuvarande begrinsning avseende
kommunalférvaltningen bér dock féras dver till den nya lagen.

Grunderna for god forvaltning

En nyhet som vi tillmiter stor vikt dr att i lagen sl fast att
myndigheterna 1 all forvaltningsverksamhet ska iaktta principerna
om legalitet, objektivitet och proportionalitet. Det ror sig om
grundsatser som bide i Sverige, i andra nationella rittssystem och i
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europeisk ritt tillmits den stdrsta betydelse och som 1 okad
utstrickning kommit att kodifieras.

Vi har funnit klara indikationer pd att myndigheterna inte alltid
ir sd noga med att soka stdd 1 lag eller annan forfattning for sina
dtgirder, allts8 att respektera kravet pd legalitet. Risken for
overtramp har ocksd 6kat 1 och med att klassisk férvaltning alltmer
kommit att sammanblandas med informationsuppgifter och mera
kundrelaterade aktiviteter. Det forefaller oss dirfor angeliget att ge
en klar signal om att all offentlig verksamhet, oavsett dess karaktir,
ytterst miste grundas pd skrivna normer och att det alltsd gir en
klar skiljelinje mellan privatrittsliga subjekts principiella rite till ett
fritt agerande och myndigheternas ligganden att fullgéra bestimda
uppgifter i det allminnas — och dirmed ocksd medborgarnas — tjinst.

I bla. JO:s verksamhet har framkommit att det dessvirre inte
heller ir helt ovanligt att myndigheterna brister 1 saklighet och
objektivitet. Det finns silunda ett faktiskt behov av ett konkret
incitament till en bittre observans av vad som krivs dven 1 detta
hinseende.

Regeringsritten har 1 en serie rittsfall redan slagit fast att
proportionalitetsprincipen, som i ndgon form erkints i alla europeiska
stater, giller ocksd i Sverige. Flera positiva element tillférs enligt
vir mening om denna princip kodifieras. Forvaltningsmyndigheterna
blir d& generellt uppmirksammade pi att inga 4tgirder i det
allminnas intresse fir vidtas utan att motstdende enskilda intressen
samtidigt tas i beaktande. Genom att proportionalitetsbeddmningen
redan i forsta instans blir ett av lagstiftaren anvisat tema, skapas
bittre forutsittningar foér att irendehandliggningen blir mera
omsorgsfull och att besluten redan frén bérjan blir korrekta, med
foljd att onodiga 6verklaganden kan undvikas. Sveriges dtaganden
enligt EU-ritten och Europakonventionen markeras ocksd klarare
for bide domstolar, myndigheter och enskilda.

Atgirder vid drsjsmal

Ett skyndsamhetskrav har i stérre utstrickning dn 1 den nuvarande
forvaltningslagen byggts in 1 dtskilliga av de konkreta handliggnings-
regler som vi foresldr. Vi forordar ocksd bla. att myndigheterna
generellt ska liggas att underritta enskilda parter om férvintade
forseningar. Det krivs emellertid ytterligare dtgirder for att motverka
oskiliga drojsmal.

24



SOU 2010:29 Sammanfattning

Att behovet dr uppenbart framgdr inte minst av den nedsldende
statistik som JO kan visa upp. Dirtill kommer de svirigheter
Sverige haft och har att uppfylla Europakonventionens och EU-
rittens krav. Sirskilda problem uppkommer till foljd av att det
inom EU:s sekundirritt blivit allt vanligare att faststilla bestimda
tidsfrister for drendenas avgorande och ange omedelbara foljder av
att tiderna 6verskrids. I vissa fall dr reglerna utformade s3 att det
forutsitts, att medlemsstaternas nationella rittsordningar tillhanda-
hiller en mojlighet att 1 hogre instans direkt angripa en under-
litenhet att agera — en mojlighet som hittills saknats 1 Sverige.

Vi lanserar dirfér ett helt nytt institut, en form av drojsmaéls-
talan, som konstruerats med bibehillande av den traditionella
svenska foérvaltningsrittsliga strukturen. Grovt sett innebir det nya
systemet att dverinstansens provning av handliggningstiden aktiveras
genom anlitande av vanliga regler om &verklagande, vilket férutsitter
att beslutsmyndigheten 1 ett sirskilt beslut manifesterat sin
obenigenhet att avsluta drendet vid en tidpunkt di det enligt parten
ir moget for avgdrande. Bifalls 6verklagandet ska 6verinstansen —
normalt en domstol — foreligga beslutsmyndigheten att avgora
irendet inom tid som o&verinstansen bestimmer. Genom att
foreliggandet inte far 6verklagas och det anvisade férfarandet bara
fir tas 1 ansprdk vid ett tillfille under irendets handliggning,
undviks att det nya institutet kommer att motverka sitt syfte och
ge upphov till nya dréjsmal.

Arendenas vickande

Den nuvarande forvaltningslagen uppvisar en anmirkningsvird
lucka i beskrivningen och regleringen av de olika skeden som
handliggningen innefattar. Intet sigs om initialstadiet. Vi foreslar
att tvd paragrafer ska inforas om kraven pi en framstillning
varigenom enskild vill vicka ett drende och hur en bristfillig sddan
framstillning ska behandlas.

Vi vill ocksd inféra nya, enklare och mera littillimpade regler
om faststillande av den tidpunkt di en handling ska anses inkommen
till en myndighet. De besvirliga bevisfrigor som vicks vid
tillimpningen av gillande bestimmelser kommer att minimeras
genom att ndgra enkla presumtionsregler tillfors.
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Utredningsansvaret

En ofta pitalad inkonsekvens i det nuvarande systemet avhjilps
genom inférande av en regel om myndighets utredningsansvar —
den mest patagliga nyheten bland bestimmelserna om irendenas
beredning. Medan férvaltningsprocesslagen ger uttryck for att den
s.k. officialprincipen ska gilla, dvs. att ansvaret f6r utredningen i
forsta hand vilar pd domstolen, och dven ger viss indikation p4 hur
utredningen ska bedrivas, saknar den nuvarande forvaltningslagen
motsvarande bestimmelser. Det framstdr som féga rationellt att
uttryckligen kriva av domstolarna att de efter éverklagande ska se
till att ett drende blir tillfredsstillande utrett utan att stilla minst
samma krav pd den myndighet som ursprungligen hanterat drendet
och fattat det 6verklagade beslutet.

Den av oss foreslagna bestimmelsen 1 dmnet, som ocksd innefattar
vissa anvisningar om hur part ska medverka vid utredningens
bedrivande, markerar pd ett tydligt sitt att tyngdpunkten 1
forfarandet ska ligga 1 forsta instans — en princip som vi generellt
vinnlagt oss om att félja.

Kommunikation

Principen att “ingen ska démas ohord” utgdr ett av rittsstatens
fundament. I forvaltningsritten formuleras den som en kommun-
ikationsprincip, enligt vilken myndigheten dels aktivt informerar
den som ir part 1 drendet om uppgifter som tillfors drendet, dels
ger honom eller henne tillfille att anligga synpunkter pd innehillet
i dessa. I den nuvarande forvaltningslagen omgirdas principen av
restriktioner, som vi finner oacceptabla. Den giller silunda endast
vid handliggningen av drenden som avser myndighetsutévning”
mot nigon enskild och kommunikation krivs endast fore drendets
“avgdrande”, alltsd innan myndigheten fattat ett slutligt beslut.

I den av oss foreslagna regeln 1 imnet har dessa restriktioner
tagits bort och tillimpningsomridet siledes vidgats. Skyldigheten
att foranstalta om kommunikation har gjorts generellt tillimplig i
samband med allt beslutsfattande, oberoende av handliggnings-
stadium. Det innebir bl.a. att en part inte lingre behéver riskera att
beslut med ingripande verkningar — t.ex. provisoriska omhinder-
taganden av personer eller féremil eller foreligganden att instilla
sig till en likarundersdkning eller att Oppna sitt hem for en
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inspektion — fattas 6ver huvudet pd honom eller henne av den enda
anledningen, att beslutet inte avgjort drendet utan fattats i ett annat
skede under handliggningen. Vi har ocksi pd ett tydligare sitt
angett kraven for att en regelritt kommunicering ska anses ha
verkstillts och begrinsat antalet uttryckligen féreskrivna undantag.

Besluts motivering

En liknande skirpning har skett 1 bestimmelsen om motivering,
den kanske mest betydelsefulla bland dem som i den nya lagen
samlats under 6verrubriken ”"Myndighetens beslut”. De nu gillande
begrinsningar som nyss berérts vad giller kommunikation, alltsd
anknytningen till begreppen myndighetsutévning och slutligt
beslut, bor av liknande skil tas bort dven frin motiveringsparagrafen.
Vi har ansett det rimligt att kriva att alla beslut, som kan
overklagas, ska férses med motivering. Likasd bor antalet undantag
reduceras. Dirtill foreslir vi att beskrivningen av en motiverings
innehdll gors klarare in 1 den nuvarande bestimmelsen, som mera
antydningsvis anger vad det ir friga om.

Att motiveringsskyldigheten bér skirpas och fortydligas stdr
enligt v8r mening klart. Ett krav pd att ett beslut ska underbyggas
med birande skil frimjar en omsorgsfull och saklig prévning av
irendena, som mihinda tar ndgot mera tid 1 ansprik in en snabb
och slarvig handliggning. En sidan mojlig tidsforlust kompenseras
emellertid med rige av de tidsvinster som uppstir genom att antalet
rittelser och éverklaganden rimligen minskar. Vinsterna multipliceras
ocksd genom att hogre instanser, om beslutet inda 6verklagas, har
att ta stillning till en genomtinkt och klarliggande produkt.

Kravet pd motiveringens innehdll bér formuleras pd basis av den
enskildes behov. Han eller hon méste kunna férstd hur myndigheten
resonerat for att kunna lta sig 6vertygas om birkraften i skilen
alternativt finna hillpunkter for ett 6verklagande. Det primira ir
inte att motiveringen dr formfullindad och juridiskt perfekt utan
att den 6ver huvud ir begriplig. Beslutet ska alltsd inte bara, som
det heter 1 den nuvarande bestimmelsen, ”innehilla de skil som
bestimt utgingen”, utan dessa skil ska presenteras pd ett sidant
sitt att de kan forstds av den enskilde. Vi fister stort avseende vid
den nya formuleringen enligt vilken beslutet ska innehdlla en
“klargérande motivering”, som inkluderar uppgifter om ”vilka
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foreskrifter som tillimpats” och “vilka omstindigheter som varit
avgorande for utgdngen”.

Besluts verkstillbarbet

Frigan om besluts verkstillbarhet tillhér de mera oklara inom den
allmidnna forvaltningsritten. Grovt sett kan problemet sigas gilla
huruvida ett beslut far verkstillas redan di det fitt sin slutliga form
och de berérda fitt del av det, eller om man méste avvakta till dess
att 6verklagandetiden utgdtt och beslutet silunda — enligt gingse
juridisk terminologi — vunnit laga kraft. Trots att osikerheten om
hur denna friga ska hanteras intygats frdn mainga hill inom
forvaltningen, har dmnet hittills limnats utanfér forvaltningslagen.
Nigon nirmare vigledning ges inte heller 1 praxis.

Att man misslyckats med att reglera frigan sammanhinger
enligt vir mening med att man spint bdgen for hirt och sokt finna
en formel, som mera fullstindigt loser problemet. Detta ir
emellertid knappast vad som efterfrigas. Onskemslen ir i allminhet
mera modesta och giller uppstillandet av en huvudregel och
riktlinjer f6r nir man kan avvika frdn denna. En sidan bestimmelse
ingdr 1 vart lagforslag.

Utgdngspunkten for vira dverviganden har naturligen varit att
overklagandeinstitutet inte fir géras meningslést genom att ett
overklagbart beslut pd ett kanske irreparabelt sitt verkstills redan
innan den klagoberittigade getts en mojlighet att 3 beslutet
overprovat 1 hogre instans. En huvudregel byggd pd denna premiss
innebir alltsd att klagotidens utging méste avvaktas. Frin denna
medges generellt undantag f6r ullfilliga beslut, som av naturliga
skil miste kunna effektueras omgdende. I 6vrigt har bestimmelsen
konstruerats si, att den limnar den som ska verkstilla ett beslut —
oavsett dess art — ett visst mitt av frihet att avgéra om detta kan
ske redan fore lagakraftvinnandet. Handlingsutrymmet begrinsas
emellertid av vissa anvisningar for préovningen.

Om hinsynen till visentliga allminna eller enskilda intressen
kriver att en myndighet verkstiller ett beslut omedelbart fir s3 ske,
men férst sedan myndigheten noga 6vervigt konsekvenserna.
Bland de omstindigheter som kan tala for ett uppskov pekas
sirskilt pd att beslutet medfér mycket ingripande verkningar fér
enskild eller att verkstilligheten inte kan 3terg, om beslutet efter
overklagande skulle bli upphivt. Méjligheten att avvika frin
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huvudregeln begrinsas siledes av en, om man s vill, f6r indamailet
utvecklad sirskild proportionalitetsprincip.

Myndighetens rittelse av egna beslut

Ett annat centralt omridde som hittills i allt visentligt limnats
oreglerat giller myndigheternas mojligheter eller skyldigheter att
ompréva och indra sina egna beslut. Gillande férvaltningslag
reglerar bara tv4 klara situationer, dir resultatet nirmast kan betraktas
som givet. Den ena avser rittelse av uppenbara skrivfel och liknande
och den andra myndigheternas skyldighet att indra ett beslut, som
av ndgon anledning befunnits uppenbart oriktigt, om det kan ske
snabbt och enkelt och utan att det blir till nackdel fér nigon
enskild part. Vad som 1 6vrigt ska gilla 1 denna praktiskt viktiga
friga har limnats 3t rittstillimpningen.

Vi har velat bota denna brist genom att ta ett stdrre grepp om
imnet och samtidigt avligsna de problem som den nuvarande
regleringen gett upphov till. Som vi 1 betinkandet nirmare
utvecklar har begreppen “omprévning” och ”indring” blandats
samman och sddan omprévning som nimns i lagen 1 praktiken
kommit att uppfattas som ett obligatorium dven 1 situationer som
inte omfattas av bestimmelsen, vilket bl.a. lett till att provningen av
overklaganden forsenats.

De bestimmelser om ”rittelse” — den beteckning vi anvinder fér
det nya institutet som helhet — som vi vill tillféra den nya
forvaltningslagen tar sikte pd en myndighets korrigering av egna
beslut och omfattar alla typer av idndringsskil. Institutet ska
tillimpas utan att omgirdas av sirskilda formalia. Om man 1 6kad
utstrickning kan bota brister genom att beslutsmyndigheten sjilv
foretar rittelse, minskar behovet av att utnyttja det omstindligare
dverklagandeforfarandet, men sidan rittelse utgor inget substitut
fér och komplicerar pd intet sitt anvindningen av 6verklagande-
Institutet.

Efter nigra inledande paragrafer om rittelse innan beslutet
gjorts tillgingligt f6r utomstiende och om rittelse pd grund av
skrivfel eller liknande féljer den centrala bestimmelsen om rittelse
pd grund av att nya omstindigheter tillkommit eller att beslutet av
nigon annan anledning framstdr som felaktigt. Ett viktigt inslag 1
regleringen idr att foérhindra att en enskild, som meddelats ett
gynnande beslut, plotsligt forlorar vad han eller hon vunnit genom

29



Sammanfattning SOU 2010:29

att myndigheten 3terkallar sitt beslut. I anslutning till vad som far
betraktas som fast rittspraxis anges tre alternativa villkor som
maste vara uppfyllda for att ett beslut som till sin karaktir ir
gynnande foér nigon enskild part ska f8 rittas. Mojligheten att
under angivna f6rutsittningar vidta rittelse forstirks till en skyldighet,
om myndigheten finner att beslutet ir uppenbart oriktigt 1 ndgot
visentligt hinseende, och korrigering kan ske snabbt och enkelt
och utan att det blir till nackdel fér ndgon enskild part.

Har beslutet 6verklagats fir det enligt den féljande paragrafen
rittas endast 1 sddant fall som sist nimndes, alltsd di det befinnes
uppenbart oriktigt etc., och under férutsittning att dverklagandet
och andra handlingar i drendet dnnu inte 6verlimnats till den instans
som ska prova dverklagandet, nigot som ska ske “skyndsamt” efter
avslutad rittidsprovning. Med dessa restriktioner foérhindras att
overklaganden “fastnar” hos beslutsmyndigheten.

Den 6kning av antalet rittelser som kan beriknas bli féljden av
att mojligheten uttryckligen framhaills i lagbestimmelser — och som
allmint sett ir onskvird — fir naturligtvis inte ske till priset av att
parts intressen negligeras. Vad nyss sagts om gynnande besluts
principiella orubblighet ir centralt. I en avslutande paragraf foreskrivs
ytterligare att rittelse inte fir ske forrin den som idr part getts
tillfille att yttra sig, om det inte ir uppenbart obehovligt. Att part
ska underrittas om det beslut som ersitter det rittade framgir av
lagens allminna bestimmelser om underrittelse.

Overklagande

Bestimmelserna om overklagande har byggts ut och innefattar
enligt forslaget bla. tidigare saknade regler om besluts éverklagbarhet
och mera fullstindiga foreskrifter om klagoritt, t.ex. vad giller
myndighets mojligheter 1 detta hinseende. Kriterierna for att ett
beslut ska kunna 6verklagas och fér att ndgon ska ha klagoritt har
ocksd formulerats pd ett nytt sitt, som innebir att den ofta
forekommande och missvisande anknytningen till férekomsten av
s.k. rittsliga verkningar elimineras. Den dndrade vokabuliren ir pd
intet sitt av kosmetisk karaktir utan av saklig betydelse. Det ir
friga om en viss liberalisering av kraven fér att 6verklagande-
institutet ska kunna anvindas, men framfér allt skapas fér bade
myndigheter och medborgare begripliga riktlinjer f6r hur provningen
ska ske, dvs. vilka kriterier som ska vara vigledande.
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Hela det lagtextkomplex som férsetts med samlingsbeteckningen
*Overklagande” presenteras i enklare och mera verklighetsanknutna
termer, och systematiken har gjorts rakare och klarare. For att
motverka den sammanblandning av beslutsmyndighetens och &ver-
instansens uppgifter som pd ett menligt sitt pdverkat dverklagande-
institutets funktionssitt har vi bla. genom ny rubriksittning tydligt
separerat respektive organs funktioner.

Bestimmelserna i lagen (1986:1142) om &6verklagande av beslut
av enskilda organ med offentliga férvaltningsuppgifter har anpassats
till vad vi betriffande dir reglerade imnen féresldr 1 den nya
forvaltningslagen.

Konsekvenser

Vi bedémer att reformen totalt sett medfér besparingar. P4 varje
punkt dir vi foresldr dtgirder for att forbittra rittssikerheten har
vi ocksd vigt in effektivitetsaspekten. Skyndsam handliggning har
varit ett eget och genomgiende tema.
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Bet.
BrB
BSK
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EG-fordraget

ELJ
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EU
EU-domstolen

EU-fordraget
EUF-fordraget
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Europakonventionen
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Betinkande
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Europeiska unionen

Europeiska unionens domstol/Europeiska
gemenskapernas domstol

Fordraget om Europeiska unionen
Fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt

Europeiska domstolen f6r de minskliga
rittigheterna

Europeiska konventionen den 4 november
1950 angdende skydd foér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande
friheterna

Europeiska unionens officiella tidning
Forvaltningslagen (1986:223)
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Forvaltningsrittsutredningen
Forvaltningsrittslig tidskrift
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grundliggande rittigheterna
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Justitiekanslern
Justitiecombudsmannen/Justitiecombuds-
minnens dmbetsberittelse
Konstitutionsutskottet
Lissabonfordraget om dndring av
fordraget om Europeiska unionen och
férdraget om upprittandet av Europeiska
gemenskapen

Lagen (1993:387) om stdd och service till
vissa funktionshindrade

Lagen (1988:870) om vird av missbrukare
1vissa fall

Lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vird av unga

Nytt juridiskt arkiv, avdelning I
Offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

Plan- och bygglagen (1987:10)
Regeringens proposition

Public Law: the constitutional and
administrative law of the Commonwealth
Rittegingsbalken

Rittsfallssamling frin Europeiska
unionens domstol och tribunalen
Regeringsformen

Rittsfallsreferat frin Regeringsritten och
kammarritterna

Riksdagsskrivelse

Regeringsrittens drsbok

Statens offentliga utredningar
Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna
Tryckfrihetsférordningen

Lagen (1996:242) om domstolsirenden
Lagen (1986:1142) om 6verklagande av
beslut av enskilda organ med offentliga
forvaltningsuppgifter



Forfattningsforslag

1 Forslag till
forvaltningslag

Hirigenom féreskrivs féljande

Lagens tillimpningsomride
Huvudregel

1§ Denna lag giller forvaltningsmyndigheternas handliggning av
renden.

Lagen ska ocksi tillimpas vid domstolarnas handliggning av
forvaltningsirenden.

Bestimmelserna i 4-7 §§ giller dven annan férvaltningsverksam-
het hos férvaltningsmyndigheter och domstolar.

Begrinsningar avseende kommunalforvaliningen

2 § Bestimmelserna 1 9-11, 14-17 och 19-47 §§ giller inte sddana
irenden hos myndigheter 1 kommuner och landsting dir besluten
kan 6verklagas enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900).

Avvikande bestimmelser

3§ Om en annan lag innehiller nigon féreskrift som avviker frin
denna lag, har den foreskriften foretride.

Har regeringen med stéd av 8 kap. 13 § forsta stycket 2 reg-
eringsformen' meddelat foreskrifter om 18n och bidrag av statliga

'8 kap. 7 § forsta stycket 2 regeringsformen enligt prop. 2009/10:80.
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medel som avviker frin 35 och 36 §§ i denna lag, har dessa fore-
skrifter foretride.

Grunderna for god forvaltning
Legalitet, objektivitet och proportionalitet

4 § En myndighet fir endast vidta dtgirder som har stod 1 lag eller
annan féreskrift.

I sin verksamhet ska myndigheten iaktta saklighet och opartisk-
het.

Myndigheten fir ingripa i ett visentligt enskilt intresse endast
om ingreppet kan antas leda till det avsedda resultatet. Ingreppet
far aldrig vara mer lingtgiende in vad som behovs och fir goras
endast om det avsedda resultatet stdr i rimligt férhillande till de
oligenheter som uppstdr f6r den som ingreppet riktas mot.

Service

5§ En myndighet ska se till att kontakterna med enskilda blir
smidiga och enkla. Myndigheten ska limna den enskilde sddan hjilp
att han eller hon kan tillvarata sina intressen i frigor som rér myn-
dighetens verksamhet. Hjilpen ska limnas utan onddigt dréjsmaél
och 1 den utstrickning som ir limplig med hinsyn till frigans art,
den enskildes behov av hjilp och myndighetens verksamhet.

Tillginglighet

6 § En myndighet ska vara tillginglig fér kontakter med enskilda.
Om sirskilda tider for att ta emot besok och telefonsamtal ir
bestimda, ska allminheten underrittas om dem pd limpligt sitt.

Myndigheten ska pd limpligt sitt anvisa den e-postadress eller
annat elektroniskt mottagningsstille dit meddelanden kan sindas.
Har ett meddelande anlint till det anvisade mottagningsstillet, ska
myndigheten, om inte sirskilt hinder méter, underritta avsindaren
om detta och samtidigt ange tidpunkten fér mottagandet. Om
meddelandet eller bifogat material helt eller delvis inte har kunnat
uppfattas, ska avsindaren underrittas dven om det.
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Samoverkan

7 § Myndigheterna ska inom sina respektive verksamhetsomriden
samverka med varandra.

En myndighet ska 1 den utstrickning som kan anses rimlig bistd
den enskilde genom att sjilv inhimta upplysningar eller yttranden
frdn andra myndigheter.

Allminna krav pa handliggningen av drenden
Riktlinjer for handliggningen

8 § Ett drende ska handliggas si enkelt, snabbt och ekonomiskt
som mojligt utan att den enskildes rittssikerhet eftersitts.

Handliggningen ska vara skriftlig. Om det inte ir olimpligt, fr
myndigheten dock bestimma att handliggningen helt eller delvis
ska vara muntlig.

Partsinsyn

9 § Den som ir part i ett drende har ritt att ta del av allt material
som har tillférts drendet. Ritten att ta del av uppgifter giller dock
med de begrinsningar som foljer av 10 kap. 3 § offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400).

Atgirder vid dréismal

10§ Om en myndighet bedémer att avgérandet 1 ett drende, som
vickts av en enskild part, kommer att bli visentligt férsenat, ska
myndigheten med angivande av skilen underritta parten om detta.

11 § Har sex ménader forflutit utan att ett drende, som vickts av
en enskild part, blivit avgjort i f6rsta instans, kan parten skriftligen
begira att si sker. Myndigheten ska inom fyra veckor frin det att
en sidan begiran gjorts antingen avgora irendet eller med angivan-
de av skilen hirfor 1 ett sdrskilt beslut avsld framstillningen. Ett
sddant avslagsbeslut fir 6verklagas i samma ordning som avgoran-
det 1 drendet.
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Detta forfarande far endast tas 1 ansprik vid ett tillfille under
irendets handliggning.

Tolkning och dversittning

12 § Nir en myndighet har kontakt med ndgon som inte behirskar
svenska eller som ir allvarligt horsel- eller talskadad, ska myndig-
heten anlita tolk och lita dversitta handlingar om det behévs for
att den enskilde ska kunna ta till vara sin ritt.

Med 6versittning jimstills betriffande den som ir allvarligt
synskadad &verforing frdn punktskrift till vanlig skrift eller om-
vint.

Ombud och bitride

13 § Den som ir part i ett drende fir anlita ombud eller bitride.
Den som féretrids av ombud ska dock medverka personligen, om
myndigheten begir det.

Myndigheten fir begira att ett ombud styrker sin behérighet
genom en skriftlig eller muntlig fullmakt, som ska innehélla uppgift
om ombudets namn och uppdragets omfattning. Fir ombudet sitta
ndgon annan i sitt stille, ska detta framgd av fullmakten.

Styrker ett ombud inte sin behéorighet, fir myndigheten fore-
ligga ombudet eller parten att avhjilpa bristen. Om en anséknings-
eller 6verklagandehandling ir undertecknad av ett ombud, ska det 1
foreliggandet anges att framstillningen annars kan komma att av-
visas.

Ett ombud eller bitride som visat sig olimplig f6r sitt uppdrag
fir av myndigheten frintas ritten att vidare befatta sig med drendet.

Jéav

14 § Den som tar sidan befattning med ett drende att hans eller
hennes medverkan vid handliggningen kan paverka utgingen ir
javig

1. om han eller hon sjilv eller nigon nirstdende ir part 1 drendet
eller kan antas i visentlig mén paverkas av utgdngen,
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2. om han eller hon eller ndgon nirstdende som stillféretridare
eller ombud féretritt den som ir part 1 drendet eller som kan antas i
visentlig m&n piverkas av utgdngen,

3.om han eller hon genom att delta i den slutliga handligg-
ningen av ett irende hos en annan myndighet redan tagit stillning
till frigor, som myndigheten efter éverklagande eller pd grund av
tillsyn 6ver den andra myndigheten har till uppgift att prova, eller

4.om det i 6vrigt finns nigon sirskild omstindighet som ir
ignad att rubba fortroendet till hans eller hennes opartiskhet i
irendet.

Frén jiv bortses nir frigan om opartiskhet uppenbarligen saknar
betydelse.

15§ Den som ir jivig fir inte handligga irendet eller nirvara vid
irendets avgorande. Han eller hon fir dock utféra sddana uppgifter
som inte ndgon annan kan fullgéra utan oligligt dréjsmal.

Den som kinner till en omstindighet som kan antas goéra
honom eller henne jivig ska omedelbart anmila detta.

Har det uppkommit en friga om jiv mot nigon och har er-
sittare inte kallats in, ska myndigheten snarast besluta 1 jivsfrigan.
Den som jivet giller far delta 1 prévningen av jivsfrigan endast om
myndigheten annars inte ir beslutfér och nigon annan inte kan
tillkallas utan oligligt dréjsmal.

Arendenas vickande
Framstillning frin enskild

16 § En enskild kan vicka ett drende hos en myndighet genom en
ansokan, anmilan eller annan framstillning.

I framstillningen ska anges namn, adress och andra sddana upp-
gifter som behovs for att myndigheten ska kunna komma 1 kontake
med den enskilde.

Av framstillningen ska framgd vad irendet giller och vad den
enskilde vill att myndigheten ska géra. Om det inte ir uppenbart
ondodigt, ska dven framgd de omstindigheter som ligger till grund
for den enskildes begiran.

Sirskilda bestimmelser om ett dverklagandes form och innehill
finns 141 §.
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Behandling av bristfillig framstillning

17 § Ar en framstillning ofullstindig eller oklar, ska myndigheten i
forsta hand inom ramen for sin allminna serviceskyldighet hjilpa
den enskilde till ritta.

Ar en kvarstiende brist av sidan art att framstillningen inte kan
liggas till grund f6r en provning i sak, fir myndigheten foreligga
den enskilde att avhjilpa bristen. I foreliggandet ska anges att
framstillningen annars kan komma att avvisas.

Faststillande av ankomstdagen

18 § En handling ir inkommen till en myndighet den dag den
anlint till myndigheten eller kommit en behérig tjinsteman till
handa.

Nir en handling genom en postférsindelse eller en avi om
betald postférsindelse som innehiller handlingen anlint till en
myndighet eller kommit en behérig tjinsteman till handa viss dag,
ska handlingen anses ha kommit in nirmast foregiende arbetsdag.

En handling som finns i en myndighets brevlida nir myndig-
heten témmer den férsta gingen viss dag, ska anses ha kommit in
nirmast foregdende arbetsdag.

En handling som sints till ett anvisat elektroniskt mottagnings-
stille, ska anses ha kommit in nir den tagits emot dir.

Arendenas beredning
Utredningsansvaret

19 § En myndighet ska se tll att ett drende blir utrett i den
omfattning som dess beskaffenhet kriver.

En enskild part, som vickt ett irende hos en myndighet, ska ge
in den utredning som ir tillginglig f6r parten och som parten vill
dberopa till stéd for det framstillda anspriket. Om myndigheten
anser att utredningen ir ofullstindig, ska den ge parten anvisning
om hur denna bér kompletteras.
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Muntliga uppgifter

20 § En enskild part som vill limna uppgifter muntligt ska {3 till-
fille till det, om det inte framstdr som obehévligt. Myndigheten
bestimmer hur detta limpligen ska ske.

Kommunikation

21 § Om det inte dr uppenbart obehévligt, ska en myndighet innan
ett beslut meddelas underritta den som ir part om allt material av
betydelse for detta och ge honom eller henne tillfille att inom en
bestimd tid yttra sig 6ver det. Myndigheten fir dock avstd frin
sddan kommunikation

1. om det kan befaras att det annars skulle bli avsevirt svirare att
genomfora beslutet, eller

2.om ett visentligt allmint eller enskilt intresse kriver att
beslutet meddelas omedelbart.

Myndigheten bestimmer pd vilket sitt underrittelse ska ske.
Underrittelse fir ske genom delgivning.

Underrittelseskyldigheten giller med de begrinsningar som
foljer av 10 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Remuiss

22 § En myndighet kan genom remiss inhdmta yttrande frén andra
myndigheter eller enskilda, om det behovs for att ett drende ska bli
tillfredsstillande utrett.

Behover yttrande inhimtas frin flera ska det goras samtidigt,
om det inte finns skl fér att vilja ett annat tillvigagingssitt.

Av remissen ska framgd vad yttrandet ska avse och inom vilken
tid det ska ha kommit in.

Dokumentation

23 § En myndighet som fir uppgifter pd annat sitt in genom en
handling ska snarast dokumentera dessa, om de kan ha betydelse
for ett beslut 1 drendet. Dokumentationen ska dateras och férses
med notering om vem som utfért den.
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Myndighetens beslut
Beslutsformer och omristning

24 § Beslut kan fattas av en ensam befattningshavare eller av flera
gemensamt. Vid den slutliga handliggningen kan en féredragande
och andra befattningshavare medverka utan att delta 1 avgérandet.

Nir flera ska fatta beslut gemensamt och de inte kan enas, ska
ordféranden ligga fram de olika férslag till beslut som har vickts.
Varje forslag ska presenteras s att det kan besvaras med antingen
ja eller nej. Sedan de som deltar 1 avgdrandet har fitt ta stillning till
forslagen, meddelar ordféranden vad som enligt hans eller hennes
uppfattning har beslutats. Detta blir beslutet, om inte omrdstning
begirs.

Om omréstning begirs, ska den ske 6ppet. Ar forslagen fler 4n
tvd, ska det forst avgoras vilket forslag som ska stillas mot vad som
enligt ordférandens uppfattning hade beslutats. Utgingen bestims
genom enkel majoritet. Vid lika rostetal har ordféranden utslags-
rost.

Varje ledamot som deltar 1 den slutliga handliggningen ir skyl-
dig att delta dven i avgorandet. Ingen ir dock skyldig att rosta for
mer in ett forslag.

Ordféranden ir alltid skyldig att résta nir det behovs for att
drendet ska kunna avgoras.

Avvikande mening

25 § Nir beslut fattas av flera gemensamt kan den som deltar i
avgorandet reservera sig mot detta genom att lita anteckna av-
vikande mening. Den som inte gor det ska anses ha stillt sig bakom
beslutet.

Oavsett vilken beslutsform som anvinds har féredraganden och
andra befattningshavare som ir med om den slutliga handligg-
ningen utan att delta i avgérandet ritt att f8 avvikande mening
antecknad.

Avvikande mening ska anmilas innan myndigheten expedierar
beslutet eller pd annat sitt gor det tillgingligt f6r utomstdende.
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Beslutsdokumentation

26 § For varje skriftligt beslut ska det finnas en handling som visar
1. dagen fér beslutet,
2. beslutets innehill,
3. vem som har fattat beslutet,
4. vem som har varit féredragande, och
5. vem som har varit med vid den slutliga handliggningen utan
att delta i avgorandet.

Motivering av beslut

27§ Om det inte ir uppenbart obehovligt, ska ett beslut som
enligt 36 § fir 6verklagas innehdlla en klargérande motivering med
uppgifter om vilka foreskrifter som tillimpats och vilka omstindig-
heter som varit avgérande for utgdngen. Sidan motivering fir dock
helt eller delvis utelimnas

1. om det dr ndédvindigt med hinsyn till rikets sikerhet, skyddet
for enskildas personliga eller ekonomiska férhéllanden eller nigot
jimforbart forhdllande, eller

2.om ett visentligt allmint eller enskilt intresse kriver att
beslutet meddelas omedelbart.

Har motivering utelimnats, ska myndigheten pd begiran av
enskild ge en sidan i1 efterhand, om det behovs f6r att han eller hon
ska kunna ta till vara sin ritt.

Underrittelse om beslut

28 § Om det inte dr uppenbart obehovligt, ska den som dr part i ett
irende snarast underrittas om det fullstindiga innehillet i ett
beslut som meddelas i drendet.

Om parten fir verklaga beslutet, ska underrittelse dven ges om
hur det kan ske. En sidan &verklagandeanvisning ska innehilla
information enligt vad som framgar av 41 och 42 §§. Samtidigt ska
uppgift limnas om sidana avvikande meningar som antecknats
enligt 25 § eller sirskilda bestimmelser.

Myndigheten bestimmer pd vilket sitt underrittelse ska ske.
Om part begir det, ska underrittelse dock alltid ske skriftligt.
Underrittelse fir ske genom delgivning.
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Denna paragraf giller ocksd nir nigon annan som far 6verklaga
beslutet begir att {3 ta del av det.

Besluts verkstillbarbet

29 § Ett beslut som fir 6verklagas inom viss tid fir inte verkstillas
forrin klagotiden gdtt ut, om inte kretsen av klagoberittigade ir s3
vid eller obestimd att denna tidpunkt inte kan faststillas.

Klagotidens utging behover dock inte avvaktas, om beslutet
endast giller ullfilligt.

Klagotidens utgidng behover inte heller avvaktas, om ett visent-
ligt allmint eller enskilt intresse kriver att en myndighet verkstiller
beslutet omedelbart. Innan verkstillighet i sddant fall sker, ska
myndigheten noga dverviga omstindigheter som talar for ett upp-
skov, sdsom att beslutet medfér mycket ingripande verkningar for
enskild eller att verkstilligheten inte kan 3tergd, om beslutet efter
overklagande skulle bli upphivt.

Myndighetens rittelse av egna beslut
Rittelse innan beslutet gjorts tillgingligt for utomstdende

30 § En myndighet kan alltid ritta ett beslut innan det expedierats
eller p& annat sitt gjorts tillgingligt f6r utomstdende. Efter denna
tidpunkt kan beslutet rittas under de forutsittningar som anges 1
31-33 §§.

Rittelse pd grund av skrivfel eller liknande

31§ Ett beslut, som innehdller en uppenbar oriktighet till foljd av
myndighetens eller nigon annans skrivfel, riknefel eller liknande
forbiseende, fir rittas av den myndighet som har meddelat
beslutet.

Rittelse av andra skdl

32 § Anser en myndighet att ett beslut, som den har meddelat som
forsta instans, pd grund av att nya omstindigheter tillkommit eller
av ndgon annan anledning ir felaktigt, f&r myndigheten ritta

44



SOU 2010:29 Forfattningsforslag

beslutet. Ar beslutet till sin karaktir gynnande fér nigon enskild
part far dock rittelse endast ske

1.om det av beslutet eller de foreskrifter enligt vilka det
meddelats framgdr att det under vissa férutsittningar far dterkallas,

2. om tvingande sikerhetsskil kriver en omedelbar rittelse, eller

3. om beslutet blivit felaktigt till f61jd av att part limnat oriktiga
eller vilseledande uppgifter.

Ar de i forsta stycket angivna forutsittningarna for rittelse
uppfyllda och anser myndigheten att beslutet ir uppenbart oriktigt
1 ndgot visentligt hinseende, ska beslutet rittas, om det kan ske
snabbt och enkelt och utan att det blir till nackdel fér nigon
enskild part.

Rittelse efter det att besluter overklagats

33 § Har ett beslut 6verklagats fir det rittas enligt 32 § endast 1
sddant fall som avses i andra stycket i samma paragraf och under
forutsittning att overklagandet och 6vriga handlingar 1 irendet
innu inte enligt 44 § 6verlimnats till den instans som ska prova
overklagandet.

Underrdttelse till part 1 samband med rittelse

34 § Innan rittelse enligt 31-33 §§ sker, ska myndigheten ge den
som dr part tillfille att yttra sig, om det inte dr uppenbart
obehovligt. Att en part ska underrittas om det beslut som ersitter
det rittade framgdr av 28 §.

Overklagande
Forum for dverklagande

35 § Beslut 6verklagas hos allmin férvaltningsdomstol.
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Overklagbarhet

36 § Ett beslut fir overklagas om det kan antas 1 visentlig mén
paverka ndgons situation 1 personligt, ekonomiskt eller annat hin-
seende.

Ett beslut fir dock inte 6verklagas om det giller foreskrifter
som avses 1 8 kap. regeringsformen.

Klagoritt

37 § En enskild vars situation 1 visentlig man kan antas pdverkas av
ett beslut far 6verklaga detta, om hans eller hennes intresse kunnat
beaktas vid beslutets meddelande.

38 § En kommun fir dverklaga ett beslut av en statlig myndighet
under samma férutsittningar som enligt 37 § giller for en enskild.

39 § En statlig myndighet fir inte 6verklaga beslut av en annan
myndighet utom 1 fall som avses 140 §.

40 § Har en hogre instans efter dverklagande upphivt eller dndrat
en myndighets beslut, fir myndigheten 6verklaga detta avgorande.

Overklagandets form och innehdll

41§ Ett beslut overklagas skriftligt. Overklagandet stills till den
hogre instans som ska préva det (6verinstansen). I dverklagandet
ska klaganden ange det beslut som 6verklagas och den dndring som
begirs. Ska overklagandet prévas av allmin férvaltningsdomstol,
giller ytterligare foreskrifter 1 3 och 4 §§ forvaltningsprocesslagen
(1971:291).

Ingivande och klagotid

42 § Overklagandet ges in till den myndighet som har meddelat
beslutet (beslutsmyndigheten). Det ska ha kommit in dit inom tre
veckor frn den dag di klaganden genom myndigheten fick del av
beslutet. Om klaganden ir en part som foretrider det allminna, ska
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overklagandet dock ha kommit in inom tre veckor frén den dag d&
beslutet meddelades.

Beslutsmyndighetens dtgirder

43 § Beslutsmyndigheten prévar om 6verklagandet har kommit in
i ritt tid. Har det kommit in {6r sent, ska myndigheten avvisa det,
om inte annat foljer av andra eller tredje stycket.

Overklagandet ska inte avvisas, om forseningen beror pi att
myndigheten inte har limnat en korrekt underrittelse om hur man
overklagar.

Overklagandet ska inte heller avvisas, om det inom klagotiden
har kommit in till 6verinstansen. I sidant fall ska &verinstansen
vidarebefordra 6verklagandet till beslutsmyndigheten och samtidigt
limna uppgift om vilken dag 6verklagandet kom in till den hogre
instansen.

44 § Om 6verklagandet inte avvisas enligt 43 §, ska beslutsmyndig-
heten skyndsamt ¢verlimna 6éverklagandet och ¢vriga handlingar i
drendet till 6verinstansen. Rittas det overklagade beslutet enligt
31-33 §§, ska dven det nya beslutet 6verlimnas.

Owerinstansens dtgirder

45 § Frigor om avvisning av ett overklagande av ndgon annan
anledning in att det kommit in f6r sent avgdrs av dverinstansen.

46 § Overinstansen fir bestimma att det 6verklagade beslutet tills
vidare inte ska gilla.

47 § Bifalls ett 6verklagande av sidant avslagsbeslut som avses i
11 §, ska beslutsmyndigheten foreliggas att inom den tid som &ver-
instansen bestimmer avgora drendet. Overinstansens beslut far inte
overklagas.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2012, d& férvaltnings-
lagen (1986:223) upphor att gilla.
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2. Om en foéreskrift som har beslutats av regeringen och som
giller vid lagens ikrafttridande avviker frdn denna lag, har fore-
skriften foretride dven efter ikrafttridandet.
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2  Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen (1986:1142) om
overklagande av beslut av enskilda organ med
offentliga forvaltningsuppgifter

Hirigenom foreskrivs i friga om lagen (1986:1142) om over-
klagande av beslut av enskilda organ med offentliga férvaltnings-

uppgifter

dels att 2 och 3 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att det i lagen ska inféras en ny paragraf, 4 §, med féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

23§

Ett beslut dverklagas skrift-
ligt. 1 skrivelsen skall klaganden
ange vilket beslut som o&ver-
klagas och den indring i beslutet
som han begir.

Skrivelsen ges in till den myn-
dighet som skall prova over-
klagandet. Den skall ha kommit
in dit inom tre veckor frin den
dag dd klaganden fick del av
beslutet.

Ett beslut dverklagas skrift-
ligt. T éverklagandet ska klagan-
den ange det beslut som o&ver-
klagas och den indring som
begirs. Ska éverklagandet privas
av allmén  forvaltningsdomstol,
giller ytterligare foreskrifter i 3
och 4 §§ forvaltningsprocesslagen
(1971:291).

38

Den  myndighet tll vilken
skrivelsen  med — dverklagandet
skall ges in provar om skrivelsen
har kommit in i ritt tid. Har
skrivelsen kommit in for sent,
skall myndigheten avvisa den, om
inte annat foljer av andra eller
tredje stycket.

Skrivelsen skall inte avvisas,
om forseningen beror pd att det
enskilda organet har limnat kla-

Overklagandet ges in till den
myndighet som ska prova det.
Det ska ha kommit in dit inom
tre wveckor frin den dag di
klaganden genom det enskilda
organet fick del av beslutet.
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ganden en felaktig undervittelse
om hur man overklagar.

Skrivelsen skall inte beller
avvisas, om den inom Over-
klagandetiden har kommit in till
det enskilda organet. I ett sddant
fall skall det enskilda organet
vidarebefordra  skrivelsen  till
myndigheten med uppgift om
vilken dag skrivelsen kom in till
organet.

45

Den  myndighet tll vilken
dverklagandet ska ges in provar
om dverklagandet har kommit in
i ritt tid. Har det kommit in for
sent, ska myndigheten avvisa det,
om inte annat foljer av andra
eller tredje stycket.

Overklagandet ska inte av-
visas, om forseningen beror pd att
det enskilda organet inte har
limnat en korrekt underrittelse
om hur man overklagar.

Overklagandet ska inte heller
avvisas, om det inom klagotiden
har kommit in till det enskilda
organet. I sddant fall ska det
enskilda organet vidarebefordra
dverklagandet tll myndigheten
och samtidigt limna uppgift om
vilken dag éverklagandet kom in
till organet.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2012.
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|. UPPDRAGET, ARBETET OCH
BETANKANDETS DISPOSITION



1 Uppdraget

Virt centrala uppdrag ir att limna férslag till en ny f6rvaltningslag,
som ska ersitta den nuvarande frin &r 1986 (dir. 2008:36, bilaga 1
till detta betinkande). Lagens 6vergripande syfte ska dven fortsitt-
ningsvis vara att virna medborgarnas rittssikerhet, att sikerstilla
myndigheternas service till allminheten och att frimja snabba
avgoranden. En utgdngspunkt for virt arbete ska vara att gora
reglerna sd pedagogiska och littillgingliga som méjligt och dessutom
anpassade for en alltmer utbyggd elektronisk férvaltning. Som en
annan utgdngspunkt anges att den nya lagen ska vara subsidiir endast 1
forhdllande till bestimmelser i annan lag.

Vidare ska goras en analys som sitter in den svenska férvaltnings-
ritten 1 ett internationellt sammanhang. Malsittningen ska vara att
s& lingt som mojligt behdlla den svenska férvaltningsrittsliga
strukturen men vi ska overviga om vissa regler behéver anpassas
till EU-ritten f6r att underlitta samarbetet inom unionen. Sveriges
skyldighet att enligt Europakonventionen se till att handliggnings-
tiderna inte dr oskiliga och att tillhandahlla ett effektivt rittsmedel
mot ldngsam handliggning ska uppmirksammas. Att problemet
med oskiliga dréjsmal dven frin inhemska utgingspunkter kriver
en 16sning har pétalats av riksdagen.

I uppdraget ingdr ocksd att analysera éverklagandebestimmelserna
1 férvaltningslagen och féresld en ny utformning av dessa. Sirskilt
nimns att vi har att ta stillning till vad som ska anses utgora ett
overklagbart beslut, en friga som limnats utanfér den nuvarande
forvaltningslagen, och vem som ska ha ritt att 6verklaga beslutet.

Vi ska vidare se 6ver bestimmelserna om omprévning. Vidgade
mojligheter f6r myndigheterna att sjilva ompréva sina beslut skulle
enligt direktiven bidra till att reda ut oklarheter och férhindra
onodiga 6verklaganden. Samtidigt understryks vikten av att ett
overklagande snabbt overlimnas till domstol fér prévning, om
myndigheten inte sjilv dndrar sitt beslut.
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Oavsett vad resultatet blir av vdra 6verviganden betriffande
dverklagande och omprévning ska den nya férvaltningslagen innehélla
en utforligare reglering in den nuvarande. Det giller inte bara dessa
frigor utan generellt. Viktiga moment 1 férvaltningsférfarandet
som for nirvarande limnats 4t rittspraxis ska i den utstrickning det
ir mojligt och limpligt regleras 1 den nya lagen.

Som tinkbara dmnen foér kodifiering nimns inte bara konkreta
handliggningsbestimmelser utan dven vissa allminna principer fér
forvaltningsforfarandet sdsom official-, legalitets-, objektivitets-
och proportionalitetsprinciperna. I sammanhanget refereras iven
till den ritt till en god férvaltning som foéreskrivs 1 EU:s efter
Lissabonférdragets antagande gillande stadga om de grundliggande
rittigheterna.

Av direktiven framgdr ocks? att vi ska se 6ver begreppsbildningen
pd omrddet och 6verviga behovet av preciseringar. Det pipekas
bla. att tillimpligheten av vissa regler i den nuvarande lagen ir
beroende av om myndigheten i ett enskilt fall dgnar sig 8t myndighets-
utdvning, irendehantering eller s.k. faktiskt handlande utan att
inneborden av dessa begrepp forklaras.

Vi har ett 6ppet mandat att inom den nya férvaltningslagens ram
ta upp dven frigor som inte sirskilt nimns i direktiven. Avslutningsvis
anmodas vi ocksd att se 6ver lagen (1986:1142) om 6verklagande av
beslut av enskilda organ med offentliga forvaltningsuppgifter.

Utredningens arbete i den del som avser elektroniska forfaranden
ska delredovisas senast den 1 juli 2009. (Detta skedde 1 februari 2009.)
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2 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet har bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna
sammantriden med sakkunniga och experter. Infér varje sammantride
— sammanlagt tio inklusive ett avslutande tvddagarsinternat — har vi
producerat ett stort antal promemorior, som 1 slutskedet omfattat
betinkandets hela text.

De frigor som kan komma 1 friga for reglering i en ny
forvaltningslag dr méngfacetterade och i dtskilliga fall komplicerade,
sirskilt med tanke pd att losningarna mdste anpassas till lagens
syfte, dvs. att ge gemensamma anvisningar f6r en mingd helt olik-
artade forvaltningsomrdden. Flera av problemen erbjuder i sjilva
verket utmirkta dmnen fér doktorsavhandlingar. Aven om vi av
naturliga skil inte haft méjlighet att tringa si djupt in i materian
som egentligen vore dnskvirt, har vi i viss utstrickning funnit det
nddvindigt att utféra vad som nirmast kan betraktas som forsknings-
uppgifter. Uppdragets karaktir har siledes forutsatt omfattande
och tidskrivande studier 1 bide svensk och utlindsk férvaltnings-
ritt liksom i vad som brukar kallas europeisk ritt, dvs. den juridik
som baseras pd EU:s regelsystem och Europakonventionen.

Det studerade forfattningsmaterialet har varit betydande. Inte
bara lagstiftning inom kirnomridet, dvs. allmin forfarandereglering,
har beaktats. For att fd idéer och underlag {6r vira bedémningar har
vi ocksd sokt oss till specialforfattningar inom skilda férvaltnings-
omriden, dir varierande 18sningar pd processuella problem valts.
Lagforarbeten har studerats i tillimpliga delar. For att ge en
nigorlunda heltickande bild av bakgrunden till den nuvarande
forvaltningslagen — och fér att visa hur resonemangen férts och
under tidens ging férindrats sedan arbetet pd en allmin lag om
forvaltningsforfarandet pd allvar inleddes f6r nirmare ett halvsekel
sedan — har redovisningen 1 denna del gjorts relativt utférlig.

Praxis har varit en viktig killa for att kartligga det nuvarande
rittsliget, framfor allt betriffande de frigor som hittills limnats
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utanfér forvaltningslagen men som ir 1 behov av reglering. Vad
giller svensk ritt har vi sjilvfallet i férsta hand sokt information i
Regeringsrittens drsbok, men minga frigor ir av den art att de
sillan eller aldrig aktualiseras hos férvaltningsdomstol. Den mera
heltickande och praktiskt inriktade verksamhet som bedrivs av JO
har gett oss virdefulla kompletterande upplysningar, inte minst om
forekomsten av brister i myndigheternas handliggning. De inte
alltid helt littillgingliga avgdrandena frdn de bida domstolar som
verkar pd europeisk nivd, EU-domstolen och Europadomstolen,
bildar bas fér vra beddmningar avseende svensk ritts standard i ett
stérre sammanhang och det eventuella lagstiftningsbehov som kan
folja av Sveriges internationella dtaganden.

Doktrinen har som alltid utgjort inkérsporten. Studier av
rittsvetenskapliga verk liksom av handbécker och lagkommentarer
har klarlagt problem och 6ppnat vig fér vidare informationssékning.
Vi har inte ansett det nédvindigt att 1 detalj redovisa allt sddant
material som pd ett eller annat sitt bildat bakgrund till de
diskussioner som fors 1 betinkandet. Inte heller har vi ansett det
limpligt att tynga framstillningen med en sirskild notapparat. De
framstillningar till vilka vi direkt hinvisar har emellertid noterats i
en foérteckning, som upptagits som bilaga 3 till betinkandet. Vi vill
1 detta sammanhang ocks8 nimna att en tidigare version av kapitlet
om foérvaltningsférfarandet 1 ett europeiskt perspektiv granskats av
docenten Jane Reichel, som dirvid gjort virdefulla pipekanden.

I februari 2009 overlimnade vi till Justitiedepartementet
promemorian Elektroniska forfaranden - delredovisning av
Forvaltningslagsutredningen (Ju 2008:08), fogad som bilaga 2 till
detta betinkande. Arbetet i detta imne har direfter breddats och
fordjupats. Den sirskilde utredaren och utredningens sekreterare har
sammantriffat och foért diskussioner med foretridare for Lins-
styrelsen 1 Stockholms lin, Forsidkringskassan och Skatteverket. En
av sekreterarna har dven haft kontakt med foretridare for Sveriges
Kommuner och Landsting och deltagit i konferensen Offentliga
rummet 09 1 Norrképing den 26-27 maj 2009 och dirvid fatt del av
olika kommunala perspektiv pd frigan. Ett resultat av dessa
aktiviteter har blivit att den fokusering p e-postanvindning som
framgdr av vdr nimnda rapport delvis &vergetts och intresset
forskjutits mot andra elektroniska forfaranden i1 férvaltningen.

Vi har under arbetets gdng haft kontakter med Utredningen om
utveckling av lokal service i samverkan (Fi2007:06) och E-offent-
lighetskommittén (Ju 2008:06). Sedan 2006 &rs forvaltningskommitté,
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med vilken vi enligt vdra direktiv ocksd haft att samrida, avslutat
sitt arbete genom att ligga fram betinkandet Styra och stilla —
forslag till en effektivare statsférvaltning (SOU 2008:118), har den
sirskilde utredaren den 29 april 2009 avgett yttrande 6ver detta
betinkande.
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3 Betdnkandets disposition

Betinkandet har 1 sina centrala och mest omfattande delar (avdel-
ningarna ITI-X, kapitlen 6-37) nirmast karaktir av lagkommentar.
Varje enskild friga som vi anser bor regleras i den nya
forvaltningslagen behandlas alltsd pd ett samlat sitt 1 direke
anslutning till den eller de paragrafer som vi foreslar. I ett samman-
hang ger vi sdledes en bild av problemet och det underlag som
bildat bas for de dverviganden som lett fram till forslaget. For vart
indamdl framstdr denna presentationsmodell som mera rationell
och tydlig in en uppdelning 1 en omfattande allmin motivering
foljd av en kortfattad specialmotivering eller forfattningskommentar.

Det system med &ver- och underrubriker som vi anvint for att
gora lagtexten pedagogisk och littillginglig har en direkt motsvarighet
1 betinkandets uppliggning. Varje 6verrubrik i lagen har siledes en
korresponderande avdelningsrubrik (markerad med romersk siffra)
1 betinkandet. I princip foljs samma ménster ocksd vad giller de i
lagen med kursiv text markerade underrubrikerna. De frigor som 1
lagen behandlas under respektive sidan rubrik dgnas i1 betinkandet
ett sirskilt kapitel. Avsteg har dock gjorts 1 ndgra fall, dir det tett
sig framstillningstekniskt enklare och mera logiskt att sammanféra
flera sddana frigor till ett gemensamt kapitel (kapitlen 10, 17, 24
och 29). Ett kapitel saknar dessutom direkt anknytning till en viss
bestimmelse i lagen utan fyller funktionen att ange vissa for de i
pifoljande kapitel behandlade paragraferna gemensamma frigor
(kapitel 30).

I avdelning III (kapitlen 6-8) bestims tillimpningsomridet for
den nya lagen. Avdelning IV (kapitlen 9 och 10) anger de grund-
liggande krav som stills pd all offentlig verksamhet f6r att man ska
kunna tala om ”god forvaltning”. Avdelning V (kapitlen 11-16)
innehiller mera specifikt allminna krav pd den del av verksamheten
som innefattar handliggning av drenden.
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Fortsittningsvis f6ljer dispositionen den ordning 1 vilken ett
irende handliggs. Avdelning VI (kapitlen 17 och 18) giller frigor i
samband med att drendet vicks och avdelning VII (kapitlen 19-23)
de olika moment som ingdr 1 dess beredning. Direfter behandlas 1
avdelning VIIT (kapitlen 24-28) olika dmnen 1 anslutning tll det
skede di drendet avgors genom att myndigheten fattar sitt beslut.
Sedan beslutet meddelats uppkommer den 1 avdelning IX (kapitel 29)
diskuterade frigan om myndighetens mojligheter att sjilv ritta
detta, om det blivit felaktigt 1 nigot avseende. Ett ytterligare
handliggningsstadium kan tillkomma, om beslutet 6verklagas och
provningen Svertas av hogre instans. Hithérande problem behandlas 1
den avslutande avdelning X (kapitlen 30-37).

Vid sidan av den lagkommentar som silunda utgér betinkandets
kirna anger vi inledningsvis nigra utgingspunkter, pd vilka i
kommentardelen ofta replieras, avseende beaktandet av europeisk ritt
och anvindningen av vissa begrepp (avdelning II). Efter att ha gjort
en bedomning av den tidpunkt di den nya férvaltningslagen kan
trida 1 kraft och behovet av évergingsbestimmelser (avdelning XI)
redovisar vi 1 ett separat avsnitt resultatet av virt sidouppdrag att gora
en Oversyn av den s.k. 6verklagandelagen (avdelning XII). Betink-
andet avslutas med en kortfattad konsekvensanalys (avdelning XIIT).
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4 Forvaltningsforfarandet i ett
europeiskt perspektiv

4.1 Direktiven, upplaggningen och terminologin

Enligt direktiven ska vi géra en analys, som sitter in den svenska
forvaltningsritten i ett internationellt sammanhang. Aven om mél-
sittningen ska vara att s3 lingt det ir mojligt behdlla den svenska
forvaltningsrittsliga strukturen, har vi att éverviga om vissa svenska
forvaltningsrittsliga regler behdver anpassas till den internationella
utvecklingen.

Vid behandlingen av de olika frigor som vi anser bor regleras 1
den nya forvaltningslagen tar vi hinsyn till de krav som kan félja av
véra internationella dtaganden. I f6rsta hand giller det att respektera
de forpliktelser som Sverige 4tagit sig genom anslutningen till
Europeiska unionen och Europakonventionen. Som bakgrund till
den fortsatta framstillningen anser vi det emellertid befogat att ge
en mera samlad 6versikt ver hur den europeiska férvaltningsritten
1 grova drag ter sig ur svensk synvinkel.

I f6rsta hand blir det friga om att presentera EU:s regelverk och
inte minst huvuddragen 1 den praxis som utvecklats pd unionsniva.
Vi tar avstamp 1 en beskrivning av den princip om medlemsstaternas
s.k. processuella autonomi som ir av grundliggande betydelse nir
man gor jimférelser mellan svensk och europeisk férvaltningsritt
(4.2). Efter en redovisning av de fér virt vidkommande centrala
elementen 1 EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna (4.3)
behandlar vi ett antal processuella frigor under rubrikerna "Ritten
till god f6rvaltning” (4.4) och "Ritten till domstolsprévning” (4.5),
bida helt eller delvis himtade frin denna stadga. Ytterligare beror
vi vad som inom EU-ritten brukar benimnas principen om
berittigade férviantningar (4.6), innan vi drar vissa allminna slut-
satser av genomgangen och anger ndgra riktlinjer f6r det fortsatta
arbetet (4.7).

63



Forvaltningsforfarandet i ett europeiskt perspektiv SOU 2010:29

Nigra terminologiska frigor bér dock férst uppmirksammas.
Det material — sirskilt rittsfall — som 8beropas i betinkandet
hinfor sig 1 allt visentligt till tiden fére antagandet av Lissabon-
fordraget. Formellt mest korrekt vore sledes att hir tala om "EG-
domstolen” och "EG-ritt” eller ”gemenskapsritt”. Eftersom det
ror sig om en och samma domstol och en och samma rittsordning
har vi indd — om det inte ir friga om direktcitat — valt att referera
till ’EU-domstolen” och ”EU-ritt” eller “unionsritt”, liksom till
“tribunalen” 1 stillet for ”forstainstansritten”, oavsett tidsepok. Vi
anser att fordelarna med att genomgdende anvinda de nu gillande
beteckningarna éverviger den nackdel som ligger i att terminologin
inte ir historiskt fullt adekvat.

4.2 Principen om nationell processuell autonomi

Sedan Sverige anslét sig till EU ir vi, liksom andra medlemsstater,
skyldiga att vidta alla dtgirder for att sikerstilla att vira fordrags-
enliga uppgifter kan fullgoras och att avstd frin dtgirder som kan
motverka detta syfte. Detta foljer av den férdragsfista lojalitets-
principen (artikel 4.3 1 EU-foérdraget, tidigare artikel 10 1 EG-
fordraget) och innebir att nationella myndigheter och domstolar
nir de vidtar en 4tgird alltid miste 6verviga om denna faller inom
unionsrittens tillimpningsomride och vilka konsekvenser detta 1 sd
fall far.

I propositionen om Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen
gjorde regeringen vissa allminna uttalanden avseende forhillandet
mellan unionens institutioner och svenska myndigheter (se
prop. 1994/95:19 s. 529 ff.). Det understroks att de svenska forvalt-
ningsmyndigheterna ska tillimpa det svenska forvaltnings-
forfarandet dven nir de materiella bestimmelserna hirrér frin EU.
Man fann att EU-ritten 1 allminhet inte stiller ndgra krav pd den
svenska férvaltningsproceduren och dirfér inte har nigon sir-
stillning 1 handliggningen. EU-domstolen har dock, konstaterade
man, uppstillt vissa allminna rittsprinciper, som de nationella
forvaltningarna har att iaktta, nir de administrerar rittsomrdden av
betydelse for EU-ritten. Regeringen drog sammanfattningsvis slut-
satsen, att den svenska forvaltningslagen, nir det giller tillimpningen
av EU-ritt 1 enskilda fall hos myndigheterna, vil uppfyller de krav

som unionsritten stiller.
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Uttalandena ir 1 huvuddrag alljimt giltiga men miste ses mot
bakgrund av det divarande rittsliget. Utvecklingen bide pd lag-
stiftningssidan och i rittspraxis pekar pd att EU-ritten tillerkinns
en allt stoérre betydelse dven vid de nationella myndigheternas
drendehandliggning.

Allgimt giller emellertid den for regeringens resonemang
grundliggande forutsittningen, att EU saknar sjilvstindig kompetens
att vidta lagstiftningsdtgirder avseende medlemsstaternas interna
forvaltningsritt. Lissabonférdraget har inte rubbat detta forhdllande.
Vad som tillkommit ir endast att EU i artikel 6 g¢ EUF fitt behorig-
het att vidta dtgirder som stodjer, samordnar eller kompletterar
medlemsstaternas dtgirder inom omridet for administrativt
samarbete. Bestimmelsen kompletteras av artikel 197 EUF, som i
punkten 1 slir fast, att medlemsstaternas faktiska genomférande av
unionsritten ska betraktas som en friga av gemensamt intresse. I
punkten 2 anges ndgra timligen harmlosa exempel p& sidana
tgirder avseende informationsutbyte som unionen kan vidta for
att stodja medlemsstaternas administrativa férmdga att genomféra
unionsritten. Nigon skyldighet att utnyttja sddant stod foreligger
inte heller, och vad giller unionslagstiftarens befogenhet att agera
pd omridet betonas sirskilt att det inte fir vara friga om nigon
harmonisering av medlemsstaternas lagar och andra férfattningar.

Ytterligare kan nimnas att unionen 1 artikel 298 EUF getts
kompetens att anta interna férvaltningsrittsliga regler. Hirigenom
Oppnas siledes en tidigare saknad méjlighet for EU att anta en
allmin férvaltningslag fér de egna institutionerna. Den huvud-
sakliga basen fér EU:s egen forvaltningsritt utgdrs i dag av de
allminna rittsprinciper som utvecklats av EU-domstolen och som
nedan kommer att beréras.

EU:s begrinsade kompetens pd omridet hindrar inte, att unionen
agerar inom det forvaltningsrittsliga omridet, men d3 pd annan
rittslig grund. Om det kan anses nédvindigt for att uppnd de mél
som satts upp i fordragen, kan EU siledes anta sekundir-
lagstiftning, som direkt ligger medlemsstaterna att folja vissa
processuella regler. Olika former av direkt eller indirekt reglering
av de nationella férvaltningsmyndigheternas arbetsformer har ocksi
blivit allt vanligare, sirskilt inom den inre marknadens omride.
Den rittsliga grunden fér denna sekundirlagstiftning ir siledes
EU:s befogenhet att vidta dtgirder foér upprittandet av den inre
marknaden. Direktiven om offentlig upphandling, personrérlighets-
direktivet, tjinstedirektivet och varuférordningen innehéller
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exempelvis en relativt ingdende reglering av hur nationella myndig-
heter ska handligga irenden inom rittsakternas tillimpnings-
omride. (Se Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG
av den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid offentlig
upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster, 2004/38/EG
av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familje-
medlemmars ritt att fritt rora sig och uppehilla sig inom medlems-
staternas territorier och om indring av férordning (EEG) nr
1612/68, 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pi
den inre marknaden samt Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 764/2008 av den 9 juli 2008 om férfaranden fér tillimpning
av vissa nationella tekniska regler for produkter som lagligen salu-
forts i en annan medlemsstat.)

Med bortseende frdn det nyss sagda ir utgdngspunkten, som
ovan understrukits, att medlemsstaterna besitter vad som ndgot
oegentligt brukar benimnas processuell autonomi. EU-domstolen har
vid upprepade tillfillen slagit fast, att medlemsstaterna férmedlar
EU-ritten till unionsmedborgarna utifrdn sin egen férvaltnings-
organisation och sitt eget forvaltningsprocessuella regelsystem.
Foérutsittningarna for detta dr dock att medlemsstaterna, nir de
utformar sin processritt, inte gér det omdojligt eller orimligt svért
att utdva unionsrittsligt grundade rittigheter (effektivitetsprincipen),
och att rittigheterna inte behandlas oférménligare dn rittigheter
som foljer av nationella bestimmelser (ekvivalensprincipen eller
likvéirdighetsprincipen). Dessa principer etablerade EU-domstolen 1
maélen 33/76, Rewe, REG 1976 s. 1989, och 45/76, Comet, REG 1976
s. 2043, och de har direfter bekriftats och utvecklats 1 flera domar;
se t.ex. milen C-312/93, Petersbroek, REG 1995 s. I-4599, och
C-430/93, van Schijndel, REG 1995 s. 1-4705.

Ytterligare giller emellertid att de nationella organen, nir de
agerar inom unionsrittens tillimpningsomrdde, har att folja de
allménna rittsprinciper som successivt utvecklats av EU-domstolen.
Principerna avser bdde grundliggande rittigheter och mera specifikt
forvaltningsprocessuella  grundsatser; se t.ex. domarna i maélen
205—215/82, Deutsche Milchkontor, REG 1983 s. 2633, C-309/96,
Annibaldi, REG 1997 s. 1-7493, och C-292/97, Kjell Karlsson m.{l.,
REG 2000 s.1-2737. Skyldigheten att respektera dessa allminna
rittsprinciper, som siledes innefattar en begrinsning av den
processuella autonomin, 3ligger inte bara den nationella lagstiftaren
utan ocksd medlemsstaternas centrala, regionala och lokala
myndigheter, vilket bl.a. framgir av EU-domstolens domar 1 milen
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103/88, Constanzo, REG 1989 s. 1839, och C-198/01, CIF, REG 2003
s. I-8055. Principerna har dock i allminhet funktionen av minimi-
regler 1 forhdllande till medlemsstaternas egna processordningar
och tillimpas forst om dessa senare inte formér ge ett tillrickligt
skydd. EU-domstolen har som regel limnat ett inte obetydligt
utrymme fér medlemsstaterna att anpassa tillimpningen av de
forvaltningsprocessuella principerna till de inhemska férhillandena.

De av EU-domstolen etablerade principerna for att uppritthélla
vad som inom ramen fér unionsinstitutionernas prévning samman-
fattningsvis kommit att kallas "god férvaltning” har numera delvis
omsatts 1 skrivna regler. EU:s stadga om grundliggande rittigheter
(Stadgan), som proklamerades 1 Nice den 7 december 2000 och
anpassades 1 Strasbourg den 12 december 2007, bygger bl.a. vad giller
ritten till god férvaltning och tillgdngen till domstolskontroll
visentligen pd domstolens praxis. Stadgan var ursprungligen inte
rittsligt bindande, men genom Lissabonférdraget har den tillerkints
samma rittsliga status som férdragen (artikel 6.1 1 EU-f6érdraget).

I de foljande avsnitten kommer vi frimst att rikta in oss pd EU-
domstolens avgoranden i forvaltningsprocessuella frigor. Denna
praxis belyser visserligen 1 huvudsak hur de allminna rittsprinciperna
utvecklats och tillimpas pd EU-nivd och i mindre grad medlems-
staternas skyldighet att internt uppritthélla dessa principer men ger
indd en allmin bild av vad som kan sigas utgdra en europeisk
minimistandard, vilken inte heller pi nationell nivd bér under-
skridas. Detsamma giller Stadgans bestimmelser om god férvaltning,
som fér medlemsstaternas del ir formellt tillimpliga endast di det
ir friga om att tillimpa unionsritt.

Av stort intresse dr 1 sammanhanget ocksd artiklarna 6 och 13 1
Europakonventionen, som utgdr 1 Sverige direkt tillimplig lag
samtidigt som den kommer in i virt nationella system via EU-
ritten. Paralleller och skillnader mellan EU-ritten och konventionen
kommer dirfor att redovisas.

4.3 EU:s rattighetsstadga

Stadgan bestdr av en ingress och 54 artiklar, indelade i sju avdelningar.
Den innehéller foreskrifter om dels medborgerliga och politiska
rittigheter, dels ekonomiska och sociala rittigheter. Stadgan inne-
hiller dessutom bestimmelser som ir sirskilt anpassade till unionens
behov, t.ex. om rostritt och valbarhet vid val till Europaparlamentet.
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Huvudsyftet har varit att i ett dokument samla bestimmelser
om de rittigheter, friheter och principer som enligt existerande
regler och praxis erkinns av EU, s& att de blir 6verskddliga och
littforstdeliga for unionens medborgare (se prop. 2007/08:168
s. 80 ff.). Stadgan klargor f6r sivil medborgare som myndigheter
och domstolar vilka rittigheter medborgarna redan har inom ramen
for EU-ritten. Det férhdllandet att Stadgan nu blivit ritesligt
bindande innebir inte att unionen fitt utvidgade befogenheter, och
nigon ny rittslig grund for antagandet av rittsakter har inte
tillkommit (artikel 6.1 1 EU-férdraget och artikel 51.2 i Stadgan).
Till Stadgan har fogats forklaringar, dir killorna tll bestimmelserna
anges (EUT 2007 C 302/02), och enligt artikel 6.1 1 EU-fordraget
ska vid tolkning av Stadgan ”vederborlig hinsyn” tas till dessa
forklaringar.

Bestimmelserna i Stadgan riktar sig i férsta hand till unionens
institutioner men ska dven tillimpas av medlemsstaterna nir dessa
tillimpar EU-ritt (artikel 51.1). Det rdder viss oklarhet betriffande
innebérden av att Stadgan ir bindande f6r medlemsstaterna. Detta
giller sirskilt frigan huruvida bestimmelserna om god férvaltning 1
artikel 41 blir direkt tillimpliga, d&8 svenska domstolar och
forvaltningsmyndigheter handligger irenden med EU-rittslig
anknytning. Med var i avsnitt 4.7 redovisade syn pd lagstiftnings-
uppdraget 1 relation till EU-ritten blir emellertid denna friga av
underordnad betydelse.

Redan innan Stadgan blev rittsligt bindande hinvisade EU-
domstolen till den 1 sin rittspraxis genom att uttala, att de allminna
rittsprinciper som EU-ritten erkinner bekriftas av Stadgan. Det
skedde forsta gingen i mélet C-432/05, Unibet, REG 2007 s. I-2271,
gillande artikel 47 och ritten wll ett effektivt domstolsskydd.
Direfter har domstolen iven refererat till Stadgan i maélet
C-303/05, Advocaten voor de Wereld, REG 2007 s. 1-3633, ang.
artiklarna 49, 20 och 21 (legalitetsprincipen, likhetsprincipen och
icke-diskrimineringsprincipen). Det kan nimnas att tribunalen
redan tidigare, 1 mal T-54/99, max.mobil, REG 2002 s. II-313, pd
motsvarande sitt hinvisat till artikel 41 om ritten till god f6rvaltning.

Avdelning V 1 Stadgan innehéller bestimmelser om medborgarnas
rittigheter. De artiklar som frimst dr av intresse 1 nu aktuellt
sammanhang, och till vilka vi fortsittningsvis anknyter, ir artikel
41 om ritten till god forvaltning och artikel 47 om ritten till ett
effektivt rittsmedel och till en opartisk domstol.
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Nimnas bor ocksd att den europeiska ombudsmannen har gett
ut en europeisk kodex for god forvaltningssed 1 syfte att mer i
detalj forklara for unionsmedborgarna vad ritten till god férvaltning
innebir 1 praktiken och vad de kan férvinta sig av den europeiska
forvaltningen. Avsikten ir att den ska betraktas som ett arbetsredskap
f6r unionens foérvaltning och vara en informationskilla {6r unions-
medborgare 6ver hela Europa. Kodexen, som fitt efterfoljare i
kommissionens och parlamentets egna icke-bindande férhillnings-
regler, kan férmodas ha fungerat som inspirationskilla vid
utformandet av artikel 41 i Stadgan. Aven om kodexen naturligtvis
inte pd ndgot sitt ir bindande fér unionsdomstolarna, kan det
finnas skil att nigot uppmirksamma den vid den f6ljande genom-
gdngen. (I domen den 18 februari 2009 1 milet C-308/07 P,
Atxalandabaso, indrade EU-domstolen inte tribunalens beslut, vari
det betriffande parlamentets version av kodexen understrukits att
”det inte ror sig om en lagtext”.)

4.4 Ratten till god forvaltning
4.4.1  Allméant om principen

Stadgan innehdller minimiregler och det stir medlemsstaterna fritt
att g8 lingre 1 sin strivan att ge enskilda skydd, vilket 6éverens-
stimmer vil med Europakonventionens syfte att garantera en
miniminivd for rittighetsskyddet. EU-domstolen har ocksd, som
kommer att framg3, 1 vissa fall gjort en mera vidstrickt tolkning av
begreppet god férvaltning dn vad som framgdr av artikel 41 i Stadgan.
Enligt forsta punkten i1 artikel 41 har var och en ritt att {3 sina
angeligenheter behandlade opartiskt, rittvist och inom skilig tid av
unionens institutioner, organ och byrier. Rittigheten innebir enligt
andra punkten bl.a. a) att var och en har ritt att bli hérd innan en
enskild dtgird som skulle beréra honom eller henne negativt vidtas
mot honom eller henne, b) att var och en ska ha tillgdng till de
akter som berér honom eller henne, med férbehdll {6r berittigade
intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemlighet,
och ¢) att férvaltningen ir skyldig att motivera sina beslut.
Punkten 3 i artikel 41 innefattar inte nigon processuell regel
utan avser ersittning fér skada som nigon lidit till foljd av EU-
institutionernas eller deras tjinstemins agerande. Enligt punkten 4
ska var och en kunna vinda sig till unionens institutioner pd nigot
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av fordragens sprdk och f& svar pd samma sprik. Dessa bida
punkter ir siledes inte av intresse 1 nu aktuellt sammanhang.

Enligt forklaringarna féljer de tvd férsta punkterna EU-
domstolens praxis och nir det giller punkten 2 ¢ dven artikel 296 i
EUF-fordraget (tidigare artikel 253 1 EG-fordraget). Ritten till god
foérvaltning sisom den kommer till uttryck 1 artikel 41 6verens-
stimmer med kriterierna for en rittvis ritteging 1 artikel 6 1
Europakonventionen. Uttrycket ”sina angeligenheter” i ingressen
till artikel 41.1 skulle kunna tolkas som att generella dtgirder
uteslutits frin tillimpningsomridet. Det framgir emellertid av
praxis att principen om god férvaltning inte endast giller vid
meddelande av individuella beslut utan dven vid utarbetandet av
férordningar som kan beréra enskilda individer (se t.ex. C-16/90,
Nolle mot Hauptzollamt Bremen-Freihafen, REG 1991 s. I-5163,
och T-167/94, Nolle mot ridet och kommissionen, REG 1995
s. 11-2589).

I rittspraxis har inneboérden av ritten tll god férvaltning
preciserats, liksom vilken betydelse principen ska tillmitas vid en
kontroll av unionens foérvaltning. Belysande ir de principiella
uttalanden som EU-domstolen gjorde 1 médlet C-269/90, Technische
Universitit Miinchen, REG 1991 s. I-5469. Nir unionens institutioner
ges utrymme for skénsmissig beddmning, bér enligt domstolen
sirskilt stor vikt liggas vid att “de garantier som tillhandahills av
gemenskapens rittsordning 1 friga om administrativa férfaranden
uppfylls. Dessa garantier innebir bla. att den behériga institutionen ir
skyldig att omsorgsfullt och opartiskt préva alla omstindigheter
som ir relevanta i det aktuella fallet, att den berérda personen skall
ha ritt att framfora sina synpunkter samt att beslutet skall vara
tillrickligt motiverat. Det dr endast under sddana férhéllanden som
domstolen kan kontrollera om de faktiska och rittsliga omstindig-
heter som ir av betydelse fér den skonsmissiga bedémningen
foreligger”.

De tre delar av den 6vergripande principen om god férvaltning
som domstolen hir refererade till motsvarar omsorgsprincipen (férsta
punkten i artikel 41), ritten att bli hérd (punkten 2 a) och motiverings-
skyldigheten (punkten 2 ¢). De tre delmomenten behandlas nirmare
nedan.

Vad giller kraven pd god forvaltning kan tilliggas att EU-
ombudsmannen i sin kodex intagit timligen ingdende regler fér hur
en tjinsteman ska agera. I artikel 8 sigs att tjinstemannen ska vara
opartisk och obunden och avstd frin godtyckliga handlingar, som
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kan vara till men for allmidnheten. Han fir heller inte gynna nigon
enskild person eller ta del 1 beslut, som rér hans egna eller nira
familjemedlemmars ekonomiska intressen. Han ska vara objektiv
vid sitt beslutsfattande, ta hinsyn till alla relevanta omstindigheter
och viga in dem 1 beslutet och inte beakta andra (artikel 9). Han
ska agera opartiske, rittvist och skiligt (artikel 11).

Principen om att ett férfarande méste avslutas inom skilig tid
giller bdde vid administrativ handliggning och 1 domstolsférfaranden
och kommer att behandlas nedan i avsnitt 4.5.3.

4.4.2 Rétten till forsvar

Den EU-rittsliga principen om ritten att bli hord har sitt ursprung
1 den straffrittsligt betonade principen att ingen ska démas ohérd.
I stadgan regleras de bida principerna i skilda artiklar. Ritten att bli
hérd 1 administrativa processer tillerkinns enskilda som en del av
principen om god férvaltning enligt artikel 41, medan den mera
straffritesligt firgade principen kommer till uttryck i artikel 48 som
ett inslag 1 ritten till férsvar motsvarande artikel 6.2 och 6.3 i
Europakonventionen. I EU-domstolens praxis har terminologin
inte uppritthillits strikt, utan ritten till f6rsvar har anvints som en
samlingsbeteckning, innefattande flera olika processuella rittighets-
garantier som tillsammans ska sikerstilla att myndigheterna grundar
sina beslut pd ett fullgott underlag.

Enligt artikel 41.2 a i Stadgan giller ritten att blir hord innan
enskilda dtgirder, som berdr ndgon negativt, vidtas. Principen tycks
sdledes enligt ordalydelsen inte vara tillimplig i samband med
vidtagandet av generella dtgirder. Om en regel som ir allmingiltig
till sin karaktir pdverkar en sirskild individs stillning, har denne
emellertid enligt rittspraxis en ritt att bli hord (C-49/88, Al-Jubail
m.fl. mot rddet, REG 1991 s.1-3187). Bedémningen ska ske med
beaktande av den enskildes intresse av utgdngen 1 drendet och inte
med hinsyn till dtgirdens karaktir (individuell eller generell).
Ritten att bli hord giller inte endast di myndigheten sjilv tar
initiativet till ett drende utan dven di drendet vicks av den enskilde,
t.ex. genom en ansdkan eller ett klagomal. T artikel 16.1 i EU-
ombudsmannens kodex sigs att ritten till forsvar ska respekteras i
alla skeden av beslutsprocessen, di ett irende berdr enskilda
personers rittigheter eller intressen. Kodexen stiller siledes inte
upp ndgot krav pd att beslutet ska g den enskilde emot.
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I domen 1 méilet C-135/92, Fiskano mot kommissionen,
REG 1994 s.1-2885, uttalade EU-domstolen att det ir en grund-
liggande EU-rittslig princip att ritten till férsvar ska iakttas i alla
forfaranden, som kan leda till pafoljder, dven d& detta inte ir sirskilt
foreskrivet. Enligt senare rittspraxis krivs inte att forfarandet kan
leda ull pdféljder, utan det ir tillricklige att forfarandet kan {3
negativa konsekvenser fér berérda enskilda. I domen i mailet
C-32/95 P, kommissionen mot Lisrestal, REG 1996 s. I-5373, slog
EU-domstolen fast att principen om ritten till forsvar innebir att
de som ir adressater for ett beslut, vilket pd ett pitagligt sitt
paverkar deras intressen, ska beredas tillfille att pd ett dndamails-
enligt sitt tillkinnage sin stdindpunkt.

Vad giller innebérden av uttrycket “indamélsenligt sitt”
anforde EU-domstolen 1 domen 1 milet C-462/98 P, Mediocurso
mot kommissionen, REG 2000 s. I-7183, sammanfattningsvis
foljande. Om kommissionen har handlingar som uppges styrka
faktiska omstindigheter som liggs den enskilde till last och som
kommer att ligga till grund for ett beslut, ska den enskilde genom
en anmodan ges mojlighet att inom en rimlig tidsfrist inkomma
med yttrande 6ver dessa handlingar. T annat fall kan den enskilde
inte anses ha getts tillfille att pd ett meningsfullt sitt limna sina
synpunkter pd de omstindigheter som &beropats mot honom. I
domen 1 milen T-186/97 m.fl., Kaufring m.fl. mot kommissionen,
REG 2001 s.1I-1337, uttalade tribunalen att det ankom p3
kommissionen att forsikra sig om att den enskilde p8 ett menings-
fullt sitt hade kunnat ta stillning till en viss handling, eftersom
kommissionen hade for avsikt att dtminstone delvis grunda det
omtvistade beslutet pd denna handling. I artikel 16.2 1 EU-ombuds-
mannens kodex sigs att alla berérda ska ha ritt atc ge skriftliga
kommentarer och 1 férekommande fall dven muntligen ligga fram
sina synpunkter innan beslut, som ror enskilda intressen, fattas.

I méilet C-395/00, Cipriani, REG 2002 s. I-11877, ogiltigforklarade
EU-domstolen delvis ett direktiv, som inte gav de nationella
myndigheterna utrymme for att ge en part en reell mojlighet att
inkomma med synpunkter och férsvara sig innan en 1 direktivet
angiven tidsfrist 16pte ut. I milet C-349/07, Sopropé mot Fazenda
Pablica, REG 2008 s. 1-10369, fastslog EU-domstolen fér forsta
gingen att iven medlemsstaterna, vid handliggning av irenden
inom EU-rittens tillimpningsomride, ir skyldiga att uppritthilla
den europeiska principen om ritten till forsvar. Mélet rorde ett
misstinkt bedrigeri gillande EU:s tullkodex, dir nationella
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portugisiska myndigheter hade underkint ett foretags tull-
deklarationer och péfort ytterligare tull med sammanlagt
249 462 euro. EU-domstolen fann att den allminna frist pd mellan
8 och 12 dagar som importorer enligt portugisisk ritt medgavs for
att yttra sig infor beslut inte 1 sig kunde anses orimlig. Det ankom
emellertid p& den nationella domstolen att 1 det enskilda fallet
préva om den tidsfrist som hir tillimpats — 8 dagar — hade gjort det
mojligt for det berdrda foretaget att utdva sin ritt till férsvar med
iakttagande av effektivitetsprincipen.

EU-domstolen framhéll i den nyssnimnda domen (punkt 36)
att lakttagande av ritten tll forsvar utgor en allmin rittsprincip,
som ir tillimplig ”sd snart myndigheterna avser att vidta en 3tgird
gentemot en person som gir denne emot”. Aven om det inte inom
EU-ritten explicit utvecklats ndgra generella undantag, ir det givet
att principen inte kan gilla in absurdum. Ett exempel pd en sddan
modifierad tillimpning ir EU-domstolens dom 1 mélet C-48/96 P,
Windpark Groothusen, REG 1998 s. 1-2873, i vilken det befanns
motiverat att begrinsa ritten till f6rsvar 1 ansékningsirenden med
700 sokande, dir inga uppgifter utdver dem som ingetts av de
sokande hade lagts till grund for beslutet.

Foérutom att det ir en grundliggande rittssikerhetsfriga, att den
som kan drabbas negativt av ett beslut fir ge sin syn pd saken innan
beslut fattas, kan de synpunkter som enskilda framstiller naturligtvis
dven bidra tll att myndigheten meddelar ett materiellt riktigt
beslut. Detta férhillande understréks av EU-domstolen 1 det ovan-
nimnda milet Mediocurso. Om Mediocurso hade getts tillfille att
yttra sig pd ett meningsfullt sitt hade bolaget, framholl domstolen,
eventuellt kunnat forklara varfoér det ansdg att proportionalitets-
principen hade 3sidosatts.

Det kan tilliggas att den kontradiktoriska principen och ritten
till forsvar dven giller till forman for ett offentligt organ, som
upptrider som part i en process infér en unionsdomstol. T mélet
C-89/08 P, kommissionen mot Irland m.fl., dom den 2 december
2009, upphivde EU-domstolen silunda tribunalens dom, som baserats
pd omstindigheter 6ver vilka kommissionen inte fitt yttra sig.

I svensk ritt laboreras inte med samlingsbegreppet “ritten till
forsvar” utan dirtill knutna rittsinstitut — som partsinsyn (aktinsyn)
och kommunikation — behandlas skilda frin varandra och pd ett
mera distinkt och utmejslat sitt.
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4.4.3  Ratten till aktinsyn och kommunikation

For att kunna tillvarata sina intressen i ett drende méste parten ha
ritt att ta del av det material som finns 1 akten och dirmed kunna
bemota de omstindigheter som det framtida beslutet kan komma
att grundas pd. Denna ritt till aktinsyn kan sigas ha erkints som en
allmin EU-rittslig princip av EU-domstolen 1 mélet C-185/95 P,
Baustahlgewebe mot kommissionen, REG 1998 s. I-8417.

I domen 1 milet C-51/92 P, Hercules mot kommissionen,
REG 1999 s. I-4235, slog EU-domstolen fast att ritten till insyn 1
handlingarna 1 ett konkurrensm3l bla. har tll syfte att ge
mottagarna av ett meddelande om anmirkningar kinnedom om
den bevisning som &terfinns 1 akten, s att de pa ett andaméilsenligt
sitt ska kunna uttala sig om de slutsatser som beslutsmyndigheten
fér fram 1 meddelandet. En av kommissionen felaktigt vigrad
aktinsyn kan inte botas genom att det berdrda foretaget senare,
exempelvis 1 en eventuell rittegdng rorande ogiltigforklaring av det
ifrigasatta beslutet, fir ta del av de aktuella handlingarna. Aven om
ett foretag, som har vickt talan mot ett beslut av kommissionen,
senare fir ta del av vissa handlingar 1 irendet och vid denna
tidpunkt kan finna grunder och argument fér sina yrkanden,
forsitts foretaget inte 1 samma situation som om det hade kunnat
grunda sig pd samma handlingar i sina skriftliga och muntliga
yttranden till kommissionen. Ett utlimnande av handlingarna 1 ett
senare skede utgor sdledes en otillricklig tgird for att dteruppritta
rittigheter, som har 3sidosatts innan beslutet fattades. Den
allminna rittsprincip som reglerar denna ritt till insyn syftar till att
garantera att ritten till férsvar kan utdvas pd ett indamdlsenligt
satt.

Det ankommer inte pi kommissionen att avgéra vilken
betydelse olika handlingar kan ha fér en parts forsvar, eftersom det
inte kan uteslutas att handlingar, som av kommissionen inte ansetts
relevanta, ind3 kan vara av intresse for den de berér (T-42/96,
Eyckeler & Malt mot kommissionen, REG 1998 s. 11-401). Av
domen 1 de férenade milen C-204/00 P, Aalborg Portland m.fl.
mot kommissionen, REG 2004 s. [-123, framgar att ett dsidosittande
av ritten att f3 tillgdng till handlingarna 1 drendet kan medféra att
ett beslut av kommissionen ogiltigforklaras helt eller delvis. For att
denna rittsfoljd ska intrida krivs dock att underlitenheten
inneburit att berdrda féretag hindrats fr@n att f8 kinnedom om
handlingar, som kunde ha varit till nytta for deras forsvar. Det ir
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sdledes inte mojligt att med framgidng dberopa en underldtenhet att
limna ut irrelevanta handlingar som grund fér en ogiltigférklaring.

I det ovannimnda (4.4.2) rittsfallet Lisrestal konstaterade EU-
domstolen att det forhdllandet, att ett bolag inte fitt nigon
information om de tvivel och misstankar som kommissionen hyste
innan den beslutade att minska ett beviljat bistdnd, innebar att
ritten till forsvar dsidosatts. I rittsfallet Mediocurso (likasd anmairke i1
avsnitt 4.4.2) gjorde EU-domstolen en kraftig markering 1 férhéllande
till institutionerna nir det giller deras ansvar for att den enskilde
underrittas om — och bereds tillfille att yttra sig dver — material av
betydelse f6r avgérandet. Den mera begrinsade ritten till aktinsyn
eller partsinsyn, som definitionsmissigt forutsitter att den enskilde
ir aktiv och sjilv begir ut handlingar har genom dessa rittsfall
kommit att utvecklas mot en verklig kommunikationsprincip.

Medan de bida principerna i EU-domstolens tidigare praxis
behandlats i ett sammanhang, fir det siledes 1 dag anses std klart,
att institutionerna har tvd separata forpliktelser. De ska dels bereda
den enskilde tillfille att pd begiran ta del av de handlingar som
institutionen har tillgdng till (artikel 41.2 b 1 Stadgan), dels pd eget
initiativ forse den enskilde med relevant material och l3ta honom
yttra sig O6ver detta innan en 3tgird vidtas mot honom (jfr
artikel 41.2 a1 Stadgan).

I svenskt forvaltningsforfarande dr det sjilvklart att den will
vilket ett beslut riktar sig ocksd ska ha tillgdng till underlaget for
beslutet. En part har siledes inte bara ritt att pd eget initiativ ta del
av allt material som tillférts drendet (16 § FL), utan det iligger
ocksd beslutsmyndigheten att oombedd férse honom med alla
utifrin inkommande uppgifter och ge honom tillfille att yttra sig

over dem (17 § FL).

4.4.4  Motiveringsskyldigheten

Artikel 296 1 EUF-fordraget (tidigare artikel 253 1 EG-férdraget)
foreskriver att rittsakter ska vara motiverade. Fér att denna
motiveringsskyldighet ska vara uppfylld krivs att i rittsakten anges
de grunder som har féranlett institutionen att anta den. Syftet ir
att mojliggéra domstolskontroll och att ge sdvil medlemsstaterna
som de berérda unionsmedborgarna information om enligt vilka
forutsittningar EU-institutionerna har tillimpat fordraget (se 158/80,
Rewe, REG 1981 s. 1805). Enligt artikel 41.2 ¢ i Stadgan ir institution-
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ernas skyldighet att motivera sina beslut ett inslag 1 ritten tll god
forvaltning.

I mélet 222/86, Heylens, REG 1987 s. 4097, slog EU-domstolen
fast att EU-ritten innefattar en skyldighet att motivera nationella
beslut, som paverkar utévandet av en grundliggande rittighet vilken
har tillférsikrats enskilda genom fordraget. Skilet ir att de enskilda
mdste kunna férsvara rittigheten pi ett effektivt sitt och ha
mojlighet att, med kinnedom om alla omstindigheter, besluta om
det finns ndgon anledning att &verklaga beslutet hos domstol.
Hirav foljer ocksd att den behériga nationella myndigheten 1 ett
sddant fall ir skyldig att underritta den enskilde om skilen till ett
avslagsbeslut, antingen 1 sjilva beslutet eller i ett senare meddelande
pd hans eller hennes begiran. Domstolen uttalade vidare att detta
endast gillde slutliga beslut och sdledes inte tgirder som utgor ett
led i handliggningen. I domen 1 milet C-70/95, Sodemare m.1l.,
REG 1997 s.1-3395, klargjorde EU-domstolen att skyldigheten
endast giller individuella beslut, som riktas mot enskilda personer
och mot vilka dessa personer miste ha méjlighet att fora talan vid
domstol. Motiveringsskyldigheten giller diremot inte allmingiltiga
nationella rittsakter.

I artikel 18 1 EU-ombudsmannens kodex sigs att ett beslut, som
kan fi negativa konsekvenser foér en enskilds rittigheter eller
intressen, ska innehilla de relevanta fakta och den rittsliga grund
som beslutet grundar sig pa. Besluten ska ocksd i normalfallet vara
individuellt utformade. Kodexen bekriftar ocksd EU-domstolens
praxis (se milet C-213/87, Gemeente Amsterdam, REG 1990
s. I-221) enligt vilken undantag frin motiveringsskyldigheten far
goras, om ett mycket stort antal enskilda berérs av ett beslut och
det dirfor inte dr mojlige att 1 detalj meddela grunderna for detta.
Den som si onskar har dock ritt att £ ett individuellt utformat
beslut.

Motiveringsskyldigheten fyller siledes flera funktioner. Den
verkar profylaktiskt pd s sitt att en myndighet, nir den utformar
ett beslut och skilen for detta, miste 6verviga om underlaget ir
tillrickligt och om de materiella bestimmelserna tolkats pi ett
riktigt sidtt, vilket rimligen minskar risken foér att besluten blir
felaktiga. Forutsittningarna for att den enskilde ska fi forstdelse
for beslutet kan ocksi beriknas 6ka, om det i en upplysande
motivering klargérs vad myndigheten uppfattat som avgorande for
utgdngen. Motiveringen underlittar vidare fér den enskilde att
tillvarata sina rittigheter 1 samband med ett eventuellt 6verklagande
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genom att han di kan se vari skillnaden mellan myndighetens och
hans egen uppfattning bestir. Ett vilmotiverat beslut underlittar
dessutom fér den hogre instansen att avgéra om nigra miss-
bedémningar gjorts.

For att syftena med motiveringsskyldigheten ska uppnis miste
den enskilde naturligtvis {4 del av det beslut som fattats. Artikel 41
1 Stadgan far dirfér dven anses innefatta en skyldighet att informera
enskilda, vilkas rittigheter eller intressen kan bli negativt pdverkade
av ett beslut, om dettas innehill. I artiklarna 19 och 20 i EU-
ombudsmannens kodex sigs att ett beslut ska delges de berorda.
Beslutet ska ocksd innehdlla information om méjligheterna att
overklaga detta, hur man di gir tll viga och vilka tidsfrister som
giller. T artikel 20.2 1 kodexen anges vidare att beslut inte ska
meddelas till andra killor forrin de direkt berérda personerna
informerats.

Som framgér av domen i milet Heylens medger EU-domstolen
att medlemsstaterna meddelar skilen f6r ett beslut i efterhand. Vad
giller EU-institutionerna har tribunalen diremot uttalat, att besluts-
motivering ska finnas 1 det aktuella beslutet och att hinsyn inte kan
tas till kommissionens efterféljande férklaringar annat 4n i sirskilda
fall (T-61/89, Dansk Pelsdyravlerforening mot kommissionen,
REG 1992 s.11-1931, och T-16/91 RV, Rendo m.fl. mot kommis-
sionen, REG 1996 s. I1-1827). Det tycks alltsd stillas hogre krav pd
EU-institutionerna in pd medlemsstaterna nir det giller motivering av
beslut. Vidare kan noteras att det enligt EU-domstolens praxis
avseende medlemsstaternas skyldigheter endast ir sidana beslut
som dr negativa for den enskilde som behéver motiveras.

Som tidigare pdpekats kommer principen om god férvaltning i
forhillande till medlemsstaterna i allminhet att fungera som en
minimiregel, dd utgdngspunkten ir att staterna kan anvinda sin
egen nationella processordning vid handliggning av irenden inom
EU-rittens tillimpningsomride. Forst om de nationella reglerna
inte ger ett tillrickligt skydd blir det aktuellt att tillimpa den EU-
rittsliga principen.

For svensk del regleras motiverings- och underrittelseskyldig-
heten 120 och 21 §§ FL.
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4.4.5 Omsorgsprincipen

Enligt artikel 41.1 1 Stadgan har, som framgatt, var och en ritt att f
sina angeligenheter behandlade opartiskt, rittvist och inom skilig
tid. Vidare framgdr av unionsdomstolarnas praxis att en viktig del
av begreppet god forvaltning utgdrs av principen om myndighetens
utredningsskyldighet eller omsorgsprincipen, som den ocksd
benimns. Denna princip nimns dock inte uttryckligen 1 artikel 41 i
Stadgan.

Omsorgsprincipen kan sigas ha erkints som en allmin ritts-
grundsats genom EU-domstolens dom 1 milet C-16/90, Nélle (se
4.4.1). I milet, som gillde ett antidumpningsfoérfarande, fann EU-
domstolen att klaganden hade kommit in med tillrickliga uppgifter
for att det skulle finnas skal att ifrdgasitta valet av referensland for
faststillandet av normalvirdet foér berérda produkter, och att
kommissionen och ridet inte hade vidtagit tillrickliga undersokningar
for att kontrollera uppgifterna. Domstolen ogiltigtorklarade dirfor
den 1 milet aktuella forordningen. Se dven domen i milet
C-449/98 P, IECC mot kommissionen m.fl., REG 2001 s. I-3875,
dir EU-domstolen poingterade att kommissionen, nir den utdvar
sin befogenhet att gora skénsmissiga bedomningar, ska ta stillning
till alla relevanta faktiska och rittsliga omstindigheter och dirfor ir
skyldig att noga undersoka dessa.

Principen har inte getts ndgon klar definition men dess kirna ir
alltsd institutionernas iliggande att géra utredningar, som bdde vad
giller kvalitet och omfattning uppfyller rimliga krav — 1 det
ovannimnda (4.4.1) rittsfallet C-269/90, Technische Universitit
Miinchen, 1 generella ordalag uttryckt som en skyldighet att
“omsorgsfullt och opartiskt prova alla omstindigheter som ir
relevanta i det aktuella fallet”. EU-domstolen har emellertid hinfért
sig till omsorgsprincipen dven i andra sammanhang. Ibland har den
dberopats for att fylla ut 6vriga, ndgot mera utmejslade processuella
garantier inom ramen f6r principen om god férvaltning, och 1 andra
fall har den anlitats for att inskirpa vikten av att dven den som inte
intar en formell partsstillning 1 en process ska beredas ett
grundliggande rittsskydd (se mal C-170/02 P, Schliisselverlag J.S.
Moser, REG 2003 s. I-9889). I vissa situationer har omsorgsprincipen
snarast ansetts markera en allmin standard for gott uppférande
frin institutionernas sida, varvid den mera indirekt kommit att
paverka enskildas situation (se mal T-42/96, Eyckeler & Malt mot
kommissionen, REG 1998 s. I1-401).
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Vad giller tillimpningen i medlemsstaterna har EU-domstolen
hittills inte uttryckligen uttalat att man ocksi pd nationell niv3 har
att iaktta omsorgsprincipen. Av lojalitetsprincipen och medlems-
staternas allminna skyldighet att tillse att EU-ritten fir genomslag
1 den interna rittstillimpningen kan emellertid félja en skyldighet
fér nationella myndigheter att noga utreda huruvida en EU-
rittsligt grundad rittighet dr f6r handen. Inom omridet for fri
rorlighet har det ansetts dligga nationella myndigheter att aktivt
vidta dtgirder foér att undersdka om en vara ir godkind fér
forsiljning i en annan medlemsstat (se mélet C-432/03, kommissionen
mot Portugal, REG 2005 s. I-9665), eller hur ett tillstind att utéva
ett yrke 1 en unionsmedborgares ursprungsland ska virderas vid en
ny ansokan i1 virdstaten (se mal C-340/89, Vlassopoulou, REG 1991
5. 1-2357).

Principen om myndigheternas utredningsansvar, officialprincipen,
ir grundliggande inom den svenska forvaltningsritten dven om det
saknas en explicit reglering 1 férvaltningslagen (jfr 8§ FPL).
Fragment av en sidan princip kommer dock till uttryck genom
bestimmelserna 1 4 § FL om att myndighet bor ge anvisningar om
hur utredningen kan behéva kompletteras och i 7§ FL, enligt
vilken myndigheten ska beakta méojligheten att sjilv inhimta
behoévliga upplysningar och yttranden frén andra myndigheter. Det
ir emellertid uppenbart otillfredsstillande att principen inte pi ett
klarare och mera fullstindigt sitt kommer till uttryck 1 vir for
foérvaltningen centrala forfarandelag.

4.5 Ratten till domstolsprovning

4.5.1 Ett effektivt domstolsskydd

Av EU-domstolens praxis framgir att pd EU-ritten grundade
beslut ska kunna bli féremdl fér 6verprévning 1 domstol. Denna
princip om ett effektivt domstolsskydd eller rittsmedel utgdr en
allmin unionsrittslig grundsats, som bygger p forfattningstraditioner
som ir gemensamma for medlemsstaterna och som dven kommit
till uttryck 1 artiklarna 6 och 13 1 Europakonventionen. Den giller
bide nationella myndigheters beslut (se t.ex. milen 222/84,
Johnston, REG 1986 s. 1651, C-222/86, Heylens [se 4.4.4], och
C-97/91, Borelli, REG 1992 s. I-6313) och beslut som fattats av en
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EU-institution (m&l 294/83, Les Verts mot parlamentet, REG 1986
5. 1339).

Ritten till ett effektivt rittsmedel garanteras genom artikel 47 i
Stadgan. Forsta stycket i artikel 47 har sin grund i artikel 13 i
Europakonventionen som lyder: ”Var och en, vars 1 denna
konvention angivna fri- och rittigheter krinkts, skall ha tillging till
ett effektivt rittsmedel infor en nationell myndighet och detta dven
om krinkningen férévats av nigon under utdévning av offentlig
myndighet.” Konventionens artikel 13 kriver inte att rittsmedlet
innefattar domstolsprévning, si linge det finns ett alternativt
forfarande som ir acceptabelt och respekteras av myndigheterna.
Formuleringen 1 Stadgan ir ndgot annorlunda: ”Var och en vars
unionsrittsligt garanterade fri- och rittigheter har krinkts har ritt
till ett effektivt rittsmedel infér en domstol, med beaktande av de
villkor som foreskrivs 1 denna artikel.” Skyddet enligt unionsritten
ir siledes mer omfattande in enligt Europakonventionen eftersom
var och en har ritt att infér en behoérig domstol anvinda sig av ett
effektivt rittsmedel.

Andra stycket i artikel 47 1 Stadgan motsvarar artikel 6.1 1
Europakonventionen och har féljande lydelse: ”Var och en har ritt
att inom skilig tid & sin sak prévad i en rittvis och offentlig ritte-
ging och infér en oavhingig och opartisk domstol som har inrittats
enhgt lag. Var och en ska ha mojlighet att erhidlla ridgivning, l3ta
sig forsvaras och féretridas.” I artikel 6.1 1 Europakonvenmonen
begrinsas ritten till domstolsprévning till att gilla nigons civila
rittigheter och skyldigheter och en anklagelse f6r brott. En sddan
begrinsning giller alltsd inte 1 EU-ritten, vilket foljer av att
unionen ir en organisation som bygger pi rittsstatsprincipen, the
rule of law (se punkt 23 1 domen i det nyssnimnda malet 294/83,
Les Verts mot parlamentet).

Frénsett denna skillnad tillimpas de garantier som erbjuds enligt
Europakonventionen pd likartat sitt inom unionen. I Stadgans
artikel 52.3 tryggas ocksd det nédvéndiga sambandet med Europa-
konventionen genom foreskriften att de 1 Stadgan upptagna rattlg—
heterna, i den min de svarar mot rittigheter som garanteras dven 1
Europakonventionen, ska ha samma innebérd och rickvidd, dven 1
friga om tllitna begrinsningar, som 1 konventionen. Rittigheternas
innebord och rickvidd bestims dels av konventionen och protokollen,
dels av Europadomstolens och EU-domstolens rittspraxis. Vidare
klargdrs att frdga ir om minimiregler, vilkas skyddsnivd aldrig far
vara ligre 4n den som garanteras 1 Europakonventionen.
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Den praktiska betydelsen av den nimnda begrinsningen 1
tillimpningsomridet fér artikel 6.1 i Europakonventionen reduceras
emellertid av det forhillandet, att Europadomstolen kommit att
tolka begreppet “civil rittighet” mycket vidstrickt. Aven om en
myndighet haft stor frihet att efter en limplighetsprovning avgora
om ett tillstdnd eller ett ekonomiskt bidrag ska beviljas, har det ofta
ansetts vara friga om en sidan rittighet (se t.ex. rittsfallen Pudas
mot Sverige den 27 oktober 1987, Skirby mot Sverige den 28 juni
1990, och Fredin mot Sverige den 18 februari 1991). Av rittsfallet
Salesi mot Italien den 26 februari 1993 framgir att artikeln i det
nirmaste kan anses generellt tillimplig betriffande sociala f6rméner
under forutsittning att det enligt nationell lag finns en rict wll
sddana férméner och det inte ir friga endast om ett rent
skonsmaissigt beviljande av ekonomiska bidrag. (Se dven domarna
den 12 november 2002 i milen Déry mot Sverige, Lundevall mot
Sverige och Salomonsson mot Sverige, som gillde handikapp-
ersittning och arbetsskadeersittning, och Mendel mot Sverige den
7 april 2009 ang. aktivitetsgaranti.)

Vad giller omfattningen av den nationella domstolens sakprévning
stir det klart, att EU-ritten inte kriver mer 4n att domstolen ska
prova det angripna beslutets laglighet. I domen i médlet C-120/97,
Upjohn, REG 1999 s. 1-223, konstaterade EU-domstolen silunda
att det inte finns ndgon ritt for enskilda att f8 en limplighets-
provning av beslutet 1 domstol, dvs. en mera fullstindig 6verprévning
av det slag som férekommer 1 svenska férvaltningsdomstolar. Detta
foljer av den inledningsvis refererade doktrinen om medlems-
staternas processuella autonomi, vilken emellertid begrinsas i sd
madtto att den inhemska processordningen kan anvindas endast om
den erbjuder minst samma skydd som d& det giller en liknande
talan enligt nationell ritt (ekvivalensprincipen) och under forut-
sittning att systemet inte gor det praktiskt oméjligt eller orimligt
svirt att f anspriket provat (effektivitetsprincipen). Det betyder
att en laglighetsprovning inte fir vara alltfér begrinsad.

For svenskt vidkommande giller enligt 22 och 22 a§§ FL en 1
princip generell ritt att 6verklaga forvaltningsmyndigheternas beslut
hos allmin férvaltningsdomstol. Dessa bestimmelser ska enligt 3 §
FL alltid — utan mgjlighet till avvikelse genom annan lag — tillimpas
om det behoévs for att tillgodose ritten till domstolsprévning av
civila rittigheter och skyldigheter enligt artikel 6.1 i Europa-
konventionen. Aven regeringens beslut kan enligt lagen (2006:304)
om rittsprovning av vissa regeringsbeslut bli féremdl for
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domstolsprévning (i Regeringsritten), om beslutet innefattar
provning av den enskildes rittigheter eller skyldigheter i den
mening som avses i1 konventionen.

Eftersom EU-rittens krav pid mojlighet till domstolsprévning
inte begrinsas till att avse enskildas civila rittigheter och skyldig-
heter, kan det — 4ven med beaktande av den vida tolkning av dessa
begrepp som Europadomstolen utvecklat — mojligen finnas en viss
risk for att den svenska regleringen ir alltfor snivt utformad. Skulle
s& 1 ett konkret fall befinnas vara fallet, &ligger det emellertid
svensk domstol att med tillimpning av principen om EU-rittens
foretride ind3 tillita en prévning enligt vad ovan angetts.

4.5.2  Overklagbarhet och taleritt

En effektiv domstolskontroll férutsitter att kraven for att ett
beslut ska anses overklagbart och for att taleritt ska foreligga inte
gbrs si stringa, att sakprovning i domstol i realiteten blir en
undantagsforeteelse. Artikel 263 1 EUF-fordraget (tidigare artikel 230
1 EG-fordraget) anger kriterierna for att enskilda fysiska eller
juridiska personer ska fa vicka talan vid ”domstolen” — varmed hir
avses tribunalen (med mojlighet att fullfélja talan hos EU-
domstolen) — mot unionsinstitutionernas beslut. Det krivs att det
angripna beslutet ir riktat till dessa enskilda subjekt eller direkt
och personligen berér dem”. Motsvarande begrinsningar fir anses
gilla vid passivitetstalan enligt artikel 265 i EUF-fordraget (tidigare
artikel 232 1 EG-fordraget). Genom Lissabonférdraget har taleritts-
kriterierna for enskilda emellertid liberaliserats pd en punkt. Vad
giller regleringsakter som inte kriver genomfoérandedtgirder pd
nationell nivd, typiskt sett férordningar, ir det nu tillrickligt att
den enskilde ir ”direkt” — men inte nédvindigtvis “personligen” —
“berdrd” av rittsakten.

Att den direkt utpekade adressaten for ett beslut dr berittigad
att fora talan mot detta for att skydda sig mot dess oonskade effekter
star klart. Nir det diremot giller 6vriga berérdas eventuella taleritt
har i praxis intagits en restriktiv attityd. Sirskilt giller detta
kriteriet “personligen berérd”, som 1 mélet 25/62, Plaumann mot
kommissionen, REG 1963 s. 199, till vilket i senare praxis ofta
refereras, gavs foljande tolkning: ”Andra personer in dem som ett
beslut dr riktat till kan gora ansprdk pd att vara personligen berérda
endast om beslutet angdr dem pd grund av vissa egenskaper som ir
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utmirkande fér dem eller pd grund av en faktisk situation som
sirskiljer dem 1 forhillande till alla andra personer och dirmed
forsitter dem 1 en stillning som motsvarar den som giller fér en
person som ett beslut ir riktat till”.

For den som till f6ljd av den sniva tolkning som begreppet
“personligen berdrd” getts 1 rittspraxis inte kunnat f3 till stind en
direkt ogiltighetsprovning enligt artikel 263 1 EUF-férdraget (tidigare
artikel 230 1 EG-fordraget) dterstdr dock tvd mojligheter att indirekt
dstadkomma en prévning genom att 3beropa att rittsakten i friga
ir ogiltig — antingen infér EU-domstolen enligt artikel 277 1 EUF-
fordraget (tidigare artikel 241 1 EG-fordraget) eller infér nationell
domstol med yrkande att denna, som sjilv saknar behérighet att
prova giltigheten av unionens rittsakter, ska begira forhands-
avgérande frdn EU-domstolen angiende denna friga enligt
artikel 267 1 EUF-fordraget (tidigare artikel 234 1 EG-fordraget).

EU-domstolen har understrukit att det ankommer pd medlems-
staterna att inritta ett system for rittslig provning, som gor det
mojligt att sikerstilla ritten till ett verksamt rittsligt skydd. Genom
Lissabonfordraget har denna skyldighet kodifierats 1 artikel 19.1 i
EU-fordraget, enligt vilken “medlemsstaterna ska faststilla de
mojligheter till 6verklagande som behovs for att sikerstilla ett
effektivt domstolsskydd inom de omrdden som omfattas av
unionsritten”. Enligt principen om lojalt samarbete iligger det
vidare de nationella domstolarna att i goérligaste min tolka och
tillimpa nationella bestimmelser om taleritt s, att det dr mojligt
for berorda fysiska eller juridiska personer att fi till stdnd en
proévning vid domstol av lagligheten av varje beslut pa nationell nivd
som ror tillimpningen av en allmint tillimplig rittsakt frin
unionen, genom att dberopa att denna rittsake ir ogiltig. Skulle det
visa sig, att det nationella systemet trots allt inte medger klaganden
en provning av den omtvistade rittsaktens giltighet, betyder detta
emellertid inte att taleritten enligt artikel 263 i EUF-fordraget
(tidigare artikel 230 1 EG-foérdraget) dirmed vidgas och att en
provning hos tribunalen blir mojlig. (Ang. det sagda, se milen
C-50/00 P, UPA mot ridet, REG 2002 s.I1-6677, C-263/02 P,
kommissionen mot Jégo-Quéré, REG 2004 s. I-3425, och C-260/05 P,
Sniace mot kommissionen, REG 2007 s. I-10005, vilka samtliga
hirrér frdn tiden fore Lissabonférdragets ikrafttridande.)

For svenskt vidkommande saknar férvaltningslagen allminna
regler om besluts dverklagbarhet, medan talerittsfrigan 1 22 § ges
en losning 1 summariska termer; ett beslut f&r 6verklagas av “den
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som beslutet angdr, om det har gitt honom emot”. I praxis har
bida instituten tillimpats pd ett sitt som fir anses generdst mot
den enskilde, och nigon anledning att av hinsyn till EU-ritten gora
ndgra korrigeringar finns inte. Som framgir av senare kapitel (32
och 33) i betinkandet talar emellertid andra skil fér att en
fortydligande och kompletterande reglering bor 8stadkommas.

4.5.3 Beslut inom skalig tid

En fullvirdig domstolskontroll férutsitter att ocksd tidsaspekten
beaktas. I Europakonventlonen, som genom EU- domstolens praxis
successivt kommit att integreras i unionsritten, talas sdlunda om
domstolsprévning inom skilig tid (artikel 6) och effektivt rittsmedel
(artikel 13, vilket dock inte nédvindigtvis behéver innebira domstols-
provning). Enligt artikel 47 1 Stadgan foéreligger en ritt till ett
effektivt rittsmedel och att inom skilig tid {8 en sak prévad 1 domstol.

D3 problematiken i grunden ir densamma, kommer hir att
parallellt uppmirksammas kravet pd skyndsam handliggning dven
pd myndighetsnivd. Vid bedémningen av skiligheten av tids-
dtgingen 1 domstol kan for ovrigt inte heller bortses frdn hand-
liggningen av ett drende 1 tidigare skeden. For EU-rittens
vidkommande féreskrivs 1 artikel 41 1 Stadgan att var och en har
ritt att fd sina angeligenheter behandlade inom skilig tid av
unionens institutioner, organ och myndigheter. I EU-ombuds-
mannens kodex sigs att “tjinstemannen” ska se till att ett beslut
avseende en ansokan eller ett klagomal till institutionen fattas inom
en rimlig tidsperiod, som ska vara si kort som mojligt och under
inga omstindigheter fir overstiga tv8 ménader riknat frin
mottagandet av aktuell skrivelse. Om en ansdkan eller ett klagomal
till institutionen pd grund av idrendets svdrighetsgrad inte kan
besvaras med ett beslut inom tvi minader, ska den enskilde
informeras om att tiden forlings (artikel 17).

Av ndgot annan art ir den mojlighet att anféra passivitetstalan
som regleras 1 artikel 265 1 EUF-férdraget (tidigare artikel 232 1
EG-fordraget). Hir ir det inte friga om tidsdtgingen vid en pigiende
irendehantering utan om att angripa total passivitet frin en EU-
institutions sida.

I domen 1 méilet C-185/95P, Baustahlgewebe (se 4.4.3),
konstaterade EU-domstolen att den allminna EU-rittsliga principen
att envar har rict till en opartisk ritteging himtar inspiration frin
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de grundliggande rittigheterna i artikel 6.1 1 Europakonventionen
och att en av dessa rittigheter ir ritten till rittegdng inom skilig
tid. Kravet pd att ett avgdérande ska triffas inom skilig tid méste
emellertid stillas mot kravet pd att ett drende blir tillrickligt utrett.
EU-domstolen framholl att tribunalen, som var den som hir hade
gjort sig skyldig till tidsutdrikten, ir berittigad till tillricklig tid for
att handligga ett mal, som férutsitter en ingdende undersokning av
komplicerade faktiska omstindigheter, men att detta inte befriar
fran skyldigheten att slutféra handliggningen inom skilig tid. Efter
att ha konstaterat att den tid som var aktuell 1 milet, fem 4r och sex
mdnader, var ansenlig uttalade domstolen att skiligheten av en
sddan tidsdtgdng ska bedémas med hinsyn till de sirskilda omstindig-
heterna 1 varje enskilt mdl och 1 synnerhet med beaktande av
tvistens betydelse fér den berdrde, milets komplexitet samt
sokandens och den behoriga myndighetens upptridande. Domstolen
hinvisade 1 sammanhanget 4ven till Europadomstolens praxis
(Erkner och Hofauer mot Osterrike den 23 april 1987, Kemmache
mot Frankrike den 27 november 1991, Phocas mot Frankrike den
23 april 1996, och Garyfallou AEBE mot Grekland den 24 september
1997). I det aktuella fallet befanns rittegingen i tribunalen ha pdgtt
orimligt linge.

Det resonemang som anférts i friga om utdragen domstols-
process har ansetts relevant dven di fordrojningen uppstitt redan
under handliggningen hos en EU-institution. I domen 1 de
forenade milen C-238/99 P m.fl., LVM m.fl. mot kommissionen,
REG 2002 s. I-8375, konstaterade EU-domstolen, att upprikningen i
domen i milet Baustahlgewebe av kriterierna fér prévningen av
huruvida en tidsdtgdng ir rimlig inte dr uttdmmande, och anférde
foljande: ”Vid bedémningen av huruvida tidsfristen dr rimlig krivs
inte en systematisk bedémning av omstindigheterna i drendet med
beaktande av samtliga kriterier, nir tidsitgingen fér forfarandet
framstir som motiverad med beaktande av enbart ett kriterium.
Syftet med dessa kriterier ir att faststilla huruvida irendets
handliggningstid 4r motiverad eller ¢j. Arendets komplexitet eller
sokandens obstruerande upptridande kan siledes anses motivera en
tidsdtgdng som vid forsta anblicken férefaller alltfér stor. Omvint
kan tidsitgdngen anses Overskrida en rimlig tidsfrist dven med
beaktande av enbart ett kriterium, sirskilt nir tidsdtgdngen beror
pd de behoriga myndigheternas upptridande. I vissa fall kan tidsdt-
gingen for en del av forfarandet omgdende anses som rimlig, nir
det framgdr att den motsvarar den genomsnittliga handliggnings-
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tiden for drenden av det aktuella slaget.” Domstolen konstaterade
dven att beddmningen inte kan ske med hinvisning till en bestimd
maximigrins, som faststillts pd ett abstrakt sitt, utan miste ske
med hinsyn till omstindigheterna i varje enskilt fall. Domstolen
understrok att strivan att agera skyndsamt inte fir pdverka
anstringningarna att bringa full klarhet 1 saken och ge berérda
parter tillfille att inge bevisning och inkomma med yttranden.

Vad giller konsekvenserna av att ett oskiligt drojsmal kunnat
konstateras stdr det klart, att en ogiltigforklaring av beslutet 1 drendet
normalt inte kommer 1 friga. I domen i1 mélet Baustahlgewebe fann
EU-domstolen sdlunda, att intet tydde p8 att rittegingens varaktighet
paverkat tvistens 16sning, och att den éverklagade domen inte i sin
helhet kunde upphivas pd den grunden. I stillet kompenserades
Baustahlgewebe for drojsmilet genom att de boter som sdlunda
ritteligen 4démts bolaget beloppsmissigt reducerades. Man valde
alltsd, di detta med hinsyn tll méilets karaktir var mojligt, ett
enkelt och praktiskt alternativ till att anvisa den annars normala
varianten skadestdnd.

En orimlig tidsutdrikt kan emellertid undantagsvis ha sidana
sidoeffekter att en ogiltigférklaring kan komma 1 friga. I domen i
mélet C-270/99 P, Z mot parlamentet, REG 2001 s. 1-9197, som
rorde disciplinpdfoljd fér en tjinsteman, uttalade EU-domstolen
silunda, att det inte kan uteslutas att ett avsevirt déverskridande av
tidsfrister for handliggning som utgér foreskrifter om god forvaltning
1 vissa fall kan likstillas med en overtridelse av en allmin EU-
rittslig princip. Det kan vara fallet om ett sddant drojsmal kan
hindra den berérda personen att forsvara sig pd ett effektivt sitt
eller ge upphov till berittigade férvintningar hos denne att inte bli
foremdl f6r ndgon disciplindtgird. Under sd3dana sirskilda
omstindigheter skulle det férhillandet, att det disciplinira beslutet
meddelats for sent, innebira att ritten tll forsvar eller principen
om berittigade forvintningar hade dsidosatts, vilket skulle motivera
att beslutet ogiltigférklarades.

Konstaterade krinkningar av Europakonventionen i form av
nationella organs senfirdighet har 1 regel av Europadomstolen ansetts
kunna kompenseras skadestdndsvigen. Domstolen har emellertid
papekat att tillging till ett rittsmedel, som syftar till att pdskynda
handliggningen f6r att motverka att den blir extremt utdragen, ir
den mest effektiva 16sningen. Ett sidant rittsmedel har ett
odiskutabelt forsteg framfor kompensationsalternativet, eftersom
det kan forhindra uppkomsten av upprepade krinkningar. En

86



SOU 2010:29 Forvaltningsforfarandet i ett europeiskt perspektiv

kombination av dessa tvd typer av remedier — ett for att driva pd
processen och ett foér att erbjuda kompensation i de fall dir
processen dndock blivit utdragen — férekommer i flera linder och
visar enligt Europadomstolen, att dessa linder uppfattat problemen
med utdragen handliggning utomordentligt vil (se rittsfallen
Scordino mot Italien den 29 mars 2006, och Siirmeli mot Tyskland
den 8 juni 2006).

I Sverige saknas generell mojlighet att genom nigon form av
drojsmélstalan fi till stdnd domstols prévning av myndighets
handliggningstid och tvinga fram ett snabbt avgérande. Endast pd
nigra & specialomriden, dir det varit friga om att implementera
EU-direktiv med regler om bestimda frister, har bestimmelser om
hantering av dr6jsmal inférts. Betriffande mél rérande ekonomiska
ansprak mot enskild av typ sanktionsavgift har i rittspraxis anlitats
mojligheten att efter modell Baustahlgewebe gora beloppsmissiga
nedsittningar (se t.ex. RA 2006 ref. 43). I Svrigt har man fitt
forlita sig pd mojligheterna att vinda sig till JO eller JK eller att
vicka skadestdndstalan mot staten.

Aven om EU-ritten fér nirvarande inte stiller upp ett generellt
krav pd att en myndighets senfirdighet vid behandling av EU-
rittsligt reglerade frigor ska kunna bli féremdl f6r prévning vid
domstol, kan utvecklingen mycket vil gi i denna riktning. D3 det
giller regler 1 EU:s sekundirlagstiftning, som stipulerar sirskilda
tidsfrister och sirskilt foreskriver att ett éverskridande av sidan
frist ska kunna angripas genom domstolstalan, synes problemet
redan nu akut (se avsnitt 13.6). Om den p3 ett sidant EU-direktiv
baserade nationella regleringen saknar regler i dmnet, och en part
infér domstol dberopar att en myndighet underlatit att fatta beslut
inom en tidsfrist med EU-rittslig grund, kan domstolen finna sig
tvingad att ind& prova denna friga sirskilt och vid bifall besluta om
ndgon form av rittsfoljd. Att bidda for rittsliga improvisationer av
denna art synes olyckligt. (Ett exempel pd EU-rittsliga bestimmelser
av &syftat slag idr artikel 51:3 1 Europaparlamentets och ridets
direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005 om erkinnande av
yrkeskvalifikationer.)

Det framstir sdlunda som en angeligen uppgift att komplettera
svensk ritt med ett generellt tillimpligt institut av typ dréjsmals-
talan. Vi behandlar frigan i 13 kap. nedan.
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4.6 Principen om berattigade forvantningar

En viktig processuell garanti ir att en myndighet inte utan vidare
far dterkalla eller indra ett beslut, som ir till den enskildes fordel.
Alla EU:s medlemsstater erkinner i sina interna rittsordningar i
nigon mening denna princip, som 1 Sverige vanligen beskrivs som
gillande gynnande besluts negativa rittskraft. Syftet ir i forsta
hand att beslutets adressat ska kunna lita pd att beslutet ska bli
bestiende och kunna vidta olika dispositioner pd grundval av detta
utan risk for att beslutsmyndigheten plotsligt indrar mening. (Att
beslutet indd kan komma att indras efter 6verklagande hos hogre
organ ir en annan sak.) Foérutom att skapa trygghet foér den
enskilde kan principen sigas fylla funktionen att fér den beslutande
myndigheten inskirpa vikten av noggrannhet vid utredning och
avgorande. Den bidrar siledes ocksd till uppritthdllande av den
ovan berdrda omsorgsprincipen.

Inom EU-ritten, dir man vanligen hinfér sig till begreppet
berittigade forvintningar (confiance légitime, legitimate expectations),
har principen endast ldngsamt vuxit fram och getts en rimlig grad
av stabilitet. Forklaringen ligger 1 forsta hand 1 det férhdllandet, att
medlemsstaternas rittsordningar — pd vilka naturligen replierats
innan EU-domstolen haft tillfille att utbilda sin egen princip — sett
pd problemet pd ett nigot varierande sitt. Frin att ursprungligen
snarast ha sokt inspiration 1 fransk ritt, som 1 aktuellt hinseende
grovt sett kan sdgas priglas av ett legalistiskt synsitt dir dterkallelse-
mojligheten knutits till tiden for overklagande, har EU-domstolen
nirmat sig en mera rittsskyddsorienterad ordning av tysk eller
nordisk typ. Den successiva utvecklingen illustreras av (de av
Ragnemalm i1 ”Confiance légitime et délai raisonnable” analyserade)
domarna 1 méilen 7/56 och 3-7/57, Algera m.fl. mot Kol- och
stilgemenskapens gemensamma férsamling, REG [fr.] 1957 s. 81,
milen 42/59 och 49/59, SNUPAT mot hoga myndigheten,
REG [fr.] 1961 s.103, mélet 14/61, Hoogovens mot hoga
myndigheten, REG [fr.] 1962 s. 485, madlet 111/63, Lemmertz-
Werke mot héga myndigheten, REG [fr.] 1965 s. 835, mélet 54/77,
Herpels mot kommissionen, REG [fr.] 1978 s. 585, milet 14/81,
Alpha Steel mot kommissionen, REG [fr.] 1982 s.749, madlet
15/85, Consorzio Cooperative d”Abruzzo mot kommissionen,
REG 1987 s. 1005, médlet C-248/89, Cargill mot kommissionen,
REG 1991 s. I-2987, milet C-365/89, Cargill, REG 1991 s. I-3045,
och mélet C 90/95, de Compte mot parlamentet, REG 1997 s. I-1999.
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Enligt uttalanden i doktrinen (Schenberg s. 73) ir det genom
den sistnimnda domen (de Compte) avgjort, att EU-domstolen
tillimpar ”the German and Scandinavian rather than the French
approach”. Utvecklingen inom EU-ritten vad giller EU-
institutionernas mojlighet att &terkalla sina beslut har (enligt
Ragnemalm 1 nyssnimnda uppsats) lett fram ull ett klart erkiinnande
av att den som delgetts ett f6r honom eller henne gynnande beslut
kan ha ett berittigat intresse av att detta tillits bestd och utdva sina
verkningar, dven om det skulle visa sig ha varit felaktigt. Huruvida
denna slutsats knyts till en sirskild teori om berittigade férvintningar
eller ses som ett utfléde av den vidare principen om rittssikerhet
synes mindre visentligt.

Aven om svaret p3 frigan huruvida en 3terkallelse i ett konkret
fall kan ske baseras pi en intresseavvigning, dir motstiende
allminna intressen ocks3 tas i beaktande, torde man kunna péstd att
det inom EU-ritten numera foreligger en presumtion for att
gynnande beslut dtnjuter stabilitet i den meningen, att de i princip
ir fredade frin risken att beslutsfattaren tar tillbaka vad han gett.
Att denna trygghet uppnds di den enskilde fitt kinnedom om
beslutet, dvs. 1 och med delgivningen, stdr klart. Det saknar alltsd
betydelse om han senare haft anledning att tvivla pd att beslutet var
korrekt.

Nigot krav pd att den enskilde genom vidtagande av konkreta
dtgirder ska ha visat, att han férlitat sig pd beslutet, uppstills inte.
Intet tyder pd att EU-domstolen anammat den tyska uppfattningen,
att man forsitter sig i en rittsligt mera férdelaktig position genom
att konsumera beviljade férminer eller att pd annat sitt foreta
dispositioner, som forsvirar verkstillandet av en 3terkallelse.

Presumtionen bryts diremot dels om det féreligger ett allmin-
intresse som mdste ha foretride (av den typ som 1 svensk ritt
brukar kallas ”tvingande sikerhetsskil”), dels om den enskilde
utverkat beslutet genom att limna felaktiga eller ofullstindiga
uppgifter. Som ett tredje undantag kan tillfogas att vederboérande
naturligtvis aldrig kan 3beropa en sidan presumtion, om det gynnande
beslutet forsetts med ett terkallelseférbehill, dvs. meddelats under
det uttryckliga villkoret, att det under vissa betingelser kan komma
att dterkallas.

Den franska regeln om en sirskild tidsfrist inom vilken &terkallelse
alltid kan ske (och efter vars utgdng terkallelse aldrig tycks kunna
ske) — en 4terkallelsetid 6verensstimmande med dverklagandetiden
— har aldrig accepterats inom EU-ritten. D& EU-domstolen hinfort
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sig till begreppet “rimligt drojsmal” (délai raisonnable) har det i
stillet varit friga om att ange en yttersta grins for anlitande av en i
ett visst fall foreliggande dterkallelsemdjlighet. Om det dréjt orimligt
linge innan beslutsmyndigheten reagerat fir den std sitt kast, dven
om adressaten inte kunnat gora ansprdk pd att ha ndgra berittigade
férvintningar.

Betriffande f6r enskilda gynnande beslut, som inte meddelas av
en EU-institution utan av nationella myndigheter, blir frigestillningen
i regel en annan. Det giller d& vanligen att avgéra 1 vad m&n medlems-
staternas organ kan uppritthdlla interna bestimmelser eller
principer om iterkallelseférbud, om det giller f6rmaner som utgitt
enligt EU-rittsliga regler (se t.ex. milen 205-215/82 Deutsche
Milchkontor, REG 1983 s.2633, C-80/99-82/99, Flemmer,
REG 2001 s. I-7211, C-336/00, Huber, REG 2002 s. I-7699, C-158/06,
ROM-projecten, REG 2007 s. I-5103, och C-383/06-C-385/06,
Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening m.il.,
REG 2008 s. I-1561).

EU-domstolen har dirvid som utgdngspunkt angett, att tvister
om indrivning av felaktigt utbetalade belopp ska avgéras med
tillimpning av nationell ritt men inom de grinser som sitts av EU-
ritten (jfr de ovan berorda effektivitets- och ekvivalensprinciperna)
och med beaktande av unionens intresse i saken. Det nationella
organet fir siledes inom angivna ramar beakta inhemska principer
om berittigade foérvintningar och rittssikerhet, som enligt vad
domstolen betonat ocksd utgor en del av EU-ritten.

P& omrdden dir EU:s institutioner har exklusiv behorighet ir
utrymmet for att vidmakthilla rittsstridiga beslut begrinsat. I
mélet C-119/05, Luccini, REG 2007 s. I-6199, som rérde flagranta
overtridelser av EU-rittens statsstddsregler, fann domstolen att en
bestimmelse 1 nationell ritt, 1 vilken principen om rittskraft
stadfists, inte kunde &beropas, “om tillimpningen utgér ett hinder
for att dtervinna ett statligt stdd som har beviljats 1 strid med
gemenskapsritten och vars oférenlighet med den gemensamma
marknaden har slagits fast i ett kommissionsbeslut som har vunnit
laga kraft”.

Balansgingen mellan respekten f6r medlemsstaternas s.k.
processuella autonomi och vikten av att EU-ritten fir avsett
genomslag pd nationell nivd sker inte bara d& det giller terkrav av
unionsrittsligt felaktigt stéd. EU-domstolen har t.ex. med i
grunden liknande resonemang avgjort mal om férhandsavgoranden,
dir det varit friga om hur l8ngt det enligt EU-ritten idr acceptabelt
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att uppritthilla nationella bestimmelser om lagakraftvunna besluts
orubblighet i sddana fall dir en &terkallelse skulle vara till enskilds
fordel (se t.ex. domen i1 de férenade méilen C-392/04 och 422/04,
1-21 Germany & Arcor, REG 2006 s. I-8559). EU-ritten kriver i
princip inte att en myndighet omprovar ett beslut, som enligt
nationella regler blivit definitivt pd grund av att en rimlig frist fér
overklagande 16pt ut eller pd grund av att rittsmedlen uttémts. Om
den nationella regleringen diremot medger omprévning och
indring dven av lagakraftvunna beslut, ir nationella domstolar eller
férvaltningsmyndigheter skyldiga att tillimpa dessa bestimmelser
med beaktande av de EU-rittsliga principerna om effektivitet och
likvirdighet. (Jfr dven bl.a. mélen C-453/00, Kithne & Heitz,
REG 2004 s. I-837, C-234/04, Kapferer, REG 2006 s. I-2585, och
C-2/06, Kempter, REG 2008 s. [-411.)

Vir forvaltningslag saknar regler om besluts negativa rittskraft
(jfr dock 26 och 27 §§), vilket framstdr som en brist (se 29 kap.
nedan). Huvudregeln enligt svensk forvaltningsrittslig praxis ar
emellertid, att gynnande foérvaltningsbeslut inte f&r 3terkallas. Fran
huvudregeln har tre undantag utkristalliserats. Aterkallelse fir ske
om beslutet forsetts med férbehdll om &terkallelse, om tvingande
sikerhetsskil foreligger och om beslutet blivit felaktigt pd grund av
att part limnat vilseledande uppgifter. Som framgatt har utvecklingen
pd EU-nivd vad giller institutionernas 3ligganden gitt 1 riktning
mot ett system som nira ansluter till den sedan linge etablerade
svenska ordningen.

4.7 Slutsatser och riktlinjer

Vi har tvi grundliggande utgdngspunkter vad giller samspelet
mellan EU-ritt och rent inhemsk ritt. Den ena ir att forvaltnings-
lagens rittssikerhetsgarantier ska gilla pd samma sitt, oavsett om
det dr friga om irenden med EU-rittsliga inslag eller inte. Den
andra ir att reglerna ska ha ett sddant innehll, att de unions-
rittsliga principerna om god foérvaltning har full tickning i lagen.
En tredje ambition — grundad pi en virdering av EU-rittens
bestimning av begreppet god forvaltning, sidan den framkommer 1
EU-domstolens praxis och Stadgan — ir att férvaltningslagen ska
innefatta flera och mera utvecklade rittsskyddsregler och dirmed
frimja inte bara en god utan en bittre forvaltning.
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Vilka forfarandeprinciper som mdste tillimpas fér att en
forvaltning ska betraktas som god i1 unionsrittslig mening bestims
ytterst av EU-domstolen. Endast genom att studera domstolens
praxis kan man fi en uppfattning om de element som tillsammans
bildar ett tillfredsstillande system for drendehandliggning. Svarig-
heten ligger naturligtvis i det faktum att ritestillimpningen inte ir
statisk utan stindigt under utveckling. Problemet ir emellertid inte
nytt. Det har sin motsvarighet pd Europakonventionsomridet, dir
Europadomstolen t.ex. successivt kommit att tolka uttrycket "civila
rittigheter och skyldigheter” alltmer extensivt och dirmed vidgat
tillimpningsomrddet fér artikel 6 med foljdverkningar for bla.
tillimpningsomradet for vir rittsprovningslag.

Mera precision har &stadkommits genom att Stadgan nu har
antagits som en bindande rittighetskatalog. EU-domstolen har
dirmed att, liksom Europadomstolen, férhdlla sig till skrivna
regler. I bdda fallen ror det sig emellertid om delvis ganska allmint
hillna och ofullstindiga texter, som kriver tolkning och utfyllnad.
Stadgan utgér vidare 1 allt visentligt en kodifiering av EU-
domstolens tidigare praxis, och frigan ir i1 vad min domstolen
kommer att kinna sig bunden av den tolkning av dess egen praxis
som finns uttryckt i Stadgan. Utrymmet for att skapa ritt genom
prejudikatbildning kommer under alla férhéllanden att vara betydande
dven sedan Stadgan tritt 1 kraft.

En livlig debatt har, som antytts (4.3), uppstitt kring frigan
huruvida Stadgan och sirskilt dess artikel 41 om god férvaltning
blir direkt tillimplig di nationella domstolar och férvaltnings-
myndigheter tillimpar EU-ritt; se t.ex. Bernitz s. 73 ff., Fenger
s. 258 och 350, Kanska s. 309, Millet s. 316 ff. och Reichel 2006
s. 291 f. och 2007 s. 758 ff. For virt vidkommande, med beaktande
av vara hir redovisade utgdngspunkter, synes emellertid denna
diskussion kunna limnas dirhin. Vir allminna bedémning ir att
svensk forvaltningsritt vid en jimforelse med Stadgans bestimmelser
redan i nuliget 6verlag stiller motsvarande eller hégre krav pd
myndigheternas handliggning. Skulle det visa sig att det #ndi
brister 1 ndgot avseende, ir det, som poingterats ovan, vir ambition
att inom ramen for detta lagstiftningsirende bota bristen.

I den min ett lagstiftningsbehov ovan annonserats har det
huvudsakligen rért sig om rittsinstitut, som redan men pi ett
ofullstindigt sitt reglerats 1 férvaltningslagen. Det giller frigor om
utredningsansvar (4.4.5 och 19 kap. nedan) och om 6verklagbarhet
och taleritt (4.5.2 och 32 och 33 kap. nedan). Dirtill kommer
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frigan om negativ rittskraft (4.6 och 29 kap. nedan), som hittills 1
princip héllits utanfér férvaltningslagen.

Av redovisningen av EU-rittsliga frigor har framkommit nigra
speciella problem, som — dven om EU-ritten inte torde kriva det —
har beaktats 1 virt utredningsarbete. De har ocksd uppmirksammats 1
véra direktiv. Det giller 1 forsta hand avsaknaden av en generell
mojlighet att genom talan vid domstol komma till ritta med l3ng-
sam handliggning. Inférande av ndgon typ av drojsmaélstalan synes
allmint sett bdde kunna 6ka den enskildes rittssikerhet och frimja
effektiviteten 1 forvaltningen, och som framgitt (4.5.3) skulle ett
sddant institut ocksd 16sa vissa problem vid implementeringen av
EU-direktiv, som innehiller tidsfrister (se mera om detta i 13 kap.
nedan).

Avslutningsvis bor pdpekas att det finns EU-rittsligt grundade
principer av central betydelse bdde inom unionsritten och nationell
ritt, vilka emellertid inte dr av processuell art och dirfor inte
uppmirksammats i genomgangen ovan. En sidan ir proportionalitets-
principen, som vunnit insteg 1 svensk ritt — dven utanfér tillimp-
ningen av EU-ritten — via Regeringsrittens praxis men innu inte
lagfists. Det framstdr for oss som en angeligen uppgift att ge denna
princip klarare legitimitet och att samtidigt precisera grinserna for
dess tillimpningsomrade (se 9 kap. nedan).

93



5  Arende, beslut och
myndighetsutdvning

5.1 Direktiven och allmdnna synpunkter

Reglerna 1 en ny forvaltningslag ska enligt vira direktiv goras sd
pedagogiska och littillgingliga som mojligt inte bara fér enskilda
utan dven for det stora antalet anstillda i stat och kommun som ska
tillimpa dem. Anvinds begrepp med speciell innebord, ska denna
forklaras 1 lagtexten. Som exempel pd oklarheter i den nuvarande
forvaltningslagen anges att tillimpligheten av vissa regler dr beroende
av om myndigheten i ett enskilt fall dgnar sig it myndighets-
utdvning, annan irendehantering eller s.k. faktiskt handlande.

Malsittningen ir naturlig. Juridiken ir, liksom de flesta fack-
omrédden, full av egendomligheter, omgjliga att forstd f6r den
oinvigde. Anvindningen av speciella begrepp fyller den viktiga
funktionen att férenkla kommunikationen mellan dem fér vilka
begreppets valor ir kind, men kan svirligen utan fortydliganden
tolereras 1 lagtext. Samtidigt fir behovet av sirskilda definitioner
naturligtvis inte Gverdrivas. Det ir otinkbart att varje 1 lagtext
forekommande ord, term eller begrepp skulle kunna férstds av alla.
En strivan efter tydlighet blir kontraproduktiv om den drivs
dirhin, att texten belastas med s3 manga definitioner att den blir
ogenomtringlig och i virsta fall olislig. Sirskilda férklaringar bér i
forsta hand reserveras for sddana ord och uttryck som i lagtexten
anvinds pd ett sitt som klart avviker frin vad som fir betraktas
som normalt 1 allmint sprikbruk.

Det huvudsakliga syftet med den gillande forvaltningslagen
liksom med den som vi nu féresldr dr att reglera forvaltnings-
myndigheternas handliggning av drenden. Endast 1 vissa avseenden
giller lagen ocksi andra aktiviteter eller vad som brukar kallas
faktiskt handlande. Aven om irendebegreppet bestimmer lagens
tillimpningsomride och silunda dr av grundliggande betydelse,
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foljer inte automatiskt ett behov av en legaldefinition. Det ror sig,
for att anknyta till vad nyss sagts, inte om en egenartad fackterm,
helt obegriplig f6r utomstdende. Om man inte kriver ett absolut
exakt besked, torde de flesta minniskor ha en nigorlunda kinsla
for vad det ror sig om. P4 frigan vem av tvi befattningshavare — en
kommunalarbetare som griver ett dike och en socialsekreterare
som behandlar en bidragsansokan — som handligger ett irende
torde fa g bet.

Arendebegreppet kan inte diskuteras utan att man samtidigt tar
stillning till vad som innefattas i begreppet beslut. Sjilva ordet
beslut dr naturligtvis allmint sett Littforstdeligt och ocksd frekvent
anvint, men frigan ir om det har ndgon sirskild innebord di det
anvinds for att bestimma vad som utgér ett drende eller 1 évrigt 1
en reglering av forvaltningslagens typ. I nirmast féljande avsnitt
(5.2) behandlar vi de bida nu berérda begreppen gemensamt.

Med begreppet myndighetsutsvning forhiller det sig helt annor-
lunda. Det ir friga om en rent juridisk konstruktion, avsedd att
separera “vanliga” irenden frin sddana av sirskild betydelse och
anvind for att fixera tillimpningsomradet for vissa bestimda para-
grafer. For allminheten — liksom dessvirre fér minga jurister,
inklusive sddana som har att tillimpa regleringen — ir inneboérden
hoéljd 1 dunkel. Att under sidant forhillande avstd frin att i lagen
ange vad man menar med myndighetsutévning ir knappast godtag-
bart. Andj ir situationen fér nirvarande just denna. Innan man ger
sig in pd ett férsok att definiera ett sddant begrepp mdiste man
naturligtvis stilla sig frigan, om det dven fortsittningsvis ir
onskvirt eller nédvindigt att 1 lagtexten anvinda sig av detta. Det
avslutande och mest omfattande avsnittet (5.3) dgnas denna friga.

Tilliggas bor att 1 lagen naturligtvis ocksd forekommer en
mingd andra frin den juridiska vokabuliren himtade ord, uttryck,
termer och begrepp. Ofta ir det emellertid friga om vilkinda
foreteelser, och 1 den mén sirskilda férklaringar eller preciseringar
kvivs, ges dessa i samband med behandlingen av de olika paragraferna
(se t.ex. avsnitt 12.5.1 ang. begreppet part).

5.2 Begreppen arende och beslut

Det ter sig naturligt att sitta begreppet drende 1 motsats till faktiskt
handlande, 13t vara att handliggningen av drenden ytterst syftar till
att antingen offentliga funktionirer eller enskilda personer ska
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vidta faktiska dtgirder. Skillnaden mellan faktiskt handlande och
handliggning av drende brukar ofta illustreras med exempel frin
undervisnings- och sjukvirdsomridena. En professor som foreliser
sysslar med faktisk férvaltningsverksamhet men d3 han eller hon
har hand om examinationen i sitt 4mne, dr det friga om handliggning
av ett drende. P4 motsvarande sitt hinférs en likares operation av
en patient till omrddet for faktiska 3tgirder, medan frigan om
patientens betalning for utférd behandling utgér foremdl for ett
irende. Som redan antytts, ligger skillnaden principiellt diri, att
handliggningen av drenden utmynnar i ett beslut av nigot slag. En
tentamen avslutas med att professorn beslutar att godkinna eller
underkinna tentanden, och sjukvirdsmyndigheternas behandling
av frigan om patientens ersittningsskyldighet f6r virden utmynnar
i ett beslut om avgiftsdebitering.

Begreppet irende ir alltsd intimt knutet till begreppet beslut.
Forenklat uttryckt giller det att skilja det fall d& en myndighet
beslutar att gora nigot frin den situationen att den bara gor nigot.
Handliggning av ett drende ir alltsd typiskt sett ett forstadium till
vidtagande av faktiska dtgirder, men sddana kan naturligtvis i olika
sammanhang foretas utan att ha féregdtts av ndgon sirskild drende-
behandling, utmynnande i ett beslut. I vissa fall kan de bida
typerna av aktivitet ocksd sigas sammanfalla. En rudimentir hand-
liggning och ett beslut kan t.ex. déljas 1 ett faktiskt handlande, di
polisen tillgriper vald f6r att bemistra stérningar av den allminna
ordningen och sikerheten. Aven om beslutet i ett sidant fall inte
kommer till synligt uttryck utan ligger inneslutet i den viljeyttring
frdn polismannen som manifesteras i1 vildsanvindningen, ir det
dock friga om regeltlllampmng, som forutsitter reflexion och
overvaganden — 1 nigon min “handliggning” — av den som

“beslutar” att agera. Atgirdens varaktighet kan méjligen ocksd
pdverka bedémningen av om det ska anses vara friga om ett beslut
eller en rent faktisk dtgird. Om polisen t.ex. spirrar av en lokal for
att avvirja ett akut hot, kan detta uppfattas som ett momentant,
faktiskt handlande, men skulle ingripandet bestd under lingre tid
kan ett formligt beslut krivas (se JO 1999/2000 s. 60).

Nigon helt invindningsfri definition av beslutsbegreppet stir
knappast till buds. Under beteckningen déljer sig en mingd olika
foreteelser. En gemensam nimnare ir emellertid att beslutet inne-
fattar ett uttalande, varigenom myndigheten vill piverka andra
forvaltningsorgans eller enskildas handlande. Genom detta uttalande
klargdr myndigheten hur den anser att en viss friga bor losas.
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Huruvida uttalandet — beslutet — verkligen fir den avsedda effekten
beror till en del pd adressatens lojalitet men sammanhinger ytterst
med myndigheternas tillgdng till ptryckningsmedel f6r att forverkliga
sina intentioner. Det ir inte alltid som myndigheten kan framtvinga
dtgirder 1 enlighet med sin i uttalandet uttryckta uppfattning, men
typiskt for beslutet dr, att det dr avsett att pd det ena eller andra
sittet verka normerande for adressatens agerande i den situation
som beslutet avser.

Utan att forlora sin karaktir av beslut kan uttalandet vara form-
16st eller formbundet, internt eller externt, individuellt eller generellt,
betungande eller gynnande, slutligt eller interimistiskt. Det kan
innefatta ett avgorande 1 sak eller vara av processuell natur. Det kan
anvisa ett direkt handlingsménster eller fungera indirekt genom att
ligga till grund foér andra beslut, som anger ett konkret handlande.
O.s.v. (Ang. det sagda, se Ragnemalm 2007 s. 21-31.)

De praktiska problem som kan moéta torde 1 forsta hand gilla
avgrinsningen av rent faktisk ridgivning och information frin
beslutsfattande med samma principiella resultat. Dirtill kommer att
beslutskaraktiren nigon ging kan framstd som tveksam, om
uttalandet presenteras i en ovanlig yttre form.

Vad giller den forstnimnda frdgan ir det uppenbart, att
forvaltningslagen bygger pa férutsittningen, att myndigheterna kan
limna rdd och information som rent faktisk verksamhet och alltsd
utan att resultatet innefattar ett beslut och att férfarandet dirmed
ir att hinfora tll drendehandliggning. I 1§ FL har silunda
uttryckligen skilts mellan myndigheternas centrala uppgift att
handligga irenden och den serviceverksamhet — innefattande bl.a.
limnande av “upplysningar, vigledning, rdd och annan sidan hjilp”
— som nimns 1 4 § FL. Lika klart ir emellertid, att liknande bistdnd
1 andra sammanhang med tillimpning av samma lag forutsitter ett
beslut, t.ex. om myndigheten enligt 8 § FL vill hjilpa nigon, som
inte behirskar svenska eller som ir allvarligt hérsel- eller talskadad,
genom att anlita tolk. Anmodar myndigheten en sékande att
inkomma med kompletterande uppgifter eller sirskild utredning
for att han eller hon ska ha en méjlighet att nd framgdng med sitt
initiativ, ir det likas frdga om en handliggningsitgird och inte om
faktisk verksamhet. Den grundliggande skillnaden ir, att de sist-
nimnda 4tgirderna — till skillnad frdn den service som &syftas i 4 §
FL — vidtas forst sedan ett drende redan vickts och handliggningen
sdlunda paborjats.
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Under senare ir har det blivit allt vanligare att myndigheterna 1
olika specialférfattningar dlagts att 1 mer eller mindre specificerade
avseenden limna olika typer av rid eller information till de av
regleringen berérda. Uppgiftens fullgérande fir d& anses utgéra
irendehandliggning. Problemen med sidan information hinfér sig
1 stillet till myndigheternas stundom visade oférmaga att hélla isir
sina olika funktioner att dels meddela foreligganden och f6rbud inom
verksamhetsomridet, dels limna adressaterna allmin information,
som de inte nodvindigtvis miste folja. Ett belysande exempel ir
det s.k. olivoljefallet (RA 2004 ref. 8) till vilket vi i olika samman-
hang har anledning att dterkomma men som hir i1 korthet ska
uppmirksammas till belysning av den ovannimnda frigan om ett
uttalandes beslutskaraktir pdverkas av den yttre form i vilken det
presenteras.

Rittsfallet ger nimligen hirvidlag besked 1 tvd viktiga hin-
seenden. For att f3 kinnedom om ett beslutsinneh8ll kan man tvingas
att konsultera mer dn en killa, och uttalanden pd en myndighets
hemsida kan innefatta (delar av) ett beslut. Att Livsmedelsverkets
information om vissa produkters pdstddda hilsofarlighet inte getts
formen av ett konventionellt beslut, upprittat och undertecknat pd
sedvanligt sitt, utan presenterats i vissa delar i1 en skrivelse benimnd
“Information” och 1 andra delar i uppglfter pd myndighetens webb-
sida, hindrade enligt Regeringsritten inte att uttalandena sammantaget
bildade ett beslut. Uttalandenas innehdll och syfte avgjorde alltsd
beslutskaraktiren, inte den yttre formen.

Vad nu sagts torde ha gett en ungefirlig bild av vad som avses
med ett beslut och dirmed med ett irende. Redovisningen kan dir-
emot svirligen pdstds limpa sig f6r omsittning 1 en legaldefinition.
Behovet av en sddan kan enligt vir mening ocks3 starkt ifrdgasittas.
Att skilja mellan faktiskt handlande och drendehandliggning vallar
1 praktiken knappast nigra allvarligare problem. De pdstddda svrig-
heterna framstér enligt vir mening som dverdrivna.

5.3 Begreppet myndighetsutovning
5.3.1 1971 ars férvaltningslag

Genom 1971 &rs forvaltningsrittsreform fick vi fér forsta gdngen
en mera generellt tillimplig reglering av férvaltningsmyndigheternas
handliggning av drenden. Det var ganska naturligt att man d& — i

99



Arende, beslut och myndighetsutovning SOU 2010:29

brist pd erfarenhet av konsekvenserna av en sidan lagstiftning —
ville g forsiktigt fram och férséka undvika, att handliggningen
komplicerades och férsenades genom att myndigheterna i alla typer
av drenden tvingades iaktta lingtgiende processregler. Rittssikerhets-
garantierna borde dirfér avpassas till drendenas vikt.

I 1971 &rs forvaltningslag 16stes problemet genom att lagen
klovs 1 tva delar, dir det senare partiet reserverades for vad som i
forarbetena (propositionen) benimndes myndighetsutovning (mot
enskild) — en term som inte dterfanns i lagtexten, som diremot
innefattade en definition av de mera kvalificerade irenden som
avsdgs. (I det forslag till foérvaltningslag som utarbetats inom
Justitiedepartementet, SOU 1968:27, laborerades med begreppet
*forvaltningsrittsligt partsirende” med 1 princip samma innebérd.)
Lagens “sirskilda bestimmelser for vissa drenden” (14-20 §§) angavs i
3 § endast gilla ”1 den min friga ir om utdvning av befogenhet att
for enskild bestimma om férmdn, rittighet, skyldighet, disciplinir
bestraffning eller annat jimférbart férhdllande”. Beskrivningen
avviker klart frin vad som 1 doktrinen traditionellt ansetts utmirka
”myndighetsutévning”, frimst genom att maktaspekten tonats ned
och iven tilldelning av fé6rméner och rittigheter inkluderats. For
den enskilde torde det inte heller falla sig helt naturligt att anse sig
utsatt for myndighetsutovning, d3 han fir ett bidrag eller ett
tillstind.

Termen myndighetsutévning kom under 1970-talet att intro-
duceras i flera andra férfattningar for att bestimma en mera
kvalificerad typ av offentlig verksamhet, som bor underkastas sir-
skilda regler. Den forekommer sedan dess t.ex. 1 regeringsformen,
brottsbalken, skadestindslagen, kommunallagen, JO-instruktionen
och lagen om JK:s tillsyn. Ndgon legaldefinition av vad som avses
med myndighetsutévning har d& inte ansetts nédvindig. Begreppet
forutsitts 1 grunden ha samma betydelse 1 de olika sammanhang dir
det forekommer, 14t vara att dess innebérd genom skilda tilligg och
modifikationer 1 respektive forfattningstext varierar nigot. I de
olika férarbetena faller man genomgdende tillbaka pd den i1 1971 &rs
lag givna bestimningen. Liget efter forvaltningsrittsreformen var
alltsd att vi hade en lag, som inte inneholl ordet myndighetsutévning
men vil en — timligen diffus — definition av vad som 1 férarbetena
beskrevs med denna term, och en serie andra lagar, dir man
anvinde sig av termen utan att i lagtexten dver huvud bestimma
dess innebérd.

100



SOU 2010:29 Arende, beslut och myndighetsutévning

I en uppsats 1 omedelbar anslutning till forvaltningsrittsreformens
genomforande (FT 1972 s.233 ff.) pekade Hikan Stromberg pd
begreppets ursprung och hur det nu kommit att anvindas i en ny
men oklar mening. Om det anvinds utan nirmare precisering,
kommer det endast att referera till de diffusa ideologiska fore-
stillningar som ir férknippade med ordet myndighet” i betydelsen
offentlig makt”. Det finns dirfor skil, siger han, att stilla sig
skeptisk till limpligheten av att anvinda en dylik ideologiskt firgad
text i lagtext. "Termens enda fordel ur lagteknisk synpunkt dr dess
korthet. Dess oklarbet kriver, att den kompletteras med preciseringar”
(kurs. hir). Han kritiserar bdde det forhillandet, att man méste s6ka
sig till lagmotiven f6r att i nirmare besked, och innehillet 1 dessa
motiv: “Beskrivningen av vad som skall hinféras till myndighets-
utdvning ir till stora delar kasuistisk [---] och de ledande grund-
tankarna ir vaga och ganska oklart uttryckta. Hirtill kommer att
begreppsbestimningarna i de olika lagmotiven inte stimmer helt
inbérdes.”

5.3.2 1986 ars forvaltningslag

Med tillkomsten av 1986 irs forvaltningslag blev situationen dn mer
egenartad. I &tta paragrafer inférdes nu ordet myndighetsutévning,
som alltsd saknades i den ildre lagen, samtidigt som den tidigare
legaldefinitionen togs bort. Fér forvaltningslagen giller siledes
detsamma som {6r &vriga ovan nimnda lagar: Man anvinder sig av
ett obestimt begrepp, som omdjligen kan férstds utan nirmare
preciseringar, och denna kompletterande information ges primirt i
forarbeten, som replierar pd en 1 konturerna oklar definition, given
i en annan — till riga p4 allt numera upphivd - lag.

Att denna ordning ind3 ansetts acceptabel bygger pd forut-
sittningen, att begreppet myndighetsutévning numera nitt sidan
stadga, att det stdr tllrickligt klart vad det innebir. Detta ir
emellertid en chimir. Uttalandena 1 forarbetena till de olika lagar
dir begreppet forekommer ir utan skirpa, delvis motstridiga och i
vart fall inte konsekvent synkroniserade. Rittspraxis ir oklar och
ofta timligen substanslés. Det dr uppenbart, att de tillimpande
organen — myndigheterna — ofta svivar 1 tvivelsmil om vad som
giller. Lika allvarligt, eller virre, ir att det for medborgarna miste
framstd som gdtfullt vad som doljer sig bakom ett ord, myndighets-
utdvning, som 1 dessa rittsliga sammanhang uppenbarligen har en
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frén vanligt sprikbruk — i den mén det 6ver huvud anvinds av
allminheten — avvikande innebord.

Tre ord eller uttryck i den definition som gavs i 1971 &rs lag har
angetts som riktmirken i férsdken att precisera begreppet myndighets-
utévning. Resonemangen kan i1 komprimerad form &terges enligt
foljande.

Det ska vara friga om utdvning av en befogenbet att bestimma
om vissa férhillanden. Denna befogenhet kan grunda sig pd ett
konkret beslut av regering eller riksdag men framfér allt pd
stadganden i den offentligrittsliga lagstiftningen, som bemyndigar
eller ligger myndighet att agera pa visst sitt. Didremot avses inte
befogenheter, som hirrér frin avtal och som alltsd ytterst baseras
pa civilrittsliga regler.

Den offentligrittsligt grundade befogenheten ska vidare utdvas 1
forhdllande till enskild. De fér myndighetsutdvning reserverade
reglerna ir alltsi principiellt inte tillimpliga 1 drenden, dir en
myndighet upptrider som part hos en annan myndighet.

Uttrycket bestimma om markerar, att det ska rora sig om
irenden, som ensidigt avgdrs av myndighet; drenden om ingdende
av avtal tillhér den civilrittsliga sfiren och faller alltsd utanfor.
Enligt forarbetena indikerar uttrycket ocks3, att det ska réra sig om
“bindande” beslut, som ir uttryck for samhillets “maktbefogenheter”
1 forhéllande till medborgarna. Typiska utslag av myndighetsutévning
ir beslut, varigenom den enskilde dliggs att gora, tdla eller under-
l8ta ndgot. Som ovan pdpekats, anses emellertid ocksd ett gynnande
beslut utgdra resultat av myndighetsutdvning, om den enskilde fér
att uppnd den Onskade férménen ir tvungen att vinda sig till
myndighet och dennas tillimpning av offentligrittsliga regler blir
av avgorande betydelse f6r utgingen.

Det ir givet att den forutsatta distinktionen mellan civilritt och
offentlig ritt inte alltid kan strikt uppritthillas. De mest frekventa
tillimpningsproblemen férorsakas emellertid av resonemangen
kring maktutévning och avgérandenas mer eller mindre bindande
karaktir. Uppfattningarna om vad som avses ir varierande, och en
homogen och klarliggande rittspraxis saknas. Skalar man bort den
ideologiska 6verbyggnaden och analyserar realiteterna bakom den
frdn ildre doktrin himtade vokabuliren, 3terstir av begreppet
myndighetsutévning inte mycket mer in att det ska vara friga om
ett 1 offentligrittsliga normer grundat beslutsfattande, som i visentlig
man pdverkar den enskildes personliga eller ekonomiska situation.
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5.3.3 En ny forvaltningslag — negativa konsekvenser av att
behalla begreppet

Foljdverkningar for annan lagstifining

Om man skulle vilja att dven i en ny férvaltningslag anlita
begreppet myndighetsutévning for att avgrinsa tillimpningsomridet
for vissa bestimmelser, kan man mot bakgrund av det nyss sagda
rimligen inte avstd frin att 1 lagtexten forklara vad man menar. Att
forsoka ge begreppet mera substans genom nya motivuttalanden
kan inte girna komma ifrdga. En ny och bittre legaldefinition av ett
tidigare anvint begrepp ir emellertid ocksd problematisk.

Varje spriklig avvikelse frdn 3§ 1 den sedan linge upphivda
ildre forvaltningslagen — pd vilken all lagstiftning, som anvinder sig
av referens till myndighetsutdvning, replierar — 6ppnar mojlighet
for att vid tillimpning av den nya férvaltningslagen ge begreppet
ett dtminstone delvis nytt innehdll. D4 man inte rimligen kan
férvinta sig, att tillimpningen av lagstiftning pi andra omriden
forindras 1 motsvarande mén, hamnar man 1 den olyckliga situationen,
att samma lagtekniska term ges olika inneh8ll i de varierande samman-
hang dir den férekommer.

En invindning om att en utménstring av begreppet myndighets-
utévning ur den fér hela den offentliga forvaltningen centrala
forvaltnmgslagen skulle rycka undan forutsattnmgarna for begreppets
anvindning inom andra rittsomrdden dr siledes inte hillbar. Det
forhiller sig 1 sjilva verket precis tvirtom. For att begreppet ska
kunna leva vidare i f6érvaltningslagen utan att innehéllet i annan
lagstiftning pdverkas, miste det antingen — 1 strid med det i vdra
direktiv framférda 6nskemadlet — dven fortsittningsvis limnas naket
utan nirmare bestimning i lagen eller definieras exakt pd det oklara
och numera férildrade sitt som en ging skedde 1 férarbetena till
1971 &rs forvaltningslag. Inget av dessa alternativ framstir som
acceptabelt.

Lagstiftningstekniska nackdelar

Det finns dven mera tekniska eller pedagogiska skil for att 6ver-
viga, om inte begreppet kan undvaras i en ny férvaltningslag. Ett
sddant ir, att det inte lingre, som 1 1971 &rs lag, anvinds for att vid
ett enda ullfille avskilja tillimpningsomridet fér ett sirskilt,
sammanhdllet parti av lagen. Vill man, som i gillande férvaltningslag,
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pa ett mera tydligt och 6verskddligt sitt gruppera bestimmelserna,
sd att de 1 gorligaste min féljer gdngen av ett drendes handliggning,
uppstdr det eventuella behovet av att anknyta till férekomsten av
myndighetsutdvning i flera olika sammanhang. T férvaltningslagen
upprepas uttrycket “myndighetsutévning mot ndgon enskild”
sdlunda 8tta gdnger och 1 bestimmelser, som inte féljer pd varandra.

Det ir inte heller s3, att begreppet konsekvent anvinds fér att
bestimma tillimpningsomridet for en bestimmelse 1 dess helhet
(15, 16, 17, 20 §§). I vissa sammanhang avgér det endast nir en del
av foreskriften ska tillimpas (14, 218§§), och i andra knyts det
snarast till ndgon detalj i regeln (18, 26 §§).

Dessa innovationer betriffande anvindningssittet har siledes
urholkat den tanke som gav upphov till att begreppet forst
lanserades i forvaltningslagen, dvs. att skapa och avgrinsa en "lag
inom lagen” for handliggningen av sirskilt kvalificerade drenden.
Att man nu timligen slentrianmissigt anknyter till férekomsten av
myndighetsutévning 1 de mest skiftande sammanhang, di& man
kinner behov av att markera viss dterhdllsamhet, har sikert bidragit
ull att begreppet — som aldrig utmirkts av tydlighet — forlorat
ytterligare 1 pregnans.

Forsamrad rittssikerbet

Den mest vigande invindningen hinfér sig emellertid till det
sakliga behovet av begrinsningar i rittsskyddet. Ar det motiverat
att 1 nuvarande omfattning reservera rittssikerhetsgarantierna for
drenden, som avser “myndighetsutévning mot ndgon enskild”? Kan
det vara sd, att man slentrianmaissigt behillit vissa inskrinkningar,
som ursprungligen inforts for att befria myndigheterna frén vad
som uppfattats som effektivitetshimmande kringel men som
kanske nu mdste ses 1 en annan dager? Det ir inte omdgjligt, att
myndigheternas bekvimlighet 1 ndgra fall satts fére medborgarnas
berittigade ansprik. I ¢vervigandena om hur lingt man ska gd i
detaljreglering kan ha insmugit sig en benigenhet att ”for sikerhets
skull” dra grinsen for en foreskrifts tillimpningsomrdde vid nivin
myndighetsutdvning.

En indikation p4 att man ibland kan ha hemfallit 4t en onédig
restriktivitet dr forekomsten av olika ytterligare — ibland svepande —
reservationer, utdver kriteriet myndighetsutévning. Ritten for
sokande, klagande eller annan part att limna uppgifter muntligt
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forutsitter sdlunda ytterligare att “det kan ske med hinsyn till
arbetets behoriga gdng” (14 §), och myndighets skyldighet att
kommunicera tillférda uppgifter (17 §), limna motivering till sina
avgoranden (20 §) och underritta part om innehéllet 1 dessa (21 §)
giller inte “om det dr uppenbart obehovligt”.

Mot denna bakgrund kan behovet av att dven i en ny
forvaltningslag arbeta med begreppet myndighetsutdvning allvarligt
ifrdgasittas. Den naturliga utgdngspunkten ir di att se ndgot
nirmare pi de bestimmelser dir begreppet férekommer i1 den
nuvarande forvaltningslagen. Att dessa regler av andra skil och i
andra avseenden kan behéva revideras hindrar inte, att de limpligen
blir f6remdl for en oversiktlig granskning, uteslutande inriktad pa
den nu aktuella principfrigan.

14 § FL: Parts ritt att limna uppgifter muntligt garanteras i
forsta stycket endast 1 drende som avser myndighetsutévning. Inte
heller d3 kan den enskilde emellertid vara siker pd att muntligt
agerande accepteras. Det ligger nimligen 1 myndighetens hand att
avgora, om detta "med hinsyn till arbetets behoriga ging” kan
godtas. Med den sistnimnda reservationen — som 1 detta avseende
legitimerar anvindningen av fritt skén — framstdr ritten till den
minimala form av muntlig handliggning som bestimmelsen tar
sikte pd som timligen illusorisk. Aven om myndigheternas
mojlighet att med hinvisning till arbetets behériga ging avvisa krav
pd muntligt uppgiftslimnande skulle tas bort, vilket mycket talar
fér, kan en begrinsning av bestimmelsens tillimpningsomride
arrangeras pa annat och bittre sitt in genom att anknyta till begreppet
myndighetsutévning. Det kan nimnas att Forvaltningsritts-
utredningen (FRU) i sitt slutbetinkande (SOU 1983:73) féreslog
som huvudregel vid all drendehandliggning, att en sékande, klagande
eller annan part, som ville limna muntliga uppgifter under hand-
liggningen, skulle ges tillfille till detta; undantag skulle endast gilla
”om uppgifterna miste antas sakna betydelse 1 irendet” (18 § andra
stycket i forslaget till forvaltningslag).

15 § FL: Myndigheternas skyldighet att anteckna uppgifter, som
de fir pd annat sitt in genom en handling och ”som kan ha
betydelse for utgdngen i drendet”, giller endast om det ir friga om
myndighetsutévning. I beaktande av den citerade begrinsningen
framstdr det som obefogat att reservera tillimpningsomridet for
myndighetsutévningsirenden. Att akten tillfors en anteckning om
for sjilva utgdngen relevanta uppgifter borde rimligen vara ett
minimikrav vid all drendehandliggning. Dokumentationsskyldigheten
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innefattar inte nigot mera betungande 3liggande fér myndigheterna,
som enligt bestimmelsen bara har att notera inkommande upp-
gifter, inte nédvindigtvis iterge dem in extenso. Aven pi denna
punkt kan pdpekas att FRU i sitt forslag till dokumentationsregel
(19 § 1 lagforslaget) inte féreskrev ndgon begrinsning av tillimpnings-
omridet.

16 § FL: Den kortfattade regeln om partsinsyn (aktinsyn) har
oegentligt placerats under rubriken ”Parters ritt att fd del av upp-
gifter 1 irenden”, en beskrivning som endast ir relevant betriffande
den andra under samma rubrik placerade bestimmelsen (17 § om
kommunikation) och som leder tankarna till ett mot myndigheterna
riktat prestationskrav. Hir dr det emellertid endast friga om
mojligheterna for sokande, klagande eller annan part att pi eget
initiativ ta del av det som tillférts drendet. Nigot vigande skil for
att utanfor omrddet for myndighetsutévning férmena en part sddan
mojlighet till insyn i drendet dr svirt att se. FRU féreslog inte
heller nigon sddan begrinsning (20 § i lagforslaget).

17§ FL: 1 friga om kommunicering stiller sig saken ndgot
annorlunda. Hir giller det parts ritt att genom myndighets forsorg
fd del av uppgifter; han ska dels informeras om tillkommande
material, dels beredas tillfille att framféra sina synpunkter pd detta.
Ur myndighetens perspektiv ir det friga om en skyldighet att
agera. Det ir givet, att kommunikationsskyldigheten inte kan vara
lika omfattande som ritten till partsinsyn; om allt material, som ir
foremdl for partsinsyn, ocksi skulle kommuniceras, skulle ju
reglerna om partsinsyn sakna sjilvstindig betydelse. Vid sidan av
det grundliggande kravet, att det ska réra sig om myndighets-
utdvning, och de ocksd betriffande partsinsyn féreskrivna undan-
tagen motiverade av sekretesshinsyn begrinsas kommunikations-
plikten i en mingd uppriknade situationer, dir det sakligt ansetts
obehovligt eller olimpligt att kriva kommunikation. Dir 3terfinns
ocksi mera allmint hillna skil for att avstd frin kommunikation,
bl.a. att sddan dr “uppenbart obehdvlig”. Med hinsyn till omfattningen
och arten av alla de undantag som sdlunda foreskrivits kan det
starkt ifrgasittas, om det dessutom finns behov av att generellt
undanta alla drenden utanfér omradet {6r myndighetsutdvning frén
bestimmelsens tillimpningsomride. Det ror sig faktiskt om en av
de mest grundliggande principerna i ett rittssamhille — att “ingen
ska domas ohord”.

18 § FL: Foreskriften om omrdstning enligt den s.k. parla-
mentariska eller kollektiva beslutsformen innehiller i tredje stycket
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en referens till irenden, som avser myndighetsutévning. I sidana
drenden ir varje ledamot, som deltar i den slutliga handliggningen,
1 princip skyldig att delta dven i1 avgdérandet. Det kan emellertid
ifrgasittas, om man inte av var och en som deltar i den slutliga
handliggningen av ett drende — oavsett om detta avser myndighets-
utdvning eller ej — borde kunna kriva ett stillningstagande till den
foreslagna slutprodukten, beslutet. Att dppna vig f6r ansvarsfrihet
genom passivitet ir knappast dgnat att frimja en god forvaltning.
FRU:s motsvarande férslag (22§ tredje stycket 1 lagférslaget)
innehéll inte heller ndgon begrinsning av tillimpningsomridet.

20 § FL: Den timligen modesta motiveringsskyldighet som myndig-
heterna hir liggs — att 1 avgorandena ange “de skil som bestimt
utgdngen” — har vid sidan av det grundliggande kravet, att det ska
gilla myndighetsutdvning, forsetts med 4tskilliga undantag, delvis
sammanfallande med de betriffande kommunikation féreskrivna.
Aven hir anvinds vid sidan av relativt preciserade beskrivningar
mera grovt tillyxade skil f6r att bestimmelsen inte ska tillimpas
(t.ex. om det dr "uppenbart obehévligt”). De argument som ovan
(under 17 §) framférts mot begrinsningen 1 tillimpningsomridet
for kommunikationsregeln giller ocksi betriffande motiverings-
bestimmelsen. Det kan nimnas, att FRU inte ville inskrinka
t1llampn1ngsomradet till att endast avse drenden om myndlghets—
utévning men foreslog, att mot1ver1ngsskyld1gheten skulle preciseras
till att gilla 1 irenden ”som rér en enskild part” (25 § 1 lagforslaget).

21 § FL: Att part ska underrittas om innebdllet i beslut vari-
genom myndighet avgdr hans idrende, om det inte ir “uppenbart
obehovligt”, borde oppna tillrickliga méjligheter att avstd frin
onodiga underrittelser, bl.a. i flertalet drenden utanfér omridet for
myndighetsutévning. Att dirtill generellt undanta alla irenden,
som inte giller myndighetsutévning, frin tillimpningsomridet —
dven om underrittelse av nigon anledning skulle framstd som
“behovlig” — forefaller onodigt restriktivt. FRU:s underrittelseregel
saknade ocksd koppling till férekomsten av myndighetsutévning
(26 § 1 lagforslaget).

26 § FL: P4 liknande sitt priglas regeln om att part ska ges
tillfille att yttra sig, innan myndighet rittar rena forbiseendefel, av
en overdriven restriktivitet. Det finns knappast ndgot skil att
behilla begrinsningen till irenden avseende myndighetsutévning,
om man ind4 kan avstd frin sidan kommunikation, d3 dtgirden ir
“obehovlig”. FRU ville inte heller uppstilla nigon sidan spirr (34 §
1 lagforslaget).
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Redan denna 6versiktliga genomging av den befintliga regleringen
ger vid handen, att begreppet myndighetsutévning framstir som
umbirligt i en ny forvaltningslag. I flera fall dr det sakligt omotiverat
att reservera stadgandenas tillimpningsomride fér drenden avseende
myndighetsutévning. Begrinsningen synes ibland ha tillférts utan
nirmare reflexioner eller ha &vertagits frin tidigare lagstiftning,
som mera priglats av dnskemdl om att myndigheternas arbete inte
alltfér mycket bor betungas av formalia dn av en vilja att stirka
medborgarnas rittssikerhet. D4 mojligheter att i sirskilda fall gora
avsteg frin processuella dligganden varit sakligt befogade, har man
ofta inte nojt sig med att forsoka ange nir s3 ir fallet (typ
“uppenbarligt obehovligt”) utan samtidigt 18tit foreskriftens hela
tillimpningsomrade vara beroende av att det ir friga om myndighets-
utévning.

Man tycks ocksi 1 hég grad ha underskattat svirigheterna att
faststilla nir myndighetsutévning foreligger och dirmed den
komplikation som uppstillandet av dubbla spirrar innebir. Genom
att man 1 en mingd fall tvingas att ta stillning till inneboérden av
begreppet myndighetsutdvning, innan bestimmelsen — inklusive
dess begrinsningsangivelser — kan tolkas och tillimpas, kommer
ocksd snabbheten och rationaliteten att drabbas. Det kan alltsd
hivdas, att man 1 systemet byggt in en onddig komplikation, som ir
kontraproduktiv frdn bide rittssikerhets- och effektivitetssynpunkt.

Forsvdrat europeiskt réttssamarbete

Argumenten mot att 1 en ny forvaltningslag hélla fast vid ett ur
flera aspekter olyckligt begrepp har ovan framforts 1 ett nationellt
perspektiv. Till dessa kan fogas ytterligare ett, som sammanhinger
med angeligenheten av att underlitta, eller &tminstone inte f6rsvira,
virt internationella samarbete, sirskilt inom ramen fér EU.

Som tidigare pdpekats (avsnitt 4.2) liggs genom tillkomsten av
Lissabonfordraget allt storre vikt vid en samsyn medlemsstaterna
emellan di det giller forvaltningsrittsliga frigor. EU har 1
artikel 6 ¢ EUF getts behorighet att agera for att stodja, samordna
eller komplettera medlemsstaternas 4tgirder inom omrddet for
administrativt samarbete, och enligt artikel 197 EUF ska medlems-
staternas faktiska genomfoérande av unionsritten betraktas som en
friga av gemensamt intresse. I artikel 298 EUF har ppnats mojlighet
fér EU — naturligtvis med svensk medverkan 1 beslutsprocessen —
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att anta en allmin férvaltningslag f6r de egna institutionerna.
Nigot stdd fér en harmonisering av medlemsstaternas férfarande-
reglering finns diremot inte, men alltfér stora skillnader linderna
emellan kan férorsaka vissa problem.

Inom ramen for sina befogenheter att vidta 8tgirder f6r den inre
marknaden har EU antagit 4tskillig sekundirlagstiftning, som
direkt ligger medlemsstaterna att folja vissa processuella regler.
Tillimpningen av dessa pd nationell nivd underlittas naturligtvis,
om diskrepansen mellan den ”utifrdn” kommande regleringen och
det rent inhemska forvaltningsrittsliga systemet inte dr onodigt
stort. Vid implementeringen av EU-direktiv giller generellt att
denna forsvdras, om den nationella ritten foreter sidana sirdrag —
inklusive laborerar med en mycket specifik begreppsapparat — att
det hos EU:s kontrollorgan skapas tvivel huruvida skyldigheterna
ir uppfyllda. D3 Sverige infér EU-domstolen har att férsvara sig
mot pdstdenden om fordragsbrott ir det pd motsvarande sitt
angeliget att det nationella rittssystemet liter sig forstds av
utomstdende. Vid allt lagstiftningsarbete inom EU ir det likasd
visentligt, att Sveriges medverkan inte forsvdras av att svenska
representanter kinner sig lista av begrepp och foreteelser, som ir
specifikt svenska.

For var och en som medverkat i internationellt forvaltningsrittsligt
samarbete — det m4 vara inom ramen f6r den institutionaliserade
verksamheten inom EU eller vid fritt meningsutbyte i akademiska
sammanhang - torde det std klart, att varje forklaring eller
argumentation med hinvisning till begreppet myndighetsutévning” i
svensk tappning faller pd hilleberget. Det bor ocksd framhallas, att
begreppet pad intet sitt ir djupt rotat i den svenska rittstraditionen
och nigot att sl vakt om — som t.ex. ”allminna handlingar” och
“offentlighetsprincipen” — utan det rér sig om anvindning av ett
konstgrepp, som introducerades 1 samband med antagandet av 1971
drs forvaltningslag. Frdn nationell synpunkt ir det sdledes
umbirligt, och f6r internationellt samarbete utgor det ett hinder.

Slutsats

Den entydiga slutsatsen av virt resonemang ir att begreppet
myndighetsutévning inte bér komma till anvindning i den nya
forvaltningslagen. Mot bakgrund av de allvarliga invindningar vi
riktat mot begreppet som sidant kan naturligtvis ifrigasittas, om
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det 6ver huvud bor férekomma 1 lagstiftningen. Att gora sddana
bedémningar ir emellertid en sak som ligger l8ngt utanfér vért
uppdrag. Vi vill emellertid avslutningsvis erinra om vad vi ovan
understrukit: Virt forslag 1 detta hinseende pdverkar éver huvud
inte tillimpningen av befintlig eller tillkommande lagstiftning pa
andra omrdden, dir begreppet myndighetsutévning figurerar eller
kan komma att introduceras.
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Il. LAGENS TILLAMPNINGSOMRADE



6 Huvudregel (1 §)

6.1 Nuvarande reglering

Den allminna ramen for lagens tillimpningsomride dras upp 1
forsta meningen 1 1 § FL. Lagen giller 1 f6rsta hand ”f6rvaltnings-
myndigheternas handliggning av irenden” men ocksi “domstolarnas
handliggning av forvaltningsirenden”. Eftersom de inledande
bestimmelserna om myndigheternas serviceskyldighet (4 och 5 §§)
och samverkan mellan myndigheter (6 §) inte begrinsas till att avse
drendehandliggning, anges 1 andra meningen att dessa bestimmelser
dven giller "annan férvaltningsverksamhet hos dessa myndigheter”.
Avslutningsvis erinras om att 22 2§ FL innehiller bestimmelser
om &verklagande och om krav pd prévningstillstind 1 kammarritt.

Begreppet “férvaltningsmyndighet” ir allmint sett ndgot oskarpt 1
konturerna, men av lagens férarbeten (prop.1985/86:80 s.57)
framgdr klart att hir &syftas ett pd rent organisatoriska kriterier
grundat myndighetsbegrepp enligt den modell som anvinds 1
regeringsformen. I princip avses alltsd organ, som ingdr som sjilv-
stindiga enheter pd olika nivder i den statliga eller kommunala
férvaltningsorganisationen.

Utanfér begreppet faller emellertid — liksom enligt regerings-
formen — regeringen och de beslutande politiska férsamlingarna,
dvs. riksdagen samt landstings- och kommunfullmiktige. De
férvaltningsorgan som lyder under riksdagen ir diremot liksom de
kommunala nimnderna och styrelserna férvaltningsmyndigheter.

Undantagsvis kan dven offentligrittsliga organ, som stir utanfér
den statliga eller kommunala organisationen, t.ex. sidana sam-
ordningsférbund som omtalas i 31 § FL, tinkas komma att riknas
som férvaltningsmyndigheter. Diremot utgér inte statliga och
kommunala bolag liksom inte heller privata subjekt, vilka anfér-
trotts offentliga férvaltningsuppgifter, férvaltningsmyndigheter.
Dylika formellt privatrittsliga subjekt har alltsd inte att f6lja
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forvaltningslagens regler, di de fullgér samhillsuppgifter, utan
beslutar 1 enlighet med privatrittens bestimmelser (aktiebolagslagen
etc.), om annat inte sirskilt féreskrivits.

Domstolar utgér enligt regeringsformen “myndigheter”, men de
ir givetvis inte att betrakta som ”férvaltningsmyndigheter” och har
dirfor inte att tillimpa férvaltningslagen 1 sin rittskipande verk-
samhet. Enligt den nu aktuella bestimmelsen 1 1 § FL giller lagen
dock dven domstolarnas handliggning av “férvaltningsirenden”.
Hirmed avses emellertid endast rent administrativa drenden, framfor
allt rorande domstolens egen personal. Aven t.ex. irenden om
utlimnande av allminna handlingar ir att hinféra ull kategorin
forvaltningsirenden.

6.2 Overviaganden

Frén rittssikerhetssynpunkt kan ifrigasittas om det ir rimligt att
enskilda organ, som i den offentligrittsliga lagstiftningen anfértrotts
sddana forvaltningsuppgifter som normalt ankommer pid myndig-
heter, inte har att tillimpa samma forfaranderegler som giller for
dessa senare. Sirskilt giller detta naturligtvis, om det ir friga om
irenden, som utmynnar 1 beslut av sidan vikt fér den enskilde att
de anses 6verklagbara. Handliggningsstandarden borde sakligt sitt
inte tilldtas vara ligre enbart av det skilet, att den beslutande ir ett
privatrittsligt subjekt. En metod — men inte den enda — for att
dstadkomma en sidan likvirdighet dr att direkt 1 férvaltningslagen
foreskriva, att de dir intagna bestimmelserna, eller vissa av dem,
ska tillimpas ocksd di forvaltningsirenden, eller méjligen endast
mera kvalificerade sidana, handliggs av privatrittsliga subjekt. Av
flera skil férordar vi emellertid inte nu en sdan 16sning.

De organ 4t vilka i specialférfattningarna uppdragits att svara
for ”offentlig forvaltning” — ett begrepp som later sig definieras pd
en mingd olika sitt — foreter en synnerligen splittrad bild. Det rér
sig om en brokig samling av bolag, féreningar, samfilligheter,
stiftelser och enskilda individer. De offentliga férvaltningsuppgifter
som anfortrotts dessa organ ir likasd av de mest varierande slag. De
kan utgéra huvudparten av organets aktiviteter men ibland ir det
bara friga om ett mera perifert inslag vid sidan av t.ex. en nirings-
verksamhet eller ett ideellt arbete. Uppgifterna kan vara av
overvigande teknisk natur, men det kan ocksd typiskt vara friga
om att gora rittsliga bedémningar. (Fér en ingdende redovisning av
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hela problemomridet hinvisar vi till Marcusson, vad giller frigan
om handliggningsregler sirskilt till s. 392 ff.)

De enskilda subjektens férmiga att hantera en reglering av
forvaltningslagens typ varierar starkt. Det behdver inte nod-
vindigtvis vara friga om nigon allmin brist pd kompetens utan kan
hinga samman med det sitt pd vilket arbetet ir organiserat, vilken
ullginglighet som erbjuds etc. Att hela férvaltningslagen skulle
kunna goras tillimplig vid dessa organs irendehandliggning fram-
stdr som uteslutet. Tillimpningsomridet skulle i begrinsas till att
omfatta vissa, sirskilt utpekade paragrafer. Inte heller kan man
girna tinka sig, att utforandet av varje till ett enskilt subjekt 6ver-
limnad forvaltningsuppgift, oavsett dess art och vikt, skulle kriva
en handliggning enligt férvaltningslagens regelsystem. Tillimpnings-
omridet skulle siledes rimligen fi begrinsas dven 1 detta avseende
genom att det inférdes ett kvalifikationskriterium, t.ex. att lagen
(delar av den) endast giller om det ir friga om idrenden av sidan
vikt att besluten i dessa kan 6verklagas.

Ett f6rsok att direkt 1 forvaltningslagen reglera férfarandet hos
enskilda organ, nir de fullgér férvaltningsuppgifter, bereder alltsd
vissa svirigheter. En lag som inte dr helt enkel att konstruera redan
av den omstindigheten, att den i princip ska gilla f6r alla typer av
forvaltningsmyndigheter och 1 starkt divergerande typer av irenden,
skulle ytterligare behova kompliceras genom infogande av nya
definitioner och reservationer. Som en grundliggande férutsittning
for en sddan reform maiste ocksd gilla, att den baseras pd en
noggrann genomging av de minga, hundratals, existerande special-
forfattningarna pd omrddet — och de bevekelsegrunder som
foranlett lagstiftaren att s.a.s. vilja det privata alternativet — for att
skapa en bild av vilka typer av enskilda subjekt det giller, vilka
typer av drenden det dr friga om och hur limpade organen ir att
hantera f6rvaltningslagens regelsystem. Det rér sig om en mycket
omfattande arbetsuppgift, som omdjligen kan hanteras inom ramen
for virt uppdrag.

Av vir nedan redovisade 6versyn av lagen (1986:1142) om 6ver-
klagande av beslut av enskilda organ med offentliga férvaltnings-
uppgifter framgdr att lagstiftaren vid tillkomsten av varje enskild
specialférfattning gjort sddana dverviganden, dd det ansetts befogat
att genom en hinvisning géra forvaltningslagen dtminstone delvis
tillimplig. (Se 39 kap., sirskilt avsnitten 39.5 och 39.6, nedan.)
Sliende ir att privatrittsliga subjekt i betydande utstrickning inte
ansetts kunna fullgora ens en s relativt enkel uppgift som att
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hantera inkommande 6verklaganden och préva om de kommit in i
ritt tid. Urvalet av de paragrafer i férvaltningslagen som gjorts
tillimpliga féljer inte heller ndgot enhetligt moénster utan har
uppenbarligen skett efter sidana éverviganden som nyss nimnts.
Vill man bryta med det gillande systemet, att det 1 varje enskild
specialforfattning ska anges 1 vilken utstrickning férvaltningslagens
bestimmelser ska gilla, och silunda direkt i foérvaltningslagen
precisera tillimpningsomridet vad giller férvaltning genom enskilda,
begrinsas naturligen utrymmet f6r sidana individuella avvigningar
som hittills ansetts motiverade. Naturligtvis kan avvikelser dven
med en sddan uppliggning foreskrivas 1 annan lag (enligt 3 § 1 vért
forslag), men da har ju inte mycket vunnits.

Trots att det uppenbarligen innebir ett rittssikerhetsproblem
att limna de enskilda organen med offentliga férvaltningsuppgifter
utanfor forvaltmingslagens tillimpningsomrdde, foérordar vi sdlunda
av ovan anforda skil att sd sker. Det innebir naturligtvis inte, att
dessa organ limnas en fullstindig handlingsfrihet. I specialforfattning
kan intas en reglering som motsvarar férvaltningslagens standard,
eller ocksd kan man dir genom en hinvisning gora vissa sirskilt
angivna paragrafer i lagen tillimpliga.

Vi ser inte heller 1 6vrigt nigra vigande skil for att géra nigot
visentligt ingrepp 1 gillande ordning. Vira forslag begrinsas till vissa
redaktionella justeringar i syfte att tydligare markera tillimpnings-
omridets tyngdpunkt och dra en klarare grins mellan férvaltnings-
myndigheternas och domstolarnas verksamhet. Ett led 1 denna
strivan ir att dela upp paragrafen i tre stycken.

Lagens centrala indamil ir att ge direktiv for forvaltnings-
myndigheternas irendehandliggning. Flertalet bestimmelser avser
att garantera ett rittssikert beslutsfattande inom férvaltningen. Vi
anser att det huvudsakliga tillimpningsomrddet bér framhivas
genom att ett forsta stycke 1 lagens portalparagraf uteslutande dgnas
detta centrala element. Att iven domstolarna har att vid hand-
ligeningen av en viss typ av drenden tillimpa férvaltningslagen ir i
sammanhanget sekundirt och kan limpligen komma till uttryck i
ett andra stycke. Upplysning om att lagen ocksd innehiller vissa —
for bdde forvaltningsmyndigheter och domstolar gillande — grund-
liggande principer for god forvaltning, vilka giller dven utanfér
omridet for drendehandliggning, bor ges 1 det avslutande stycket.

Till andra stycket har vi oférindrad overfort gillande text om
lagens tillimpning vid ”domstolarnas handliggning av férvaltnings-
irenden”. Termen “forvaltningsirende” kan allmint sett forefalla
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ndgot diffus, men di ndgra tillimpningsproblem inte tycks ha
uppstitt ser vi inte anledning att dverviga nigon annan bestimning.

Den i 1§ FL intagna preciseringen, att lagen inte bara giller
handliggning av drenden utan ocks? innefattar generellt tillimpliga
bestimmelser om myndigheternas serviceskyldighet och om sam-
verkan mellan myndigheter, har i vrt f6rslag fitt en motsvarighet 1
tredje stycket. Uppliggningen idr i stort densamma, men 1 sak
foresldr vi ett mera omfattande komplex av grundliggande principer
for god forvaltning (4-7 §§), vilka alltsd ska foljas vid all férvaltnings-
verksamhet. Vi har utformat lagtexten s att de organ om vilkas
“forvaltningsverksamhet” det dr friga inte som nu beskrivs som
”dessa myndigheter” utan uttryckligen bestims som ”foérvaltnings-
myndigheter och domstolar”. Aven om ocksi domstolar i regerings-
formens mening utgér myndigheter, anser vi det olimpligt att i en
lag av f6érvaltningslagens typ karakterisera dem som sddana.

Avslutningsvis bor nimnas att sista meningen 1 1 § FL, som hin-
visar till férekomsten av bestimmelser om verklagande och om
krav pd provningstillstdnd 1 kammarritt, inte fyller nigon funktion
1den lag vi foreslér.

Virt forslag till huvudregel om lagens tillimpningsomride blir
foljande:

Huvudregel

1§ Denna lag giller forvaltningsmyndigheternas handliggning
av drenden.

Lagen ska ocks3 tillimpas vid domstolarnas handliggning av
forvaltningsirenden.

Bestimmelserna i 4-7 §§ giller dven annan férvaltnings-
verksamhet hos forvaltningsmyndigheter och domstolar.
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/ Begransningar avseende
kommunalforvaltningen (2 §)

7.1 Nuvarande reglering

I 2§ FL hinvisas till de 1 31-33 §§ foreskrivna begrinsningarna i
lagens tillimpning i vissa myndigheters verksamhet:

31 § Bestimmelserna i 13-30 §§ giller inte sddana irenden hos
myndigheter i kommuner och landsting dir besluten kan éverklagas
enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900). Bestimmelserna giller inte
heller drenden hos samordningsférbund som avses i 4§ lagen
(2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser.

32 § Bestimmelserna i 8-30 §§ giller inte Kronofogdemyndighetens
exekutiva verksamhet och inte heller polismyndigheternas, dklagar-
myndigheternas, Skatteverkets, Tullverkets eller Kustbevakningens
brottsbekimpande verksamhet.

33 § I drenden i forsta instans som avser hilso- och sjukvdrd giller
14-30 §§ endast om myndighetens beslut kan dverklagas p4 annat sitt
in som anges 1 31 §.

Begrinsningen 1 31§ FL vad giller lagens tillimpning inom
kommunalforvaltningen, motiverad av hinsyn till den kommunala
sjilvstyrelsen, 6verensstimmer 1 princip med vad som gillde redan
enligt 1971 &rs f6rvaltningslag, som emellertid limnade verksamheten
inom ramen fér den s.k. oreglerade kommunalférvaltningen helt
utanfér lagens tillimpningsomride (se prop. 1971:30 s. 320 ff.). I
den nuvarande férvaltningslagen har begrinsningen reducerats till
att avse de 1 13-30 §§ intagna reglerna om irendenas beredning,
beslutstérfarandet, éverklagande och andra rittelseméjligheter, medan
de inledande bestimmelserna om myndigheternas serviceskyldighet,
samverkan mellan myndigheter och allminna krav pd myndigheterna
(4-7 §§) liksom reglerna om tolk, ombud och bitride och
inkommande handlingar ska tillimpas fullt ut dven inom den del av
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forvaltningen som inte omfattas av nigon specialreglering utan
enbart baseras pd kommunallagen. I férarbetena angavs som motiv
att undantaget inte borde omfatta mera dn som var nédvindigt och
begrinsas till de regler dir hinsynen till den kommunala sjilv-
styrelsen vigde over intresset av en generell reglering 1 syfte att
tillgodose berittigade krav pd rittssikerhet och service for med-
borgarna (se prop. 1985/86:80 s. 14).

Att samma ordning ansetts bora gilla betriffande irenden hos
sddant samordningsforbund som avses 1 31 § FL har motiverats med att
dessa offentligrittsliga organ utanfér den statliga och kommunala
forvaltningen dndd fick betraktas som myndigheter. D& deras
beslut enligt 28 § lagen om finansiell samordning av rehabiliterings-
insatser kan angripas enligt bestimmelserna om laglighetsprévning
i 10 kap. kommunallagen, ansdgs det limpligt att 1ita den inom
kommunalférvaltningen gillande begrinsningen i férvaltningslagens
tillimpningsomrade gilla dven hir (se prop. 2002/03:132 5. 79 {f.).

Det generella undantag frin lagens tillimpningsomride vad
gillde vissa myndigheters exekutiva och brottsbekimpande verksambet
— vilken ansdgs sirpriglad med hinsyn till sambandet med domstols-
forfarandet — som foreskrevs 1 1971 &rs férvaltningslag (se
prop. 1971:30 s. 323) begrinsades 1 32 § FL till att avse bestim-
melserna 1 8-30 §§. Reglerna 1 4-7 §§ om service och samverkan
liksom om snabb och enkel handliggning m.m. giller alltsd fullt ut
(se prop. 1985/86:80 s. 82). Det bor nimnas att Forvaltningsritts-
utredningen (FRU) i sitt till grund fér lagen framlagda betinkande
over huvud inte féreslog nigot undantag fér de exekutiva eller
brottsbekimpade myndigheterna med hinsyn till att det ir friga
om kvalificerade myndigheter, vilkas verksamhet har visentlig
betydelse for allminheten; det var enligt FRU rimligt att forutsitta
lagform {6r avvikelser frdn vanliga handliggningsnormer (se
SOU 1983:73 5. 51). Att forslaget pd denna punkt — vilket principiellt
inte mott ndgra invindningar frin berdrda remissinstanser som JK,
Rikspolisstyrelsen, Generaltullstyrelsen och Riksskatteverket -
fringicks under departementsbehandlingen kommenterades inte
sirskilt 1 propositionen men sammanhinger rimligen med att ocksd
kritiska roster horts, frimst vad giller avsaknaden av nirmare
analys av samspelet mellan férvaltningslagen och de 6vriga bestim-
melser som styr de aktuella myndigheternas verksamhet (se den i
Ds Ju 1985:6 intagna remissammanstillningen).

Inte heller FRU:s f6rslag att slopa det 1 1971 4rs férvaltningslag
intagna undantaget betriffande vissa sjukvirdsirenden vann gehor.
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Som motivering fér bestimmelsen 1 33 § FL om att i drenden 1i
forsta instans, som avser hilso- och sjukvdrd, 14-30 §§ endast ska
gilla. om myndighetens beslut kan &verklagas pd annat sitt in
genom begiran om laglighetsprovning enligt 10 kap. kommunallagen,
anfordes svérigheten att pd detta omride dra en skarp grins mellan
handliggning av drenden och faktiskt handlande (se prop. 1985/86:80
s. 82 1.).

7.2 Overviaganden
7.2.1  Principiella utgangspunkter

Det primira syftet med férvaltningslagen ir att ge foreskrifter om
grundliggande rittssikerhetsgarantier i férfarandet hos férvaltnings-
myndigheterna. Som vi nirmare utvecklar 1 nista kapitel (8) om
avvikande bestimmelser i1 andra foreskrifter, ror det sig om
bestimmelser av sddan dignitet att de f6rtjinar den permanens och
stabilitet som endast kan dstadkommas om avvikelser bara tolereras
om de ges lagform. Som understryks i vira direktiv, ska reglerna vidare
vara s& pedagogiska och littillgingliga som méjligt.

Dessa utgdngspunkter ir enligt vir mening svira att férena med
den 1 gillande férvaltningslag anlitade tekniken att peka ut olika
paragrafer, som inte ska gilla i viss verksamhet. En friskrivning utifrin
sektorsvisa krav ger ett visst intryck av godtycke, och regleringen
ger en splittrad bild, som inte underlittar tillgingligheten. Det ir
ocksd svért att se ngon klar linje 1 valet av de bestimmelser som
undantas frin tillimpningsomrddet inom respektive sektor.

For att en sddan lagstiftningsteknik ska anlitas ocksd i den nya
lagen, miste tungt vigande principiella skil foreligga. Det kan
knappast bli friga om att 6ka antalet pd sd sitt konstruerade undan-
tag, utan vir uppgift blir att ta stillning till i vad man de existerande
begrinsningarna bor behillas.

7.2.2 Kommunalférvaltningen

Det ir givet att férvaltningslagen ska vara fullt ut tillimplig inom
den omfattande kommunala verksamhet som grundas pd olika
typer av speciallagstiftning, och dir de intressen som forvaltnings-
lagen ska skydda gor sig lika starkt gillande vare sig det ir en statlig
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eller kommunal myndighet som har ansvaret. Nigot annat har inte
heller ifrigasatts.

Saken stiller sig annorlunda inom omridet for den férvaltning
som inte ir underkastad nigon specialreglering utan baseras direkt
pd kommunallagen, den s.k. oreglerade férvaltningen. Hinsynen
till den grundlagsfista (1 kap. 1§ RF) principen om kommunal
sjilvstyrelse kriver hir sirskilt beaktande. Inom denna sektor ir
frekvensen av irenden, som direkt beror enskilda pd ett sidant sitt
att iakttagande av forvaltningslagens rittssikerhetsgarantier omedel-
bart aktualiseras, ocksd ligre. Vi foresldr dirfor ingen principiell
indring p& denna punkt.

Det betyder séledes, att de delar av den av oss féreslagna lagen
som motsvarar nuvarande 13-308§§ inte ska bli tillimpliga vad
giller irenden hos kommunala myndigheter dir besluten kan éver-
klagas med anlitande av det 1 10 kap. kommunallagen anvisade
institutet laglighetsprévning. Det innebir att 9-11, 16-17 och 1947 §§
hills utanfér den oreglerade kommunalférvaltningen. Dirtill bor
liggas bestimmelserna 1 14 och 15 §§ om jiv (nu 1 11 och 12 §§ FL),
som saknar tillimplighet redan av den anledningen, att kommunal-
lagen numera innehéller en uttdémmande reglering 1 imnet, vilken
har foretride enligt gillande ritt liksom enligt den bestimmelse om
forvaltningslagens subsidiaritet som vi foreslar.

I sak rubbar foérslaget inte den balans som hittills gillt, 18t vara
att de aktuella paragraferna fitt ett innehdll som nigot avviker frin
vad som sidgs 1 motsvarande bestimmelser 1 den nuvarande lagen.
Det enda nya iliggandet av betydelse som drabbar den oreglerade
kommunalférvaltningen ir skyldigheten att iaktta de 1 4§ fore-
skrivna kraven pd legalitet, objektivitet och proportionalitet. Att
gora undantag pd denna punkt skulle emellertid nirmast framstd
som stotande.

Begrinsningen betriffande lagens tillimpning inom kommunal-
forvaltningen bor sdledes utformas enligt féljande: Bestimmelserna
1 9-11, 14-17 och 19-47 §§ giller inte sddana drenden hos myndigheter i
kommuner och landsting déir besluten kan cverklagas enligt 10 kap.
kommunallagen (1991:900).
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7.2.3  Samordningsforbunds verksamhet

Hinsynen till den kommunala sjilvstyrelsen dr knappast ett legitimt
skil f6r att behilla begrinsningen 1 férvaltningslagens tillimplighet
vad giller samordningsférbunds verksamhet. Det rér sig hir om en
sammanslutning mellan Foérsikringskassan, Arbetsformedlingen,
ett landsting och en eller flera kommuner. Enbart den omstindig-
heten, att lagstiftaren funnit det limpligt att ett férbunds — 1
realiteten en foérbundsstyrelses — beslut ska {8 overklagas med
tillimpning av bestimmelserna om laglighetsprévning, motiverar
inte en avvikelse frin férvaltningslagens regelsystem enligt den
modell som giller f6r den oreglerade kommunalférvaltningen.
Skulle det finnas behov av att tillimpa andra regler, bor dessa ges i
den aktuella specialférfattningen, dvs. lagen om finansiell samordning
av rehabiliteringsinsatser.

7.2.4  Exekutiv och brottsbekimpande verksamhet

De nuvarande bestimmelserna innefattar ett bide vidstrickt och
obestimt undantag fr@n férvaltningslagens tillimpning i exekutiv
och brottsbekimpande verksamhet. Det ir omfattande d& det tar
sikte pd de uppriknade myndigheternas alla aktiviteter i angivet
syfte. Samtidigt dr det oklart di det inte avser myndigheternas
totala verksamhet utan kriver en analys av avsikten med en aktuell
tgird.

Det giller en verksamhet som i hoégsta grad berdr enskildas
rittsstillning. Det ir friga om utdvning av “offentlig makt” 1 dess
egentliga mening. Den utdvas av kvalificerade myndigheter, kom-
petenta att hantera en utvecklad forfarandereglering. Att pd ett
svepande sitt sitta forvaltningslagen ur spel och — enligt nuvarande
system — dven l3ta regeringen i forordningsform bestimma hur
rittsskyddet ska gestalta sig pd omrddet ir knappast acceptabelt.
Aven om syftet naturligtvis inte ir att beréva medborgarna ett
rimligt rittsskydd utan att méjliggéra andra former for hur detta
ska komma till uttryck, ter sig systemet principiellt dventyrligt 1 en
rittsordning med ansprdk pd att i berdrt avseende motsvara hog
europeisk standard.

Det aktuella undantaget tillkom i samband med 1971 &rs f6rvalt-
ningsrittsreform, di ambitionerna dnnu var relativt 13ga. De sakliga
motiven for begrinsningen — frimst kopplingen till rittegdng vid
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allmin domstol — var och ir svaga. Det egentliga skilet till att undan-
taget Overlevt ir av praktisk natur. Att synkronisera férvaltnings-
lagens bestimmelser med andra regler om de berérda myndigheternas
verksamhet har kort sagt tett sig besvirligt. Vi kan inte finna en
sddan omstindighet godtagbar, d3 nu ett nytt steg ska tas for att
den minimistandard som forvaltningslagen erbjuder ska f3 fullt
genomslag 1 hela eller dtminstone storre delen av forvaltningen.

Tekniken att genom en undantagsbestimmelse 1 forvaltningslagen
avskirma den exekutiva och brottsbekimpande verksamheten frn i
stort sett lagens hela tillimpningsomride bor overges. En sddan
ordning kan i realiteten inte heller uppritthillas, eftersom den kan
komma att strida mot av Regeringsritten fastlagda rittsgrundsatser
(se vad som 1 12 kap. om partsinsyn sidgs hirom). Skulle den relativt
omfattande sirreglering som finns redan i dag visa sig otillricklig,
far det 6vervigas att komplettera de aktuella specialférfattningarna.
Slutsatsen blir alltsd, att ndgon motsvarighet till 32 § FL inte bor
tas in 1 den nya f6rvaltningslagen.

7.2.5  Halso- och sjukvard

Motivet for undantaget f6r hilso- och sjukvardsirenden har angetts
vara svirigheten att pd detta omrdde dra en klar grins mellan
faktiskt handlande och drendehandliggning. Som vi tidigare (i 5 kap.
om begreppen drende, beslut och myndighetsutévning) framhéllit,
ir denna eventuella komplikation allmint sett &verdriven. Som
argument for att 1 férvaltningslagen undanta viss verksamhet frin
lagens tillimpningsomride framstir det som utomordentligt klent.
Skulle problemen inom hilso- och sjukvirden vara av sidan
dignitet att nigot undantag ir pakallat — vilket kan betvivlas — fir de
16sas 1 aktuella specialférfattningar. Inte heller 33 § FL bor sdledes
foras over till den nya lagen.

7.2.6  Lagtexten

Den betintliga regleringen 1 2 § och 31-33 §§ FL kommer silunda
enligt vart forslag att ersittas av endast en paragraf, som tar sikte pa
den kommunala sektorn och ges féljande lydelse:
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Begrinsningar avseende kommunalforvaltningen

2 § Bestimmelserna i 9-11, 14-17 och 19-47 §§ giller inte sddana
drenden hos myndigheter i kommuner och landsting dir besluten
kan 6verklagas enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900).
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8 Avvikande bestammelser (3 §)

8.1 Direktiven och fragestallningarna

Av 3 § forsta stycket FL framgdr att lagen ir subsididr inte enbart i
forhdllande till andra av riksdagen stiftade lagar utan iven 1 for-
hillande till férordningar. Det ir alltsd mojligt att goéra undantag
frin lagen genom av regeringen beslutade forordningsbestimmelser.
Enligt vira direktiv kan en sddan ordning ifrigasittas, inte minst
med hinsyn till forvaltningslagens centrala roll. En utgdngspunkt
for virt uppdrag ir dirfor, att den nya forvaltningslagen ska vara
subsidiir endast 1 forhillande till bestimmelser 1 annan lag.

Andra stycket 1 samma paragraf innehiller en begrinsning 1
mojligheterna att 1 annan lag eller 1 férordning meddela frin
forvaltningslagen avvikande bestimmelser. Lagens bestimmelser
om 6verklagande ska alltid tillimpas, om det behovs for att tillgodose
ritten till domstolsprévning enligt artikel 6.1 1 Europakonventionen. I
vara direktiv tangeras frigestillningen i den del som innebir att vi
ska analysera overklagandebestimmelserna 1 foérvaltningslagen
och féresld en ny utformning av dessa. Dirvid nimns ocksd att
ritten till domstolsprévning enligt EU-ritten respektive Europa-
konventionen bér framgd pa ett tydligare sitt in i den nuvarande
lagen. Vi har sett det som naturligt att hir behandla denna specifika
friga 1 anslutning till 6vervigandena betriffande den allminna
subsidiaritetsregeln pd samma sitt som 1 dag sker13 § FL.

Enligt virt synsitt har emellertid den sistnimnda frigan mera
vidstrickta implikationer, vilket ocksi framgir av direktivens
referenser inte bara till Europakonventionen utan ocksi till EU-
ritten. Vi har dirfor separerat de bdda problemen och redovisar
dem 1 tvd skilda avsnitt (8.2 resp. 8.3).

Som bakgrund till de féljande resonemangen bor ocksd nigot
sigas om hur frigan om foreskrifter f6r den offentliga férvaltningen
har hanterats i grundlagen. I regeringsformen finns inga regler som
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uttryckligen kriver att forfarandebestimmelser for foérvaltningen
ska meddelas genom lag. En annan sak ir att enskilda bestimmelser
i forvaltningslagen kan vara att hinféra till normgivningsregler i
regeringsformen som tar sikte pd andra omriden. Ett sddant exempel
ir foreskrifterna 1 22a§ FL att beslut 6verklagas hos allmin
forvaltningsdomstol och att det krivs provningstillstind vid 6ver-
klagande till kammarritten. Dessa foreskrifter behandlar sidana
imnen som avses 1 11 kap. 4 § RF. Enligt detta stadgande ska
bestimmelser om domstolarnas rittskipningsuppgifter, om huvud-
dragen av deras organisation och om rittegdngen ges 1 lag. Ett
annat exempel ir kravet pd lagform betriffande foreskrifter om
bl.a. kommunernas dligganden enligt 8 kap. 5 § RF.

Aven om regeringsformen i endast begrinsad omfattning hindrar
att nu aktuella foéreskrifter meddelas i annan form in lag, kan fore-
skrifternas f6r medborgarnas rittssikerhet grundliggande karaktir
av andra skil medféra att utrymmet blir begrinsat for att over
huvud meddela avvikande bestimmelser. Vi tinker di nirmast pi
sddana situationer dir sirskilda krav pd férfarandet — inte bara vad
giller ritten till domstolsprévning — foljer av EU-rittens allminna
rittsgrundsatser eller av Europakonventionen. I sidant fall kan frin
forvaltningslagen avvikande féreskrifter naturligtvis inte ges ett
innehill som strider mot nimnda regelkomplex.

8.2 Avvikande bestammelser i férordningsform?
8.2.1 Bakgrunden

Att det miste finnas en mojlighet att pd olika specialomriden
meddela bestimmelser, som avviker frén och giller framfor forvalt-
ningslagens regler, har aldrig ifrdgasatts. En lag, som 1 princip ska
kunna tillimpas inom hela den méngfasetterade offentliga
forvaltningen, kan aldrig utformas sd att den 1 detalj limpar sig for
tillimpning p& varje specifikt omrdde och 1 varje enskild situation. I
vissa fall kan det krivas mera ldngtgdende garantier f6r den enskildes
rittssikerhet dn vad forvaltningslagen erbjuder, 1 andra kan ett
mindre formaliserat férfarande vara motiverat.

Samtidigt har det ritt enighet om att avvikelserna frin de grund-
liggande rittssikerhetsgarantier som forvaltningslagen erbjuder
bér begrinsas och framfor allt att de inte far beslutas i enskilda fall
eller av normgivare pé en ligre nivd in regeringen. Férekommande
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meningsskiljaktigheter har, kort sagt, avsett om riksdagens med-
verkan alltid bor krivas eller om ocksd regeringen bor anfortros att
pd egen hand meddela sidana bestimmelser. Frigan giller alltsd om
lagformen ska vara obligatorisk eller om avvikelser ocks ska kunna
beslutas 1 férordning.

Frigan vicktes redan 1 samband med det férsta, mera samlade
forsoket att skapa en allmin lag om forvaltningsférfarandet. Besvirs-
sakkunniga (BSK) tog i sitt slutbetinkande (SOU 1964:27) klar
stillning till f6rmdn for principen, att riksdagens medverkan alltid
skulle krivas. I den foreslagna lagen intogs féljande bestimmelse

(1 kap.38):

I den min férfattning, som utfirdats med riksdagen, efter dennas
hérande eller i 6verensstimmelse med riksdagens beslut, upptager
bestimmelse avvikande frin stadgande 1 denna lag, skall stadgandet
icke gilla.

Formuleringarna anknyter till den tidens — 1 1809 &rs regerings-
forms intagna — regler om normgivningsmaktens férdelning, men
grundtanken ir densamma. BSK betonade (s. 130) att en blivande
lag om foérvaltningsforfarandet skulle ge uttryck for riksdagens
uppfattning om vilka grundliggande rittigheter och skyldigheter
som ska gilla f6r myndigheter och parter 1 férvaltningsforfarandet.
Den valda lagstiftningsformen med riksdagens medverkan gav
enligt de sakkunniga betydelsefulla garantier f6r en noggrann och
allsidig avvigning av de olika intressen som goér sig gillande 1
forvaltningstérfarandet. Samma garantier borde gilla vid meddelande
av frin lagen avvikande bestimmelser, varfor de sakkunniga ansdg
att bestimmelser av sidant slag inte skulle kunna meddelas utan
riksdagens medverkan.

Den sirskilda arbetsgrupp inom justitiedepartementet som pa
grundval av BSK:s betinkande och remissyttrandena 6ver detta
utarbetade ett nytt forslag till férvaltningslag (SOU 1968:27) hade
1 sak ingen invindning mot BSK:s resonemang men kom ind3 till
en annan slutsats (s. 81):

Besvirssakkunnigas tanke att ge de allminna reglerna om férvaltnings-
forfarandet sirskild rittslig tyngd och stabilitet genom vad som skulle
kunna kallas civillagsskydd ir vird allt beaktande. Samtidigt gir det
inte att se bort frdn de praktiska svirigheter som skulle villas genom
att avvikande foreskrifter inte skulle kunna meddelas 1 administrativ
ordning. Forsiktigheten bjuder att det dtminstone i det inledande
skedet av en forvaltningslags tillimpning limnas mojligheter till
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meddelande av forfarandeforeskrifter, som avviker frin lagens bestim-
melser, ocks i administrativ vig.

Arbetsgruppen betonade emellertid, att det inte var friga om att ge
centrala dmbetsverk och andra férvaltningsmyndigheter kompetens
att meddela administrativa forfarandeféreskrifter med innehall
avvikande frin férvaltningslagens Denna ritt skulle vara férbehallen
Kungl. Maj:t, dvs. regeringen. Enligt gruppens lagforslag (19)
kunde avvikande bestimmelser silunda ges ”i lag eller i annan
forfattning, som utfirdats av Konungen”.

I den proposition med férslag till bl.a. vad som sedan blev 1971
drs forvaltningslag betonade departementschefen (prop.1971:30
s. 318) att som en allmin princip borde gilla, att endast avvikande
bestimmelser som motiveras av birande sakliga eller funktionella
skil ska forekomma. Han ansdg emellertid (s. 319), att det dven
efter lagens ikrafttridande kunde finnas behov av sidana bestimmelser
inte bara i lag utan dven 1 annan foérfattning. Med hinvisning till vad
arbetsgruppen pdpekat ansig han att det av forsiktighetsskil,
”itminstone Overgdngsvis”, borde vara mojligt att besluta om
avvikelse frin lagen i administrativ ordning. I den sedermera
antagna lagen (1§) gavs i linje hirmed foretride it avvikande
bestimmelser i lag eller pa férordningsniva.

Forvaltningsrittsutredningen (FRU) ansig i sitt slutbetinkande
(SOU 1983:73 5. 37 {.) att tiden nu var inne att ta det steg som man
av praktiska skil tidigare tvekat infér:

Den nuvarande lagen mojliggor avvikelser sdvil genom lag som genom
férordning. Enligt FRU:s mening var denna 18sning naturlig d& lagen
introducerades. I dag ir liget ett annat. Férutsittningen fér FRU:s
uppdrag ir att virdet av generella férfaranderegler numera ir allmint
erkint. Det framstir inte lingre som naturligt att de normalldsningar
som anvisas i férvaltningslagen skall kunna dsidosittas genom fére-
skrifter i férfattningar av ligre valér. Undantag bor i princip forutsitta
bestimmelse 1 lag.

En sidan snivare undantagsregel ligger ocksd 1 linje med den
allminna strivan att motverka byrdkrati och minska detaljregleringar.
Kravet pi lagform driver fram ordentliga 6verviganden. Detta ir enligt
FRU:s mening motiverat dven i sidana fall di det giller en over-
standard i forhillande till f6rvaltningslagen.

Vid avfattningen av vissa bestimmelser i lagforslaget har FRU
diremot funnit det motiverat att hinvisa till féreskrifter av ligre valor
in lag. De speciella férhllandena i friga om just de imnen, som behandlas
i dessa paragrafer, har utgjort skil for att dir avvika frin huvud-
principen genom uttryckliga féreskrifter.
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I FRU:s lagforslag intogs sdledes under rubriken ”Avvikande
bestimmelser i annan lag” en grundliggande regel (3 §) av denna
innebérd. Att FRU 1 nigra speciella fall 6ppnade mojlighet for
avvikelser i férordningsform sammanhingde med dmnenas speciella
karaktir och det sitt varpd bestimmelserna utformats (se 15 § ang.
”Inledning av irenden”, s. 79, och 29 § ang. ”Vilka beslut som far
overklagas”, s. 126; jfr dven 24 § ang. "Tillfilligt beslut”, s. 102 f.).
Av sirskilt intresse 1 sammanhanget dr det 1 6verklagbarhetsregeln
intagna bemyndigandet for regeringen att foreskriva avvikelser i
friga om beslut som giller 1an och bidrag av statliga medel. Vi
dterkommer nedan till den silunda aktualiserade problematiken.

I en sammanfattning av remissopinionen angavs (Ds Ju 1985:6
s. 120) att nistan alla remissinstanser stddde tanken, att avvikelser
frdn forvaltningslagen 1 fortsittningen skulle kunna féreskrivas
bara genom lag och att det alltsd i princip inte lingre borde vara
mojligt att gora avvikelser 1 férordningsform. Den kritik som frin
ndgra hill hade riktats mot férslaget gick enligt sammanfattningen
ut pd att kravet pd lagform dels kunde leda till onddiga
komplikationer, dels skulle medféra en omfattande féljdlagstiftning.
Det borde dirfér inte genomféras forrin man hade gitt igenom
bestimmelserna i gillande specialférfattningar.

I propositionen fringick regeringen FRU:s forslag pd denna
punkt. Departementschefen anférde (prop. 1985/86:80 s. 15) att
man enligt hans och flera remissinstansers mening inte borde
avskaffa den nuvarande mojligheten att foreskriva avvikelser i
férordningsform. Detta blev ocksi riksdagens beslut, och 3 § i den
di nya forvaltningslagen fick alltsd den lydelse som alltjimt (nu
forsta stycket) giller: ”Om annan lag eller en férordning innehéller
nigon bestimmelse som avviker frin denna lag, giller den
bestimmelsen.”

8.2.2 Overviaganden

Forvaltningslagens kirna dr ett konglomerat av grundliggande
rittssikerhetsgarantier i1 férvaltningsforfarandet, som fértjinar
permanens och stabilitet. Som framgitt ovan ir det ocksd s, att
nigra av bestimmelserna faller inom det s.k. obligatoriska lag-
omridet enligt regeringsformen, och att vissa av reglerna kan vara
nodvindiga av hinsyn till EU-rittens eller Europakonventionens
krav pd forfarandet. Nir riksdagen antagit bestimmelser om jiv,
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partsinsyn, kommunikation, motivering, éverklagande och rittelse
etc., framstdr det mot denna bakgrund som principiellt felaktigt, att
regeringen utan de folkvaldas medverkan ska kunna férindra eller
rent av undergriva de garantier som medborgarna getts 1 lagen.

Det idr ocksd ett genomgiende tema 1 de ovan &tergivna
forarbetsuttalandena, att avvikelser frin férvaltningslagens regler
endast bor ske, om det dr motiverat av vigande sakliga eller
funktionella skil. Att risken for opdkallade ingrepp 6kar, om den
noggrannhet och storre troghet som féljer med en riksdagsbehandling
anses kunna undvaras och regeringen tillits att intervenera pd egen
hand, forefaller inte heller ha bestritts. Det skil som stindigt
dberopats for att avvikelser indd bor kunna ske genom férordning
ir 1 stillet, att det skulle medfora praktiska problem, i realiteten att
i lagstiftningsirendet samordna befintliga férordningsbestimmelser
och synkronisera dem med férvaltningslagen.

Med hinsyn till att forvaltningslagens primira syfte ir att ge
foreskrifter om grundliggande rittssikerhetsgarantier 1 férvaltnings-
forfarandet, ir det praktiskt betingade argumentet utomordentligt
tunt. Slutsatsen ir enligt vdr mening timligen uppenbar: Fér att en
bestimmelse 1 en specialférfattning ska ha foretride framfér
forvaltningslagens regler, m3ste den finnas i en annan lag.

En viktig reservation méste emellertid tillfogas. Det nu férda
resonemanget forutsitter, att forvaltningslagen reserveras for
bestimmelser av fundamental vikt. Ju storre inslaget av praktiska
anvisningar och servicebetonade rekommendationer ir, desto
svagare blir argumentationen till stéd for att riksdagen bor ha
exklusiv kompetens att besluta om avvikelser frin lagen i dess
helhet. Att kriva lagform {6r att rubba t.ex. en bestimmelse av den
typ som nu férekommer 1 5§ tredje stycket FL — som anger
minimigrinsen {o6r myndigheternas 6ppethillande under s.k. klim-
dagar — synes vara att skjuta 6ver mélet. Vi har beaktat detta i vira
forslag till regler om service, tillginglighet och samverkan (5-7 §§),
vilka behandlas i 10 kap. nedan.

Vi foresldr sdledes att 1 forsta stycket av 3 § om foretride for
avvikande bestimmelser uppstills foljande grundregel: Om en annan
lag innebdller ndgon foreskrift som avviker fran denna lag, har den
foreskriften foretride.

Aven om det frin saklig synpunkt framstir som angeliget, att
ocksd denna bestimmelse trider 1 kraft samtidigt som lagen i
dvrigt, kan vi inte bortse frdn de praktiska svirigheter som detta
skulle medfora f6r dem som har att anpassa befintliga férordningar
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till den nya ordningen. Vi féresldr dirfor vissa évergdngsbestim-
melser, som behandlas i 38 kap. nedan.

Speciella skil gor det dessutom pakallat att dverviga etr undan-
tag frin den sdlunda fastlagda huvudregeln, som alltsd innebir att
foérvaltningslagens bestimmelser har féretride framfér vad som kan
ha stadgats 1 regeringsférordningar. Som ovan papekats ville FRU pa
en punkt, vad giller éverklagbarheten, mojliggora att regeringen
med avvikelse frin forvaltningslagen beslutade om andra
foreskrifter dn de i lagen intagna, om det var friga om ”beslut som
giller 1an och bidrag av statliga medel”. Utan att nirmare utveckla
saken hivdade FRU, att just di det gillde sddana beslut ”starka
praktiska skil” talade for att “frigan om 6verklagbarhet fir l6sas 1
de olika specialférfattningarna var for sig, fastin dessa regelmissigt
har ligre valor dn lag” (SOU 1983:73 s. 126). Vi finner den bakom-
liggande tanken relevant men att frigan kriver en nigot mera
ingdende analys.

De aktuella férordningarna, regelmissigt beslutade med stéd av
regeringens s.k. restkompetens enligt 8 kap. 13 § forsta stycket 2
RF (8 kap. 7§ forsta stycket2 enligt prop.2009/10:80), ir av
timligen disparat natur men har det gemensamt att de inte utmirks
av den stabilitet och permanens som normalt férutsitts for att en
friga ska bli féremdl for normgivning. De ir ibland av mycket
tillfillig natur och avsedda att tillgodose ett akut hjilpbehov. I
andra fall 4r det friga om att snabbt kunna frimja ett angeliget
samhillsintresse. Ofta ir stodet villkorat av tillgdngen till f6r inda-
mélet anslagna medel. Kriterierna fér att bidrag ska utgd ir minga
gdnger timligen vaga och tillimpningen 1 motsvarande mén svir-
kontrollerad frin strikt juridiska utgdngspunkter. Férordningarna
ir mot denna bakgrund ofta férsedda med éverklagandeforbud.

Som exempel pd bestimmelser, som innehiller den uttryckliga
reservationen att stddet limnas 1 min av tillging pd medel, kan
nimnas 1§ forordningen (1997:1158) om teckenspriksutbildning
for vissa forildrar, 3§ foérordningen (2005:1255) om stdd for
konvertering frin direktverkande elvirme 1 bostadshus, 3§
férordningen (2006:390) om statsbidrag till jimstilldhetsprojekt
(som ocksd 1 1, 3, och 48§ pd ett timligen losligt sitt anger
forutsittningar for att stod ska utgd) och 1 § férordningen (2006:171)
om bidrag till anliggning av skog pd omridden med stormfilld skog.
Systemet innebir alltsd att den beslutande myndigheten har att
hilla sig inom de anslag den tilldelats av regeringen och leder
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uppenbarligen till att ocksd mycket vilgrundade ansdkningar om
bidrag kan komma att avsls, om medlen tryter.

Regeringens inflytande 6ver stdden kan iven ta sig andra
former. Ett exempel framkommer 1 férordningen (2006:93) om
statsbidrag till verksamhet inriktad mot hiv/aids och vissa andra
smittsamma sjukdomar. Enligt 13 § ska prévningen av en ansékan
inte bara ha sin utgingspunkt i de i férordningen angivna férutsitt-
ningarna utan ocksi i de mél fér bidraget som angetts i1 sirskilda
regeringsbeslut.

Det ir inte alltid som regeringen ansett det nédvindigt att helt
utesluta 6verklagande av beslut, som fattats enligt en sddan for-
ordning. Ibland har man 1 stillet valt att anvisa en annan instans-
ordning dn den 1 sdvil den nuvarande som den av oss foreslagna
forvaltningslagen foreskrivna. Ett exempel ir 27§ 1 den ovan
nimnda férordningen om stéd for konvertering frén direktverkande
elvirme 1 bostadshus, enligt vilken linsstyrelsens beslut fir &ver-
klagas hos Boverket som slutinstans. Grundtanken kan antas vara
densamma: Besluten ir av sddan karaktir att de inte limpar sig f6r
sddan 6verprévning som sker 1 domstol.

Det ligger otvivelaktigt en hel del i ett sidant konstaterande.
Beslut som baseras pd férordningar om 18n och bidrag av statliga
medel fattas minga gdnger enligt kriterier vilkas tillimpning endast
kan kontrolleras 1 form av en mycket begrinsad prévning av
beslutets legalitet. Vagheten i de angivna foérutsittningarna kan ofta
inte leda till mer dn en prévning av att den beslutande myndigheten
iakttagit allminna krav pd saklighet och objektivitet. Under sddant
forhdllande kan en méjlighet att overklaga beslutet 1 realiteten
snarare framstd som ett medel {6r att forvaltningens kvalitet pd ett
mera allmint plan ska kunna kontrolleras in som ett verksamt
instrument for den enskilde att hivda sin ritt. D3 det giller stod
som beviljas i man av tillgdng pd medel kan ett avslag, som grundats
pd att pengarna tagit slut, inte heller girna ersittas med ett nytt, fér
den enskilde positivt beslut. I vissa fall skulle man rent av kunna
hivda, att provningen i domstol skulle bli timligen verkningslos
och dirmed kompromettera sjilva 6verklagandeinstitutet.

Vad nu anférts motiverar enligt vir mening att tvd bestimmelser
1 den nya forvaltningslagen far vika, om regeringen med stdd av sin
restkompetens meddelat avvikande bestimmelser om lin och
bidrag av statliga medel. Undantaget frin den av oss foreskrivna
huvudregel med krav pd lagform fér avvikelse bor inte bara avse
overklagbarhetsregeln (som enligt FRU:s forslag) utan ocksd
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forumbestimmelsen. Har regeringen inte funnit det nédvindigt att
helt skira bort dverklagandeméjligheten utan ansett att 6verprévning
hos hégre forvaltningsmyndighet dr ett mojligt alternativ till den
domstolsprévning som av angivna skil framstdr som olimplig, bér
en sddan [sning rimligen inte motverkas.

De aktuella statsbidragsreglerna torde som regel inte kunna
grunda ndgon sidan rittighet som skyddas av Europakonventionen
och EU-ritten och som forutsitter, att beslut 1 imnet kan under-
kastas domstolskontroll. Skulle det under nigon speciell omstindighet
ind3 anses vara fallet, stdr vigen till domstol under alla férhllanden
oppen redan tll f6ljd av vira internationella forpliktelser. I
sammanhanget kan noteras att Europadomstolen 1 visst fall ansett
att ett dterkallelsebeslut médste kunna éverprovas 1 domstol, trots
att det 3terkallade beslutet inte rort en civil rittighet i Europa-
konventionens mening (Mendel mot Sverige den 7 april 2009).

Vi foreslar mot bakgrund av det sagda, att i andra stycket av 3 § i
den nya forvaltningslagen intas foljande bestimmelse: Har regeringen
med stod av 8 kap. 13 § forsta stycket 2 regeringsformen meddelat
foreskrifter om lin och bidrag av statliga medel som avviker fran 35
och 36 §§ i denna lag, har dessa foreskrifter foretride.

8.3 Hansynen till Sveriges internationella ataganden
8.3.1 Bakgrunden

Andra stycket 1 3 § FL inférdes 1 samband med antagandet av den
nya rittsprovningslagen (lagen [2006:304] om rittsprovning av
vissa regeringsbeslut), som endast tillimpas vad giller regerings-
beslut. Syftet med reformen var att ge den enskilde mojlighet till en
fullstindig domstolsprévning av beslut som ror civila rittigheter
och skyldigheter enligt Europakonventionen, i stillet f6r den mer
begrinsade kontroll som rittsprévning innebir. Som en konsekvens
av att overklagandeférbud som strider mot Europakonventionen
ska underkinnas, borde det klart framgd att forvaltningslagens
bestimmelser om 6verklagande giller oavsett vad som féreskrivs i
en annan lag eller en férordning, om det behovs for att tllgodose
ritten till domstolsprévning enligt konventionen (se Ds 2005:9
s. 37-38 och 64, prop. 2005/06:56 s. 10-11 och 24 1.).

Med en exemplifierande hinvisning till ndgra avgéranden av
Regeringsritten (RA 1997 ref. 65 och RA 2001 ref. 56) erinrades i
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propositionen (s. 10) om att 6verklagandeférbud, sedan Europa-
konventionen inférlivats i den svenska rittsordningen, kan 3sido-
sittas med stod av konventionen i den mén ett beslut rér civila
rittigheter och skyldigheter. Beslutet kan 1 sidant fall 6verklagas
hos allmin forvaltningsdomstol 1 enlighet med den allminna
bestimmelsen om instansordningen vid 6verklagande av en férvalt-

ningsmyndighets beslut 122 a § FL.

8.3.2  Overviaganden

Nigon principiell anmirkning kan knappast riktas mot att lag-
stiftaren pd ndgon punkt anser sig i klarhetens intresse bora ge en
inte alldeles nédvindig anvisning. Férutsittningen ir emellertid att
ett sidant fortydligande ska framstd som konsekvent 1 samman-
hanget och framfér allt att det inte ska kunna missférstds och
fororsaka inte dsyftade motsatsslut. I aktuellt avseende vill vi peka
pd tre omstindigheter, som vicker tvivel om limpligheten av den
konstruktion som valts i3 § FL.

For det forsta kan den ensidiga koncentrationen pd artikel 6 1
Europakonventionen ifrgasittas. EU-ritten kriver inom sitt
tillimpningsomrdde exakt samma beaktande. I de kortfattade for-
arbetena berdrs inte denna prioritering. Detta framstdr som nigot
egendomligt, sirskilt 1 ljuset av att Regeringsritten i ett av de tvd
rittsfall som dberopas i sammanhanget (RA 1997 ref. 65) vigrade
att tillimpa ett 6verklagandeférbud pd den EU-rittsligt influerade
jordbruksregleringens omrdde med 8beropande av att férbudet inte
var forenligt med “EG-rittens allminna principer”. Att respekten
for Europakonventionen utgor ett inslag 1 dessa principer férindrar
inte det forhillandet, att det hir var EU-ritten, inte Europa-
konventionen, som satte 6verklagandeférbudet ur spel. Det ir
ocksd att mirka, att det inte foreligger ndgon absolut identitet
mellan Europakonventionens och EU-rittens krav pid domstols-
kontroll.

For det andra ir det inte bara ritten till domstolsprévning som
inte fir naggas i kanten genom frin forvaltningslagen avvikande
bestimmelser. Detsamma giller andra rittssikerhetsgarantier, som
ges 1 Europakonventionen och inte minst 1 EU-ritten. Som vi
tidigare visat (i 4 kap.) méste svenska regler om forfarandet — bade 1
forvaltningslagen och 1 speciallagstiftning — mota de krav som féljer
av vér anslutning till konventionen och virt medlemskap 1 EU. Det
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ir alltsd inte bara foérvaltningslagens regler om 6verklagande som
inte far fringds genom annan normgivning utan detsamma kan gilla
t.ex. bestimmelser om kommunikation och beslutsmotivering
m.m. Andra stycket 1 3 § FL fir sdledes inte tillimpas e contrario.

For det tredje framstir det som mindre konsekvent att just i
foérvaltningslagen erinra om de begrinsningar i den svenska norm-
givningskompetensen som foljer av vira internationella dtaganden.
Fullfoljs tanken, att sdvil den som beslutar féreskrifter som den
som har att tillimpa dem boér uppmirksammas pd detta, borde man
inte stanna vid forvaltningslagen. Alla regelverk, som innehiller
bestimmelser av karaktir att kunna paverkas av t.ex. unionsritten,
borde d forses med ett sidant observandum. Aven om det p3 vissa
omriden sikert finns ett behov av att inskirpa hur det hirmed
forhéller sig, framstir en sddan lagstiftningsteknik naturligtvis som
ndgot absurd.

Virt resonemang leder oss till slutsatsen, att nigon exakt mot-
svarighet till andra stycket 1 3 § 1 vart fall inte bor intas i en ny
forvaltningslag. Skulle man 4nd& anse det motiverat att just 1 denna
centrala férfarandelag inskirpa respekten f6r Europakonventionens
och EU-rittens rittssikerhetsgarantier och hindra att dessa urholkas
genom avvikande speciallagstiftning, bér man &tminstone formulera
bestimmelsen sd, att den tar sikte pd mera dn bara ritten till
domstolsprévning. En mojlig 16sning kunde 1 s fall vara att 1 ett
tredje stycke av 3 § inta ett observandum av t.ex. féljande lydelse:
”En avvikelse frin denna lag fir inte innebira ndgon begrinsning av
de rittigheter som foljer av den europeiska konventionen den
4 november 1950 om skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna eller av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen.”

Av skil som ovan redovisats férordar vi emellertid inte heller en
sddan losning. Vi anser inte att nigon hinvisning till vare sig
konventionen eller unionsritten bor férekomma.

8.4 Lagtexten in extenso

Mojligheterna att genom annan normgivning sitta foérvaltnings-
lagen helt eller delvis ur spel bor sdledes regleras pa foljande sitt:
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Avvikande bestimmelser

3§ Om en annan lag innehdller ndgon foreskrift som avviker
frin denna lag, har den foreskriften foretride.

Har regeringen med stod av 8 kap. 13 § forsta stycket 2
regeringsformen meddelat foreskrifter om lin och bidrag av
statliga medel som avviker frin 35 och 36 §§ i denna lag, har
dessa foreskrifter foretride.
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9 Legalitet, objektivitet och
proportionalitet (4 §)

9.1 Vart uppdrag och kapitlets upplaggning

I vira direktiv har regeringen framhéllit att det ur ett medborgar-
perspektiv inte ir tillfredsstillande att viktiga regler och principer
for forvaltningsmyndigheternas handliggning av irenden inte
kommer till uttryck i forvaltningslagen. En sddan grundsats, official-
principen, behandlar vi inom ramen fér det imne som vi benimner
utredningsansvaret (se 19 kap.). I detta kapitel tar vi upp de dvriga
av de 1 direktiven sirskilt nimnda — och delvis varandra &ver-
lappande - offentligrittsliga principerna, nimligen legalitets-,
objektivitets- och proportionalitetsprincipen.

De tvi forstnimnda har en férankring 1 grundlagen, 13t vara inte
1 mera detaljerade bestimmelser utan som inslag 1 regeringsformens
beskrivning av vad som anges vara statsskickets grunder (1 kap.).
De foreter inbordes den differensen, att legalitetsprincipen getts en
mera programmatisk utformning, medan objektivitetsprincipen fatt
nigot storre konkretion. Den tredje grundsatsen, proportionalitets-
principen, skiljer sig frdn de ovriga genom att den framfor allt
utvecklats inom EU-ritten och inom ramen for tillimpningen av
Europakonventionen. Principen har vunnit insteg 1 svensk ritt, inte
genom lagstiftarens férsorg utan genom doktrin och Regerings-
rittens praxis.

Som antyds i direktiven framstdr det som en brist, att
forvaltningslagen hittills helt saknat regler om dessa grundliggande
riktlinjer for all offentlig forvaltningsverksamhet. D3 vi séker rida
bot pd detta forhdllande, blir virt angreppssitt ndgot varierande
beroende pd vilken av de nimnda principerna det giller. Betriffande
de bida forstnimnda har vi att utgd frdn regleringen 1 regerings-
formen, och uppgiften blir i férsta hand att avgéra, om denna ir
tillricklig eller om det ir motiverat att inféra kompletterande
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bestimmelser 1 férvaltningslagen. Det giller ocksd att underséka
hur principerna hanteras 1 den praktiska tillimpningen och att ta
stillning till hur de eventuella nya bestimmelserna ska utformas for
att 6ka medvetenheten om principernas vikt och ge dem ett
effektivare genomslag utan att de kolliderar med grundlagsreglerna.
Avsnitten om legalitet (9.2) och objektivitet (9.3) har dock med
hiansyn till att det ror sig om 1 svensk ritt viletablerade foreteelser
kunnat goras relativt kortfattade.

Annorlunda ter det sig betriffande kravet pd proportionalitet.
Visserligen dr proportionalitetsprincipen sedan gammalt kind inom
svensk ritt men inte s mycket pd ett generellt plan utan frimst pa
vissa specifika forvaltningsomrdden, sirskilt inom den s.k.
politiritten. Ett forslag till reglering 1 férvaltningslagen tarvar
dirfor en bredare analys, inkluderande ocks3 bl.a. en redovisning av
den s.k. europarittens krav i detta avseende. Med hinsyn till att den
egentliga basen for institutets tillimpning 1 Sverige utgors av
rittspraxis, méaste ocksd Regeringsrittens syn pd saken undersékas
nigot mera ingdende. Av det sagda foljer att avsnittet om
proportionalitet (9.4) utgédr lejonparten av detta kapitel.

9.2 Legalitet
9.2.1 Legalitetsprincipen

Legalitetsprincipen brukar framhéllas som ett virn mot en nyckfull
och godtycklig maktutévning frdn det allminnas sida. Kravet pd
legalitet dr en av de principer som anses kinneteckna en sddan
rittsstat som dtminstone de flesta av de europeiska linderna gor
ansprak pd att vara. Legalitetsprincipen tillmits ocks en avgérande
vikt i EU:s rittssystem liksom i Europakonventionen. Aven om de
tankar och ideal som bir upp principen i grunden ir desamma och
de flesta nog kan bilda sig en allmin uppfattning om vad den kan
tinkas innebira, uppstir emellertid oklarheter sd snart man skrapar
pa ytan.

Vanligast dr férmodligen att principen uppfattas pd det sitt som
inledningsvis antyddes, alltsd att den kriver ett klart forfattnings-
stdd for ingripanden mot enskilda. Maktutdvningen ska alltsd vara
normmissig och inte slumpmissig eller godtycklig. Ibland utvidgas
emellertid frigestillningen till att ocksd avse den niva pd vilken den
tillimpliga normen ska ha beslutats. D3 legalitetsprincipen sigs
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fordra att ingreppet — sirskilt om det berér nigot fundamentalt
intresse — har stdd 1 lag och alltsd inte kan grundas pd férordningar
eller foreskrifter av dnnu ligre valor, blir principen en del av
problemen om normgivningsmaktens férdelning mellan statsorganen
och om medborgarnas grundliggande fri- och rittigheter. Ibland
spelar principen en huvudroll 1 diskussionen kring retroaktivitets-
forbud, och 1 andra sammanhang utgoér den ett centralt inslag i
overviganden om tillimpliga lagtolkningsmetoder och om betydelsen
av prejudikat. Det férekommer ocksd att man anvinder en
terminologi — t.ex. den straffrittsliga och den skatterittsliga
legalitetsprincipen — som indikerar att det skulle finnas inte bara en
utan flera olika legalitetsprinciper. (Fér en foérdjupad analys av
hithérande frigor hinvisas tll Sterzel 2009 s. 113 ff.)

Inom foérvaltningsritten hinvisas ofta till legalitetsprincipen d&
man kriver forfattningsstdd for myndigheternas beslutanderitt,
alltsd befogenhet att avgora irenden. Kravet pd stéd i normer
omfattar alltsd inte bara méjligheten att meddela f6r den enskilde
betungande beslut utan allt beslutsfattande. A andra sidan
forutsitts av naturliga skil inte att bemyndigandet finns 1 lag utan
det kan ges i forfattningar av ligre dignitet, dven 1 myndighets-
instruktioner.

Logiskt bor man foér vrigt inte stanna vid detta utan kriva
nigon form av normmissig forankring for all verksamhet som
bedrivs av myndighet, dven sidan som inte uttryckligen tar sikte pd
beslutsfattande i klassisk mening, t.ex. om myndigheten for att
kunna fullgéra sin uppgift anskaffar nédvindig materiel genom att
ingd ett privatrittsligt avtal. Bemyndigandet fir emellertid i sidant
fall anses implicit framgd av uppgiftsbeskrivningen. Vad som
hindras av en pd sidant sitt uppfattad legalitetsprincip idr aktiviteter,
som ligger helt vid sidan av det i férfattning angivna uppdraget.

Forvaltningslagen dr uppenbarligen inte ritt plats f6r en allmin,
mera heltickande reglering av legalitetsprincipen 1 svensk ritt.
Principen har en klart konstitutionell dimension. Frigan ir om vir
grundlag ger forvaltningsmyndigheterna ngon vigledning i berort
avseende.
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9.2.2 Legalitetsprincipen i regeringsformen

Det brukar hivdas att legalitetsprincipen idr grundlagstist genom
den 1 1kap. 1§ RF intagna formuleringen att ”den offentliga
makten utévas under lagarna”. Pdstiendet forutsitter att principen
har ett timligen begrinsat innehdll och att kraven pi precision ir
modesta. (I 1kap. 2§ i Finlands grundlag ges under rubriken
“rittsstatsprincipen” motsvarande regel: ”All utévning av offentlig
makt skall bygga pd lag. I all offentlig verksamhet skall lag
noggrant iakttas.”)

Bestimningen av den verksamhet som ska vara lagbunden kan
ge intrycket, att endast ett mera offensivt agerande avses. I
sammanhanget fir emellertid ”den offentliga makten” nirmast
forstds som summan av de befogenheter som tillkommer det
allminna. Aven di en myndighet t.ex. hanterar ett socialt vilfirds-
system utdvar den 1 denna mening offentlig make.

Med ”lagarna” avses inte — som 1 §vrigt 1 regeringsformen —
endast av riksdagen beslutade normer. Att terminologin hir
olyckligtvis haltar framgir klart av foérarbetena. I propositionen
framholl departementschefen sdlunda att inneborden av den i
1 kap. 1§ fastslagna principen att den offentliga makten utdvas
under lagarna ir att "alla samhillsorgan 4r bundna av rittsordningens
regler” (prop. 1973:90 s. 397), och konstitutionsutskottet tillade
ytterligare att med sistnimnda uttryck avsdgs “inte bara lagarna 1
rent teknisk bemirkelse och andra férfattningar utan dven t.ex.
sedvaneritt” (KU 1973:26 s. 59).

Stadgandet siger med andra ord inte mera in att myndig-
heternas maktutévning 1 vidstrickt mening méste ha stdd 1 nigon
av de killor som tillsammans bildar "rittsordningen” och alltsd inte
kan hanteras godtyckligt. Redan detta ir emellertid en viktig signal.

Tilliggas bor att regeringsformens normgivningsbestimmelser
ocksd ger uttryck for en legalitetsprincip 1 mera inskrinkt
bemirkelse, dd lagformen anvisas for beslut om féreskrifter 1 mera
visentliga imnen och myndigheternas beslutanderitt 1 konkreta fall
dirmed foérutsitter lagstod 1 egentlig mening (riksdagsbeslut).
Foérvaltningsmyndigheterna kan t.ex. inte utan stéd i lag besluta om
sddana ingrepp eller dligganden som avses i 8 kap. 3§ RF. (Har
normgivningsmakt delegerats till regeringen med st6d av 8 kap. 7§,
kan dock myndigheterna luta sig dven mot en férordning.) Ar det
friga om direkta ingripanden mot person av typ kroppsvisitation,
husrannsakan eller frihetsberévande foljer av 2 kap. 6 och 8 §§ RF
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att myndigheternas beslutanderitt ovillkorligen ir beroende av
lagstod.

9.2.3  Legalitetsprincipen i praxis

Det ir inte helt ovanligt att férvaltningsbeslut efter éverklagande
upphivs med hinvisning till att det nédvindiga forfattningsstodet
for dtgirden saknats. Hirav kan naturligtvis inte dras slutsatsen, att
myndigheterna pd ett virdslost och godtyckligt sitt utdvat sin
*offentliga makt” med fullstindigt negligerande av vad ”lagarna”
har att siga 1 det aktuella mnet. Normalt torde det i stillet vara
friga om en felaktig tolkning av tillimpliga — och kanske oklara —
bestimmelser. I vissa situationer blir grinsen mellan oriktig
tillimpning av rittsregler och avsaknaden av férfattningsstod
naturligen flytande.

Nigra exempel pd rittsfall, dir Regeringsritten uttryckligen
hinvisat till att det 6verklagade beslutet saknat forfattningsmissig
forankring, kan i korthet ges. I RA 2003 ref. 69 konstaterade
Regeringsritten sdlunda att linsstyrelsen hade uppstillt ett villkor
fér koncession att bedriva renskétsel som inte var “lagligen
grundat”, och i RA 2004 ref. 91 befanns en arbetsldshetskassa
felaktigt ha uppstillt en tidsfrist for ansékan om arbetsloshets-
ersittning, trots att denna frist inte omfattades av ndgot “uttryckligt
krav i lagtexten”. Forsikringskassans uttag av rinta pd fordran
avseende 3terbetalning av delpension resp. dréjsmalsrinta vid
dterkrav av bostadsbidrag underkindes i RA 2004 ref. 54 och
RA 2005 ref. 43 da sidana uttag saknade ’ uttryckhgt forfattnings-
stéd”. T RA 2005 ref. 50 ansdgs Jordbruksverket inte kunna — mot
mottagarens vilja — frdn en beviljad arealersittning avrikna en
fordran avseende 4terbetalning av visst miljostdd; enligt Regerings-
ritten “saknade verket ft')rfattningsstéd” for sddan kvittning och
hade dirfor inte laghg ritt” att vidta dtgirden. I ett av Regerings-
ritten nyligen avgjort mal (RA 2010 ref. 5) hivdade Inspektionen
for arbetsloshetsforsikringen, att det krivdes en inte helt obetydlig
varaktighet vid heltidsstudier jimsides med heltidsarbete for att en
sokande som forlorar arbetet ska anses som i forsta hand
arbetssokande. Regeringsritten gjorde samma beddémning som
kammarritten, som konstaterat att det inte uppstilldes nigot
varaktighetskrav i den tillimpliga férfattningen och att ersittning
dirfor inte kunde vigras pd denna grund.
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En annan typ av kompetensoverskridande illustreras av ritts-
fallet RA 2004 ref. 8, dir Livsmedelsverket utformat ett informations-
meddelande pd ett sddant sitt att det gav sken av att innefatta beslut
hinférliga till verkets uppgift att genom pdbud och férbud ingripa
inom livsmedelsomridet. Genom att inte klart hilla isir sina olika
funktioner hade verket enligt Regeringsritten gitt utéver vad som
innefattas 1 dess uppgift att limna information, varfér verkets
beslut undanréjdes. En myndighet ska alltsi inte bara 1 storsta
allminhet ha forfattningsstod for sina dtgirder utan miste ocksd
kunna gora klart f6r sig sjilv och utomstiende vilken befogenhet
man 1 det konkreta fallet anvint sig av. (Jfr JO 2002/03 s. 452 dir
JO riktade allvarlig kritik mot en byggnadsnimnd f6r att den under
sken av myndighetsutdvning hade utévat pdtryckningar mot en
enskild fastighetsigare genom att hota med att 13ta flytta en bod,
trots att det saknades st6d f6r sddan dtgird i plan- och bygglagen.)

Ett — dessbittre ovanligt — exempel p& en myndighets totala
arrogans vad giller kravet pd legalitet ges 1 JO 1990/91 s. 283. En
milj6- och hilsoskyddsnimnd hade hir ansett sig 1 strid med den
tillimpliga regleringen kunna avsld en ansékan om att inritta en
enskild avloppsanliggning, eftersom lagstiftningen ansdgs férildrad
och i behov av komplettering. JO fastslog att det sjilvfallet inte
tillkommer ndgot rittstillimpande organ att vid sitt beslutsfattande
1 konkreta fall avvika frin befintlig foérfattningsreglering i syfte att
féorma lagstiftaren att dndra reglerna och fortsatte: Ett sidant
synsitt visar en hipnadsvickande brist pd insikt om hur
rittssystemet fungerar och om grundliggande principer for all
offentlig maktutdvning; redan 1 regeringsformens forsta paragraf
fastslds den for ett demokratiskt samhille fundamentala principen,
att ’den offentliga makten utévas under lagarna’. Avsaknaden av
respekt f6r den enskildes legitima krav pd att {3 sitt drende korrekt
beddmt enligt gillande regler ir pitaglig.”

9.2.4  Overviaganden

Som pépekats kan det inte girna komma i friga att precisera den
méngtydiga legalitetsprincipen i en ny férvaltningslag. Vill man ge
principen ett tydligare och mera konkret innehdll bor detta ske
genom grundlagsindring. Nigra aktuella planer i den riktningen
foreligger emellertid inte (SOU 2008:125 och prop. 2009/10:80).
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Att 1 forvaltningslagen dterge den 1 1kap. 1§ RF anvinda
formuleringen och 8ligga férvaltningsmyndigheterna att utéva sin
“offentliga makt” under ”lagarna” synes féga meningsfullt. Det ir
ocksd frin principiella utgingspunkter betinkligt att direkt
overfora grundlagsbestimmelser till f6rfattningar pd ligre nivd. Om
det anses motiverat att 1 forvaltningslagen markera betydelsen av
forfattningsstdd for den offentliga verksamheten bor detta ske
genom en annorlunda formulerad bestimmelse, som anpassas till
behovet utan att kollidera med grundlagsstadgandet.

Ett ytterligare skil foér att inte knyta innehdllet i en ny
bestimmelse direkt till grundlagsregeln ir den omstindigheten, att
den sistnimnda inte utformats som ett direktiv {6r myndigheternas
handlande utan sprikligt nirmast utgoér ett konstaterande (*den
offentliga makten utdévas under lagarna”). En mera imperativ
skrivning bor viljas f6r att markera att det ror sig om ett krav.

Det bor ocksd pipekas att en deklaration av den typ som
féorekommer 1 regeringsformens portalparagraf 1 kapitlet om ”Stats-
skickets grunder” utgor en ganska vag anvisning f6r den myndighet
som efterfrigar information om sin kompetens. Fér en hogre
instans, som efter ett dverklagande vill ange grunden for att det
klandrade beslutet saknar forfattningsmissig férankring, torde en
hinvisning till 1 kap. 1 § RF ocksd framstd som nigot oprecis och
dirfor otillricklig. En regel 1 den lag som principiellt vinder sig
direkt till alla myndigheter inom den offentliga férvaltningen skulle
ge principen dkad tyngd och utgora ett tydligt observandum d& en
myndighet dverviger att vidta en dtgird.

Redan den ovan redovisade summariska genomgingen av praxis
ger en klar indikation pd att myndigheterna inte alltid 4r s& noga
med att soka stéd 1 lag eller annan férfattning for sina 3tgirder.
Risken f6r 6vertramp okar ocksd 1 och med att klassisk férvaltning
alltmer kommit att sammanblandas med informationsuppgifter och
mera kundrelaterade aktiviteter. Det synes dirfér angeliget att ge
en klar signal om att all offentlig verksamhet, oavsett dess karaktir,
ytterst miste grundas pd skrivna normer och att det alltsd gir en
skiljelinje mellan privatrittsliga subjekts principiella rite till ett frice
agerande och myndigheternas dligganden att fullgéra bestimda
uppgifter i det allminnas tjinst.

Som pipekats ovan bor ett krav pd normmissigt agerande inte
begrinsas till att avse meddelande av beslut med ingripande
verkningar, beslut som kan anses innefatta “maktutévning”. Det
boér éver huvud inte reserveras for den beslutsfattande verksamheten.
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Aven om principen naturligtvis i férsta hand gér sig gillande inom
denna sektor, saknas i detta sammanhang anledning att fista
avseende vid distinktionen mellan beslutsfattande och s.k. faktiskt
handlande. Detta kan limpligen komma till uttryck genom en
bestimmelse om forfattningsstéd fér de “3tgirder” som en
myndighet vidtar.

Att dtgirderna inte nddvindigtvis miste ha stdd 1 lag dr givet.
Om vi bortser frin att regeringsformens system f6r normgivnings-
maktens férdelning mellan statsorganen ibland kriver lagform, kan
stddet sokas 1 normer av ligre dignitet. Som ocksd understrukits
ovan kan ett bemyndigande att vidta dtminstone mera sjilvklara
och harmlésa itgirder — som att anskaffa den utrustning som
uppdraget kriver — framgd av uppgiftsbeskrivningar av timligen
allmint slag, t.ex. i en myndighetsinstruktion. D3 vi foresldr att en
legalitetsbestimmelse 1 den nya forvaltningslagen ska kriva, att
myndigheterna “har stod i” forfattning, forutsitter detta alltsd inte
specifika bemyndiganden for varje enskild 8tgird. Det visentliga ir
att myndigheterna hindras frdn att agera helt vid sidan av sina i
forfattning angivna dligganden.

For att ange var stodet dr att soka anvinder vi 1 anslutning till
den 1 regeringsformen nyttjade terminologin inte ordet “férfattning”
utan formuleringen “lag eller annan foreskrift”. Uttrycket avses
inte — liksom inte heller regeringsformens, formellt in mer
begrinsade, “under lagarna” — utesluta att det kan finnas subsidiira,
allmint accepterade och dirmed till ”rittsordningen” horande
killor, som undantagsvis kan anses jimférbara med egentliga fore-
skrifter och dirmed legitimera viss dtgird.

Resonemanget leder oss till slutsatsen att den nya forvaltnings-
lagens bestimmelser om ”Grunderna fér god forvaltning” bér
inledas med en paragraf (4 §) om ”Legalitet, objektivitet och pro-
portionalitet”, som 1 sitt forsta stycke foreskriver foljande: En
myndighet fdr endast vidta dtgirder som har stéd i lag eller annan

foreskrift.

148



SOU 2010:29 Legalitet, objektivitet och proportionalitet (4 §)

9.3 Objektivitet
9.3.1 Objektivitetsprincipen

Att en myndighet har stéd 1 lag eller annan féreskrift for att vidta
en viss atgird, och att det grundliggande kravet pd legalitet sdlunda
ir uppfyllt, innebir naturligtvis inte att den ir befriad frin att
beakta andra aspekter vid verksamhetens utévande. Enligt Sveriges
och andra linders nationella ritt liksom enligt Europakonventionen
och EU-ritten har myndigheterna bla. att iaktta objektivitets-
principen. Med denna princip férhéller det sig emellertid pd samma
sitt som med legalitetsprincipen. Det ir inte svart att uppfatta och i
allminna termer definiera vad som avses, nimligen ett férbud att ta
ovidkommande hinsyn eller — positivt uttryckt — en skyldighet att
agera sakligt och opartiskt, men nirmare analyser leder ibland till
att timligen disparata foreteelser kopplas till denna princip. For
vart indamdl saknas emellertid anledning att fordjupa sig 1 ritts-
teoretiska resonemang.

Forvaltningsrittsliga bestimmelser ger ofta med nodvindighet
myndigheterna ett storre eller mindre utrymme att géra limplig-
hetsbedémningar. Just i samband med anvindningen av vad man
ndgot oegentligt brukar benimna fritt skén” — friheten ir naturligtvis
aldrig total utan styrs av olika indamélsbestimningar — framstar
kravet pd objektivitet som en nédvindig spirr mot excesser.

Objektivitetsprincipens kirna kan inom férvaltningsritten
beskrivas som ett férbud f6r myndigheterna att l3ta sig vigledas av
andra intressen in dem de ir satta att tillgodose eller att grunda
sina avgoranden pd hinsyn till andra omstindigheter in sidana som
enligt tillimpliga forfattningar fir beaktas vid provningen av ett
drende. De fir silunda inte lta sig piverkas av en 6nskan att gynna
eller missgynna vissa enskilda intressen, och de fir inte ta hinsyn
till ovidkommande omstindigheter som t.ex. en sékandes etniska
bakgrund eller politiska &sikter. (Se Strémberg 2008 s. 66.) Principen
far emellertid anses stricka sina verkningar utdver det rena
beslutfattandet och bér pd motsvarande sitt genomsyra all forvalt-
ningsverksambhet, alltsd dven di det ir friga om faktiskt handlande
och ren service (Bull s. 102).

Objektivitetsprincipen kommer till uttryck i flera olika typer av
reglering. Vad giller anstillningar inom den offentliga sektorn
uppstills i grundlagen ett uttryckligt fé6rbud mot att fista avseende
vid annat dn sakliga grunder, sisom fortinst och skicklighet
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(11 kap. 9 § RF). Betriffande bestimmelser 1 vanlig lag ir regler om
jiv (bla. 1 11 § FL) det mest typiska exemplet, men lagstiftaren har
ocksd bla. genom férbud fér offentliganstillda att inneha vissa
bisysslor (7-7 d §§ lagen [1994:260] om offentlig anstillning) och
genom bestimmelser om straffansvar for tjinstefel och mutbrott
(20 kap. 1 och 2 §§ BrB) sokt garantera saklighet och opartiskhet
inom den offentliga férvaltningen. Aven kan pekas p& processuella
regler, som syftar till att forhindra att ovidkommande material
liggs till grund f6r avgdrandena (t.ex. 30 § FPL).

Till skillnad frdn vad som giller betriffande legalitetsprincipen
har dirtill 1 grundlagen inférts ett stadgande, som pi ett mera
konkret sitt framstdr som en generell handlingsregel f6r myndig-
heterna. Enligt 1kap. 9§ RF ska domstolar samt férvaltnings-
myndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet infér lagen samt
iakttaga saklighet och opartiskhet”.

Foreskriften fastsldr uppenbart en objektivitetsprincip 1 ovan
angiven mening. Huruvida poingterandet av att “allas likhet infér
lagen” ska respekteras dirutéver ger uttryck for en “likhetsprincip”
med viss sjilvstindig betydelse ir 1 mingt och mycket en definitions-
friga. (Enligt Stromberg 2008 s. 67 skulle hirav kunna folja ett
sirskilt krav pd konsekvens i beslutsfattandet; jfr Bull s.76.) I
grunden ir emellertid en obefogad sirbehandling av en person eller
en personkategori naturligtvis ett brott mot kravet pd saklighet och
opartiskhet, och anledning att komplicera bilden med sidoordnade
”principer” saknas dtminstone for vart syfte. (I Holmbergs m.fl.
grundlagskommentar, s. 76, konstateras ocksd kort och gott att
kravet pd respekt for allas likhet infoér lagen omfattas av kravet pd
saklighet och opartiskhet. — I sammanhanget kan nimnas att den
finska grundlagens stadgande om “Jimlikhet” [6§] — upptaget
under huvudrubriken ”Grundliggande fri- och rittigheter” — inleds
med orden ”Alla ir lika infér lagen™.)

Frigan ir d& om denna grundlagsbestimmelse om en allmint
tillimplig objektivitetsprincip dr av sidan art att den gdr annan
lagstiftning 1 samma dmne o6verflodig. Som bakgrund ull vért
stillningstagande ger vi ndgra exempel pd hur bestimmelsen
tillimpats 1 praktiken och redovisar ocks8 i korthet hur man sett pd
frigan i de 6vriga nordiska lindernas férvaltningslagar.
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9.3.2  Objektivitetsprincipen i praxis

Att ett 6verklagande explicit grundas pd pdstdende om avvikelse
frdn den objektivitetsprincip som foreskrivs 1 1 kap. 9 § RF, eller
att ett beslut upphivs av hogre instans med 8beropande av detta
lagrum, hor inte till vanligheten. Férklaringen torde f3 sokas 1 det
forhillandet, att det svenska overklagandeinstitutet medger en
allsidig 6verprévning, som ocksd omfattar rena limplighetsfrigor.
Att sirskilt urskilja sidana felaktigheter som kan hinféras till
bristande objektivitet ter sig dd mindre motiverat.

Vid den mera begrinsade prévning som férekommer enligt
lagen (2006:304) om rittsprévning av vissa regeringsbeslut kan
man snarare tinka sig, att grundlagsstadgandet kan spela en roll
som just en sddan “rittsregel” mot vilken det angripna beslutet inte
far strida. Ett exempel idr ritesfaller RA 1996 ref. 28, dir et
regeringsbeslut om férhandsbesked inte ansdgs "uppfylla kravet pd
saklighet 1 1 kap. 9 § regeringsformen”, di det grundats p& rena
faktafel trots att det fanns korrekta uppgifter 1 underlaget.

I samband med de allminna och bredare bedémningar av hur
den offentliga verksamheten bedrivs — inte nédvindigtvis fokuserade
pd ett konkret beslut — som gors av ett tillsynsorgan som JO ter det
sig mera naturligt att anknyta till grundlagsbestimmelsen. D3 JO
kritiserade utgivningen av en s.k. miljokatalog, som priglats av
bristande objektivitet, poingterades silunda sirskilt att de principer
som kommer till uttryck i 1kap. 9§ RF inte bara tar sikte pd
rittskipning och myndighetsutévning utan har relevans for ~all
allmin verksamhet”; de inslag i katalogen dir enskilda produkter
rekommenderades respektive kritiserades var enligt JO av den art
att “de minimikrav som enligt objektivitetsprincipen méste stillas
pd offentliga myndigheters information till allminheten” &sidosatts
(JO 1992/93 5. 481).

Ett annat exempel pd tillimpning av objektivitetsprincipen
utanfér omrddet for formligt beslutsfattande ir JO 1999/2000
s. 366, dir en byggnadsnimnd hade 18tit ett privat foretag betala
kostnaderna for ett extra nimndsammantride, som endast skulle
ignas foretagets bygglovsirende. Enligt JO maéste det betraktas
som “ett flagrant avsteg frin den objektivitetsprincip och den
likhetsprincip som enligt 1 kap. 9 § regeringsformen giller inom
den offentliga férvaltningen att pd detta sitt ge en enskild sokande
mojlighet att kopa sig f6rtur till en behandling av sitt drende”.
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I ett tidigare irende (JO 1990/91 s.347), dir brottet mot
regeringsformens objektivitetsprincip ocksd ansdgs “flagrant”,
gjorde JO vissa preciseringar vad giller principens tillimpnings-
omride. Frin kommunens sida hade hivdats att man, foretridd av
marknadsnimnden, vid foérdelningen av marknadsplatser upptridde
som markigare och dirfér utan att limna sirskild motivering
kunde foérfara som man ville. JO understrok emellertid att det i
1 kap. 9 § RF uppstillda kravet pd saklighet m.m. giller “alldeles
oberoende av om grunden for verksamheten ytterst ligger pd det
civilrittsliga planet och om nigon forfattningsforeskrift om skyldig-
het att 1 beslutet ange de skil som bestimt utgdngen (som 120§
forvaltningslagen) idr ullimplig eller inte. Det innebir med andra
ord, att foretridare fér det allminna inte har samma frihet 1 sitt
handlande som en privatperson eller ett privat féretag utan ir
underkastad sirskilda krav, nir det giller formerna f6r verksamheten.”

IJO 1998/99 s. 534 uttalade JO att de i 1 kap. 9 § RF fastlagda
principerna om objektivitet och likabehandling dven var tillimpliga,
d3 ett folkbibliotek eller annat allmint bibliotek tar stillning till en
begiran frin en enskild om att fi ta del av en skrift, som ingir 1
bibliotekets bokbestidnd, eller begir att fi ett fjirrlin férmedlat.
Dirav foljde att det var otillitet att ligga den presumtive l3n-
tagarens politiska eller religiésa instillning och hans antagna syfte
med l3net till grund f6r prévningen av hans framstillning.

Vad giller drendehandliggning 1 mera klassisk mening kan bl.a.
pekas pd JO 2006/07 s. 422, dir en byggnadsnimnd vidhillit sin
felaktiga rittstillimpning efter det att linsstyrelsen upphivt nimndens
beslut och &terférvisat drendet till nimnden. JO fann hir att
handliggningen visat prov pd "anmirkningsvirda brister 1 kunskap
om grundliggande regler om irendehandliggning och allminna
forvaltningsrittsliga principer”. Han ansdg sig “till och med” kunna
gora gillande, att handliggningen inte ”motsvarat de krav pd
saklighet och opartiskhet i1 offentlig forvaltning som féljer av 1 kap.
9 § regeringsformen” (se dven JO:s beslut 2001-08-28, dnr 3679-1999,
ang. klagomél mot en byggnadsnimnd avseende handliggningen av
ett irende om bygglov for en grannfastighet).

I flera JO-beslut framskymtar ett visst motstdnd mot att direkt
dberopa grundlagsregeln, beskriven som en ”6vergripande bestim-
melse”, di brott mot objektivitetsprincipen kunnat konstateras.
Beslut att pd osakliga grunder vigra ett visst politiskt parti tilltride
till gymnasieskolor for att limna information har t.ex. 1 JO 2008/09
s.400 (I) - med samma ordval som 1 nyssnimnda JO 2006/07
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s. 422 — ansetts “till och med” kunna std 1 strid med 1 kap. 9 § RF.
(Se dock samma JO-beslut II, dir sirbehandlingen, liksom 1 det
snarlika drendet JO 2008/09 s.396, under angiven férutsittning
direkt forklarades strida mot 1 kap. 9 § RF.)

En visserligen mjukt formulerad men 4nd3 djirvare koppling till
regeringsformen framkommer 1 JO 2009/10 s. 219, dir JO ansig
det vara ”en om in icke uttryckligt uttalad s3 indd naturlig
forvaltningsrittslig utgdngspunkt att drenden ska handliggas 1 den
ordning de inkommer. Ytterst kan en sddan utgdngspunkt hirledas
ur bestimmelsen 1 1 kap. 9 § regeringsformen.” Visserligen paverkades
det enskilda drendets handliggning i praktiken av en rad omstindig-
heter, som gjorde det omojligt att uppritthélla en exakt turordning,
men fr@n ett mera generellt perspektiv gillde enligt JO att en
myndighet ”ir skyldig att, precis som betriffande de utrednings-
metoder som tillimpas, ha generella rutiner, som tillimpas pd ett
likformigt sitt. Sidana rutiner bor vara grundade pd principiella
overviganden.”

9.3.3  Objektivitetsprincipen i de 6vriga nordiska landernas
forvaltningslagar

I alla de nordiska lindernas forvaltningslagar avspeglas objektivitets-
principen i jivsbestimmelser (§§ 6 och 7 1 den norska, §§ 3 och 4 1
den danska, 27 och 28 §§ i den finska och artiklarna 3 och 4 1 den
islindska lagen). Dirutéver finns i de islindska och finska forvalt-
ningslagarna allmint hillna referenser till bl.a. objektivitetskravet.

I oversittningen till engelska av artikel 11 1 den islindska
forvaltningslagen (forvaltningslov 37/1993) féreskrivs under rubriken
”Principle of equality” féljande: ”In deciding cases a public authority
shall make every effort to ensure that, legally, it is consistent and
observes the rule of equal treatment. The parties to a case may not
be discriminated against on the grounds of their ethnic origin, sex,
colour, nationality, religion, political conviction, family, or other
comparable considerations.”

I den finska forvaltningslagen (Férvaltningslag 6.6.2003/434)
har bl.a. de nu aktuella principerna om legalitet, objektivitet och
proportionalitet vivts samman 1 en paragraf (2 kap. 6 §): "Myndig-
heterna skall beméta dem som utrittar drenden hos férvaltningen
jamlikt och anvinda sina befogenheter enbart f6r syften som ir
godtagbara enligt lag. Myndigheternas 3tgirder skall vara opartiska
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och sti i ritt proportion till sitt syfte. Atgirderna skall skydda
férvintningar som ir berittigade enligt rittsordningen.”

Syftet med bestimmelsen uppges vara att stilla kvalitetsmissiga
minimikrav pd myndigheternas verksamhet och att pAminna om att
principerna ska beaktas 1 enskilda tillimpningssituationer. P4 s8 sitt
skulle principerna komma att spela en storre roll 1 den praktiska
forvaltningen. Nigon avsikt att pdverka utvecklingen av rittspraxis
och utkristalliseringen av principerna i olika tillimpningssituationer
har diremot inte funnits (FvUB 29/2002 rd).

Av de uttalanden som gjordes av den finska regeringen infor
inférandet av bestimmelsen i1 forvaltningslagen kan féljande helt
eller delvis hinféras till objektivitetsprincipen och fortjina att
citeras (RP 72/2002 rd s. 59 1.):

Borjan av paragrafen innehller ett allmint krav enligt vilket de som
utrittar drenden hos forvaltningen skall bemétas jimlikt. Inneborden
av detta krav avspeglar nirmast jimlikhetsprincipen i1 6 § grundlagen.
Som grundliggande rittighet kriver jimlikhetsprincipen att myndig-
heterna tillimpar lag utan att g6ra annan 4tskillnad 4n vad lagen anger.
A andra sidan férbjuder bestimmelsen inte s3dan positiv sirbehandling
som behovs for att trygga faktisk jimlikhet, dvs. att det vidtas dtgirder
som férbittrar nigon viss befolkningsgrupps stillning och omstindig-
heter. Det visentliga ir om itskillnaden kan motiveras pd ett sitt som
ir godtagbart med hinsyn till systemet for de grundliggande fri- och
rittigheterna.

Som procedurmissig forpliktelse innebir kravet pa jamlik behandling
att de som utrittar drenden hos forvaltningen i mdn av mojlighet skall
beredas likvirdiga méjligheter att skéta sina drenden och bevaka sina
rittigheter. Betydelsen av jimlik behandling accentueras nir myndig-
heterna utdvar sin provningsritt 1 frigor som berdr enskildas rittsliga
stillning eller verksamhetsmojligheter. D mdste myndigheterna sirskilt
se till att de som utrittar irenden hos dem har lika mojligheter att
komma p4 det klara med sina rittigheter och skyldigheter.

Beslutandet skall ocksd vara konsekvent sd att fakta som bedéms vid
provningen skall bedémas pi lika grunder i likartade fall. Avvikelser
frdn normal praxis miste basera sig pd det enskilda fallets speciella
karaktir. Den foreslagna bestimmelsen hindrar dock inte myndig-
heterna frdn att indra vedertagen praxis, om det finns grundad anledning.
Dylika skil kan vara att lagstiftningen har indrats eller att det i
domstolspraxis har meddelats avgéranden som avviker frin tidigare
praxis, eller férindringar som har skett i den internationella ritts-
utvecklingen.

Den indamalsbundenhetsprincip som framgdr av paragrafen inne-
hiller en allmin forpliktelse att anvinda behorighet endast for det
syfte som den enligt lag dr avsedd fér. En myndighet fir inte borja
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frimja andra indamal 4n dem som hér till dess uppgifter och som ingar
i syftet for den lag som skall tillimpas i det enskilda fallet. [---]

Kravet att myndigheternas &tgirder skall vara opartiska ir ett
uttryck for den forvaltningsrittsliga objektivitetsprincipen. Enligt den
far férvaltningsverksamheten inte basera sig pd grunder som ir osakliga
eller pd ndgot annat sitt frimmande fér forvaltningen. Dylika grunder
kan t.ex. vara favorisering av vinner, strivan efter personlig vinning
eller efter sirskilda ekonomiska férdelar fér det offentliga samfundet.
Myndigheternas beslutsfattande och verksamhet ocksd allmint miste
vara opartisk och objektivt forsvarbart.

9.3.4  Overviaganden

Flera skil talar for att i férvaltningslagen inta en bestimmelse med
krav pd ett sakligt och opartiskt handlande. Det finns ett organiskt
samband mellan objektivitetsprincipen och de tv andra principer
som hinfor sig till grundliggande krav pd myndigheternas verk-
samhet. Att myndigheterna miste ha férfattningsstéd for sina
tgirder, att verksamheten ska bedrivas pd ett sakligt och opartiskt
sitt och att det ska finnas en balans mellan mdl och medel ir tre
delvis varandra overlappande principer, som alla syftar ull att
uppritthdlla en standard virdig en modern ritts-, rittighets- och
vilfirdsstat.

Det ligger ett virde 1 att iakttagande av objektivitet och saklig-
het inte bara i grundlagen (1 kap. 9 § RF) fastliggs som ett ritte-
snore for alla ”som fullgér uppgifter 1 den offentliga forvaltningen”
utan ocksd kommer till uttryck i den lag som direkt vinder sig till
férvaltningsmyndigheterna — och till de enskilda som berérs av
deras verksamhet. Dirmed understryks att inte bara férvaltnings-
lagens mera preciserade rittssikerhetsgarantier utan ocksd denna
grundliggande princip kriver stindig observans i myndigheternas
verksambhet.

I domstolspraxis spelar grundlagsbestimmelsen — dtminstone
explicit — en mindre framtridande roll, och det ir uppenbart att
inte heller ett tillsynsorgan som JO kinner sig helt bekvim med att
inte ocksd kunna luta sig mot en mera handfast bestimmelse i
vanlig lag, di man vill pitala bristande objektivitet och saklighet 1
myndigheternas aktiviteter. Som framgdtt tycks JO foretridesvis
reservera pastdenden om grundlagsbrott f6r sidana fall, dd &ver-
tridelserna ir flagranta.

Att det finns ett faktiskt behov av ett konkret incitament till en
bittre observans av vad som krivs 1 detta avseende framgir av
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frekvensen av fall, dd JO patalat brister hirvidlag. Ovan har endast
getts nigra exempel pd irenden dir JO med uttryckligt 8beropande
av grundlagsbestimmelsen reagerat mot osakligt och partiskt
agerande. I minga andra fall, dir kritik uttalats, har det i grunden
rort sig om samma typ av tillkortakommanden.

En bestimmelse 1 forvaltningslagen bér rikta sig till myndig-
heten”, varmed 1 sammanhanget naturligtvis dven forstds de
anstillda som p& myndighetens vignar utfér en offentlig foérvalt-
ningsuppgift. Den bér formuleras som ett imperativ — ”ska” — och
den bor, liksom den hittills uppfattats 1 praxis, tillimpas 1 all
offentlig "verksamhet”, inte bara vid handliggning av drenden.

Vad som krivs av myndigheterna bor vara att “1aktta saklighet
och opartiskhet”. Anledning att komplicera bilden med en sirskild
supplerande skyldighet att ”beakta allas likhet infér lagen” saknas
enligt vad som ovan understrukits. Naturligtvis innefattar diskrim-
inering liksom alla former av obefogad sirbehandling ett brott mot
objektivitetsprincipen. Detsamma giller varje annan typ av ovid-
kommande hinsynstaganden.

Vi foresldr alltsd att objektivitetsprincipen fir ett genomslag 1
den nya forvaltningslagen genom att det i den aktuella paragrafen
infors ett andra stycke med foljande lydelse: I sin verksambet ska
myndigheten iaktta saklighet och opartiskbet.

9.4 Proportionalitet
9.4.1 EU-ratten och proportionalitetsprincipen

Proportionalitetsprincipen spelar en central roll 1 det EU-rittsliga
systemet. Den ir erkind som en av de allminna rittsprinciper som
tillerkinns nirmast konstitutionell valér vid all unionsrittslig
tillimpning. Principen har utvecklats av EU-domstolen pa basis av
nationell — frimst tysk — ritt och Europakonventionen.

Tre element anses tillsammans konstituera denna princip. Starkt
forenklat kan man siga att dtgirden ska vara dgnad att tillgodose
det dsyftade indamailet, vara nédvindig f6r att uppnd detta indamal
och medféra fordelar som stdr 1 rimlig proportion till den skada den
fororsakar. Den tyska forfattningsdomstolen (Bundesverfassungs-
gericht), som spelat en framtridande roll i utvecklandet av denna
och andra rittsskyddsprinciper, limnar 1 sina domar genomgiende
foljande definition (i fri svensk 6versittning): “Ingreppet ska vara
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limpligt och nédvindigt f6r att uppnd maélet. Det fir inte ligga
onddigt stora bérdor pd den enskilde och miste siledes framstd
som rimligt med hinsyn till effekterna fér honom” (se Schwarze
s. 687). For att sirskilja det sista kriteriet 1 kedjan — avvigningen
mellan skada och nytta — fr@n limplighets- och nédvindighets-
kriterierna talar man vanligen om “proportionalitet 1 strikt mening”.
Terminologin dr emellertid starkt varierande.

Enligt artikel 5.4 1 EU-fordraget (5.3 i EG-foérdraget), som tar
sikte pd institutionernas maktutdévning i férhillande till medlems-
staterna, ska unionen inte vidta nigon 4tgird som gir utdver vad
som dr nddvindigt f6r att uppnd mélen i fordragen. Foreskrifter for
hur proportionalitetsprincipen ska tillimpas finns 1 protokollet om
tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. De
tgirder som EU:s institutioner vidtar fir inte vara mer betungande
eller lingtgdende in vad som ir erforderligt. Det ska finnas en
balans mellan mdl och medel. Om det finns en mojlighet att vilja
mellan flera verksamma &tgirder for att uppnd ett syfte ska den
dtgird som dr minst ingripande anvindas.

Det ir emellertid inte bara unionsinstitutionernas handlings-
frihet visavi medlemsstaterna som begrinsas av proportionalitets-
principen. Principen markerar ocksd en grins for vilka bérdor som
EU-ritten kan ligga pd medborgarna, och den ir ytterst avgérande
for 1 vilken utstrickning medlemsstaterna kan anvinda sig av de 1
fordraget medgivna undantagen frin reglerna om fri rérlighet.
(Ang. principens tillimpning vid *Community Action” resp.
“Member State Action”, se t.ex. Craig s. 655 ff. och 687 {f.)

D3 det ir frdga om unionslagstiftarens mojligheter att agera —
alltsi de bida férstnimnda varianterna — synes EU-domstolen
obenigen att underkinna en tgird som inte framstir som uppenbart
oproportionerlig; se t.ex. domarna 1 milen C-331/88, Fedesa m.1l.,
REG 1990 s. [-4023 (*manifestly inappropriate”, p. 14), och C-233/94,
Tyskland mot parlamentet och ridet, REG 1997 s.1-2405 (”inte
stdr 1 nigon som helst proportion till” eller wholly disproportionate”,
p. 56). Diremot gor domstolen ett mera ingdende proportionalitets-
test dd det giller medlemsstaternas agerande i den sistnimnda
situationen, vilket later sig forklaras av att det dr frdga om att gora
undantag frin férdragets fundamentala regler om fri rérlighet och
att det foreligger en latent risk for att den nationella regleringen
ytterst dikteras av protektionistiska strivanden. (Ang. det sagda, se
Otken Eriksson s. 152.) Man kan ocksg uttrycka saken s, att EU-
domstolen ir obenigen att utan mycket vigande skil begrinsa
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mojligheterna for de fysiska eller juridiska personer som gynnas av
den fria rérligheten att utnyttja denna frihet.

Medlemsstaterna har silunda att bevisa att en undantags-
bestimmelse som inskrinker den fria rorligheten héller sig inom
ramen f6r vad som ir tillitet enligt férdraget. EU-domstolen har i
sin praxis varit mycket restriktiv nir det giller att tillita sddana
undantag och kriver vanligtvis, tex. nir det giller undantag
motiverade av hinsyn till minniskors hilsa, otvetydiga vetenskapliga
bevis. Bevisbordan ir sdledes inte fullgjord genom allminna
hinvisningar till eventuella hilsorisker. I domen i1 milet C-319/05,
kommissionen mot Tyskland, REG 2007 s.1-9811, som rérde
livsmedel, poingterade EU-domstolen, att det iligger de nationella
myndigheter, som 3beropar den bestimmelse som var aktuell i
malet, “att i varje enskilt fall, mot bakgrund av de nationella kost-
vanorna och med hinsyn till resultaten av internationell vetenskaplig
forskning, visa att den nationella lagstiftningen ir nédvindig for att
effektivt skydda de intressen som anges 1 nimnda bestimmelse och
sirskilt att saluféringen av den aktuella produkten medfér en
verklig risk fér folkhilsan” (p. 88).

For att vara laglig ska dtgirden vara proportionerlig i férhillande
till det efterstrivade syftet. Om en tgird gir lingre in vad som ir
nddvindigt fér att tillgodose syftet stdr den i strid med EU-ritten
och ska undanrdjas. I domen 1 mélet 261/81, Rau, REG 1982
s. 3961, slog EU-domstolen sdlunda fast, att om en medlemsstat
har utrymme f6r att vilja mellan olika tgirder for att uppnd syftet,
den minst ingripande 4tgirden ska viljas. I méilet 178/84,
kommissionen mot Tyskland, REG 1987 s. 1227, fann EU-domstolen
att ett generellt foérbud var oproportionerligt d3 krav pd mirkning
av importerade produkter (6l) var tillrickligt for att tillgodose de
dberopade syftena (skyddet f6r folkhilsan).

EU-domstolen har vid besvarandet av ansékningar om foérhands-
avgdranden inte sillan hinvisat till att nationella domstolar ir bittre
skickade att foreta kontrollen av om de vidtagna dtgirderna ir
proportionerliga och verksamma och 6verlimnat den slutliga
bedémningen till dem. S har varit fallet nir prévningen grundas pd
en bedémning av de faktiska och rittsliga omstindigheterna 1 den
berérda medlemsstaten. EU-domstolen har di uttalat att det ligger
den hinskjutande domstolen att kontrollera om pdstiendena om
risker och effektivitet ir tillforlitliga, om resultatet av de restriktiva
tgirderna — dvs. den stérning och den skada som har gjorts
gillande — har kunnat begrinsas, dven delvis, och om det mdl som
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efterstrivas med de omtvistade bestimmelserna skulle ha kunnat
uppnds genom mindre ingripande tgirder (se t.ex. C-405/98, GIP,
REG 2001 s.1-1795, p.33 och 41, C-434/04, Ahokainen och
Leppik, REG 2006 s. I-9171, p. 37 {f., och C-33/07, Jipa, REG 2008
5. 1-5157, p. 28 £.).

EU-domstolens bedémning av vad som krivs for att en
inskrinkande &tgird ska anses proportionerlig féljer knappast
nigot enhetligt ménster, utan man har 1 skilda situationer fist vikt
vid ett eller flera av de element som enligt vad ovan pdpekats
tillsammans ansetts konstituera proportionalitetsprincipen. I nigot
fall har man emellertid forsoke sig pd att formulera ett mera 6ver-
gripande prévningsschema. I domen 1 méilet C-55/94, Gebhard,
REG 1995 s.1-4165, forklarade domstolen sdlunda (p.37) att
nationella &tgirder, som kan hindra eller géra det mindre attraktivt
att utéva de grundliggande friheter som garanteras av férdraget,
ska uppfylla fyra villkor. De ska vara tillimpliga pd ett icke-
diskriminerande sitt, de ska framstd som motiverade med hinsyn
till ett tringande allminintresse, de ska vara dgnade att sikerstilla
forverkligandet av den mailsittning som efterstrivas genom dem
och de ska inte gd utdver vad som ir nédvindigt for att uppnd
denna mélsittning. Vid EU-domstolens proportionalitetsbedémning
synes tyngdpunkten generellt sett ligga pd sistnimnda moment.

Det framgir ocksd av EU-domstolens rittspraxis att enbart det
torhallandet, att en medlemsstat har valt ett annat skyddssystem dn
det som har antagits i en annan medlemsstat, inte utesluter att
bestimmelserna pd omridet ir nédvindiga och stdr i proportion till
sitt syfte. (Se t.ex. C-6/01, Anomar, REG 2003 s. I-8621, p. 80, och
C-36/02, Omega, REG 2004 s. I-9609, p. 38.)

Ett grannlaga avvigningsproblem uppkommer i situationer, dir
den fria rorligheten stills mot de 1 bide EU-férdraget och
Europakonventionen garanterade grundliggande minskliga rictig-
heterna. T maélet C-112/00, Schmidberger, REG 2003 s. I-5659,
godtog EU-domstolen att dsterrikiska myndigheter avstod frén att
férbjuda en demonstration, vilken ledde till att en viktig transport-
led mellan medlemsstater helt stingdes av under viss tid. Trots att
den fria rérligheten dirmed uppenbarligen hindrades, ansdg domstolen
att skyddet for demonstranternas yttrande- och métesfrihet vigde
tyngde. Ett firskt exempel pd att EU-domstolen gjort en proportion-
alitetsbeddmning med direkt dberopande av Europadomstolens
praxis ir domen i de foérenade (“terroristbekimpnings”)maélen

159



Legalitet, objektivitet och proportionalitet (4 §) SOU 2010:29

C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi m.fl. mot ridet och kommissionen,
REG 2008 s. 6351 (se sirskilt punkterna 283-285 och 360).

Det kan nimnas att proportionalitetsprincipen dven kommer till
uttryck 1 artikel 52.1 1 Stadgan. Artikeln bygger pd EU-domstolens
praxis och anger ramen fér de acceptabla begrinsningarna i utévandet
av de rittigheter och friheter som erkinns 1 Stadgan. Enligt artikeln
fir begrinsningar, med beaktande av proportionalitetsprincipen,
endast goras om de ir nddvindiga och faktiskt svarar mot mil av
allmint samhillsintresse, som erkinns av unionen, eller behovet av
skydd for andra minniskors rittigheter och friheter. Artikel 6 i
kodexen innefattar ocksd en allmin proportionalitetsprincip. D3 en
tjdnsteman fattar beslut ska han eller hon se till att de dtgirder som
vidtas stdr 1 proportion till indama3let. Tjinstemannen ska sirskilt
undvika att begrinsa medborgarnas rittigheter eller ta ut avgifter av
dem, om dessa begrinsningar eller avgifter inte stir i rimlig proportion
till dtgirdernas syfte. D3 tjinstemannen fattar beslut ska han eller
hon se till att sdvil de enskilda personernas som allminhetens
intressen tillgodoses.

Avslutningsvis bér framhillas att vad hir sagts om pro-
portionalitetsprincipens betydelse inom EU-ritten inte i alla delar
ir direkt tillimpligt vid vira 6verviganden betriffande limpligheten
av att infoga en motsvarande princip 1 den svenska férvaltnings-
lagen. Medan EU-rittens primira skyddsintresse dr den fria rorlig-
heten, och EU-domstolens hir redovisade praxis pd omrddet 1
forsta hand tar sikte pd balansen mellan detta intresse och
motstiende, men ocksd skyddsvirda, nationella intressen, har vi att
ta stillning till om medborgarna genom en proportionalitets-
bestimmelse pd ett mera allmint plan bor skyddas mot en over-
driven maktutévning frin det allminnas sida. Det hindrar emellertid
inte att de grundliggande resonemangen har beréringspunkter.

9.4.2 Proportionalitetsprincipen enligt Europadomstolen

Europakonventionen genomsyras av proportionalitetsprincipen.
Att avvigningar ska goras mellan allminna och enskilda intressen
framgdr av flertalet artiklar, och principen har fitt sitt nirmare
innehdll genom Europadomstolens praxis. Mest frekvent aktualiseras
den vid tillimpning av de artiklar som under vissa férutsittningar
medger begrinsningar i dir stipulerade fri- och rittigheter. Aven
om en nationell &tgird till sin karaktir omfattas av en sddan
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undantagsregel, och itgirden siledes till sin typ ir konventionsenlig,
kan den komma att underkinnas av Europadomstolen om ingreppet
framstdr som oproportionerligt.

Artiklarna 8-11 erbjuder skydd fo6r privat- och familjeliv, tanke-,
samvets- och religionsfrihet, frihet att delta i sammankomster och
foreningsfrihet. I samtliga fall fir emellertid rittigheterna inskrinkas
men endast under forutsittning att detta 1 ett demokratiskt
samhille ir ndédvindigt for att tillgodose vissa 1 artiklarna nirmare
angivna allminna (och 1 vissa fall dven enskilda) intressen. Den
proportionalitetsbeddmning som enligt Europadomstolen krivs fér
att avgdéra om en begrinsning ir acceptabel tar frimst sikte pd
ingreppets “noédvindighet”, men di detta krav knyts till bestimningen
”1 ett demokratiskt samhille”, torde konventionens proportionalitets-
princip i praktiken inte avvika frin den klassiska varianten (dvs. att
en 4tgird ska vara limplig, nédvindig, och proportionerlig i strikt
mening). (Se Antoft s. 139.) En avvigning ska goras mellan omfatt-
ningen av ingreppet 1 den enskildes ritt och styrkan av det behov
som ska tillgodoses genom ingreppet. Endast om det finns ett
rimligt forhillande mellan dessa bdda faktorer ir ingreppet pro-
portionerligt, och endast di kan ingreppet anses nodvindigt 1 ett
demokratiskt samhille (Danelius s. 50).

Proportionalitetsprévningens omfattning och intensitet varierar
med hinsyn bla. tll vilken typ av intressen som artikeln ska
skydda och arten av de motstdende intressen som hivdas av det
nationella organet. Mojligheterna till avsteg ir t.ex. generellt
begrinsade vad giller ingrepp 1 yttrande- och pressfriheten, medan
dberopande av vitala statsintressen sisom behovet av ordning och
sikerhet ofta med framging torde kunna dberopas som skil for
inskrinkningar i t.ex. friheten att delta 1 sammankomster. En
mycket omfattande rittspraxis illustrerar vidden av denna staternas
”margin of appreciation” i olika situationer (pd svenska finns fylliga
redovisningar i Danelius och Palm-FEricsson). Nigot enhetligt
bedémningsmonster har inte utkristalliserats utan omstindig-
heterna 1 det enskilda fallet har varit avgérande. Europadomstolen
har undvikit att ge generella anvisningar om hur den till proportion-
alitetsprincipen anslutande principen om ”margin of appreciation”
ska tillimpas. Hir ska endast ges ndgra spridda exempel pd hur
Europadomstolen resonerat di det gillt inskrinkningar 1 de i
artiklarna 8-10 fastlagda rittigheterna.

Att yttrandefriheten ingdr i demokratins fundament och dirfér,
som ovan antytts, inte kan begrinsas utan mycket starka skl
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betonades i domen 1 mélet Handyside mot Férenade Konungariket
den 7 december 1976, som gillde om ett visst ingripande mot en
obscen skrift kunde anses nédvindig under artikel 10. Att domstolen
ind3 godtog dtgirden motiverades med att det saknades en enhetlig
europeisk moraluppfattning i de olika konventionsstaternas lagar
och att instillningen till pornografi silunda varierade. Vid sidant
forhdllande fick de nationella myndigheterna i princip anses mera
limpade in den internationella domaren att i det enskilda fallet
“uttala sig om det exakta innehillet” 1 de krav pd god moral som
enligt artikeln kan legitimera begrinsningar i yttrandefriheten “och
om ’nddvindigheten’ av en ’inskrinkning’ eller ’pafoljd’ for att
motsvara dessa krav”.

Rittsfallet Kayasu mot Turkiet den 13 november 2008 utgér ett
mera renodlat exempel pd tillimpning av artikel 10 och Europa-
domstolens restriktivitet di det giller att medge undantag frin
yttrandefriheten. Uttalanden av en &klagare, vari han bla. riktat
anklagelser mot den turkiska forsvarsmakten fér dess agerande 1
samband med 1980 &rs statskupp, hade renderat honom villkorliga
béter, avsked frin tjinsten och yrkestérbud. Domstolen konstaterade
bl.a. att befattningshavare inom rittsvisendet visserligen hade att
visa viss dterhdllsamhet 1 utdvandet av sin yttrandefrihet men att de
ifrdgasatta uttalandena ingick 1 en debatt av allmint intresse och
syftade till att belysa den demokratiska regimens misslyckande vid
det aktuella tillfillet. Sanktionerna mot &klagaren svarade inte mot
ndgot tringande samhillsbehov (*pressing social need”). Sirskilt
framholls att pdférandet av sddana sanktioner hade en “chilling
effect”, inte bara for dklagaren utan f6r rittsvisendet i1 dess helhet.
Denna avkylande effekt utgjorde en betydelsefull faktor “in
striking the appropriate balance between the right of a member of
the legal service to freedom of expression and any other legitimate
competing interest in the context of the proper administration of
justice”. Ingreppet 1 yttrandefriheten befanns hir vara “disproportion-
ate to any legitimate aim pursued”.

Artikel 8 om respekt for privat- och familjelivet har for svenskt
vidkommande sirskilt aktualiserats 1 samband med barnomhinder-
taganden. I rittsfallet Olsson mot Sverige I den 24 mars 1988 ansdg
Europadomstolen att inskrinkningen 1 konventionsrittigheten
hade ett legitimt syfte, nimligen skydd av hilsa och moral samt
andra personers rittigheter. Domstolen fann ocks3, vad gillde
dtgirdens nodvindighet 1 ett demokratiskt samhille, att de svenska
myndigheterna i det konkreta fallet visat relevanta och tllrickliga
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skil for ett ingripande. Den ingdende prévningen utmynnade dock
1 att Sverige filldes pd& en punkt. De tre omhindertagna barnen
hade nimligen placerats i tvd olika fosterhem, beligna lingt ifrn
varandra och pd mycket stort avstind frin foérildrarnas hemort,
vilket forsvirade kontakterna mellan familjemedlemmarna. Genom
att verkstilla beslutet om omhindertagande pd detta sitt hade
myndigheterna inte tillrickligt respekterat forildrarnas och barnens
ritt till fortsatt familjeliv. (Jfr dven Eriksson mot Sverige den 22 juni
1989, Margareta och Roger Andersson mot Sverige den 25 februari
1992 och Olsson mot Sverige II den 27 november 1992.)

Den av artikel 9 omfattade religionsfriheten har manga aspekter.
Den innefattar inte bara ritt att sjilv utéva sin religion utan ocksd
t.ex. ritt att pdverka andra genom religios forkunnelse. I
Kokkinakis mot Grekland den 25 maj 1993 hade en person tillhérig
Jehovas vittnen démts f6r en enligt grekisk lag otilliten form av
missionsverksamhet. Aven om straffet hade lagstod och var avsett
att skydda andras fri- och rittigheter, innebar det enligt Europa-
domstolen en oproportionerlig, 1 ett demokratiskt samhille inte
nddvindig inskrinkning 1 ritten till religionsfrihet. Diremot
friades Turkiet frin anklagelse mot brott mot artikel 9 bestiende i
att en student vid universitetet i1 Istanbul avstingts frin under-
visningen eftersom hon av religitsa skil insisterade pd att 1 strid
med universitets regler bira huvudduk (Leyla Sahin mot Turkiet
den 10 november 2005). I sin motivering pekade domstolen pd att
det turkiska samhillet bygger pd sekularism och att birande av
huvudduk kommit att f8 karaktir av en muslimsk fundamentalistisk
handling. Mot denna bakgrund, och d& universiteten ska frimja
pluralism, respekt for andras rittigheter och jimstilldhet mellan
min och kvinnor, var det inte onaturligt att forbjuda birande av
religiosa symboler. Religionsfriheten, manifesterad pd nimnt sitt,
fick allts3 vika fér andra, 1 konventionen erkinda och lika
fundamentala rittigheter.

Aven tillimpningen av artikel 1 i férsta tilliggsprotokollet till
konventionen om skydd fér egendom kriver proportionalitets-
avvigningar. Enligt artikeln fir en person under vissa forutsittningar
berdvas sin egendom om det dr ”i det allminnas intresse”. Av
Europadomstolens omfattande praxis pd omrddet framgir att
nationella myndigheter vid prévningen av vad som ir i det
allminnas intresse ges en betydande handlingsfrihet och att deras
bedémningar 1 princip bara underkinns om de uppenbart saknar
grund. I det belysande rittsfallet James m.fl. mot Férenade
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Konungariket den 21 februari 1986 konstaterade domstolen sdlunda,
att de nationella myndigheterna p& grund av sina direkta kunskaper
om sitt samhille och dess behov 1 princip har bittre férutsittningar
in den internationella domaren att avgéra vad som ir i allmin-
hetens intresse. Domstolen anférde hir bla. foljande (p. 46):
”Under the system of protection established by the Convention, it
is thus for the national authorities to make the initial assessment
both of the existence of a problem of public concern warranting
measures of deprivation of property and of the remedial action to
be taken [---]. Here, as in other fields to which the safeguards of
the Convention extend, the national authorities accordingly enjoy
a certain margin of appreciation.” Aterhillsamheten i domstolens
provning markerades klart 1 dess uttalande att den respekterar den
nationella bedémningen av vad som ir i allminhetens intresse si
linge denna inte uppenbart ir utan rimlig grund (manifestly without
reasonable foundation).

Faktorer av betydelse vid bedémningen av om proportionalitets-
kravet 1 nimnda stadgande till skydd fér dganderitten 1akttagits ir
bla. de forutsittningar som funnits f6r ersittning, dvs. om det
utgdtt rimlig kompensation fér ingreppet, och 1 dvrigt de omstindig-
heter under vilka ingreppet skett (se t.ex. James m.fl. mot Férenade
Konungariket [ovan], p. 54, Holy Monasteries mot Grekland den
9 december 1994, p. 71, Brumarescu mot Ruminien I den 28 oktober
1999, p. 78 f., och Dogruséz och Aslan mot Turkiet den 30 maj
2006, p. 28 f.). Domstolen har ocksd 1 detta sammanhang uttalat att
en total brist pA kompensation endast kan godtas som proportionerlig
om det foreligger exceptionella omstindigheter. Aven majligheterna
att 8 ingreppen provade 1 hdgre instans har vigts in 1 proportion-
alitetsanalysen. Om en &tgird bedoéms limplig och nédvindig men
dess konsekvenser inskrinker enskildas intressen och rittigheter 1
allt for hog grad har dtgirden ofta bedémts som oproportionerlig.

Det nyss sagda illustreras ocksd av domen i mélet Sporrong och
Lonnroth mot Sverige den 23 september 1982. Hir hade de aktuella
fastigheterna blivit féremal fér expropriationstillstind, samtidigt
som de belagts med byggférbud under ménga 3&r. Eftersom
expropriation aldrig kom till stdnd var det inte frdga om att dgarna
berdvats sin egendom enligt forsta stycket i artikel 1 1 forsta
tilliggsprotokollet. Ingreppet saknade heller inte stod 1 lag.
Europadomstolen slog emellertid fast att dessa omstindigheter inte
var avgorande. Vid sin proportionalitetsprévning konstaterade
domstolen, att den svenska lagstiftningen saknade flexibilitet,
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eftersom det inte fanns nigra mojligheter for fastighetsigarna att £3
tidsfristerna f6r expropriationstillstinden forkortade eller prévade.
De hade heller inte méjlighet att erhdlla skadestind som kom-
pensation. Mot denna bakgrund fann domstolen att de tidsmissigt
utdragna expropriationstillstdnden, 1 kombination med de l8ngvariga
byggnadstérbuden, hade skapat en situation som innebar att en
rimlig balans mellan det enskilda och det allminna intresset inte
hade uppritthdllits. De enskilda fastighetsigarna hade fitt bira en
alltfér tung borda och deras ritt till respekt for sin egendom hade
dirfor krinkts.

Att synsittet ir detsamma nir en myndighet har f6r avsikt att
t.ex. indra eller iterkalla ett tillstdnd, vilket ocksd ir att betrakta
som ett ingrepp i dganderitten enligt Europakonventionen, framgar
av bl.a. rittsfallet Rosenzweig och Bonded Warehouses mot Polen
den 28 juli 2005 (p. 49). Milet gillde ett féretag som hade tillstind
att inneha ett tullupplag. Myndigheterna &terkallade tillstindet,
vilket fick tll foljd att foretaget fick ligga ned sin verksamhet.
Forutom att ingreppet saknade lagstod hade den polska regeringen
enligt Europadomstolen inte lyckats visa att det var proportionerligt.
Domstolen noterade hir sirskilt att myndigheterna inte hade
argumenterat for eller visat att féretaget hade misskott sig pd ndgot
sitt eller att myndigheterna hade f6ljt nigon fast praxis nir de
dterkallade och dndrade sina beslut avseende féretagets verksamhet
(p. 55 ff.). (Se dven Stran Greek Refineries och Stratis Andreadis
mot Grekland den 9 december 1994 som gillde utslickande av en
fordran som en enskild hade mot staten.)

Som framgitt ir Europadomstolens tillimpning av proportion-
alitetsprincipen starkt kasuistiskt priglad. Det ir omstindigheterna
1 det enskilda fallet som slutligen avgér vilka faktorer som ska tas 1
beaktande och resultatet av intresseavvigningen. D& domstolen
heller inte anser sig 1ast vid tidigare stillningstaganden utan fort-
gdende utvecklar sin praxis, ir det inte helt enkelt for nationella
organ att faststilla rittsliget vid en given tidpunkt. Europa-
konventionen ir emellertid svensk lag och ska inom landet tillimpas
pd det sitt Europadomstolen tolkar den. Vira 6verviganden
betriffande inférandet av en allmin proportionalitetsbestimmelse 1
forvaltningslagen ska ses mot bakgrund av att en sddan bestimmelse
kan medverka till att konventionen fr 6kat genomslag i férvaltnings-
myndigheternas beslutsfattande.
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9.4.3 En nordisk utblick

Varken den danska (lov nr 571 af 19/12/1985 [forvaltningsloven])
eller den norska (lov 1967-02-10 om behandlingsma&ten i forvaltnings-
saker [forvaltningsloven]) férvaltningslagen inneh8ller ndgon sirskild
regel om proportionalitet vid beslutsfattandet.

Bland de rittsprinciper inom férvaltningen som upptas i 2 kap.
6 § 1 den finska forvaltningslagen (se 9.3.3 ovan) nidmns att myndig-
heternas tgirder ska ”std i ritt proportion till sitt syfte”. I for-
arbetena till bestimmelsen anforde den finska regeringen bl.a.
foljande (RP 72/2002 rd s. 59 ff.):

Till de rittsprinciper som styr myndigheternas prévningsmakt hor
ocksd proportionalitetsprincipen. Den centrala innebérden av denna
princip ir att myndigheternas itgirder skall std i ritt proportion till
dtgirdernas syfte. Den dtgird en myndighet vidtar skall med andra ord
vara éndamilsenlig, behovlig och ritt dimensionerad med hinsyn till
det syfte man vill nd med &tgirden i friga. I praktiken forutsitter pro-
portionalitetsprincipen att myndigheterna dimensionerar sina dtgirder
till det minimum dir den behovliga effekten kan nds.

Proportionalitetsprincipen dr av stor vikt i synnerhet i sddana fall
dir myndigheten blir tvungen att &verviga dtgirder som har negativa
rittsliga konsekvenser for en kund. Dylika situationer uppkommer
ofta 1 olika slag av tillsynsuppgifter, t.ex. vid tillsyn 6éver arbetar-
skyddet och vid byggnadstillsyn. Ocksi grunden fér att entlediga
ndgon frin sin tjinst miste, pd det sitt som proportionalitetsprincipen
forutsitter, std 1 skilig proportion till vad piféljden av itgirden
innebir for tjinstemannen personligen.

Proportionalitetsprincipen dr ocksd av stor vikt i situationer dir en
myndighet har getts ritt att bruka maktmedel. T verksamhet som
sammanhinger med uppritthillande av ordning och sikerhet ir detta
aktuellt. T.ex. enligt den proportionalitetsprincip som framgsr av 2 §
2 mom. polislagen skall polisens dtgirder inte medféra stoérre skada
eller oligenhet n vad som ir nédvindigt for att en uppgift skall kunna
fullgéras. Atgirderna skall dessutom vara motiverade i férhallande till
hur viktig och bridskande uppgiften dr samt till 6vriga omstindigheter
som inverkar pd helhetsbedémningen av situationen. En i sak mot-
svarande bestimmelse finns 1 10 § lagen om grinsbevakningsvisendet
(320/1999).

Proportionalitetsprincipen har ocksd mera allmint betydelse 1
férvaltningsverksamheten. Vid tillimpningen av principen kan det
ocks3 allmint vara friga om att bedéma vilken som helst myndighets-
dtgird 1 relation il de rittigheter och skyldigheter som tillkommer
den som ir féremdl f6r dtgirden. I enligheten med proportionalitets-
principen skall 3tgirden vara behévlig och nédvindig for att det
uppstillda mélet skall kunna nds. En part kan t.ex. inte avkrivas mera
omfattande utredning in vad som behovs for att avgora ett drende.
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Nir det dr nodvindigt att skaffa tilliggsutredning pa tjinstens vignar,
boér detta ske pa det sitt som ir minst arbetsdrygt och minst kostsamt
bade for parten och myndigheten.

Under sektion 3 1 den islindska forvaltningslagen 3terfinns bl.a.
artikel 12, som har éverskriften "Proportionalitetsprincipen”. Artikeln
har i engelsk 6versittning féljande kirnfulla lydelse:

A public authority shall reach an adverse decision only when the lawful
purpose sought cannot be attained by less stringent means. Care
should then be taken not to go further than necessary.

De tv4 nordiska férvaltningslagar 1 vilka proportionalitetsprincipen
kodifierats foreter, som framgatt, avgérande differenser. Den finska
bestimmelsen ir § ena sidan allmin till sin karaktir och omfattar
enligt sin lydelse alla myndighetsitgirder. A andra sidan saknar den
verklig substans, och ir — vilket understryks i férarbetena — inte
avsedd att innefatta mer dn en pdminnelse om vad som ind3 giller.
Den islindska varianten tar sikte pd for enskilda betungande forvalt-
ningsbeslut och ansluter nira till den klassiska proportionalitets-
principen.

9.4.4  Proportionalitetsprincipen i nagra andra lander i
Europa

EU-domstolen férklarar ofta upprinnelsen till den unionsrittsliga
proportionalitetsprincipen — liksom andra rittsprinciper — genom
att hinvisa till att den ir vanligt férekommande i medlemsstaternas
nationella rittssystem och att den dterfinns 1 internationella kon-
ventioner. Aven om principen ska tillimpas inom ramen for EU-
ritten och genomsyrar Europakonventionen, kommer den till
uttryck pd varierande sitt inom ramen f6r de nationella rittssystemen.
En kort sammanfattning av principens stillning i ndgra olika linder
i Europa ger f6ljande bild.

Som tidigare framgdtt har EU-domstolen vid utvecklandet av
den EU-rittsliga proportionalitetsprincipen frimst latit sig inspireras
av tysk ritt, dir principen ir tydligt utmejslad i den tyska férfattnings-
domstolens praxis. Principen, som har konstitutionell status och
kan 3beropas mot samtliga myndighetsbeslut, ir styrande vid bdde
stiftandet och tillimpningen av lag. Den spelar hirigenom en
nyckelroll nir det giller att ge innehll &t och virja de rittigheter
som skyddas av konstitutionen (Schwarze s. 688 {.). Proportionalitets-
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principen anvinds i forsta hand fér att kontrollera myndigheternas
maktutévning gentemot medborgarna. Redan &r 1959 slog forfatt-
ningsdomstolen fast att rittssikerheten kriver, att férvaltningen
endast kan ingripa 1 enskildas rittigheter med stéd av lag och att
denna ritt att ingripa ir klart begrinsad vad giller innehall, foremal,
syfte och omfattning. Ett ingripande ska vara férutsebart for den
enskilde och far inte bygga pd godtycke (van Gerven s. 46).

I nederlindsk praxis har proportionalitetsprincipen sedan linge
iakttagits 1 6verensstimmelse med hur den tillimpas i tysk ritt och
1 EU-domstolens praxis (van Gerven s. 55). Den kodifierades &r 1992
och dterfinns nu 1 artikel 3.4 p. 2 1 den nederlindska férvaltnings-
lagen (Algemene wet bestuursrecht) med féljande lydelse i engelsk
oversittning: “the adverse effects of a decision on one or more
interested parties must not be disproportionate to the aims to be
served by the decision” (Seerden och Stroink s. 169, 179).

I grannlandet Belgien inordnas proportionalitetsprincipen under
samlingsbegreppet ”god administration”, som innefattar flera i
praxis utvecklade principer. De har inte lagts fast 1 nigon lag med
ett mera generellt tillimpningsomrdde men férekommer 1 special-
lagstiftning. Innebérden av den nu aktuella principen har angetts
vara, att de negativa effekterna f6r en eller flera intressenter av ett
beslut inte fr vara oproportionerliga 1 férhillande till det avsedda
syftet med beslutet (Lust s. 28 ff.).

Inom fransk torvaltningsritt foretas proportionalitetsprévningar
ofta utan direkt hinvisning till ndgon sirskild princip. Kravet pd
proportionalitet ses mera som en underférstddd rittsgrundsats,
som tillimpas i olika situationer, dir domaren underséker om
myndigheterna har gjort en korrekt avvigning mellan ett besluts
for- och nackdelar. Sidana analyser foretas traditionellt inom det
polisiira omridet, men under de senaste irtiondena har pro-
portionalitetstestet expanderat till att ocksd avse flera andra
verksamhetsgrenar, t.ex. i samband med expropriationsférfaranden
(Auby och Cluzel-Métayer s. 78). Att termen ”proportionalitets-
principen” undviks kan bero pd att den hogsta férvaltningsdomstolen
(Conseil d’Etat) sedan &r 1971 etablerat en sirskild doktrin — "le
princip bilan-cofit-avantages” — som ger liknande resultat och som
innebir att domstolarna kan underséka varje dtgird, som medfér
oligenheter eller skador vilka framstdr som 6verdimensionerade i
forhdllande till de fordelar och den nytta som &syftas (se t.ex.
Chapus s. 1029). Provningen ska alltsd innefatta en test av om de
anvinda 3tgirderna stdr i proportion till det ©nskade maélet
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(Emiliou s. 69 och 88). I sammanhanget kan ocksd nimnas att
forfattningsrddet (Conseil constitutionnel) underkint rittsregler,
som innehillit sanktioner av uppenbart disproportionerlig karaktir.
Under inflytande av europaritten har intresseavvigningar av den
typ som féljer av proportionalitetsprincipen blivit allt vanligare (se
Schwarze s. 683 f. och van Gerven s. 48 {f.).

P4 liknande sitt har det 1 England forst under senare tid fallit sig
naturligt att referera till proportionalitetsprincipen. I stillet har de
brittiska domstolarna sedan ling tid tillbaka utvecklat en teori
(Wednesbury-testet), som 1 minga fall ger samma resultat. Enligt
denna kan ett beslut underkinnas vid en rittslig éverprévning, om
det framstdr som si oférnuftigt att ingen nigorlunda omdémesgill
beslutsfattare skulle ha kunnat komma fram till det. I praxis har
kravet pd orimlighet dock inte stillts si hogt att enbart helt absurda
beslut underkints. Emellertid har The Human Rights Act 1998,
enligt vilken all lagtext om mojligt ska tolkas i éverensstimmelse
med Europakonventionen, bl.a. haft till syfte att 8ligga de engelska
domstolarna att mera generellt tillimpa proportionalitetsprincipen
(Thomson och Jones s. 268). EU-domstolens och Europadomstolens
avgoranden har ocksd kommit att alltmer pdverka dven den rent
inhemska rittstillimpningen, och det finns férfattare som anser att
Wednesbury-testet med tiden kommer att helt f6rsvinna till {6rman
for proportionalitetsprincipen (t.ex. Green s.164). Belysande for
utvecklingen ir vad Lord Slynn med hinvisning till proportionalitets-
principen anférde 1 milet Alconbury v. Secretary of State for the
Environment, Transport and the Regions (2001 2 WLR 1389 at
1406): "I consider that even without reference to the Human Right
Act 1998 the time has come to recognise that this principle is part
of English administrative law not only when judges are dealing with
Community acts but also when they are dealing with acts subjekt
to domestic law. Trying to keep the Wednesbury principle and
proportionality in separate compartments seems to me to be
unnecessary confusing”. (Se Wade och Forsyth s. 371 {.)

9.4.5 Proportionalitetsprincipen ur svenskt perspektiv

Kravet pa proportionalitet har 1 Sverige utvecklats ur en 6nskan att
begrinsa myndigheternas successivt 6kade maktbefogenheter gent-
emot enskilda. Foretridare for de férsta generationerna av egentlig
forvaltningsrittslig doktrin tog kategoriskt avstdnd frin all make-
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och vildsanvindning, som inte var oundgingligen nodvindig.
Redan Reuterskisld (1919 s. 15) hivdade grundprincipen att “all
den maktanvindning, som ir nédvindig f6r vinnande av indamélet
med maktanvindningen, bidde ir tilliten och fordrad, men att
dirutéver all maktanvindning ir férbjuden”. Petrén (1949 s. 27 1.)
anvinde tidigt benimningen proportionalitetsregeln for att
beskriva den bedémning som mdste goras innan offentligrittslig
valdsanvindning kunde tillitas: ”Vid begagnandet i det sirskilda
fallet av ett pd vald grundat institut méste nimligen iakttagas, att
det alltid rider proportionalitet mellan vikten av det intresse som
skall tillgodoses genom vildet och intensiteten av det anvinda
valdet”. Nils Herlitz (1949 s. 545 {.) hivdade att de proportionalitets-
bestimmelser som giller pd det polisiira omridet "giva uttryck &t
en allmin princip, som bér behirska all verkstillighet”. Halvar G.
F. Sundberg (1955 s. 669) argumenterade ocksd firgstarkt for att
maktutdvning inte fir vara oproportionerlig: "Man skall icke skjuta
sparvar med kanon.”

Perspektivet har successivt vidgats och argumentationen fér-
finats, men fortfarande omtalas principen — ofta i kombination med
den dirmed sammanhingande eller diri ingdende s.k. behovs-
principen — frimst i samband med att det allminna getts befogenhet
att mera offensivt utdva vald eller tving mot enskilda. Tvingsmedels-
kommittén féreslog pd sin tid (SOU 1984:54) en sirskild baslag om
tvingsmedel, innehillande tre paragrafer som tillsammans skulle ge
uttryck f6r dessa bida principer:

4 § Tvangsmedel fir tillgripas endast nir en uppgift finnes inte kunna
16sas dirforutan och betydelsen av att uppgiften 16ses ir tillrickligt
stor for att uppviga intring eller annat men som tvingsmedlet innebir
for den enskilde.

5§ Kan en uppgift inte 16sas utan hjilp av tvingsmedel och finns flera
tvdngsmedel att vilja mellan, vilka alla kan antas leda till det avsedda
resultatet, skall det tvingsmedel anvindas som dr minst ingripande f6r

den enskilde.

6 § Ett tvingsmedel fir inte anvindas i stérre omfattning, i mera
ingripande form eller under lingre tid in som behévs foér att den
uppgift skall 16sas for vilken tvingsmedlet har beslutats.

I specialmotiveringen (s. 77 ff.) anférde kommittén bl.a. féljande:

Behovsprincipen innebir i detta sammanhang att myndighet fir
anvinda tving gentemot enskilda endast di det behovs av verkligt
patagliga sakskil. Tvang far tillgripas endast d& det ir nodvindigt for
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att det efterstrivade syftet skall kunna uppnis. Atgirden skall for att
kunna anses som nédvindig dven vara dndamdlsenlig, dvs. dgnad att
leda till det avsedda resultatet. Atgirder som uteslutande eller huvud-
sakligen syftar till att géra det lattare eller bekvimare f6r myndigheten
att fullgéra sina uppgifter faller naturligtvis utanfér.

Behovsprincipen innebir ocksd att ett ingripande skall upphora sa
snart syftet med ingripandet uppnitts eller ingripandet visar sig vara
resultatlést samt kriver att di flera rittsligt tillitna tvdngsmedel stir
till férfogande det medel anvidnds som innebir minsta méjliga intrdng i
den enskildes frihet och ritt eller annat motstiende intresse. Ett
tvingsmedel fir, med avseende 3 det intring eller annat men det
férorsakar, inte vara stringare in forhdllandena kriver. [---]

Proportionalitetsprincipen tar sikte pd de negativa verkningar som en
tvdngsitgird kan ha pd ett motstiende intresse. Den innebir i korthet
att en tvingsitgird med avseende 4 sin art, styrka, rickvidd och var-
aktighet skall std i rlmhg proportion till vad som stir att vinna med
dtgirden. Atgirden méste anpassas efter den foreliggande sakens
beskaffenhet och fir exempelvis vid brottsspaning inte orsaka stérre
men {6r motstdende intresse in det men som drabbat sambhille eller
enskild p.g.a. brottet. Ingrepp i personlig frihet och integritet ir dirvid
generellt sett till sin art allvarligare in 1ngrepp gentemot egendom eller
andra ekonomiska intressen. Nir det intring eller annat men som en
tvingsitgird medfor skall bedomas aktualiseras ocksd indirekta verk-
ningar, liksom de negativa konsekvenser ingripandet kan {3 for tredje
mans rittsligt skyddade intressen [---].

En foéljd av proportionalitetsprincipen kan bli att man ma3ste
anvinda ett annat tvingsmedel in man férst tinkt. Man kan ocks3 bli
tvungen att uppskjuta eller helt avstd frin ingripande om den 4tgird
som bedéms nédvindig for att ett visst syfte skall uppnds skulle &
negativa konsekvenser som inte stir i rimligt forhdllande till det
intresse som skall skyddas.

Lagforslaget genomfordes aldrig men spridda bestimmelser om
proportionalitet har inférts 1 olika lagar som reglerar tvings-
anvindning.

Inom forvaltningsritten har proportionalitetsprincipen, frin att
nistan enbart ha knutits till politirittens omride, genom den
europarittsligt inspirerade utvecklingen 1 rittspraxis kommit att
erkinnas som en generellt tillimplig begrinsningsregel di myndig-
heterna vidtar fér enskilda betungande 3tgirder. (Se t.ex. Strémberg
2008 s. 68, som vid sidan av denna princip talar om “behovsprincipen
eller det lindrigaste ingreppets princip”.) Innan denna praxis — som
ir central f6r vdra 6verviganden betriffande principens kodifiering
1 en ny forvaltningslag — behandlas, kan det vara motiverat att
oversiktligt redovisa ndgra exempel pa foreskrifter om proportionalitet
pa olika omriden i1 den existerande lagstiftningen.
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9.4.6  Proportionalitetsprincipen i svensk lagstiftning

I 2 kap. 18 § forsta stycket RF stadgas att varje medborgares egendom
ir tryggad bl.a. genom att ingen kan tvingas tdla att det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad utom nir det krivs
for att tillgodose angeligna allminna intressen. Bestimmelsen fick
denna lydelse den 1 januari 1995 samtidigt som Europakonventionen
inkorporerades 1 svensk ritt. Den proportionalitetsprincip som
kommer till uttryck 1 bestimmelsen knyter an till artikel 1 1 det
forsta ulliggsprotokollet. I den proposition som l3g till grund for
inkorporeringen understroks ocksd att en proportionalitetsprincip
har vunnit hivd i svensk ritt (prop. 1993/94:117 s. 39 1.).

Krav pd proportionalitet framkommer ocksd i andra foreskrifter
1 2 kap. RF som ger anvisning om den bedémning som ska foretas
nir relativa rittigheter begrinsas i lag eller genom annan férfattning
(se t.ex. 12 och 13 §§). Aven om lagrummen i férsta hand riktar sig
till de lagstiftande organen, ska de ocksd beaktas vid tolkning och
tillimpning av lagstiftningen (jfr prop. 1975/76:209 s. 39, 99 och
153).

I 8§ polislagen (1984:387) har de sedan linge gillande grund-
satserna for polisarbetet — proportionalitetsprincipen och behovs-
principen — lagfists f6r all polisverksamhet. Paragrafen, som forsetts
med en egen rubrik, "Allminna principer fér polisingripanden”,
innebir att ett ingripande av en polisman méste vara férsvarligt med
hinsyn till dtgirdens syfte och 6vriga omstindigheter. Anvindning av
tving fir endast ske i den form och i den utstrickning som behévs
for att det avsedda resultatet ska uppnds. Genom rubriken markeras
att de 1 paragrafen angivna principerna har generell betydelse for
polisarbetet (prop. 1983/84:111 s. 78 f.; se dven 11-13 §§ i allmin
polisinstruktion [1948:331], som tidigt gav uttryck fér en pro-
portionalitetsprincip).

Av rittegdngsbalken framgir att proportionalitetsprincipen ska
iakttas vid hiktning liksom vid anvindningen av andra straff-
processuella tvingsmedel. Ett sddant tvingsmedel fir anvindas
endast om ”skilen for dtgirden uppviger det intrdng eller men i
ovrigt som &tgirden innebir for den misstinkte eller fér nigot
annat motstdende intresse” (24 kap. 1§, 25 kap. 1§, 26 kap. 1§,
27 kap. 1§, 28 kap. 32 §). Om de tvingsmedel som kan komma 1
friga inte stdr i rimlig proportion till vad som stdr att vinna med
tgirderna bér man avstd frdn att anlita dem (jfr prop. 1988/89:124
s. 27 och JO 2008/09 s. 113).
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Andra exempel pd proportionalitetsbestimmelser ir 3 § lagen
(1995:1506) om hemlig kameradvervakning, 6 § lagen (1998:150)
om allmin kameradvervakning, 3 § lagen (2007:978) om hemlig
rumsavlyssning, 5 § lagen (2007:979) om &tgirder {or att forhindra
sirskilt allvarliga brott, 2§ tredje stycket lagen (2005:321) om
tilltradestérbud vid idrottsarrangemang och 7 kap. 53 d § lagen
(1960:729) om upphovsritt till litterira och konstnirliga verk.

Ordet "Proportionalitet” bildar rubrik till 4 § lagen (1994:466)
om sirskilda tvingsitgirder 1 beskattningsférfarandet. Enligt para-
grafen fir beslut om &tgirder enligt lagen fattas endast om skilen
for dtgirden uppviger det intrdng eller men 1 6vrigt som 4tgirden
innebir {6r den enskilde. Enligt férarbetena innebir bestimmelsen
bla. att en &tgird inte fir vara mer omfattande eller pdgd under
lingre tid in som ir nddvindigt med hinsyn till indamélet med
tgirden (prop. 1993/94:151 s. 153). En liknande bestimmelse fanns
tidigare 1 6 a § bevissikringslagen (1975:1027).

Skatteforfarandeutredningen  har 1 sitt  slutbetinkande
(SOU 2009:58) foreslagit, att skatteforfarandet ska regleras i en
sirskild lag. Denna féreslds innehdlla en upplysning om att pro-
portionalitetsprincipen giller. Utredningen har i detta sammanhang
bl.a. uttalat féljande (s. 357 ff.):

Proportionalitetsprincipen dr en hivdvunnen princip 1 svensk ritt.
Inom férvaltningsritten anses principen gilla som en allmin ritts-
grundsats och principen har ocksd kodifierats pd olika hill 1 lagstift-
ningen.

P3 skatteférfarandeomridet har proportionalitetsprincipen kodifierats
1 tvdngsitgirdslagen, betalningssikringslagen och punktskattekontrol-
lagen. Dir sigs att ett beslut om 4tgird endast fir fattas om skilen for
tgirden uppviger det intring eller men 1 &vrigt som &tgirden innebir
for enskilda.

Det ska med andra ord finnas en rimlig balans eller proportionalitet
mellan férdelarna f6r det allminna och de nackdelar som itgirden innebir
for den enskilde.

Proportionalitetsprincipen ir som redan nimnts en allmin rittsprincip
som giller utan sirskilt lagstdd och den ska dirfor oavsett kodifiering
beaktas nir Skatteverket fattar beslut enligt forevarande lag. [---]

Att kodifiera proportionalitetsprincipen 1 anslutning till varje tvings-
och kontrolldtgird ir inte [---] nigot bra alternativ. Nackdelen ir att
det ger sken av att proportionalitetsprincipen inte giller utan sirskilt
lagstod. Alternativet riskerar dirfoér att reducera proportionalitets-
principens status som allmin rittsgrundsats pa skatteforfarandeomridet.
Att l3ta proportionalitetsprincipen verka som sidan grundsats far
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nimligen pd sikt anses effektivare dn att i lag upprepa principens
innebord.

(-]

[E]ftersom principen ir en erkind rittsgrundsats kan det diskuteras
om det verkligen dr nédvindigt eller ens limplige att lagstifta om att
proportionalitetsbedémningar ska géras i1 olika sammanhang. En
annan synpunkt dr att en lagbestimmelse inte bara gér myndigheten
eller den enskilde uppmirksam pi regeln utan idven sannolikt bidrar till
att den enskilde i stdrre utstrickning in annars skulle &beropa
principen i samband med t.ex. ett 6verklagande.

Att 1 en bestimmelse upplysa om att proportionalitetsprincipen
giller och vad den 1 stort innebir skulle inte vicka frdgor om huruvida
principen giller utan lagstéd. En sidan bestimmelse skulle med andra
ord inte skapa oklarheter om principens status som allmin rittsgrund-
sats. Diremot finns det klara férdelar med en sidan bestimmelse.
Bestimmelsen skulle rikta uppmirksamhet pd proportionalitets-
principen och gora det littare tor enskilda att 3beropa principen i
irenden och mail enligt skatteforfarandelagen. Upplysningen skulle
dven pdminna Skatteverket om att beslut enligt denna lag ska féregds
av proportionalitetsavvigningar.

Proportionalitetsprincipen kommer dven till uttryck 1 lagar som
reglerar tvingsanvindning pd socialrittens omrdde. I forarbetena

till

inférandet av nya paragrafer 1 lagen (1988:870) om vird av

missbrukare 1 vissa fall, LVM, (36a§) och lagen (1990:52) med
sirskilda bestimmelser om vird av unga, LVU, (202 §) uttalade
regeringen foljande (prop. 2004/05:123 s. 42 {.):
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Proportionalitetsprincipen innebir att en tvingsdtgird i friga om art,
styrka, rickvidd och varaktighet skall std i rimlig proportion till vad
som stdr att vinna med 4tgirden. Denna princip har 1 doktrinen ansetts
vara si fundamental att den bér tillerkinnas allmin giltighet inom
forvaltningsritten. Principen har ocksd vunnit ett uttryckligt erkinnande i
svensk rittspraxis, inte minst genom FEuropadomstolens foér de
minskliga rittigheterna och EG-domstolens rittstillimpning. Principen
finns lagfist 1 bland annat rittegdngsbalkens (RB) regler om de
straffprocessuella tvingsmedlen (28 kap. 3 § RB). I lagen (1988:870)
om vird av missbrukare i vissa fall (LVM) och lagen (1990:52) med
sirskilda bestimmelser om vird av unga (LVU) finns inte nigon
proportionalitetsprincip, medan diremot principen ir inskriven i
polislagen, lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvdngsvird (LPT) samt
lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vird (LRV). I propositionen om
psykiatrisk tvingsvird och rittspsykiatrisk vird (prop. 1999/2000:44)
anges att det av de allminna bestimmelserna skall framgd att tvdngs-
och kontrollitgirder till sin art, omfattning och varaktighet skall
anpassas efter vad som ir nédvindigt. Bestimmelser med denna inne-
bérd finns numera i 2 a § LPT och 2 a § LRV, som bida tridde 1 kraft
den 1juli 2000. Dessa proportionalitetsregler giller fér tvings- och
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kontrolldtgirder under tvingsvird, och alltsd inte specifikt for frigan
om vird enligt LPT eller LRV &verhuvud taget ir indicerad. Med
tvdngsvard enligt dessa tvd lagar avses all tvingsanvindning.
Bestimmelserna om sirskilda befogenheter har enligt regeringens
mening stor betydelse f6r mojligheten att bedriva en meningstull vird
dir man s& ldngt som mojligt skall kunna garantera en drogfri och
siker miljd, bide fér de som virdas vid institutionen och for
personalen. Det intresset fir dock inte innebira att klientens intresse
till person och egendom eftersitts. Det maste enligt regeringens
uppfattning stillas mycket hoga rittssikerhetskrav pi 4tgirder som
kan vidtas mot en person mot dennes vilja, iven om syftet ir gott och
for hans eller hennes bista. Aven om proportionalitetsprincipen giller
vid 1 princip all tvingsanvindning, oavsett om det sirskilt anges, bér
det mot bakgrund av intresset att virna den enskildes rittssikerhet
inféras en uttrycklig bestimmelse i LVM och LVU med innebérd att
tvdngsitgirder bara fir vidtas om de stir i rimlig proportion till syftet.
Dirigenom liggs det fast att utdvandet av de sirskilda befogenheterna
1 32-358§ LVM respektive 15-15c¢§§ och 17-19§§ LVU 1 varje
enskilt fall bara kan ske efter en prévning av om tvingsitgirder
dverhuvud taget behover tillgripas med hinsyn till omstindigheterna,
eller om syftet i stillet kan uppnds med en mindre ingripande dtgird.

I sammanhanget kan ocksd nimnas, att Lagrddet vid olika tillfillen
haft anledning att uttala sig avseende de avvigningar som ska goéras
mellan det allminnas intresse av att kunna inféra begrinsningar i
rittigheter och skyddet foér enskilda. Se t.ex. prop.1978/79:85
s. 125 (ny jordférvirvslag), prop. 1979/80:83 s. 184 f. (indringar i
konkurslagen), prop. 1987/88:143 s.16 (indringar i polislagen),
prop. 1986/87:89 s. 250 {. (himtning av vittnen, parter m.fl. till ritte-
ging). Fran senare tid kan hinvisas till prop. 2008/09:67 s. 461 (civil-
rittsliga sanktioner pd immaterialrittens omride), prop. 2008/09:78
s. 88 (tgirder mot ordningsstérningar vid idrottsarrangemang)
och prop. 2009/10:7 s. 43 (uppgifter om medlemskap i arbetsléshets-
kassor och medlemmars ersittning). I sistnimnda lagstiftnings-
drende — som gillde en dndring i lagen (1997:239) om arbetsléshets-
kassor, innebirande att en kassa pd begiran av Statistiska central-
byrin skulle limna uppgifter om medlemskap och medlemmars
ersittning som centralbyrin behévde for att kartligga och analysera
arbetsmarknaden — ville Lagridet att proportionalitetsprincipen
skulle foras in 1 lagtexten. Forslaget f6ljdes inte av regeringen, som
dock gjorde foljande principiella uttalande (s. 26): *Principen om
proportionalitet genomsyrar [---] verksamheten i hela forvaltningen
och utgér en allmin princip inom EG-ritten. Den ir ocksd grund-
liggande for rittighetsskyddet enligt den europeiska konventionen
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angiende de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna.”

9.4.7  Proportionalitetsprincipen i Regeringsrattens praxis

Efter Sveriges anslutning till EU och inkorporeringen av Europa-
konventionen den 1 januari 1995 har incitamenten for att i praxis
utveckla proportionalitetsresonemang naturligtvis pd ett avgérande
sitt stirkts. D3 tillimpningen av foreskrifter pd minga omriden
forutsitter, att olika faktorer balanseras mot varandra, kan emeller-
tid redan 1 ildre praxis skymtas en bakomliggande proportionalitets-
princip.

Som exempel kan pekas pd RRKR72 2:3, som rérde en
fastighetsigares intresse av att fa ha en egen privat sfdr och allmin-
hetens intresse av tillgdng till fastigheten som rekreationsomride,
och RA 1982 2:85, diir Regeringsritten foretog en avvigning mellan
flera olika intressen i friga om en ansékan om bygglov i ett omride
av riksintresse fér kulturminnesvirden. I RA 1984 2:68 godtog
Regeringsritten att undanréjande av sanitir oligenhet av tunnelbane-
trafik fick ske, inte genom foreliggande mot trafikforetagandet
utan genom att berérda ligenheter domdes ut; dtgirden fick anses
skilig med hinsyn till att ”de kostnader som uppkommer om den
sanitira oligenheten skulle undanréjas av de for trafiken ansvariga
ir orimligt stora 1 jimforelse med den forlust som forbudet att
anvinda ligenheterna for bostadsindamal kan medféra”. Fran ett
helt annat rittsomrdde kan nimnas RA 1991 ref. 21 angiende en
kommuns méjligheter att begrinsa affischering p& allmin plats.
Regeringsritten uttalade dir bla. att ett krav pd tllstdnd will
valaffischering miste tillimpas s3 att tillstdnd vigras endast nir
detta av ordningsskil framstir som nédvindigt, och att det for att
ett ovillkorligt férbud ska vara godtagbart fordras att forbudet ir
begrinsat till platser dir trafikforhillanden och liknande verkligen
motiverar att ett sddant forbud uppritchalls.

Att det ska foreligga en balans mellan typen av ingripande och
det resultat man vill 4stadkomma illustreras av rittsfallet RA 1996
ref. 22, som rorde frigan om det funnits forutsittningar for att
enligt naturvirdslagen foérbjuda ett arbetsféretag som kunde
komma att visentligt dndra naturmiljén. Utan att direkt peka pd
proportionalitetsprincipen avslutade Regeringsritten sitt resonemang
pd foljande sitt: "Som framgdr [---] dr utgdngspunkten 1 gillande
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reglering att det normalt bor ricka for att férebygga skada att
linsstyrelsen 1 samridsirende meddelar rdd och anvisningar eller
beslutar ett féreliggande om nddvindiga dtgirder. Bara 1 undantagsfall
bér mojligheten att utfirda férbud anvindas. Det kan inte anses
utrett att forhillandena 1 férevarande fall dr sidana att ett forbud
mot arbetsforetaget ir nodvindigt fr8n naturvdrdssynpunkt. Det
meddelade forbudet skall dirfor upphivas.”

Samma &r dberopade och tillimpade Regeringsritten uttryckligen
proportionalitetsprincipen i ett antal domar inom naturvirds-
omradet — RA 1996 ref. 40 ang. utvidgning av naturreservat,
RA 1996 ref. 44 ang. dispens fr@n strandskyddsbestimmelser och
RA 1996 ref. 56 ang. férbud mot skogsplantering. Friga var om
bl.a. den intresseavvigning som skulle géras enligt divarande 3 §
naturvirdslagen (1964:822). I dessa avgoranden slog Regeringsritten
fast den grundliggande principen, att en inskrinkning frin det
allminnas sida i1 den enskildes ritt att anvinda sin egendom
forutsitter, att det foreligger en rimlig balans eller proportionalitet
mellan vad det allminna vinner och den enskilde férlorar pd grund
av inskrinkningen. Regeringsritten erinrade ocksd om att Europa-
domstolen vid tillimpningen av art.1 i det foérsta tilliggs-
protokollet till Europakonventionen konsekvent hivdat en sddan
proportionalitetsprincip. I de tre médlen ansdgs det allminnas intresse
ha tllmitts for stor vikt pd bekostnad av motstdende enskilda
intressen, och markigaren vann i samtliga fall gehor f6r sin talan.

I det nimnda dispensfallet, RA 1996 ref. 44, utvecklade Regerings-
ritten resonemanget enligt féljande: ”I férevarande mil giller det
nirmast att avgdéra huruvida den praxis som foreligger i friga om
dispenser 1 strandskyddsirenden och som tillimpats av linsstyrelsen
och regeringen kan anses ligga 1 linje med den proportionalitets-
princip som enligt vad nyss anférts har vunnit hivd 1 svensk ritt
och som 1 varje fall numera — sedan Europakonventionen upphdjts
till lag i Sverige — mdste beaktas av prévande myndigheter och
domstolar. [---] [A]ven om det i allminhet kan gilla att stor
restriktivitet 1 friga om beviljande av dispenser ir motiverad —
sjilvklart kan ett sidant betraktelsesitt anliggas fé6r omridden som
torklarats vara av riksintresse — si mdste alltid hinsyn tas till
omstindigheterna 1 det sirskilda fallet. Det ir sdledes i det
nirmaste ogorligt att med en lagstiftning av den art varom hir ir
friga — alltsd dir lagreglerna stadgar ett generellt f6rbud for vissa
dtgirder som annars ligger inom ramen f6r en naturlig dgar-
anvindning men dir en myndighet kan ge dispens i det enskilda
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fallet om det finns skil for det — ge tickande vigledning for hur ett
sddant dispensinstitut generellt skall anvindas for att ge erforderligt
utrymme &t den hir diskuterade proportionalitetsprincipen. Det
kan emellertid inte hivdas att ett dispensinstitut av foérevarande
karaktdr ger beslutsmyndigheten en handlingsfrihet, som stricker
sig lingre i sina verkningar i det enskllda fallet in vad som kan
inrymmas under nimnda princip.” Slutsatsen av vad som fram-
kommit 1 milet blev, att sirskilda skil for dispens visats foreligga
och att ”det miste strida mot den ovan behandlade proportionalitets-
principen att inte medge sidan dispens”.

Vad gillde forutsittningarna for dispens enligt 19 a § naturvards-
forordningen (1976:484) frin férbud mot arbetsféretag inom en
skyddsvard biotop (stenmurar i jordbruksmark) forde Regerings-
ritten i RA 1997 ref. 59 ett ingdende resonemang kring avvigningen
mellan hir involverade enskilda och allminna intressen. Majoriteten av
rittens ledamdter (3-2) fann att férbudet mot att ta bort sten-
murarna visserligen forsvirade jordbruksdriften pd fastigheten,
men att oligenheterna av férbudet inte var s3 stora att det ridde
“missforhillande” mellan det allminna intresset av att bevara
murarna och den belastning som férbudet innebar fér jordbrukaren;
anledning att med hinvisning till proportionalitetsprincipen medge
undantag frin forbudet ansdgs dirfor inte foreligga. — Ordvalet
indikerar att man vid tillimpning av principen inte kan kriva att en
absolut perfekt balans mellan de motstridiga intressena uppnis (se
nedan).

I det s.k. Barsebicksmalet, RA 1999 ref. 76, om upphéorande av
ritten att driva en kdrnkraftsreaktor konstaterade Regeringsritten
att proportionalitetsbedomningen har en grundliggande betydelse
vid tillimpningen av Europakonventionen och inom EU-ritten och
att den ocksd vunnit erkinnande inom svensk nationell ritt. Efter
att forst (s. 439) ha kommit fram till att den 1 mélet aktuella lagen
(1997:1320) om kirnkraftens avveckling inte stred mot det i 2 kap.
18 § forsta stycket RF angivna kravet pd ett angeliget allmint
intresse, och 1 konsekvens hirmed siledes inte heller mot artikel 1 1
forsta ulliggsprotokollet till Europakonventionen, gjorde Regerings-
ritten vad gillde det angripna beslutets férenlighet med pro-
portionalitetsprincipen vissa uttalanden av mera Svergripande art.
Bl.a. pipekades (s. 468) att det vanligen anliggs tre olika aspekter
nir det giller att prova villkoren for och resultatet av ingrepp frin
det allminnas sida mot enskilda intressen, nimligen 1) indamals-
enligheten (limpligheten), dvs. om det aktuella ingreppet ir dgnat

178



SOU 2010:29 Legalitet, objektivitet och proportionalitet (4 §)

att tillgodose det avsedda indamailet, 2) nédvindigheten, dvs. om
ingreppet ir nédvindigt fér att uppnd det avsedda indamalet eller
om det finns mindre ldngtgiende alternativ, och 3) proportionaliteten
i strikt mening, dvs. om den férdel som det allminna vinner genom
ingreppet stdr i rimlig proportion till den skada som ingreppet
fororsakar den enskilde. Med hinvisning till det nyssnimnda
rittsfallet RA 1997 ref. 59 understrok Regerlngsratten (s. 469) att
man, nir det giller att bedéma om kravet pd proportionalitet i strikt
mening ir uppfyllt, naturligtvis miste beakta att myndigheterna i
ménga avvigningsfrigor har ett betydande handlingsutrymme och
att ett underkinnande av ett myndighetsingripande 1 sidana fall
knappast kan komma 1 friga 1 andra fall in sidana dir det rider "ett
klart missforhdllande” mellan det allminna intresset av ingripandet
och den belastning som ingripandet innebir fér den enskilde.
Avseende frigan om och 1 sd fall i vilken utstrickning effekterna
for indirekt berérda intressen skulle beaktas vid den sistnimnda
avvigningen ansig Regeringsritten (s. 471) att det inte var mojligt
att generellt ange hur personkretsen skulle avgrinsas. Domstolen
anforde att det 1 méinga fall torde vara tillrickligt att beakta
effekterna f6r den eller dem som direkt triffas av ett ingripande
men att det i andra situationer kan vara motiverat att viga in ocksd
effekterna for vissa indirekt berérda intressen.

I ritesfallet RA 2001 ref. 72 uppkom fragan om hur en ansékan
om strandskyddsdispens frn en person, som inte var dgare till den
1 milet aktuella fastigheten men som hade uttalat en avsikt att képa
fastigheten om sddan dispens meddelades, skulle bedémas. Regerings-
ritten konstaterade inledningsvis att 2 kap. 18 § RF och artikel 1 i
det forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen i férsta hand
tog sikte pd att utgora ett skydd for dganderitten och dirfér inte
omedelbart kunde beaktas vid prévningen. Hirefter fann emellertid
domstolen att s6kanden, som fitt ett positivt férhandsbesked om
bygglov avseende fastigheten och godtagits som part i dispens-
irendet, vid proportionalitetsbeddmningen fick anses foretrida det
enskilda intresse som 1 madlet skulle vigas mot strandskydds-
intresset. Aven i detta rittsfall markerade Regeringsritten, att
proportionalitetsprincipen inte uppstiller krav pd millimeterrittvisa
vid intresseavvigningen. Vid en samlad bedémning av vad som
framkommit 1 méilet fann domstolen, att intresset av att kunna
bebygga fastigheten var ”si visentligt starkare” in det allminna
intresset av att uppritthdlla strandskyddet att en vigrad dispens
framstod som “klart disproportionerlig”.
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Aven om proportionalitetsprincipen vunnit insteg i svensk ritt
frimst genom rittspraxis rorande olika slag av markutnyttjande, ir
tillimpningsomridet — som ocksd framgdr av Regeringsrittens sitt
att formulera sig — inte begrinsat hirtill. Avslutningsvis kan pekas
pa ndgra fall frin helt andra rittsomrdden.

Trots att en utlinning, som tagits 1 forvar enligt utlinningslagen
(1989:529), medvetet forsvarat utredningen och dirmed férorsakat
att han hillits i forvar under mycket ling tid, ansig Regeringsritten
i RA 2005 ref. 60 att sidana synnerhga skil som enligt lagen
krivdes for att han skulle hillas i fortsatt forvar inte foreldg. En
ytterligare forlingning av tiden kunde enligt domstolens uppfattning
inte anses std 1 “rimlig proportion” till intresset av att underlitta
verkstilligheten av hans avvisning. Samma proportionalitets-
bedémning gjordes i det likartade rittsfallet RA 2006 ref. 5.

Tillimpningen av taxeringslagens bestimmelser om skattetilligg
erbjuder ett annat exempel. Trots att enbart storleken av det

paférda beloppet enligt ett tidigare rittsfall (RA 1995 ref. 5) inte
kunde medféra tillimpning av lagens regler om befrielse frin pafort
skattetilligg 1 sddana fall di ett uttag framstod som “uppenbart
oskiligt”, ansig sig Regeringsritten i RA 2007 ref. 65 bora gora ett
avsteg frin det principiella synsitt som kom till uttryck 1 det
tidigare fallet. Motiveringen f6r att i det nu aktuella mélet medge
ett bolag befrielse var att det skulle framstd som ”stétande” om det
allminna skulle tillgodogoéra sig ett belopp p& 6ver 70 milj. kr med
anledning av ett oavsiktligt — om dn anmirkningsvirt — férbiseende
av den skattskyldige En sidan pif(’)ljd stod enligt Regeringsrittens
uppfattning inte i “rimlig proportion” till bolagets forsummelse.
(Se dven bl.a. RA 2008 ref. 61 och RA 2009 ref. 73.)

Sammanfattningsvis kan alltsd konstateras att Regeringsritten
slagit fast existensen av en proport10nahtetspr1nc1p 1 svensk ritt,
vilken visserligen utvecklats 1 skuggan av EU-ritten och Europa-
konventionen men med ett, som det vill synas, vidare tillimpnings-
omride. Principen har aktualiserats inte bara i samband med
meddelande av beslut av typ foéreliggande och férbud, som
innefattar en direkt och pétaglig maktanvindning, utan dven t.ex. 1
dispenssammanhang. Aven om de flesta rittsfallen hinfor sig till
frigor om markanvindning, spinner tillimpningsomridet éver hela
filtet av olika foérvaltningsomrdden. Minga frigor har emellertid
alltjimt limnats Oppna, t.ex. om den personkrets som 1 skilda
situationer foretrider det skyddsvirda enskilda intresse som ska
vigas mot det allminna intresset. Den iakttagelsen kan ocksd goéras
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att Regeringsritten genom olika formuleringar tycks vilja markera
viss restriktivitet, di det giller att virdera resultatet av en
proportionalitetsprévning, som inte kunnat faststilla en helt
perfekt balans mellan involverade intressen. Samtidigt som domstolen
1 sin rittspraxis med viss kraft skjutit fram proportionalitetstestet
som en visentlig och delvis ny rittssikerhetsgaranti, vill det synas
som om man velat undvika att nyorienteringen drivs s& lingt att
den himmar effektiviteten 1 férvaltningen. Vir uppgift ir nu att
bedéma mojligheten och limpligheten av att helt eller delvis
omsitta denna praxis 1 en bestimmelse i den nya férvaltningslagen.

9.4.8 Overviaganden

Proportionalitetsprincipen ir 1 nigon form erkind i alla europeiska
stater. I vissa linder har den kommit till direkt uttryck i lag, medan
den i andra vuxit fram i praxis som en allmingiltig rittssikerhets-
garanti. Principen ir kind i svensk ritt sedan ldng tid tillbaka och
har pd skilda omrdden tillimpats redan innan Sverige blev medlem i
EU och Europakonventionen inkorporerades, dven om den férst i
mitten av 1990-talet fitt ett mera allmint genomslag.

Principen avser att skydda enskilda intressen mot en ensidig
prioritering av det allménnas onskemal vid myndigheternas agerande.
D3 stat eller kommun i sin egenskap av fastighetsigare eller liknande
foretrider ett civilrittsligt grundat intresse betraktas den naturligtvis,
hir som 1 évrigt, som “enskild”. Diremot har principen ingenting
att géra med balansen mellan motstridiga allminna intressen,
foretridda av t.ex. stat eller kommun. Hur ett offentligt organ har
att agera 1 sina relationer till ett annat faller allts8 utanfor
frigestillningen.

En kodifiering 1 férvaltningslagen av den i svensk ritt sdlunda i
praxis erkinda proportionalitetsprincipen skulle tillféra flera
positiva element. Forvaltningsmyndigheterna skulle generellt upp-
mirksammas pd att inga dtgirder 1 det allminnas intresse fir vidtas
utan att motstiende enskilda intressen samtidigt tas i beaktande.
Genom att proportionalitetsbedémningen redan i forsta instans
blir ett av lagstiftaren anvisat tema, skapas bittre férutsittningar
for att drendehandliggningen blir mera omsorgsfull och att
besluten redan frdn borjan blir korrekta, med f6ljd att onodiga
overklaganden kan undvikas. Frén den enskildes synpunkt skulle
en bestimmelse 1 forvaltningslagen ge ett virdefullt stéd for
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forsvaret av beaktansvirda intressen redan i ursprungsirendet och
en hdllpunkt fér argumentationen vid ett eventuellt éverklagande.
Foérvaltningsdomstolarnas verprévning skulle effektiviseras, om
proportionalitetsaspekten tydligare vigdes in 1 de &verklagade
besluten. Sveriges &taganden enligt EU-ritten och Europa-
konventionen skulle ocksi klarare markeras fér bide domstolar,
myndigheter och enskilda.

Det finns emellertid dven vissa risker férbundna med en lag-
stadgad proportionalitetsprincip. Bestimmelsen miste ta sikte pd
situationer, dir den tillgodoser ett verkligt rittssikerhetsbehov.
Konstruktionen méste vara sidan, att drendehandliggningen inte
forlamas och effektiviteten gdr forlorad. Myndigheterna fir inte
tvingas in 1 ett system, dir man 3liggs att i1 detalj viga en frin
allmin synpunkt angeligen 4tgird mot varje tinkbart, kanske
perifert, motstdende enskilt intresse. Det enskilda intresset miste
vara inte bara klart identifierbart utan ocksd av verklig substans. I
vissa situationer — t.ex. di det giller att avvirja akuta hot mot
samhillet eller mot minniskors hilsa — miste det generellt sett
finnas ett betydande utrymme f6r ingripanden dven pd bekostnad
av visentliga enskilda intressen. Inte heller 1 6vrigt kan det stillas
krav pd att prévningen ir sd ingdende och sofistikerad, att absolut
“rittvisa” uppnds 1 varje enskilt fall. Vissa marginaler méiste
tolereras, nigot som ocksd framkommer 1 EU-domstolens och
Europadomstolens praxis pi omradet.

Vi har strivat efter att finna en formel, som pi ett rimligt sitt
tillgodoser behovet av en proportionalitetsbestimmelse utan att
férorsaka nyssnimnda problem. Virt resonemang ir foljande.

En proportionalitetsprévning aktualiseras di en myndighet
overviger att vidta en &tgird, som medfér ingrepp i enskildas
intressen. Forutsittningen for att denna situation ska uppstd ir
naturligtvis, att myndigheten enligt legalitetsprincipen har stéd i
allmin forfattning for den tilltinkta tgirden — annars ska dtgirden
redan av denna anledning underkinnas — och att den tillimpliga
forfattningen medger eller kriver att hinsyn tas till mer dn ett
intresse.

Proportionalitetsprincipen syftar till att pdkalla forsiktighet 1 det
allminnas utnyttjande av sin lagliga bestimmanderitt med beaktande
av att agerandets skadeverkningar for den enskilde bér minimeras.
Aven om principen frimst brukar knytas till formligt besluts-
fattande, anser vi att tillimpningsomrddet bér omfatta vidtagande
av alla typer av dtgirder med potentiellt negativa konsekvenser for
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enskilda. Detta synes sakligt befogat och eliminerar ocksd behovet
av att 1 det enskilda fallet separera beslutsfattande frin faktiskt
handlande, som ibland kan innefatta s.a.s. dolda beslut (se t.ex.
Ragnemalm 2007 s. 134). Vad giller den nya forvaltningslagens
disposition blir konsekvensen, att proportionalitetsbestimmelsen
inte kan inrangeras bland reglerna om handliggning av irenden —
den har ju inte heller med formalia att géra — utan bor placeras i
lagens avdelning om grunderna fér god férvaltning.

Den negativa férindring av enskilds situation som motiverar
sirskilt hinsynstagande fir enligt vdr mening inte vara alltfér
obetydlig. En bestimmelse av finsk modell, enligt vilken
“myndigheternas dtgirder” — oavsett vilka och enligt f6érarbetena
dven inkluderande t.ex. en anmodan att komplettera utredningen 1
ett irende — ska ”std i ritt proportion till sitt syfte” anvisar
visserligen ett allmint rekommendabelt férhillningssitt men fore-
faller 1 detta sammanhang att skjuta 6ver mélet. Visserligen bor en
proportionalitetsavvigning inte reserveras fér enbart sidana fall,
dir myndigheten mera offensivt éverviger att t.ex. tillgripa vild
eller tvdng mot den enskilde, utan tillimpningsomridet bér dven
omfatta t.ex. situationer, dir den enskilde férvigras nigot som han
eller hon skiligen anser sig ha ritt till, men den avsedda 4tgirden
maste indi vara sidan, att den har en klar udd riktad mot den
enskilde. Vi vill markera detta genom att beskriva dtgirden som ett
ingrepp 1 den enskilda sfiren.

Det skyddsvirda enskilda intresset representeras normalt av den
som 1 personligt eller ekonomiskt hinseende direkt ir féremadl for
ingripandet, dvs. beslutets adressat om det ir friga om irende-
handliggning. Som Regeringsritten framholl i det ovan redovisade
rittsfallet RA 1999 ref. 76, forekommer det emellertid situationer,
dir det kan vara motiverat att viga in ocksd effekterna for vissa
indirekt berdrda intressen. I sjilva verket kan ett intresse, som
framstir som sidoordnat, vara det som frimst drabbas. Vi foreslar
den neutrala beteckningen enskilt intresse for att beskriva vad som
ligger 1 den andra vigskilen, di en myndighet stir i begrepp att
vidta en frin allmin synpunkt tungt vigande &tgird. For att
understryka att inte vilka perifera och obetydliga intressen som
helst behover tas 1 beaktande, har vi valt att tillfoga den
reservationen, att de enskilda intressena ska vara visentliga.

Vad giller det allminna intressets valdr 1 jimforelsen med det
eller de visentliga enskilda intressen som kriver beaktande, har
ovan pipekats att viktningen inte alltid kan vara absolut neutral.
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Vitala statsintressen méste t.ex. ges viss prioritet. Detta synsitt
priglar, som framgitt, bdde de europeiska och de nationella dom-
stolarnas praxis. Europadomstolen férbehdller sdlunda i minga
situationer konventionsstaterna ett betydande handlingsutrymme
genom tillimpning av doktrinen om ”margin of appreciation” och
har t.ex. godtagit inskrinkningar i dganderitten di den nationella
bedémningen inte framstitt som “manifestly without reasonable
foundation”. EU-domstolen har & sin sida inte velat underkinna
unionslagstiftarens mojligheter att agera, om det inte gillt dtgirder
som ir “manifestly inappropriate” eller "wholly disproportionate”.
Den tyska forfattningsdomstolen talar om att effekterna f6r den
enskilde miste vara rimliga. For svenskt vidkommande har Regerings-
ritten, som betonat att “myndigheterna 1 minga avvigningsfrigor
har ett betydande handlingsutrymme”, pd liknande sitt inte velat
sitta ribban hégre dn att det ska finnas ”en rimlig balans” mellan
vad det allminna vinner och den enskilde férlorar pd grund av en
viss dtgird, eller att det inte far foreligga “ett klart misstérhillande”
mellan det allminna intresset av ingripandet och den belastning
detta medfor f6r den enskilde; 1 ett fall har en vigrad dispens
underkints, eftersom 3tgirden framstod som “klart disproportion-
erlig”. Vi anser att det finns starka skil for att tillita myndigheterna
en sddan marginal vid proportionalitetsbedémningen, vilken limpligen
kan komma till uttryck genom att det 1 lagtexten markeras att det
ska finnas en rimlig relation mellan nyttan av den 3syftade dtgirden
och dess negativa konsekvenser fér den enskilde.

Innan det blir aktuellt att viga olika intressen mot varandra —
alltsd att tillimpa ”proportionalitetsprincipen 1 strikt mening” —
mdste myndigheten, 1 enlighet med vad som ir vedertaget pd bade
nationell och europeisk nivd, ha fastlagt vissa andra omstindigheter.
Den tilltinkta dtgirden ska vara av sddan art att den kan beriknas
leda till det avsedda resultatet (limplighetskriteriet), och valet av
tgird ska ha foregitts av en provning av foreliggande alternativ
och utmynnat 1 att inga mildare medel finns att tillgd for att uppnd
samma resultat (nédvindighetskriteriet). Vi har uttryckt saken s,
att dtgirden ska kunna antas leda till det avsedda resultatet och inte
far stricka sig lingre 4n vad som behdvs 1 det enskilda fallet.

Mot bakgrund av det sagda foresldr vi att tredje stycket av
forevarande paragraf utformas silunda: Myndigheten far ingripa i et
vdsentligt enskilt intresse endast om ingreppet kan antas leda till det
avsedda resultatet. Ingreppet far aldrig vara mer lingtgiende in vad
som behdvs och far goras endast om det avsedda resultatet stir i rimligt
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forbdllande till de oligenheter som uppstar for den som ingreppet riktas
mot.

9.5 Lagtexten in extenso

Sammanfattningsvis innebir vdra forslag 1 detta kapitel, att den
avdelning av den nya forvaltningslagen som innehéller bestimmelser
om ”Grunderna fér god férvaltning” inleds med féljande paragraf:

Legalitet, objektivitet och proportionalitet

4 § En myndighet fir endast vidta tgirder som har stod i lag
eller annan foreskrift.

I sin verksamhet ska myndigheten iaktta saklighet och
opartiskhet.

Myndigheten fir ingripa i ett visentligt enskilt intresse
endast om ingreppet kan antas leda till det avsedda resultatet.
Ingreppet far aldrig vara mer lingtgdende in vad som behovs
och fir goras endast om det avsedda resultatet stir i rimligt
forhallande till de oligenheter som uppstir fér den som
ingreppet riktas mot.
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10  Service, tillgdnglighet och
samverkan (5-7 §§)

10.1 Inledning

I véra direktiv framhdlls att ett viktigt komplement till férfarande-
reglerna i forvaltningslagen dr bestimmelserna om myndigheternas
service- och samverkansskyldighet. Enligt direktiven bor det éver-
vigas om denna skyldighet kan utvecklas 1 syfte att stirka med-
borgarnas stillning i deras férhillande till myndigheterna.

Behovet av att reglera dessa frigor 1 den nya forvaltningslagen
och den utformning som i si fall bor viljas paverkas direkt av de
forslag som vi 1 6vrigt ligger fram. Vi kan framfér allt hinvisa till
de foreslagna bestimmelserna om lagens subsidiaritet, som inte
medger att frin lagen avvikande servicebestimmelser meddelas pa
férordningsniv, och om grundliggande rittsprinciper, som till-
sammans med kraven pd service, tillginglighet och samverkan avses
bilda grunden f6r en allmint god forvaltningsstandard. Inte mindre
viktigt 1 sammanhanget ir emellertid att de olika konkreta
handliggningsregler som vi foresldr getts ett innehdll, som 1 viss
mén begrinsar behovet av detaljanvisningar 1 mera allmint hillna
regler om service, tillginglighet och samverkan.

Redan hir vill vi nimna att utformningen av service-, till-
ginglighets- och samverkansbestimmelserna ocksd paverkas av virt
uppdrag att se till att den nya lagen anpassas till den s.k.
elektroniska férvaltningen och inte innebir eller upplevs innebira
ndgra hinder mot den fortsatta utvecklingen pd detta omride. Vi
vill dirfér erinra om de riktlinjer vad giller regler om service som
drogs upp 1 védr delredovisning om elektroniska férfaranden (se
bilaga2 till detta betinkande). Vi bedémde dir att service-
bestimmelserna 1 en ny férvaltningslag borde inkludera en foreskrift
om att myndigheterna pd limpligt sitt ska informera allminheten
om den e-postadress till vilken meddelanden kan sindas. Myndig-
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heterna borde ocks8 dliggas att med angivande av tidpunkten bekrifta
mottagandet av meddelanden till denna adress. Bekriftelsen skulle i
féorekommande fall innefatta en underrittelse om att meddelandet
eller dirtill fogat material helt eller delvis inte kunnat uppfattas.
Virt arbete med de elektroniska forfarandena har, som framgatt (se
2 kap.), fortgdtt och bdde breddats och férdjupats efter det att
delredovisningen 1 dmnet 6verlimnades till Justitiedepartementet i
februari 2009.

I foérevarande kapitel uppehiller vi oss frimst vid frdgorna om
service, tillginglighet och samverkan, alltsd frigor som forutsitts
bli reglerade 1 bestimmelser som giller 1 all verksamhet hos
myndigheterna. For helhetens skull behandlar vi 1 kapitlets deskriptiva
avsnitt dven de allminna krav pd handliggningen av drenden som 1
dag 3terfinns i 7§ FL. Overvigandena i frigan iterfinns dock i
nistkommande kapitel (11 kap. om riktlinjer fér handliggningen).

I de nirmast féljande avsnitten redovisar vi den nuvarande
regleringen pd omridet (10.2) och hur den uppfattats och tillimpats 1
praktiken (10.3). Efter en kortfattad nordisk utblick (10.4) ger vi
en relativt utforlig redogérelse for hur hithérande frigor behandlats
i tidigare lagstiftningsidrenden (10.5) innan vi avslutningsvis presenterar
vara dverviganden och férslag (10.6).

10.2 Nuvarande forfattningsreglering

De nuvarande bestimmelserna 1 4-6 §§ FL om myndigheternas
service- och samverkansskyldighet ger 1 allminna ordalag uttryck
for den servicenivd de enskilda kan férvinta sig vid kontakter med
myndigheterna. Reglerna ir vittomfattande och giller i all férvalt-
ningsverksamhet hos sivil foérvaltningsmyndigheter som domstolar.
De kompletteras av 7 § FL, som ocks8 pd ett mera generellt sitt ger
anvisningar om hur myndigheterna ska férhilla sig men som bara
giller vid handliggning av irenden. Bestimmelserna har foljande
lydelse:

Myndigheternas serviceskyldighet
4 § Varje myndighet skall limna upplysningar, vigledning, rdd och
annan sddan hjilp till enskilda i frigor som rér myndighetens verk-
samhetsomride. Hjilpen skall limnas i den utstrickning som ir limplig
med hinsyn till frigans art, den enskildes behov av hjilp och
myndighetens verksamhet.

Frigor frin enskilda skall besvaras s snart som mojligt.
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Om ndgon enskild av misstag vinder sig till fel myndighet, bor
myndigheten hjilpa honom till ritta.

5§ Myndigheterna skall ta emot besdk och telefonsamtal frin
enskilda. Om sirskilda tider for detta dr bestimda, skall allminheten
underrittas om dem pi limpligt sitt.

Myndigheterna skall ocksg se till att det dr mojligt f6r enskilda att
kontakta dem med hjilp av telefax och elektronisk post och att svar
kan limnas pd samma sitt.

En myndighet skall ha 6ppet under minst tvd timmar varje helgfri
méndag—fredag f6r att kunna ta emot och registrera allminna handlingar
och for att kunna ta emot framstillningar om att {4 ta del av allminna
handlingar som férvaras hos myndigheten. Detta giller dock inte om
en sddan dag samtidigt ir midsommarafton, julafton eller ny&rsafton.

Samverkan mellan myndigheter
6 § Varje myndighet skall [imna andra myndigheter hjilp inom ramen
for den egna verksamheten.

Allménna krav pd handliggningen av drenden

7 § Varje irende dir nigon enskild ir part skall handliggas sd enkelt,
snabbt och billigt som méjligt utan att sikerheten eftersitts. Vid
handliggningen skall myndigheten beakta méjligheten att sjilv inhimta
upplysningar och yttranden frin andra myndigheter, om sidana
beh6vs. Myndigheten skall striva efter att uttrycka sig littbegripligt.
Aven pd andra sitt skall myndigheten underlitta f6r den enskilde att
ha med den att gora.

For de statliga forvaltningsmyndigheterna finns ytterligare bestim-
melser i bla. 6§ myndighetsférordningen (2007:515). Enligt
stadgandets andra stycke ska en myndighet verka fér att genom
samarbete med myndigheter och andra ta till vara de férdelar som
kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet. Av tredje
stycket framgdr vidare att myndigheten ska tillhandah&lla information
om myndighetens verksamhet. Kompletterande bestimmelser om
service och samverkan finns ocksd i flera av de statliga myndig-
heternas instruktioner (se t.ex. 2 § 4 férordningen [2007:1065] med
instruktion fér Boverket, 2 § 1-3 férordningen [2007:1171] med
instruktion fér Brottsoffermyndigheten och 2 § 3 och 5 § férord-
ningen [2009:1174] med instruktion fér Férsikringskassan).

For domstolarnas vidkommande giller enligt 13 § foérordningen
(2003:234) om tiden for tillhandah&llande av domar och beslut, m.m.
att de ska 1 limplig utstrickning limna upplysningar till enskilda
ocksd 1 frigor som ror den del av verksamheten som inte omfattas
av férvaltningslagen.
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Vad giller service 1 samband med tillhandahillande av allminna
handlingar kan i férsta hand hinvisas till 2 kap. 12§ TF, som
foreskriver att en allmin handling, som fir limnas ut, pd begiran
snarast eller si snart det ir mojligt ska tillhandhillas den som
onskar ta del av den; en begiran om att fi en kopia av en allmin
handling ska enligt 13 § behandlas skyndsamt. Enligt 6 kap. 4§ i
den anslutande offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) ska pd
en enskilds begiran ocksd limnas uppgift ur allmin handling, om
uppgiften inte dr sekretessbelagd och det inte hindrar arbetets
behoriga ging. Av 6 § 1 samma kapitel framgir vidare att en enskild
pd begiran under vissa forutsittningar ska ges tillfille att sjilv
anvinda de tekniska hjidlpmedel f6r automatiserad behandling som
myndigheten forfogar over for att ta del av upptagningar for
automatiserad behandling. Aven kan nimnas att lagens 4 kap.
innehdller vissa bestimmelser om allminna dtgirder, som myndig-
heterna ska vidta f6r att underlitta sokandet efter handlingar.

10.3  Regleringens tillimpning och praktiska
betydelse

Forvaltningslagens regler 1 dmnet ir, som framgitt, delvis av
malsittningskaraktir men samtidigt 1 vissa avseenden mycket
detaljerade. Knappast i nigot hinseende ir de emellertid utformade
pa ett sddant sitt att de ger upphov till frigor, som kan bli férema3l
for domstolsprovning efter 6verklagande. Ndgon rittspraxis avseende
deras tillimpning finns féljaktligen inte.

Det betyder naturligtvis inte att bestimmelserna skulle sakna
praktisk betydelse. De paverkar férhoppningsvis myndigheternas
dagliga arbete och ger underlag for det interna utvecklingsarbete
som syftar till att dstadkomma en god férvaltningsstandard. Inte
minst viktigt dr att utomstdende kontrollorgan i reglerna har tillging
till en méttstock d& man bedémer myndigheternas prestationer i
servicehidnseende. Praxis rorande tillimpningen av 4-7 §§ FL hirror
1 allt visentligt frén JO.

Hinvisningar till forvaltningslagens servicebestimmelser ir
frekvent férekommande 1 JO:s beslut. For JO har det uppen-
barligen varit en styrka att vid konstaterade brister kunna grunda
sin kritik pd uttryckliga lagregler, iven om dessa ir av det mera
allminna slaget. Redan detta ir nog f6r att motivera bestim-
melsernas existens. D3 reglerna inte konstruerats pd sddant sitt att
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specifika kriterier ska vara uppfyllda f6r att de ska bli tillimpliga,
blir det emellertid vanligen inte friga om den typ av bedémningar
som normalt férekommer vid lagtillimpning. Snarare blir det 1 JO:s
verksamhet frdga om att analysera myndigheternas férhdllningssitt
1 olika avseenden mot bakgrund av det samlade paket om acceptabel
forvaltningsstandard som de aktuella lagreglerna utgor (se t.ex.
JO:s beslut 2009-01-26, dnr 4346-2008 och 5359-2008).

Av det nyss sagda framgir att det knappast ir meningsfullt att
forsoka redovisa JO:s praxis 1 syfte att fi underlag for 6verviganden
om hur servicereglerna i en ny forvaltningslag till sitt innebdll ska
kunna forbittras. Vi nojer oss dirfér med att ge ndgra f3 exempel
frin senare ir pd situationer, dir JO hinfort sig till nigon eller
nigra av bestimmelserna i 4-7 §§ FL (en mera detaljerad framstillning
finns i Hellners—Malmqvist s. 66-97).

Enligt JO foljer av 4 § FL bl.a. att en myndighet bor ge den
enskilde vigledning i friga om hur en ingiven handling, som ir
ofullstindig, ska kompletteras (JO 2008/09 s. 280). Samtidigt dr det
viktigt att hjilpen inte ges 1 sidan utstrickning att myndighetens
opartiskhet kan sittas 1 friga (se JO 2007/08 s. 495 och diri gjorda
hinvisningar till tidigare JO-beslut; jfr iven beslut 2009-05-26,
dnr 2223-2008). Alltfér omfattande tgirder frin myndighetens
sida kan i vissa fall komma att aktualisera bestimmelserna om jiv
(JO 2006/07 s. 373).

Av JO:s praxis framgdr ocksi att 4§ FL ger stod for att
motverka att en myndighet férhéller sig helt passiv eller drojer med
att vidta erforderliga dtgirder. Bestimmelsen ir tillimplig bide vid
handliggning av konkreta irenden och i samband med myndig-
heternas verksamhet 1 6vrigt. (Vad giller drendehandliggning, se
dven avsnitt 13.7.2.) JO har vid upprepade tillfillen med 8beropande
av 4 § FL riktat krittk mot myndigheters underlitenhet eller drojs-
mal med att agera, t.ex. att besvara brev (se bl.a. beslut 2009-07-03,
dnr 6294-2008, 2009-04-17, dnr 299-2008, 2008-12-17, dnr 5613-2008,
och 2008-11-03, dnr 5475-2008).

Vad giller den 6kande mingden av meddelanden som kommer
in per e-post (se avsnitt 4.2.2 1 bilaga 2) kan nimnas att JO med
hinvisning till 4 § FL poingterat, att dven pi elektronisk vig
overforda framstillningar till myndigheterna ska besvaras s snart
som mojligt (beslut 2009-01-26, dnr 1308-2008). I det aktuella
irendet hade myndigheten anlitat gemensam brevlida for e-post,
s.k. funktionsbrevlida, och JO betonade vikten av att det fanns
utarbetade rutiner som sikerstillde att meddelanden som sindes
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till sddant mottagningsstille inte limnades utan 3tgird. (Jfr dven
beslut 2009-02-27, dnr 5807-2007, angdende limpligheten av att pd
en kommuns hemsida ange privata e-postadresser till befattnings-
havare i kommunen.)

Som framgdr av flerfaldiga JO-beslut blir det 1 drenden om
utlimnande av allminna handlingar ofta friga om en tillimpning av
reglerna 1 sdvil tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen som
forvaltningslagen (se bl.a. beslut 2009-06-29, dnr 4924-2008, och
2009-03-27, dnr 1129-2008). Belysande ir ett JO-beslut i ett drende
dir forhillandet mellan & ena sidan offentlighetslagstiftningen och &
andra sidan 4, 7 och 16 §§ FL aktualiserades (beslut 2008-10-23,
dnr 2761-2008, jfr dven JO 1999/2000 s. 332). JO fastslog hir bl.a.
att en parts begiran att ta del av handlingar skulle handliggas enligt
de allminna reglerna i 4 och 7 §§ FL, vilket innebar att en sddan
begiran, liksom en begiran grundad pd tryckfrihetsférordningen,
skulle behandlas skyndsamt. Att framstillningen hade gjorts av en
part (som har ritt till s.k. partsinsyn enligt 16 § FL) utgjorde inte
skil att behandla den mindre skyndsamt in om den hade gjorts av
ndgon som inte hade partsstillning 1 drendet.

Frin 4 § FL har JO hirlett ett ansvar fér myndigheterna att se
till att aktuella adressuppgifter anvinds vid bla. expediering av
beslut 1 ett irende. I ett drende (JO 2008/09 s.270) som rorde
uppbérd av fordonsskatt uttalade JO, att det naturligtvis inte fick
vara s, att forfarandet vid Vigverkets registrering av adressuppgifter
medforde att uppgifter, som den enskilde hade skyldighet att limna
till Skatteverket och som Vigverket hade eller borde ha haft
tillgdng till, inte registrerades i Vigverkets system. Detta gillde
siarskilt 1 ett drende som det aktuella, dir den enskilde litt kunde fa
uppfattningen att han gjort vad han kunnat for att Vigverket skulle
ha tillgdng till ritt adress.

D3 JO har velat inskirpa vikten av att en myndighet iakttar de
skyldigheter som foljer av speciallagstiftning har 4 § ocksd kommit
till anvindning. Ett exempel pd det sagda ir den kritik som JO 1 ett
fall (JO 2007/08 s.362) riktat mot en socialnimnd for att den
limnat bristfillig information till en funktionshindrad person om
mojligheten att erhilla hjilpinsatser med stod av lagen (1993:387)
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS). Den
enskilde hade enligt JO haft anledning att forvinta sig, att han
skulle fi information om insatsen assistans enligt LSS som svar pd
sin nirliggande friga om mojligheterna till ekonomisk ersittning
f6r makans arbete.
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Vad giller iakttagandet av de 1 5 § FL uppstillda kraven har JO
rent allmint konstaterat, att en myndighets méjligheter att
begrinsa sin tillginglighet blir beroende av olika faktorer sisom
verksamhetens art, arbets- och resurssituationen och den grundlags-
skyddade ritten att ta del av allminna handlingar (JO 2006/07
s. 401). Foreskriften 1 tredje stycket om minst tvd timmars éppet-
hillande under s.k. klimdagar har av JO inte ansetts hindra, att en
myndighet hillit alla sina kontor, utom det med registrators-
funktion, stingda, trots att enskilda di inte kunnat f insyn i egna
irenden under handliggningen p& dessa kontor eller annan tillgdng
till dir forvarade handlingar (JO 2004/05 s. 416).

Utrymmet {6r sddan samverkan mellan myndigheter som fére-
skrivs 1 6 § FL paverkas naturligtvis av innehdllet 1 annan reglering.
JO har silunda i ett drende — utan att explicit hinfora sig till detta
lagrum — fastslagit att samverkan mellan skolan, socialtjinsten och
barnpsykiatrin visserligen ldg helt 1 linje med hur myndigheterna
skulle arbeta, men att férutsittningarna f6r samarbete begrinsades
av reglerna om sekretess (JO 2006/07 s.270). Att en samverkan
inte heller fir ta sig sddana former, att de medverkande myndig-
heternas olika funktioner blandas samman och inte kan klart
utskiljas, har ocksd understrukits av JO (JO 1993/94 s. 458).

De allminna krav pd handliggningen av drenden som uppstills 1
7 § FL torde frimst uppmirksammas i samband med bedémningar
av frigor huruvida ett irende avgjorts inom rimlig tid. JO:s
provning av sddana frigor redovisas i kapitlet om 3tgirder vid
drojsmal (se avsnitt 13.7.2).

10.4 En nordisk utblick

Danmark

Den danska forvaltningslagen innehdller 1 § 7 en bestimmelse om
”vejledning”. Enligt denna ska en administrativ myndighet 1 den
utstrickning som behovs ge vigledning och stéd nir det giller
frigor inom myndighetens ansvarsomride. Har myndigheten mottagit
en felsind skrivelse, ska den om det ir mgjligt vidarebefordra
denna till ritt myndighet.

Bestimmelsen giller ”kun 1 tilknytning til sager, hvori der er
eller vil blivet truffet afgerelse af en forvaltningsmyndighed”, men
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enligt god forvaltningsstandard ska den beaktas dven i1 friga om
annan forvaltningsverksamhet (Garde m.fl. s. 155).

Norge

I den norska férvaltningslagen finns bestimmelser om service i
kap. III ”Almindelige regler om saksbehandlingen”. Dessa giller
enligt § 1 jimford med § 3 forsta stycket f6r ”all virksomhet som
drives av forvaltningsorganer” (Woxholth s.201). Den centrala
paragrafen, § 11 om “veiledningsplikt”, har féljande lydelse:

Forvaltningsorganene har innenfor sitt sakomride en alminnelig
veiledningsplikt. Formalet med veiledningen skal vere & gi parter og
andre interesserte adgang til § vareta sitt tarv i bestemte saker p4 best
mulig mite. Omfanget av veiledningen mi likevel tilpasses det enkelte
forvaltningsorgans situasjon og kapasitet til 4 pita seg slik virksomhet.

Forvaltningsorganer som behandler saker med en eller flere private
parter, skal av eget tiltak vurdere partenes behov for veiledning. Etter
foresporsel fra en part og ellers ndr sakens art eller partens forhold gir
grunn til det, skal forvaltningsorganet gi veiledning om:

a) gjeldende lover og forskrifter og vanlig praksis pi vedkommende
sakomride, og

b) regler for saksbehandlingen, serlig om parters rettigheter og
phkter etter forvaltningsloven. Om mulig ber forvaltningsorganet
ogsd peke pd omstendigheter som i det konkrete tilfellet serlig kan f3
betydning for resultatet.

Uavhenglg av om sak pdgdr, plikter forvaltningsorganet innen sitt
sakomride & gi veiledning som nevnt i annet ledd til en person som
spor om sine rettigheter og plikter i et konkret forhold som har aktuell
interesse for ham.

Dersom noen henvender seg til urette myndighet, skal det forvaltnings-
organ som mottar henvendelsen, om mulig vise vedkommende til rett
organ. Inneholder en henvendelse til et forvaltningsorgan feil, mis-
forstdelser, unoyaktigheter eller andre mangler som avsenderen ber
rette, skal organet om nedvendig gi beskjed om dette. Organet bor
samtidig gi frist til 4 rette opp mangelen og eventuelt gi veiledning om
hvordan dette kan gjores.

Kongen kan gi nzrmere bestemmelse om utstreknmgen av vei-
ledningsplikten og om den méten veiledningen skal ytes pa.

Med st6d av bemyndigandet i sista stycket har regeringen meddelat
anslutande bestimmelser 1 kap. 2 1 férvaltningsférordningen (FOR
2006-12-15 nr 1456: [JD] Forskrift til forvaltningsloven, forvaltnings-
lovforskriften). De har féljande lydelse:
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§ 2. Skrifilig eller muntlig veiledning

Forvaltningsorganet avgjer selv om veiledningen til parter og andre
skal gis skriftlig eller muntlig. Det skal legges vekt pd ensket og
behovet til den som skal {4 veiledning.

§ 3. Bistand til utfylling

Bare ndr det er sarskilt bestemt, har forvaltningsorganet plikt il &
sette opp seknader, brev eller tilsvarende. Organet ber imidlertid
hjelpe til med 3 fylle ut skjemaer og utarbeide klager og andre
dokumenter nir det synes 4 vare behov for slik hjelp.

§ 4. Bistand ved henvendelse til feil organ

Skriftlig henvendelse som er kommet til urette myndighet, ber i
alminnelighet oversendes rett myndighet direkte, samtidig som
avsenderen underrettes om oversendingen.

Gjelder henvendelsen veiledning eller bistand i sak som herer under
overordnet eller underordnet organ eller sideordnet organ i annet
distrikt, ber organet selv gi veiledning eller bistand dersom det er mest
praktisk for vedkommende som har henvendt seg.

§ 5. Krav til offentlige skjemaer
Seknadsskjemaer o.l. som det offentlige utarbeider til bruk for parter
og andre 1 forvaltningssaker, skal gi nedvendig veiledning om utfyllingen
og om dokumentasjon som ber vare vedlagt.

Dersom det er praktisk mulig, ber seknadsskjemaer o.l. ogsi gi
veiledning om de regler som gjelder pd vedkommende saksomride.

§ 6. Veiledning til parter med motstridende interesser

Er det to eller flere parter med motstridende interesser 1 en sak, m
veiledning eller bistand gis pd en mdite som ikke kan gi grunn dl &
trekke forvaltningens objektivitet 1 tvil.

§ 7. Gebyr eller annet vederlag
Det kan ikke kreves gebyr eller annet vederlag for veiledning eller
bistand som gis i medhold av forvaltningsloven § 11 eller forskriften

her.

Av § 11 a 1 den norska lagen framgdr vidare att ett drende ska beredas
och avgoras utan onddigt dréjsmal.

Finland

I den finska férvaltningslagen finns 1 2 kap., ”Grunderna fér god
férvaltning”, vissa bestimmelser av intresse 1 nu aktuellt avseende. I
forarbetena (RP 72/2002 rd) angavs syftet med dessa bestimmelser
vara att stilla kvalitetsmissiga minimikrav pi myndigheternas verk-
samhet (s. 59). De skulle ses som ett komplement till de procedur-
principer som 1 6vrigt skulle foljas i férvaltningsirenden (s. 35).
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Det betonades dock att det inte var méjligt att 1 lagen ta in regler
om alla moment som ingick i begreppet god forvaltning. Avsikten
var 1 stillet att sikerstilla ”den utgdngsnivd som skall féljas 1
myndigheternas verksamhet” (s. 36).

Foljande paragrafer 1 2 kap. fortjinar att hir uppmirksammas:

7 §. Serviceprincipen och adekvat service. Mojligheterna att utritta
irenden och behandlingen av drenden hos en myndighet skall om
mojligt ordnas sd att den som vinder sig till forvaltningen far behorig
service och att myndigheten kan skéta sin uppgift med gott resultat.

8 §. Radgrvning. Myndigheterna skall inom ramen for sin behérighet
och enligt behov ge sina kunder rid 1 anslutning tll skétseln av ett
férvaltningsirende samt svara pd frigor och férfrigningar som giller
utrittandet av drenden. Ridgivningen ir avgiftsfri.

Om ett drende inte hor till myndighetens behorighet, skall den i
mén av mojlighet hinvisa kunden till den behériga myndigheten.

9 §. Krav pd gott sprakbruk. Myndigheterna skall anvinda ett sakligt,
klart och begripligt sprik.

I friga om en kunds ritt att anvinda sitt eget sprik vid kommun-
ikation med myndigheterna giller vad som sirskilt féreskrivs om detta
eller vad som féljer av internationella avtal som ir bindande fér Finland.

10 §. Samarbete mellan myndigheterna. Inom ramen {6r sin behérighet
och 1 den omfattning irendet kriver skall varje myndighet p3 andra
myndigheters begiran bistd dessa i skétsel av en forvaltningsuppgift,
och dven i1 6vrigt striva efter att frimja samarbetet mellan myndig-
heterna.

Om handrickning mellan myndigheterna féreskrivs sirskilt.

Det bér nimnas att 6 § i samma kapitel fastsldr de s.k. ”Ritts-
principerna inom foérvaltningen”, 1 forsta hand gillande krav pd
legalitet, objektivitet och proportionalitet. Av 23 § férsta momentet i
den finska forvaltningslagen framgdr vidare att ett irende ska
behandlas utan ogrundat dréjsmal.

10.5 Tidigare lagstiftningsdarenden
SOU 1964:27

En allmint hillen regel om service foreslogs redan i Besvirs-
sakkunnigas (BSK) slutbetinkande (SOU 1964:27). I férslaget till
lag om férvaltningsforfarandet intogs en bestimmelse (2 kap. 15 §)
enligt vilken "Myndigheten bér inom sitt verksamhetsomride till-
handagd enskild med upplysningar och anvisningar, i den méin
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hinder icke méter”. Enligt BSK (s. 179) borde myndigheterna inom
ramen for sina resurser och med beaktande av sekretessynpunkter
och till saken anknutna partsintressen kunna informera enskilda
om innebdrden av gillande lagstiftning och tillimpad praxis, 1 den
mdn det kunde antas féreligga ett behov av detta.

Nir det gillde information och service i redan anhingiggjorda
irenden poingterades att man kunde och borde foreskriva mera
specificerade iligganden f6r myndigheterna. Atskilliga av de av
BSK foreslagna bestimmelserna var att betrakta som pabyggnader
pd den allminna regeln 1 2 kap. 15 §. De sakkunniga nimnde dirvid
bl.a. 4 kap. 3 §, 10 kap. 1 § och 8 kap. 4 §.

Enligt 4 kap. 3 §, som avsig en myndighets ansvar for s.k. fel-
inkomna inlagor i ett drende, skulle myndigheten, om inte sirskilda
skil talade emot det, dels 6versinda handlingen till ritt myndighet,
dels underritta avsindaren om att s skett. Bestimmelsen 1 10 kap.
1§ rorde ytterst frigan om vilka brister i en framstillning som
motiverade att talan avvisades, men innehdll implicit ett dliggande
for myndigheten att forst uppmana parten att avhjilpa den
konstaterade bristen. Enligt 8 kap. 4 § hade myndigheten ”att vid
behov vigleda part med avseende & hans medverkan vid utredningen, i
den mén det icke av sirskild anledning finnes olimpligt”.

BSK:s forslag inneholl bl.a. ocksd vissa allmint héllna regler om
handliggningstider. Enligt 8 kap. 11 § férsta stycket ankom det pa
myndigheten “att vaka over att utredningen icke onédigt fordrojes”,
ochi11 kap. 1 § foreskrevs att ”Arende skall avgéras s snart kan ske”.

SOU 1968:27

BSK:s tankar fick endast 1 begrinsad omfattning genomslag i det
starkt reducerade forslag till forvaltningslag som utarbetades av en
sirskild arbetsgrupp inom Justitiedepartementet (SOU 1968:27).
Med hinvisning till remissutfallet ansdg arbetsgruppen (s. 50 f.) att
flera av de av BSK féreslagna bestimmelserna antingen avsig sjilv-
klarheter och dirfor var 6verflodiga eller rérde ordningsfrigor som
snarare borde behandlas i instruktioner och liknande administrativa
forfattningar. Till de férra horde bla. reglerna om vigledning i
8 kap. och om snabba avgéranden 1 9 kap. Till de senare horde bl.a.
bestimmelserna om service 1 2 kap. och om felinkomna inlagor 1

4 kap.
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Frén sin principiella uppfattning, att allminna regler om service
och vigledning inte borde intas i forvaltningslagen, gjorde arbets-
gruppen (s. 110) ett undantag. D3 det handlade om enklare komplet-
teringsdtgirder, kunde det vara limpligt att i lagen anvisa en enhetlig
ordning. I arbetsgruppens lagférslag intogs dirfér foljande bestim-
melse (9 §):

Har part ej ingivit féreskrivna handlingar eller behdver hans handlingar
fullstindigas och kan bristen avhjilpas pa ett enkelt sitt, skall myndig-
heten vigleda parten. Sidan vigledning fir dock underlitas, om det
krives av hinsyn till arbetets behdriga ging och intet visentligt parts-
intresse eftersittes dirigenom.

Prop. 1971:30

Departementschefen anslot sig sedermera 1 allt visentligt till arbets-
gruppens bedémning (prop. 1971:30 s. 288). Regleringen i 1971 &rs
forvaltningslag kom 1 linje hirmed att endast innefatta en bestim-
melse, 8 §, om en begrinsad vigledningsskyldighet:

Ar ansoknings- eller besvirshandling eller annan handling frén nigon
som saken angdr ofullstindig och kan bristen avhjilpas pi ett enkelt
sitt, skall myndigheten vigleda honom, om det behévs for att han
skall kunna ta till vara sin ritt.

SOU 1981:46

Forvaltningsrittsutredningen (FRU) diskuterade 1 sitt delbetinkande
(SOU 1981:46) relativt utforligt om lagstiftning var ett praktiskt
anvindbart medel f6r att nd det allmint accepterade mélet, att
allminheten ska erbjudas en god service 1 kontakterna med
myndigheterna. I det uppdrag som getts FRU kunde tre led sirskiljas.
FRU skulle for det forsta ta stillning tll tanken p& en sirskild
servicelag, f6r det andra dverviga om man borde inféra allminna
serviceregler i forvaltningslagen och for det tredje sirskilt beakta
servicesynpunkterna vid utformningen av forfarandereglerna 1
forvaltningslagen (s. 93).

Tanken pd en sirskild servicelag avvisades. Detta berodde frimst
pd att det inte syntes mojligt att utforma en sidan lag s, att den
kunde fylla en praktisk funktion vid sidan av den allminna
forfarandelagstiftningen (s. 94).
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Nir det gillde allminna serviceregler 1 férvaltningslagen
konstaterade FRU att inférandet av sddana skulle innebira en
utvidgning av lagens tillimpningsomride. De skulle gilla for all verk-
samhet hos en myndighet och inte bara vid irendehandliggning.
Det var enligt FRU givet att de miste ges en allmin utformning.
Vid den partiella reform som d& var aktuell kunde 1971 &rs
forvaltningslag 1 aktuellt hinseende inte utvidgas med mera in
ndgra bestimmelser om upplysnings- och vigledningsplikt och om
skyndsamhet i handliggningen (s. 95 f.). Dessa borde intas 1 den
divarande lagens 8 §, som direfter féreslogs f foljande lydelse:

Myndighet skall ge allminheten upplysningar och vigledning i frigor
som ror dess verksamhetsomride, i den min hinder inte moéter av
hinsyn till arbetets behoriga ging.

Arende skall handliggas s& skyndsamt som méjligt och sd att ingen
betungas i onédan.

Ar handling frdn ndgon som berérs av ett irende ofullstindig, skall
myndigheten bistd honom med att avhjilpa bristen om det kan ske pd
ett enkelt sitt.

Nir myndighet har att gora med nigon som ej behirskar svenska
spriket eller ir allvarligt horsel- eller talskadad, bér myndigheten vid
behov anlita tolk.

Aven om sidana allminna servicebestimmelser hade ett inte
obetydligt virde, kunde de enligt FRU bara 3 en begrinsad effekt.
Det bista sittet att med forvaltningslagen som redskap frimja
forbittrade kontakter mellan myndigheter och enskilda var i stillet
att beakta servicesynpunkter vid utformningen av lagens olika
forfaranderegler. Detta tredje led 1 FRU:s uppdrag hade fullfoljts
genom utredningens forslag till bestimmelser om bl.a. myndig-
heternas utredningsansvar och om muntligt férfarande (s. 96 1.).

SOU 1983:73

I sitt slutbetinkande (SOU 1983:73) sammanfattade FRU (s. 34) i tre
punkter huvudtankarna bakom sitt férslag till en ny férvaltningslag:

e FEnkelhet och snabbhet 1 férfarandet bér efterstrivas
Kontakterna mellan myndigheterna och allminheten bér under-
littas

e Rittssikerheten fir inte eftersittas
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Dessa mélsittningar realiserades bist genom konkreta handliggnings-
regler, varfor tyngdpunkten borde liggas pd dessa. FRU (s. 34 f.)
hade dirfor strivat efter att s§ mycket som méojligt hilla nere
antalet mera utpriglade standardregler. Det var emellertid samtidigt
visentligt, att lagen gav klart uttryck for den offentliga férvaltningens
grundliggande virderingar. Inte minst de mingiriga strivandena
att motverka onddig byrdkrati och att effektivisera férvaltningen
motiverade att det i en ny forvaltningslag slogs fast vissa vig-
ledande principer. Sddana regler kunde bli en konkret utgdngspunkt
for en fortsatt utveckling i syfte att forbittra forvaltningens
standard.

De av FRU foreslagna servicebestimmelserna var tinkta att
tillimpas dven 1 annan verksamhet in drendehandliggning. De skulle
ocksd kunna tillimpas inom hela férvaltningen, iven den kommunala.
En uttémmande principférklaring hérde inte hemma i férvaltnings-
lagen, utan man fick koncentrera sig pd nigra centrala frigor (se
s. 40 f.). Av de elva av FRU foreslagna paragrafer som ansdgs upp-
fylla nimnda krav ir i sammanhanget framfor allt féljande ”"mera
utpriglade standard- och principstadganden” (s. 54) av intresse:

Allméint om verksambeten
4 § Myndigheternas verksamhet skall bedrivas s& enkelt, snabbt och
ekonomiskt som mojligt utan att sikerheten eftersitts. Férenklingar
som kan underlitta enskildas kontakter med myndigheterna skall
efterstrivas.

Myndigheternas skrivelser skall utformas klart och begripligt.

Tillginglighet

5§ Myndigheterna skall ha bestimda tider f6r att ta emot bestk och
telefonsamtal. Dessa tider skall ges allminheten till kinna p8 limpligt
sdtt.

Bistind dt enskilda

6 § Myndigheterna skall pd begiran av enskilda limna upplysningar,
vigledning, rdd och annat bistdnd i frigor som ror deras verk-
samhetsomrden, 1 den min hinder inte méter pd grund av bestim-
melser om sekretess eller av hinsyn till arbetets behériga ging. For-
frdgningar skall besvaras utan onédigt dréjsmal.

I 2 kap. 12 § tryckfrihetsférordningen och 15 kap. 4 och 10-12 §§
sekretesslagen (1980:100) finns féreskrifter om myndigheternas skyldig-
heter gentemot allminheten i friga om allminna handlingar.

Om avgiftsbeliggning av vissa tjinster och skriftliga expeditioner
finns sirskilda foreskrifter.

7§ Om en enskild vinder sig till fel myndighet, bor myndigheten
upplysa honom om vart han skall vinda sig.
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Fir en myndighet en handling som uppenbart ir avsedd fér en annan
myndighet, bér handlingen 6versindas dit.

Bistdnd dt andra myndigbeter
8 § Myndigheterna skall pd begiran limna varandra det bistind som
de kan limna inom ramen {or sin verksamhet.

115 kap. 5 § sekretesslagen (1980:100) finns en {oreskrift om myndig-
heternas skyldighet att bistd varandra med uppgifter som de férfogar
dver.

Prop. 1985/86:80

I den proposition (prop. 1985/86:80) som lig till grund for den
nuvarande forvaltningslagen gav departementschefen (s. 16) bla.
foljande skil for att dven en med nddvindighet ganska allmint
hillen lagstiftning verksamt kunde bidra till att ytterligare férbittra
kontakterna mellan myndigheterna och medborgarna:

Bl.a. giller erfarenhetsmissigt att lagstiftning ger underlag f6r praxis-
bildning hos myndigheterna, att den kan dberopas vid sddana gransk-
ningar av myndigheternas handlande som féretas i skilda sammanhang
och att den ofta kan tjina som forlaga till interna tjinsteforeskrifter av
skilda slag. Nir det som hir giller en reglering som i praktiken i forsta
hand riktar sig till de offentliga tjinsteminnen mdste man ocksi beakta
att tjinstemannakdren av tradition anstringer sig att lojalt tolka och
folja sidana beslut av statsmakterna som har lagform. Detta giller
ocksd nir det — som ju hir miste bli fallet — ir friga om timligen
allmint hillna foreskrifter.

I friga om serviceskyldigheten ansig departementschefen (s. 20 f.),
att de begrinsningar som intagits i FRU:s forslag inte 1 alla delar
var tillrickliga. De foreslagna reglerna medgav inte, att samtliga
relevanta faktorer fick genomslag vid en bedémning av i vilken
utstrickning en myndighet kunde tillhandahilla efterfrigad service.
Mot bla. denna bakgrund ansdg han att det i férvaltningslagen
skulle féreskrivas “att varje myndighet skall hjilpa enskilda till ritta
pa sitt omrdde 1 den utstrickning som ir limplig med hinsyn till
frigans art, den enskildes behov av hjilp och myndighetens verk-
samhet”.

Som svar pd remisskritiken mot FRU:s férslag om myndig-
heternas tillginglighet betonade departementschefen (s. 21) att ett
krav pd besoks- och telefontider inte fick uttryckas s3, att det
kunde ge underlag for uppfattningen att begrinsad tillginglighet
borde vara det normala. Strivan maste sjilvfallet vara att myndig-
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heterna — med beaktande av tillgingliga resurser och de serviceansprdk
som foljer av verksamhetens art — 1 s3 stor utstrickning som mojligt ir
tillgingliga for allmidnheten.

Till stéd for sin stdndpunkt att en sirskild regel om bistind
myndigheterna emellan borde intas i lagen pekade departements-
chefen (s. 23) pd att en sddan kunde frimja bide det allminnas och
den enskildes intressen:

En ny regel om myndigheternas samverkan bér till en bérjan ses som
ett uttryck for intresset av att forvaltningen blir mer effektiv och
mindre beroende av indelningen i organisatoriska enheter med sins-
emellan skilda verksamhetsomriden. Att myndigheterna dirvid, iven
nir de har olika inriktning, strivar efter att uppnd samstimmighet och
konsekvens ir naturligtvis mycket visentligt.

En regel 1 dmnet ir emellertid motiverad dven som ett led i
regleringen av myndigheternas serviceskyldighet gentemot allminheten.
En ganska vanlig orsak till att férvaltningsférfarandet ibland blir
kréngligt och drar ut p tiden ir nimligen att den enskilde miste vinda
sig till flera olika myndigheter for att {3 sitt drende avgjort. Den som
soker ett tillstdnd hos en myndighet hinvisas t.ex. att ta kontakt ocksi
med flera andra myndigheter f6r att fi de intyg, yttranden, register-
utdrag och liknande som skall bifogas ansokan.

Jag anser att det 1 viss utstrickning ir méjligt och limpligt att den
handliggande myndigheten sjilv tar den kontakt med andra myndig-
heter som behévs for att utredningen 1 drendet skall bli tillricklig.
Detta ligger i linje med strivandena att gora forvaltningen mer service-
inriktad. En {érutsittning ir dd att myndigheterna limnar varandra det
bistdnd som de kan limna inom ramen {ér sin verksambhet.

Liksom FRU ansdg departementschefen (s. 24) att den nya lagen
skulle innehilla regler om enkelt, snabbt och billigt férfarande och
om littbegripligt sprik. Reglerna borde dock begrinsas till att avse
handliggningen av irenden dir "nigon enskild ir part”. Dirmed
ansdg han sig ha tillgodosett invindningar frdn "kommunalt hill”
om att kraven pd enkelhet och snabbhet etc. var alltfor kategoriska
for att passa inom hela det kommunala omridet. (N&gon enhillig
kommunal remissopinion av denna innebérd kan dock inte skénjas;
se sammanstillningen i Ds Ju 1985:6.) Bestimmelserna borde
limpligen placeras forst bland de regler som enbart giller hand-
liggningen av irenden. Departementschefen (s. 24 f.) betonade att
de inte fick ses separat utan ocksd skulle vara vigledande vid
tillimpningen av flera andra regler i lagen och utgora riktlinjer f6r
hur man 1 praxis borde se pd en del av de frigor som inte var
nirmare reglerade i lagen.
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Senare komplettering av 5 § FL

Sedan forvaltningslagens ikrafttridande &r 1987 har 5 § ullforts tvd
nya stycken. Bakgrunden till andra stycket om mojlighet att anlita
telefax och elektronisk post vid kontakter mellan myndigheter och
enskilda har vi behandlat i vir delredovisning om elektroniska
forfaranden (avsnitt 4.1 1 bilaga 2 till detta betinkande). Det nuvarande
tredje stycket 1 5§ FL om myndigheternas 6ppethéllande tillkom
4r 1999 (prop. 1998/99:52, bet. 1998/99:KU28, rskr. 1998/99:211)
som en foljd av den kritik som JO vid upprepade tillfillen hade
riktat mot flera myndigheters, sivil kommunala som statliga,
begrinsade dppethdllande under s.k. klimdagar; 1 manga fall hade
myndigheterna dver huvud inte haft &ppet.

Sedan JO for kinnedom till Justitiedepartementet &verlimnat
kopia av ett beslut, som illustrerade att det rorde sig om ett frekvent
forekommande och inte évergdende problem (JO 1997/98 s. 487),
utarbetades inom departementet en promemoria 1 imnet (Ds 1998:60),
vilken efter remissbehandling ledde fram till propositionen Myndig-
heters 6ppethillande (prop. 1998/99:52). I propositionen (s. 7)
konstaterade regeringen att en total stingning av en myndighet
under en hel arbetsdag inte var férenlig med vare sig tryckfrihets-
férordningens och sekretesslagens regler om allminna handlingars
offentlighet eller férvaltningslagens bestimmelser om myndigheternas
serviceskyldighet. En total stingning medférde allvarliga konse-
kvenser for ritten till insyn 1 allminna handlingar men hade dven
effekter pd ett mer generellt plan nir det gillde medborgarnas ritt
till service och tillginglighet. D3 JO:s upprepade kritik uppen-
barligen inte fitt avsedd verkan, fanns det behov av en uttrycklig
regel 1 forvaltningslagen med krav pd att myndigheten dtminstone
skulle hilla 6ppet under en viss minimitid.

Nir det gillde dppettiderna — minst tvd timmar helgfri mindag
till fredag — betonade regeringen (s.8) att det var friga om ett
absolut minimikrav. Avsikten var inte att nuvarande tider for
oppethdllande skulle inskrinkas. Regeln skulle 1 stillet férstds pd
det sittet, att det normalt skulle krivas ett lingre 6ppethillande for
att tillgodose allminhetens intresse av insyn och service, men att
det 1 undantagsfall var acceptabelt att besluta om en si3dan
begrinsning.
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10.6  Overviaganden
10.6.1 Regleringens samband med vara ovriga forslag

Det praktiska behovet av generellt tillimpliga regler om service,
tillginglighet och samverkan ir enligt vir mening klarlagt. De
nuvarande bestimmelserna har, som inte minst framgir av JO:s
praxis, utgjort en virdefull mittstock vid bedémningen av myndig-
heternas vilja och férmdga att uppritthdlla en god forvaltnings-
standard. Att de getts lagform har gett kritik grundad p4 bristande
foljsamhet en sirskild tyngd. Bestimmelserna kan ocksd — dven om
effekterna hir inte ar lika mitbara — antas ha haft en direkt pdverkan
pd myndigheternas agerande och spelat en roll i myndigheternas
interna utvecklingsarbete.

Dirmed ir naturligtvis inte sagt, att regleringen i alla delar
utformats pd ett limpligt sitt. Det ir friga om en pusselbit, som
mdste anpassas till och samspela med férvaltningslagens ovriga
bestimmelser. D& vi nu foresldr en ny, utvidgad foérvaltningslag
med delvis annorlunda uppliggning och utformning, ir det givet att
det ocksd méste {3 foljder f6r denna reglering.

Vi gav redan inledningsvis nigra relativt vaga indikationer pd
anledningen till att de l8sningar vi valt p& det aktuella omridet
miste ses 1 ljuset av vdra ovriga forslag. D3 vi nu ska nigot
konkretisera det dir sagda, vill vi framhilla den gemensamma
nimnaren, att de nyheter som vi féreslir pd andra omrdden kriver
att service- och samverkansfrigorna blir féremdl fér en ndgot
striktare och mera restriktiv reglering in den nuvarande.

Det forsta skilet for en sidan justering hinger samman med vart
forslag att frin forvaltningslagen avvikande bestimmelser ska ha
foretride endast om de intagits i en annan lag. Det blir alltsd inte
lingre mojligt att rubba férvaltningslagens system genom
avvikande férordningsbestimmelser. Lagen tillfors alltsd den
permanens och stabilitet som ir onskvird di det giller grund-
liggande rittssikerhetsgarantier i forvaltningsférfarandet. Denna
okade bestindighet kriver emellertid samtidigt, att lagen ges ett
innehdll som motiverar en viss motstindskraft mot snabba for-
indringar.

Utforliga foreskrifter om service, tillginglighet och samverkan,
som 1 detalj reglerar mera perifera och obetydliga — eller kanske
tidsbundna och av den tekniska utvecklingen i nuliget féranledda —
frigor, bor dirfér hillas utanfér lagen. Bestimmelserna madste
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enligt vir mening utformas si, att det limnas ett betydande
utrymme fér normgivning pd ligre nivd och att dirmed bl.a. nya
service- och samverkansformer snabbt kan komma att realiseras.
Forvaltningslagens reglering boér med andra ord bara innefatta
sddana grundliggande element som under alla forhillanden ska
beaktas, och som vid behov kan byggas pd med andra féreskrifter —
dven sddana som beslutas av regeringen. (Vad giller kommunal-
forvaltningen bér dock noteras att bla. féreskrifter om grunderna
féor kommunernas organisation och verksamhetsformer och om
deras 8ligganden enligt 8 kap. 5 § RF ska meddelas i lag.)

Ett andra skil, som har ett samband med virt forslag som helhet
och som ocksa talar for en striktare reglering in den nu gillande, ir
foljande. Den nuvarande férvaltningslagen lider av en pitaglig
obalans 1 sin beskrivning av de allminna krav som 1 all férvaltnings-
verksamhet stills pd myndigheterna. Medan lagen 6ver huvud inte
har ndgot att siga om de mest fundamentala kraven, nimligen att
verksamheten ska ha férfattningsstéd och utévas pa ett objektivt
och proportionerligt sitt, ges detaljanvisningar om attityder och
beteenden av jimforelsevis underordnad art (t.ex. att man ska
uttrycka sig littbegripligt, svara pd frigor, ta emot telefonsamtal
och hilla 6ppet tvd timmar under s.k. klimdagar). D3 vi nu foreslar
att grundliggande bestimmelser — gillande bide helt fundamentala
rittsliga principer och for allminheten visentliga praktiska forhall-
ningssitt — samlas under den gemensamma rubriken ”Grunderna
for god forvaltning”, ir det angeliget att innehéllet inte kan upp-
fattas som trivialt. Denna aspekt, som motiverar en viss restriktivitet i
urvalet, méste beaktas vid utformningen av nya service-, tillginglig-
hets- och samverkansregler.

Det tredje, och inte minst viktiga, skilet till att innehillet 1 de
servicebetonade bestimmelserna kan och bor begrinsas samman-
hinger med vira forslag vad giller konkreta regler om irende-
handliggning. D3 vi férordar att nya regler tillfors betriffande
hittills oreglerade frigor och i samband dirmed ocksd inkluderar
element, som ingdr 1 de nuvarande mera svepande bestimmelserna,
ter det sig befogat att 1 motsvarande min minska mingden av i
nuliget nigot osorterade detaljanvisningar av allmint slag. Ett
exempel, bland flera, pd en sddan konkret handliggningsregel som
har betydelse fér utformningen av allminna service- och sam-
verkansbestimmelser ir den som vi féresldr betriffande utrednings-
ansvaret.
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Det hittills sagda har alltsd gillt argument for en begrinsning av
stoffet vad giller bestimmelserna om service och liknande. Avslut-
ningsvis vill vi hir tilligga, att en viss utvidgning pd en bestimd
punkt kan folja av det dnskemdl om en utférligare reglering av
elektroniska forfaranden som ligger 1 vart speciella uppdrag i detta
imne. De synpunkter som ovan framforts ir emellertid 1 hég grad
relevanta dven hir. Sidana bestimmelser méste vara s basala och i
gorligaste man teknikoberoende, att de inte hindrar en anpassning
till nya férhillanden eller snabbt férlorar sin aktualitet.

10.6.2 Service

Det sakliga innehéllet 1 nu gillande 4 § FL bor med beaktande av
vad nyss sagts 1 princip foras over till den nya lagen. Vira forslag
till 18sning pd andra frigor motiverar dock att servicebestimmelsen
forenklas. Med tanke bl.a. pd att myndigheternas utredningsansvar
regleras 1 den nya lagen, bortfaller behovet av att exemplifiera
myndighetens 8ligganden inom ramen for serviceskyldigheten. De
nirmast f6ljande servicebetonade bestimmelserna om myndigheternas
tillginglighet och samverkan tillfér dessutom vissa mera konkreta
anvisningar.

Det ir enligt vdr mening tillrickligt att sl8 fast, att myndig-
heterna ska vara serviceinriktade och ge den assistans som erfordras
for att den enskilde ska kunna ta till vara sina intressen. Det kan
limpligen uttryckas i tvé led.

Vi foresldr att myndigheterna inledningsvis &liggs ett over-
gripande ansvar for att kontakterna med enskilda blir smidiga och
enkla. Dirmed faststills ett grundliggande inslag i principen om
god férvaltning. Det ror sig, om man sd vill, om en attitydfriga av
stor betydelse fér medborgarna. De kan gora ansprdk pi ett
positivt mottagande utan inslag av den 6versdtlighet” och avoghet
som myndigheterna ibland — f6rr mer 4n nu och med eller utan fog
— anklagas for. I kravet pd enkelhet ligger ocksd att den enskilde
inte behéver besitta nigon sirskild sakkunskap f6r att nirma sig en
myndighet i en friga av intresse f6r honom eller henne.

Det ir emellertid inte tillrickligt att kontakterna ir okomplicerade
och att medborgarna beméts med tillbérlig respekt. Den enskilde
har ocksa ett befogat ansprik pd att 1 viss utstrickning kunna rikna
med myndighetens assistans for att {8 sina intressen tillgodosedda.
Denna tanke, som avspeglas 1 4 § FL, bér komma till uttryck ocksi

206



SOU 2010:29 Service, tillgdnglighet och samverkan (5-7 §§)

1 det andra ledet av den serviceregel som vi foreslir. Utformningen
boér emellertid av flera skil bli en annan dn den nuvarande.

Som exempel pd sddant bistdnd som kan komma i friga anges i
forsta stycket av 4 § FL limnande av ”upplysningar”, ”vigledning”
och ”rdd”. I paragrafens bdda efterféljande stycken beskrivs s tvd
konkreta situationer, dir viss service ir motiverad; om den enskilde
stillt en friga till myndigheten, ska den besvaras s& snart mojligt,
och om ndgon av misstag vint sig till fel myndighet “bor”
myndigheten “hjilpa honom till ritta”. Under férutsittning att de
anvinda termerna uppfattas korrekt kan denna exemplifiering sigas
pd ett adekvat sitt dterge vad det dr friga om, dvs. ren information
(upplysningar) och enkla anvisningar om hur man bor férfara for
att 1 visst avseende nd ett onskat resultat (vigledning och rid).
Erfarenheten visar emellertid, att anvindningen av termer sidana
som dessa inte dr riskfri. Det har nimligen i det moderna s.k.
informationssamhillet blivit allt vanligare, att myndigheterna
blandar samman sina olika funktioner och i form av "information”,
“rekommendationer”, “uppmaningar” eller ”rid” meddelar fére-
ligganden, forbud eller liknande beslut. (Se bla. avsnitt 32.4.3.)
Med hinsyn hirtill, och di exemplifieringen knappast tillfér
mycket av substans och dessutom kan leda till en olycklig fixering
vid just de nimnda serviceformerna, foérordar vi en mera generell
skrivning.

Vi féreslir att myndigheternas serviceskyldighet beskrivs som
ett dliggande att ”limna den enskilde sddan hjilp att han eller hon
kan tillvarata sina intressen i frigor som rér myndighetens verk-
samhet”. En sidan formulering &ppnar inte f6r sddant missbruk
som nyss pdtalats, samtidigt som den ticker alla de former av
bistind som avses med den nuvarande regleringen och dven éppnar
for en vidareutveckling av servicebegreppet, dir 1 dagsliget okinda,
forbisedda eller mindre vil utvecklade former av hjilp kan komma
att betraktas som naturliga inslag 1 kontakterna mellan myndighet
och enskild.

Den i den nuvarande lagen féreskrivna och nédvindiga begrins-
ningen, att hjilpen ska limnas "1 den utstrickning som ir limplig
med hinsyn tll frigans art, den enskildes behov av hjilp och
myndighetens verksamhet”, bor i princip foras over till den nya
lagen. Vi foreslir emellertid en viss skirpning av kravet pd myndig-
heterna. For att hjilpen ska fi nigon effekt miste den normalt ges
s& snabbt som mojligt. Genom att skjuta in orden “utan onédigt
drojsmal och” framfor den nyss citerade frasen vill vi minska risken
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for att limnande av service uppfattas som ndgot sekundirt i
myndigheternas verksamhet.

Vi foresldr siledes att den nya forvaltningslagens bestimmelse
om “Service”, 5§, ges foljande innehdll: En myndighet ska se till att
kontakterna med enskilda blir smidiga och enkla. Myndigheten ska
limna den enskilde sddan hjilp att han eller hon kan tillvarata sina
intressen 1 fragor som ror myndighetens verksambet. Hjélpen ska limnas
utan onddigt dréjsmal och 1 den utstrickning som dr limplig med
hinsyn till fragans art, den enskildes behov av byilp och myndighetens

verksambet.

10.6.3 Tillganglighet

Vad som i nuvarande 5 § forsta och andra styckena FL sigs om
myndigheternas tillginglighet bor f3 en motsvarighet 1 den nya
lagen. Bestimmelserna bor emellertid goras mera generella pd vissa
punkter och samtidigt mera precisa pd andra. Det senare motiveras
framfor allt av att det 6kande inslaget av s.k. elektronisk férvaltning
kriver sirskild uppmirksamhet.

Den gillande regleringen inleds med ett liggande f6r myndig-
heterna att ta emot besgk och telefonsamtal. Denna fér det stora
flertalet myndigheter nirmast sjilvklara férpliktelse bor enligt var
mening limpligen komma till uttryck pd ett indirekt sitt genom
uppstillande av kravet pd att eventuellt fastlagda mottagningstider
ska tillkinnages foér allminheten. Det forfaller oss nigot miss-
visande att skjuta just méjligheten till personliga sammantriffanden
och telefonsamtal 1 forgrunden, di flertalet kontakter mellan en
enskild och en myndighet tas per brev eller genom anlitande av
elektroniska kommunikationsformer. Vi anser dirfor att det
inledningsvis i forsta stycket av den nya paragrafen i imnet rent
generellt bor sls fast, att en myndighet — utan att formerna
preciseras — ska vara tillginglig f6r kontakter.

Vad giller anlitande av elektroniska kommunikationsformer ir
naturligtvis ett minimikrav, att den enskilde kan kommunicera med
myndigheterna via e-post. Anvindningen av s.k. webbformulir ir
ett exempel pd en redan i dagsliget vanlig sddan annan kommunika-
tionsform, som i méinga sammanhang visat sig ge markanta
effektivitetsvinster f6r bdde det allmidnna och den enskilde. For att
mota en framtida teknikutveckling ser vi det emellertid som angeliget
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att man inte ldser sig vid de varianter som nu férekommer eller kan
férutses utan 6ppnar f6r nya ldsningar.

I den nya bestimmelsens andra stycke fullfljer vi anpassningen
till moderna forvaltningsformer. Vi anser att myndigheterna ska pd
limpligt sitt — t.ex. pd sin hemsida och i korrespondens med
enskilda — anvisa den e-postadress eller annat elektroniskt mottag-
ningsstille dit meddelanden kan sindas. En sidan regel om ett
sirskilt utpekat mottagningsstille frimjar enligt vdr mening en
rationell hantering inom myndigheten av inkomna meddelanden,
samtidigt som den informerar den enskilde om den sikraste
kanalen for att fi fram meddelandena. For att den enskilde 1
gorligaste min ska kunna forvissa sig om att ett meddelande nict
fram till adressaten bor vidare foreskrivas att myndigheten — om
avsindaren anvint sig av det sdlunda anvisade mottagningsstillet —
ska underritta honom eller henne nir s3 skett. Eftersom avsindaren 1
ménga fall, t.ex. di det ir friga om att iaktta sirskilda anséknings-
tider, har ett behov av bekriftelse pd tidpunkten f6r mottagandet,
ska dven uppgift om detta ingd 1 underrittelsen liksom 1 fore-
kommande fall uppgift om att meddelandet eller dirtill fogat
material helt eller delvis inte kunnat uppfattas.

Nimnda krav pd bekriftelse och dess innehdll kan emellertid
inte goras absoluta. Hinsyn madste tas till att bestimmelsen ska vara
generellt tillimplig och inte begrinsad till drendehandliggning.
Tekniska svarigheter kan ibland oméjliggora, att bekriftelse ges. En
underldtenhet att pa detta sitt kvittera mottagandet kan 1 vissa fall
ocksd vara motiverad for att myndigheten ska kunna skydda sig
mot virus och spam etc. For att hinsyn till faktorer som de nimnda
ska kunna tas foresldr vi, att forpliktelsen ska gilla “om inte
sirskilda hinder moter”.

Vi forutsitter att myndigheten disponerar eller kan skaffa sig
tekniska funktioner, som medger att mottagningsbevis automatiskt
sinds till avsindaren. Att iaktta det hir uppstillda kravet pi
bekriftelse av mottagna meddelanden kan féljaktligen inte vara
sdrskilt betungande.

Avslutningsvis bor nigot sigas om den specifika form av till-
ginglighet som regleras 1 5§ tredje stycket FL och som innebir
faststillande av minimitid f6r myndigheternas ¢ppethéllande under
“helgfri mindag — fredag”, som inte “samtidigt ir midsommarafton,
julafton eller nydrsafton”. Som framgitt (avsnitt 10.5 in fine)
tillkom bestimmelsen frimst for att hindra en totalstingning under
s.k. klimdagar, vilken skulle omojliggéra att handlingar registrerades
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och pd bestillning utlimnades 1 enlighet med vad som foreskrevs i
tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen. Aven om det i for-
arbetena antyddes, att bestimmelsen ocksd kunde ha betydelse vad
giller mojligheterna att limna service av annan art, ger lagtexten
knappast uttryck for en sidan tanke.

Redan med hinsyn till bestimmelsens detaljeringsgrad och dess
primira syfte att ange vad som ska gilla i en undantagssituation
(klimdag) kan den svirligen motivera en plats i en lag — som den av
oss foreslagna nya forvaltningslagen — frdn vilken avvikande
bestimmelser endast kan meddelas 1 annan lag. Hirtill kommer att
bestimmelsen utformats si att den i1 praktiken kan motverka
strivandena att underlitta kontakterna mellan myndigheter och
enskilda. Dessutom kan ifrigasittas om den 1 realiteten i nigon
visentlig utstrickning bidrar till att offentlighetslagstiftningen
bittre beaktas.

Vad giller den férstnimnda aspekten kan hinvisas till de
farhgor som framfordes redan vid remissbehandlingen av forslaget
om myndigheters éppethéllande. Det fanns bla. en oro for att
regeln skulle ge en indikation pd att ambitionsnivdn kunde sinkas 1
forhdllande till vad som normalt ansetts gilla i friga om Sppettider.
Aven om det ir svirt att bedéma om regeln har haft en sidan
inverkan, ir det inte helt orimligt att uppfatta den s&, att myndig-
heternas skyldigheter att hilla 6ppet dirigenom har begrinsats (jfr
JO 2004/05 s. 416; beslutet omnimnt 1 avsnitt 10.3 ovan).

Den andra aspekten dr den som ocksd antyds 1 nyssnimnda JO-
beslut, nimligen att tvd timmars 6ppethdllande — kanske i ett
lokalkontor bemannat med en underordnad tjinsteman, som bara
har tillgdng till ett begrinsat antal av de allminna handlingar som
myndigheten har 1 sitt férvar — 1 mycket ringa mén loser de
problem det hir giller. Vill man férvissa sig om att en myndighet
kontinuerligt har en bemanning som mojliggér att handlingar kan
limnas ut enligt vad tryckfrihetsférordningen och sekretess-
lagstiftning foreskriver miste man ta ett stdrre grepp.

Om vi sdlunda avvisar tanken pd att i den nya lagen inta en
motsvarighet till bestimmelsen 1 5 § tredje stycket FL uppkommer
frigan, om det 1 lagen indd kan vara motiverat att erinra om att
tillgingligheten inte fir begrinsas 1 sidan utstrickning att
tryckfrihetsférordningens bestimmelser om utlimnande av allminna
handlingar &sidositts. Att av rena upplysningsskil hinvisa till en
lagstiftning, som har lika central betydelse fér den offentliga
forvaltningen som férvaltningslagen, som tillimpas lika frekvent
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och som ir lika vil kind, ger emellertid ett egendomligt intryck
och kan knappast forvintas ge ndgra pitagliga positiva effekter. Vill
man forsikra sig om att offentlighetslagstiftningen efterlevs pd ett
bittre sitt, stir limpligare metoder till buds, bl.a. utbildningsinsatser.

Vir slutsats ir siledes att frigan om myndigheternas ”Tillging-
lighet” bor regleras pd f6ljande sitt (6 §):

En myndighet ska vara tillginglig for kontakter med enskilda. Om
sdrskilda tider for att ta emot besck och telefonsamtal dr bestimda, ska
allmdnheten underrittas om dem pd limpligt sdtt.

Myndigheten ska pd limpligt sitt anvisa den e-postadress eller
annat elektroniskt mottagningsstille dit meddelanden kan sindas.
Har ett meddelande anlint till det anvisade mottagningsstillet, ska
myndigheten, om inte sirskilt hinder méter, underritta avsindaren
om detta och samtidigt ange tidpunkten for mottagandet. Om med-
delandet eller bifogat material helt eller delvis inte har kunnat
uppfattas, ska avsindaren undervittas dven om det.

10.6.4 Samverkan

Alla myndigheter, bdde statliga och kommunala, verkar p& det ena
eller andra sittet 1 ”det allminnas” och dirmed ocksd i “allmin-
hetens” tjinst. Det ir alltsd visentligt att deras samlade anstring-
ningar riktas mot det gemensamma madlet att erbjuda medborgarna
goda och rittvisa levnadsvillkor. Det forutsitter att en myndighet
inte ser sin uppgift som strikt isolerad frin vad en annan myndig-
het sysslar med utan att bdda gor vad de kan for att underlitta for
varandra. Denna tanke, som kom tll uttryck i den klassiska
formuleringen 1 47 § 1 1809 4rs regeringsform att myndigheterna
ska ”ricka varandra handen”, avspeglas i modern tappning i 6 § FL.
Forvaltningslagens samverkansbestimmelse har emellertid fitt
en utformning, som delvis déljer bestimmelsens dubbla syfte. Att
”varje myndighet ska limna andra myndigheter hjilp inom ramen
for den egna verksamheten” leder tankarna till att det frimst ir
frdga om ett internt inom administrationen limnat bistdnd, avsett
att t.ex. minska konsekvenserna av en ojimn medelstilldelning eller
att tillféra en myndighet nigon sirskild sakkunskap som den
saknar men en annan myndighet besitter. Nigon antydan ges inte
om att syftet ocksd ir att den enskilde genom att myndigheterna
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samarbetar ska besparas ett tidsédande arbete med att vid flera
tillfillen sjilv konsultera flera myndigheter i ett och samma irende.

D3 vi foresldr att det budskap som 6 § FL fir anses innefatta
dverfors till en bestimmelse 1 den nya lagen, vill vi rdda bot pd den
nyssnimnda bristen. Det sker pd tva sitt. For det forsta vill vi tona
ned intrycket av att det ir friga om en mera tllfillig hjilp”, som
en myndighet kan erbjuda en annan 1 ett tringt lige, genom att tala
om att myndigheterna mera generellt ska ”samverka” med varandra.
For det andra vill vi ge en klar indikation p4 att denna samverkan ir
avsedd att underlitta f6r den enskilde i kontakterna med myndig-
heterna. Det sker genom att 1 ett nytt stycke, som saknar mot-
svarighet 1 6 § FL, 8ligga en myndighet att ”i den utstrickning som
kan anses rimlig bistd den enskilde genom att sjilv inhimta upp-
lysningar eller yttranden frdn andra myndigheter”. En liknande
bestimmelse dterfinns nu bland de ”allminna krav pd handliggningen
av drenden” som uppstills 1 7§ FL, men vi vill alltsd se en sddan
regel som ett inslag 1 den service som myndigheterna generellt, inte
bara di det ir friga om formlig drendehandliggning, ska erbjuda.

Det idr visentligt att understryka, att samverkan mellan
myndigheterna ska ske inom deras respektive “verksamhets-
omriden”. Diri ligger tvd begrinsningar. For det férsta miste en
myndighet naturligtvis prioritera sina egna huvuduppgifter och ir
inte tvingad att slippa vad den har f6r hinder s3 snart en annan
myndighet begir assistans. Det ir alltid myndigheten sjilv som
avgdr, om den kan avsitta resurser for att bistd den andra myndig-
heten i dess verksamhet. For det andra ger bestimmelsen inte stod
for nigra samverkansprojekt, som faller utanfor respektive myndig-
hets verksamhetsomride. Det ir viktigt att podngtera, att myndig-
heternas verksamhet enligt legalitetsprincipen styrs av de regler om
arbetsuppgifterna som lagstiftaren eller annan normgivare beslutat.
Nigra nyskapelser 1 form av sirskilda samarbetsorgan, som
oberoende av silunda fastlagda normer tilldter sig att fatta beslut
som svirligen kan hirledas till den ena eller andra av de sam-
verkande myndigheterna, fir inte férekomma (jfr 1 avsnitt 10.3
nimnda JO 1993/94 s. 458).

En annan nédvindig restriktion féljer av att den sirskilda form
av hjilp som myndigheterna som ett led 1 sin samverkansskyldighet
ska limna enskilda ir villkorad. Att en myndighet ”i den utstrickning
som kan anses rimlig” ska bistd en enskild genom att sjilv begira
information av andra myndigheter innebir att man alltid seriést ska
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overviga detta alternativ men att andra hinsyn ibland madste
prioriteras. Aven resursbrist kan vara ett sidant skal.

Tilliggas bor avslutningsvis att den foreskrivna samverkans-
skyldigheten sjilvfallet inte befriar myndigheterna frin att iaktta de
regler om begrinsningar 1 informationsutbytet som féljer av bl.a.
sekretesslagstiftningen och personuppgiftslagen (jfr JO 2006/07
s. 270, 8beropat i avsnitt 10.3). Att kartligga forekomsten av sddana
legala hinder mot att inhimta upplysningar och yttranden ligger
emellertid utanfor vart uppdrag.

Den sista av de under huvudrubriken *Grunderna fér god
forvaltning” upptagna bestimmelserna, den om ”Samverkan” (7 §),
foreslds 1 enlighet med det sagda 3 f6ljande lydelse:

Myndigheterna ska inom sina respektive verksambetsomrdden samverka
med varandra.

En myndighet ska i den utstrickning som kan anses rimlig bistd
den enskilde genom att sjilv inhimta upplysningar eller yttranden
fran andra myndigheter.

10.7 Lagtexten in extenso

De paragrafer som avses reglera de tre 1 detta kapitel behandlade
och delvis med varandra sammanhingande frdgorna foresls 1 enlighet
med det ovan sagda {8 foljande utformning:

Service

5§ En myndighet ska se till att kontakterna med enskilda blir
smidiga och enkla. Myndigheten ska limna den enskilde sddan
hjilp att han eller hon kan tillvarata sina intressen i frigor som
ror myndighetens verksamhet. Hjilpen ska limnas utan onédigt
drdjsmal och i den utstrickning som ir limplig med hinsyn till
fragans art, den enskildes behov av hjilp och myndighetens
verksambhet.
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Tillginglighet

6§ En myndighet ska vara tillginglig for kontakter med
enskilda. Om sirskilda tider for att ta emot besék och telefon-
samtal ir bestimda, ska allminheten underrittas om dem p3
lampligt sitt.

Myndigheten ska pd limpligt sitt anvisa den e-postadress
eller annat elektroniskt mottagningsstille dit meddelanden kan
sindas. Har ett meddelande anlint till det anvisade mottagnings-
stillet, ska myndigheten, om inte sirskilt hinder méter, underritta
avsindaren om detta och samtidigt ange tidpunkten for
mottagandet. Om meddelandet eller bifogat material helt eller
delvis inte har kunnat uppfattas, ska avsindaren underrittas
iven om det.

Samoverkan

7 § Myndigheterna ska inom sina respektive verksamhetsomraden
samverka med varandra.

En myndighet ska i den utstrickning som kan anses rimlig
bistd den enskilde genom att sjilv inhimta upplysningar eller
yttranden frin andra myndigheter.
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11  Riktlinjer fér handlaggningen
(88)

11.1 Fragorna och upplaggningen

Som framgdtt av nirmast foregiende kapitel (framfor allt av avsnitt
10.3) ir det uppenbart, att det finns ett behov av riktlinjer fér
handliggningen av drenden liksom av generellt tillimpliga regler
om service, tillginglighet och samverkan. De nuvarande allminna
kraven pd handliggningen av drenden (7 § FL) har tillsammans med
reglerna om serviceskyldighet och samverkan (4-6 §§ FL) anvisat
en grundnivd fér god férvaltningsstandard (se avsnitt 10.6.1).

De regler om service, tillginglighet och samverkan som vi
foreslar (5-78§§; se avsnitten 10.6.2-10.6.4) bor enligt samma
modell kompletteras med vissa riktlinjer f6r hur handliggningen
ska bedrivas. Dessa, som kan sigas gilla handliggningens metodik,
har sin naturliga plats 1 den del av den nya lagen som vi rubricerat
”Allminna krav pd handliggningen av irenden”. Vira 6verviganden
betriffande en bestimmelse om sidana riktlinjer tar avstamp 1 7 §
FL. Bakgrunden till denna paragraf och dess tillimpning har
emellertid redovisats 1 nirmast foregiende kapitel (se avsnitten
10.1-10.5) och kan dirfér hir limnas sido.

Vi finner det naturligt att 1 samma bestimmelse infoga riktlinjer
ocksd 1 ett annat avseende, nimligen avseende handliggningens
form. Nuvarande férvaltningslag bygger pd férutsittningen att
forfarandet normalt dr skriftligt. Nigon féreskrift som pd ett
samlat sitt ger uttryck fér denna huvudregel finns emellertid inte,
utan principen framkommer indirekt genom det sitt pa vilket man
utformat bestimmelserna i olika amnen. Det tydligaste exemplet dr
14 § FL, som forsetts med rubriken "Muntlig handliggning” och
getts ett innehdll som markerar dess undantagskaraktir.

Att en princip om férfarandets form, som alltsd tar sikte pd
drendehandliggningens alla stadier, liggs fast som en allmin riktlinje
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utesluter naturligtvis inte, att det kan finns behov av kompletterande
bestimmelser i amnet 1 annat sammanhang. Vi ser det silunda som
angeliget att dven i den nya lagen inta en sirskild bestimmelse av
den typ som férekommer i 14 § FL och som reglerar mojligheterna
for part att agera muntligt under utredningsfasen — en bestimmelse
som siledes hor hemma i lagens avdelning om ”Arendenas beredning”
(se 20 kap. nedan).

Mot bakgrund av att féregdende kapitel, som papekats, belyser
de frdgor som nu regleras i 7 § FL och som giller handliggningens
grundliggande metodik, kommer merparten av framstillningen
nedan att dgnas handliggningens form (11.2-11.5). Férst redovisar
vi den nuvarande regleringen (11.2) och dess tillimpning som den
framkommer 1 ndgra JO-beslut (11.3). Direfter féljer férst en
kortfattad nordisk utblick (11.4) och sedan en redogorelse f6r hur
frigorna behandlats 1 tidigare lagstiftningsirenden (11.5). Avslut-
ningsvis presenterar vi vira dverviganden och forslag (11.6), vilka
alltsd dels tar sikte pd allminna riktlinjer av sidan karaktir som 1i
dag finns 1 7 § FL, dels anger principerna vad giller handliggningens

form.

11.2 Nuvarande forfattningsreglering

Som nyss konstaterats saknar den nuvarande forvaltningslagen en
samlad reglering av forfarandets form. Att skriftlig handliggning ir
det normala framgir av flera av lagens bestimmelser (jfr 10 och
15 §§ samt 17 § andra stycket, 21 § tredje stycket och 23 § forsta
stycket). Den enda regel som direkt tar sikte pd forfarandets form
ir den nimnda 14 § om muntlig handliggning:

Vill en sékande, klagande eller annan part limna uppgifter muntligt i
ett drende som avser myndighetsutévning mot ndgon enskild, skall han
fa ullfille wll det, om det kan ske med hinsyn till arbetets behériga
dng.
I andra fall bestimmer myndigheten om handliggningen skall vara
muntlig. Myndigheten skall sirskilt beakta att muntlig handliggning
kan underlitta for enskilda att ha med den att gora.

For forvaltningsdomstolarnas del stipuleras diremot skriftlig form
uttryckligen som huvudregel, medan muntlig férhandling kan anlitas
som ett komplement vid handliggningen. Enligt 9§ FPL giller
foljande:
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Forfarandet ir skriftligt.

I handliggningen fir ingd muntlig férhandling betriffande viss friga,
nir det kan antas vara till férdel for utredningen eller frimja ett snabbt
avgorande av milet.

I kammarritt och forvaltningsritt skall muntlig férhandling hillas,
om enskild som f6r talan 1 malet begir det samt férhandlingen ej ir
obehévlig och ej heller sirskilda skil talar mot det.

Att de allminna domstolarnas handliggning av irenden i princip
foljer samma monster framgdr av 13 och 14 §§ lagen (1996:242) om
domstolsirenden.

I vissa forvaltningsrittsliga specialférfattningar med straffritts-
liknande forfaranden forekommer ocksd bestimmelser, som 1 aktuellt
hinseende pdminner om de f6r domstolarna gillande. Enligt 7 kap.
10 § lagen (2009:302) om verksamhet inom djurens hilso- och
sjukvdrd ir handliggningen hos Ansvarsnimnden foér djurens
hilso- och sjukvird silunda i princip skriftlig men med mojlighet
att anordna muntlig férhandling nir det kan antas vara till fordel
fér utredningen. En motsvarande bestimmelse finns 1 7 kap. 11§
lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och sjukvirdens
omride vad giller férfarandet hos Hilso- och sjukvirdens ansvars-
nimnd.

Specialregler pa skilda forvaltningsomriden har emellertid vanligen,
pa samma sitt som bestimmelserna i férvaltningslagen, som utgdngs-
punkt att handliggningen ska vara skriftlig. Nigra exempel kan
anges. Enligt 11 kap. 9§ socialtjinstlagen (2001:453) har den
enskilde 1 vissa fall ritt att fi foretride infér socialnimnden, om
inte sirskilda skil foranleder annat. Skatterittsnimnden ska enligt
14 § lagen (1998:189) om foérhandsbesked i skattefrigor ge mot-
parten tillfille att yttra sig skriftligen 6ver en ansdkan, men
nimnden kan ocksd bereda parterna tillfille att muntligen limna
upplysningar infér nimnden. Om en skattskyldig vill limna upp-
lysningar muntligt infér skattenimnden 1 ett taxeringsirende som
angdr honom, ska han enligt 3 kap. 4 § taxeringslagen (1990:324) {3
tillfille till det om inte sirskilda skil talar emot det.
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11.3 Regleringens tillimpning

Med tanke pi det betydande bedémningsutrymme som myndig-
heterna limnas i 14 § FL 4r det naturligt att nu aktuella frigor mera
sillan stills pd sin spets inom ramen fér domstols prévning. Fér att
f& nigon bild av regleringens tillimpning och praktiska betydelse
fir man huvudsakligen séka sig till JO:s beslut.

Ofta blir det dir friga om att bedoma limpligheten av muntliga
handliggningsdtgirder 1 det enskilda fallet. Vad giller valet av
kommunikationsform (jfr 17 § andra stycket FL) bor enligt JO
irendets komplikationsnivd filla avgérandet — ju mer komplicerat
ett drende ir, desto tyngre ir skilen for skriftlighet (JO 2005/06
s. 333). I ritesfallet RA 1981 ref. 2:37 fann Regeringsritten med ett
liknande resonemang att det pd grund av den stora risken f6r miss-
uppfattning inte var tillfyllest att den aktuella myndigheten
kompletterat drendet endast genom att himta in upplysningar per
telefon.

Av JO:s praxis framgdr vidare att en 1 och for sig limplig
muntlig dtgird kan behova ersittas av en skriftlig sidan, om den
inte fir avsedd effekt. En muntlig begiran om komplettering av en
ans6kan borde sdledes, nir de efterfrigade uppgifterna inte kom in,
ha foranlett myndigheten att 6verviga ett skriftligt foreliggande
(JO 2004/05 s. 287).

Mojligheterna for handliggande myndighet att kriva muntlig
handliggning har behandlats av JO 1 ett drende (beslut 2008-11-03,
dnr 4542-2007) dir en utlandsmyndighet, en ambassad, inte hade
godtagit att ett s.k. intygsirende skulle handliggas skriftligt utan i
stillet krivt personlig instillelse av sokanden. Med hinvisning till
bl.a. 14 § FL understrok JO att regleringen 1 forvaltningslagen
lyfter fram den enskildes intressen. Eftersom ambassadens krav pd
personlig instillelse mest férefll motiverat av behovet av effektivitet,
stillde sig JO tveksam till om handliggningen 1 tillricklig utstrickning
anpassats till forvaltningslagens krav.

Nigra exempel pd JO-beslut, som gillt den enskildes ritr till
muntlig bandliggning, kan ocksd ges. Att en person, som muntligen
framfor klagoma3l utan att ha ngon skyldighet att uppge sitt namn,
inte 1 utredningsbefrimjande syfte kan avkrivas en skriftlig, under-
tecknad anmilan ir givet (JO 2006/07 s. 366). En vigran att bereda
sokanden 1 ett bistdndsirende tllfille att muntligen limna uppgifter
med motiveringen, att det inte var aktuellt att boka ndgon
besokstid eftersom *foérvaltningen inte hade nigot annat in avslags-
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beslutet att erbjuda”, har naturligtvis inte heller ansetts godtagbar
(JO 2001/02 5. 294).

D3 sokanden i ett socialférsikringsirende utformat sitt énske-
mél om att {3 limna uppgifter muntligt som en begiran om att
personligen {3 nirvara vid socialférsikringsnimndens sammantride
har det inte ansetts acceptabelt att inte 1ita honom komma till tals
med hinvisning till att drenden av aktuell typ inte provas av
nimnden; den aktuella myndigheten, en forsikringskassa, skulle
enligt JO 1 stillet ha berett honom tillfille att muntligen limna sina
uppgifter till en tjinsteman vid kassan (JO 1996/97 s.314). Att i
forvig begrinsa parts méjlighet att muntligen komplettera sin talan
genom att bereda honom tillfille att vid myndighetens samman-
tride under tio minuter fi framligga sina synpunkter har av JO
karakteriserats som ytterst olimpligt (JO 2002/03 s. 305).

11.4 En nordisk utblick

Den danska forvaltningslagen saknar uttryckliga regler om hand-
liggningens form och det finns inte heller ndgon motsvarighet till
14 § FL. Utgdngspunkten dr dock att férfarandet ska vara skriftligt
(jfr Garde m.fl. s. 335, dir det talas om ”den almindelige skriftlige
behandlingsform”).

Den norska férvaltningslagen innehdller ett flertal regler som
betriffande “enkeltvedtak” uttryckligen utgir frin att formen fér
diverse handliggningsitgirder frin myndighetens sida ska vara
skriftlig (se bl.a. §§ 16, 27 och 32). I kapitel 3, ”Almindelige regler
om saksbehandlingen”, finns ocksi en motsvarighet till 14 § FL. I
§11d forsta stycket foreskrivs silunda féljande om “muntlige
konferanser”:

I den utstrekning en forsvarlig utferelse av tjenesten tillater det, skal
en part som har saklig grunn for det, gis adgang til 3 tale muntlig med
en tjenestemann ved det forvaltningsorgan som behandler saken.
Dersom en mindredrig er part i saken og blir representert av verge,
gjelder dette ogs8 den mindredrige selv.

Aven den finska forvaltningslagen utgdr frin ett skriftligt forfarande.
Exempelvis framgdr av 19 § att ett irende ska inledas skriftligen
men att muntligt initiativ accepteras, om myndigheten samtycker
till det (jfr dven 43 § om beslutets form). I 6 kap. om *Utredning
av drenden och horande av parter” har under rubriken "Muntliga
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yrkanden och utredningar” intagits en sirskild bestimmelse (37 §)
med foljande lydelse:

En myndighet skall pd begiran ge en part tllfille att framfora ett
yrkande eller ligga fram utredning muntligen, om det behovs for att
drendet skall kunna utredas och ett skriftligt forfarande skulle bereda
parten oskiliga svirigheter. Ovriga parter skall kallas att infinna sig
samtidigt, om det 4r nédvindigt for att bevaka parternas ritt eller férdel.

P4 en parts begiran kan myndigheten ocksd 1 andra situationer in de
som avses 1 1 mom. ge parten tillfille att muntligen framféra uppgifter
som ir nodvindiga for att drendet skall kunna utredas.

Bestimmelsen kompletteras av 40 § om ”"Muntlig bevisning”, som
Oppnar for ett mera formaliserat foérfarande nir ett vittne eller en
part ska horas.

11.5 Tidigare lagstiftningsdrenden
SOU 1964:27

Besvirssakkunnigas (BSK) forslag till lag om férvaltningsforfarandet
utformades frimst med sikte pd ett skriftligt forfarande (SOU 1964:27
s. 353). BSK pekade p3 att saksammanhangen 1 férvaltningsirenden
ménga ginger var enkla och att bevisningen till évervigande del
bestod av skriftliga handlingar. Inom férvaltningen fanns ocks3 ett
starkt uttalat behov av ett snabbt, enkelt och billigt férfarande. Mot
denna bakgrund rddde det enligt BSK ingen tvekan om att vad som
dittills hade gillt som huvudregel dven skulle gilla fortsittningsvis,
nimligen att handliggningen skulle vara skriftlig och att drendena
skulle avgoras pd handlingarna.

I den min det foreldg ett verkligt behov av muntlighet for
genomfdrande av en tillférlitlig utredning och inslaget av muntlig-
het kunde inpassas 1 handliggningen utan att denna blev f6r tungrodd
och kostsam fér myndigheterna och parterna, borde enligt BSK
(s. 353) tillgdng till sddan handliggning dock finnas. Sjilvfallet blev
det di friga om muntliga handliggningsformer av mindre kvalificerat
slag, som syftade till att komplettera, inte ersitta, det skriftliga
forfarandet. Informella muntliga kontakter kunde vara naturliga
inslag i handliggningen.

Ibland kunde det dock enligt BSK (s. 354 {.) finnas behov av att
anordna sammantriden av formbunden karaktir infér myndig-
heten. Det gillde bl.a. i vissa drenden, dir tvd parter med mot-
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stdende intressen stod mot varandra, och i irenden, som avsdg
betydande ingrepp 1 personlig frihet eller 1 egendom. For att mota
detta behov foreslog BSK att i den nya lagen skulle intas en
bestimmelse (8 kap. 14 §) med f6ljande lydelse:

Finnes fér utredningen av vikt, att part eller annan héres muntligen,
md myndigheten férordna om muntlig handliggning. S3dan
handliggning skall diga rum vid sammantride infér myndigheten &
limplig plats.

SOU 1968:27

BSK:s propder i aktuellt hinseende fick inte nigot genomslag i det
forslag till forvaltningslag som utarbetades av en sirskild arbets-
grupp inom Justititiedepartementet (SOU 1968:27). Arbetsgruppen
(s. 50) hinvisade till att remissinstanserna hade invint att bl.a. de av
BSK foreslagna reglerna om allminna grundsatser f6r utredningen
av ett drende inneholl sjilvklarheter och dirfor var éverflodiga. En
regel om formellt sammantride for muntlig handliggning ansigs
tvekldst kunna undvaras i en lag som inte skulle tillimpas av
forvaltningsdomstolar. BSK:s grundsyn, att forfarandet till 6ver-
vigande del skulle vara skriftligt, delades diremot av arbetsgruppen
(se t.ex. s. 168).

Prop. 1971:30

I den proposition som lig till grund f6r 1971 &rs foérvaltningslag
konstaterade departementschefen (prop. 1971:30 s. 474 f.) att det
inte rddde delade meningar om att férvaltningsirenden dven i fort-
sittningen 1 princip skulle handliggas skriftligen. Liksom arbets-
gruppen ansdg han att ndgra allminna regler om muntlig handliggning
vid sammantride inte borde meddelas i den nya lagen. Eventuella
behov av uttryckliga regler 1 imnet borde liksom dittills beaktas vid
utformningen av specialforfattningar for olika férvaltningsomriden.
Han var dock inte beredd att limna frigan om parts ritt att
muntligen meddela sig med myndighet helt oreglerad.

Enligt departementschefen (s. 475) skulle det vara av virde for
den enskilde, om det i foérvaltningslagen togs in en bestimmelse
som uttryckligen slog fast hans eller hennes ritt till muntlig
handliggning. Frin principiella utgdngspunkter fanns inte nigot att
erinra mot ett mer formldst forfarande 1 sddana drenden dir detta
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lit sig gbras utan att kravet pd utredningens tillforlitlighet och
effektivitet eftersattes. En sidan ordning kunde i vissa fall med
hinsyn till dénskemdlet om snabbhet i handliggningen vara till
fordel for bdde myndigheter och enskilda. En given férutsittning
for att tllgodose ett 6nskemdl om informella kontakter frin en
part var dock att myndigheten fann ett sidant férfaringssitt
forenligt med arbetets behériga gdng.

Departementschefen (s. 476) foreslog att en regel i amnet skulle
placeras bland den nya lagens sirskilda bestimmelser fér vissa
drenden (i princip motsvarande vad som senare kom att benimnas
irenden om myndighetsutdvning mot enskild). Han understrok att
det inte var friga om att ge part ndgon ritt att kriva att myndig-
heten skulle anordna ett formligt sammantride. Den féreslagna
bestimmelsen, som sedermera kom att bli 16 § 1 1971 &rs forvaltnings-
lag, hade féljande lydelse:

Vill s6kande, klagande eller annan part muntligen limna uppgift i
irendet, skall tillfille beredas honom att gora det, om det kan ske med
hinsyn till arbetets behoriga ging. S3dan uppgift antecknas genom
myndighetens férsorg i den utstrickning som det behévs.

SOU 1981:46

Forvaltningsrittsutredningen (FRU) tog redan 1 sitt delbetinkande
(SOU 1981:46) upp frigan om handliggningens form och ville
markera en inriktning mot enklare forfaranden genom 6kade
muntliga inslag. Aven om férfarandet hos férvaltningsmyndig-
heterna i princip var skriftligt, stod enligt FRU (s. 110 f.) mycket
att vinna genom en férnuftig anvindning av méjligheten till
informella kontakter i drendehandliggningen.

FRU féreslog att till 16 § 1 d4 gillande 1971 &rs forvaltningslag
skulle fogas ett nytt forsta stycke med féljande lydelse: ”Hand-
liggningen skall vara muntlig, om det kan antas vara till fordel fér
utredningen”. Den féreslagna regeln gav enligt FRU (s. 112) myndig-
heten en befogenhet att ta initiativ till och besluta om muntlighet 1
handliggningen av irenden. FRU poingterade att detta 1 och fér
sig inte innebar nigon nyhet. Det var emellertid 6nskvirt att
forvaltningslagen mera uttryckligt angav denna befogenhet och
dirmed skot 1 forgrunden att muntlighet borde 6vervigas. Enligt
FRU borde lagen ”inte ge intrycket att muntlighet bor ses som en
undantagsforeteelse”.
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SOU 1983:73

FRU:s nyssnimnda forslag kom inte att genomféras. I sitt
slutbetinkande (SOU 1983:73) dterkom FRU emellertid till frigan
och holl di 1 huvudsak fast vid sina tidigare redovisade utgdngs-
punkter for forslaget. Mot bakgrund av de invindningar som
framforts under remissbehandlingen utvecklades resonemangen
dock ndgot (s. 85 f.). Det poingterades att det inte kunde komma 1
friga att indra huvudprincipen om ett skriftligt férvaltnings-
forfarande men vil att mera framhiva mojligheten till muntlighet.
Vidare understroks att en 6kad muntlighet var av central betydelse
féor att inom ramen for forvaltningsforfarandet skapa bittre
kontakter mellan myndigheterna och enskilda. For att uppnd avsedda
resultat var det enligt FRU tillrickligt med i huvudsak en
kodifiering av gillande ritt samt en markering av en viljeinriktning.

Vad det frimst gillde var alltsd att bittre dn tidigare framhilla
muntlighet som ett alternativ, samtidigt som det klargjordes att det
ankom pd myndigheten att bestimma valet av handliggningsform.
Det fanns dven anledning att skirpa regeln i det avseendet, att den
enskilde inte borde kunna férvigras muntlig handliggning med
dberopande av hinsynen till “arbetets behoriga ging” utan bara om
“uppgifterna miste anses sakna betydelse”. Mot denna bakgrund
foreslog FRU att i forvaltningslagen (18 §) skulle intas en regel
med foljande lydelse:

Myndigheten fir bestimma att handliggningen av ett drende eller en
del av den skall vara muntlig, om det kan antas vara till fordel for
utredningen.

Vill en sékande, klagande eller ndgon annan part limna muntliga
uppgifter under handliggningen, skall han ges tllfille till det. Detta
giller dock inte, om uppgifterna méista antas sakna betydelse 1 irendet.

En viktig f6rindring, som inte sirskilt kommenterades av FRU i
detta sammanhang, var att paragrafens tillimpningsomride inte skulle
begrinsas till irenden som avser myndighetsutévning.

Prop. 1985/86:80

Under departementsbehandlingen genomgick FRU:s forslag vissa
justeringar (se prop. 1985/86:80 s.26 och 65). Vad gillde begrins-
ningen 1 parts ritt att under handliggningen limna muntliga upp-
gifter hade departementschefen inte funnit nigra indikationer pd
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att den di gillande forutsittningen att “arbetets behoriga ging”
inte fick hindras skulle ha lett till att muntligt uppgiftslimnande
tilldtits 1 otillricklig omfattning. Ndgon anledning att dverge detta
kriterium fanns dirfér inte. Inte heller ansdgs det motiverat att
utvidga regelns tillimpningsomrdde till att omfatta andra drenden
in sddana som avsig myndighetsutévning mot enskild.

En ny regel borde emellertid tillfogas. I konsekvens med den
*vigledningsskyldighet” som skulle dvila myndigheterna borde lag-
stiftaren sl fast, att myndigheterna ska se till att handliggningen
vid behov blir muntlig, 4ven om den enskilde inte har begirt det.
Regeln borde utformas s att behovet kunde bedémas med sirskild
hiansyn till att det miste bli s& enkelt som mojligt f6r den enskilde
att ha med myndigheterna att géra. Den nya bestimmelsen skulle
gilla generellt, allts3 inte bara di det var friga om myndighets-
utévning.

Forvaltningslagens 14 §, som &tergetts 1 avsnitt 11.2 ovan,
utformades helt 1 6verensstimmelse med propositionsforslaget.

11.6 Overviaganden
11.6.1 Tva typer av riktlinjer

Som vi redan inledningsvis — med hinvisning till féregiende kapitel
— konstaterat, fyller riktlinjer av den typ som i dag &terfinns i bl.a.
7 § FL och som kan sigas angd handliggningens metodik en viktig
funktion. Bestimmelser av sddan karaktir bér dirfor inte heller
limnas utanfér den nya lagen. Till dessa bor fogas en allmin
foreskrift om handliggningens form. Att denna grundliggande friga
torbigds 1 dagens férvaltningslag dr enligt vir mening en brist.

I bida fallen ir det friga om generella riktlinjer, avsedda att
tillimpas under foérfarandets alla stadier. De bér dirfér i den nya
lagen placeras i avdelningen ”Allminna krav pd handliggningen av
irenden” och limpligen i en gemensam paragraf. Med hinsyn till
att det dock rér sig om tvd olika element med det gemensamma
temat att utgdra riktlinjer f6r all drendehandliggning, bor de 1
denna paragraf behandlas 1 separata stycken. Vira nirmare 6ver-
viganden betriffande de bida frigestillningarna redovisas foljdenligt 1
tvd avsnitt, det ena gillande sidana riktlinjer som nirmast har sin
motsvarighet 1 dagens 7 § FL (11.6.2) och det andra avseende den
grundliggande frigan om handliggningens form (11.6.3).
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11.6.2 Handlaggningens metodik

Den nu gillande 7 § FL, som enligt rubriken ska gilla ”Allminna
krav pd handliggningen av drenden”, innehdller en blandning av
handliggningsdirektiv (férsta meningen) och anvisningar av service-
karaktir (iterstoden). De senare avser frigor som direkt eller
implicit omfattas av den fér all férvaltningsverksamhet — inte bara
drendehandliggning — tillimpliga reglering som behandlats ovan 1
10 kap., alltsd 5-7 §§ 1 vart forslag. Att myndigheten ska ”beakta
mojligheten att sjilv inhimta upplysningar och yttranden frin
andra myndigheter” foljer direkt av andra stycket i vdr foreslagna
samverkansregel (7 §; se dven 22 § om remiss), och att myndigheten
ska ”striva efter att uttrycka sig littbegripligt” och iven pi andra
sitt “underlitta fo6r den enskilde att ha med den att gora” ir sjilv-
klara inslag 1 den service som enligt 5 § ska erbjudas.

Frigan ir di om det kan anses motiverat att 6verféra innehillet 1
forsta meningen 1 7 § FL, som endast och direkt tar sikte pa drende-
handliggning, till den nya lagen. Mot detta kan naturligtvis tala, att
ett liggande att handligga irendena ”sd enkelt, snabbt och billigt
som mojligt utan att sikerheten eftersitts” i realiteten ir av mil-
sittningskaraktir. Trots att v8r strivan dr att 1 storsta mojliga
utstrickning reservera férvaltningslagen f6r mera konkreta direktiv,
som direkt anvisar ett handlande eller en underltenhet frin
myndighetens sida av betydelse fér den enskildes rittssikerhet, ir
vi emellertid av flera skil benigna att hir gora ett undantag.

Att inleda handliggningsreglerna med en bestimmelse, som
erinrar myndigheterna om vad de alltid ska ha 1 dtanke d3 de fullgor
sin centrala funktion att avgéra irenden — att ange ledstjirnan for
arbetet — kan inte anses opdkallat. En s3dan bestimmelse ger bl.a.
uttryck for vad som priglar och fortsittningsvis bor prigla svensk
forvaltning — och som positivt skiljer den frdn manga utlindska
motsvarigheter — nimligen det okomplicerade, férhillandevis snabba
och kostnadsetfektiva forfarande som féregir och ocksd utmirker
sjilva beslutsfattandet. Samtidigt markeras att effektivitetssynpunkter
inte fir vara ensamt avgorande utan att de alltid méste balanseras
mot den enskildes berittigade krav pd rittssikerhet.

Vi foresldr dirfor att det komplex av regler som vi samlat 1
lagens avdelning ”Allminna krav pd handliggningen av drenden”
inleds med en bestimmelse med ”Riktlinjer f6r handliggningen”,
som ger uttryck for det nyss sagda. Aven om den birs upp av
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samma tanke som 7 § FL, bor den utformas pd ett nigot annor-
lunda sitt.

Nigon anledning att begrinsa tillimpningsomradet till att gilla
irenden ”dir ndgon enskild ir part” finns enligt vir mening inte.
Denna reservation, som pa sin tid tillférdes 7 § FL med anledning
av att man “frin kommunalt hall” uttryckt oro f6r att paragrafen
annars skulle medféra problem inom den s.k. oreglerade kommunal-
forvaltningen (se 11.5 ovan), forefaller med de forvintningar pd
effektivitet och rittssikerhet som numera anses berittigade vad
giller all typ av forvaltning timligen omotiverad. Det synes svirt
att forsvara att de grundliggande riktlinjer f6r drendehanteringen
som hir féreslds skulle kunna fréngds 1 nigot sammanhang. Genom
att kraven pd enkelhet ska bedomas i ljuset av vad som ir "mojligt”
medger regeln fér ovrigt en sddan flexibilitet i tillimpningen att
hinsyn ocksd kan tas till sirskilda foérhdllanden vad giller det
kommunala beslutsfattandet. Att det just dr irenden, dir nigon
enskild dr involverad, som 1 férsta hand &syftas understryks
dessutom av det sitt pd vilket vi nedan beskriver den sikerhet”
som har prioritet framfér kravet pd effektivitet.

Att drendena ska handliggas “enkelt” och ”snabbt” beskriver pd
ett adekvat sitt vad som innefattas i kravet pd effektivitet. En sddan
handliggning gagnar bide den enskilde och det allminna. Diremot
ir det inte lika givet, att kostnadsaspekten fortjanar att sirskilt
understrykas. Det skulle kunna hivdas, att det rér sig om — 1 och
for sig befogade — krav som inte hér hemma 1 en lag vars primira
fokus ir grundliggande rittssikerhetsgarantier. Att vi indd anser
det motiverat att ocksi denna faktor framhills sammanhinger med
att kravet pd ”billigt” forfarande inte nédvindigtvis siktar pd det
allminnas ekonomi utan ocksi fir anses hinfora sig till den
enskildes kostnader for sin medverkan. S3 uppfattat blir ocksd detta
krav ett inslag 1 anstringningarna att stirka den enskildes stillning
vid drendehandliggningen. I de riktlinjer som vi foresldr har vi
emellertid valt att utmonstra ordet ”billigt”, som visserligen
anvinds 1 dagligt tal och torde ge uttryck for vad som avses men
som 1 sammanhanget framstir som olimpligt. Det ger en
association till “tarvligt” och skulle i virsta fall kunna uppfattas
som hinforligt till nigot annat dn kostnader. Vi har 6vervigt att 1
lagtexten ange att irendena ska handliggas si “kostnadseffektivt”
som mojligt men stannat fér det 1 princip synonyma och kortare
alternativet “ekonomiskt”.
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Enligt 7§ FL fir en rationell handliggning inte leda till att
“sikerheten” eftersitts. Vad som avses med detta forklaras inte
nirmare. For den oinvigde leds tankarna kanske i férsta hand till
skyddet for liv, hilsa och egendom. Inte heller klargérs vems
sikerhet det dr friga om, det allminnas eller den enskildes. Ord-
valet torde sammanhinga med en obenigenhet att 1 lagtext anvinda
ordet “rittssikerhet”, som enligt vir mening skulle ge en bittre
bild av vad det giller, It vara att termen inte ir helt entydig.

Vad som &syftas ir rimligen att effektivitetssynpunkter inte far
dominera handliggningen i sidan grad, att 1 andra regler uppstillda
krav pd opartiskhet, utredning, kommunikation, motivering etc.
dsidositts och att beslutet som f6ljd hirav kan komma att fattas pd
bristfilligt eller felaktigt underlag. Dessa andra regler syftar alltsd
inte till att — annat 4n indirekt — skydda den enskildes person eller
egendom utan hans eller hennes mojligheter att hivda sina intressen i
ett rittsligt forfarande, alltsd 1 samband med handliggningen av
drenden. Vi férordar, att den omstindighet som ska balansera kraven
pa enkelhet, snabbhet och ekonomi i den nya lagen anges som
hinsynen till ”den enskildes rittssikerhet”.

Paragrafens forsta stycke bor siledes ges foljande utformning:
Ett drende ska handliggas sd enkelt, snabbt och ekonomiskt som majligt
utan att den enskildes rittssikerbet eftersdtts.

11.6.3 Handlaggningens form

Att en allmin regel om handliggningens form méste foreskriva
skriftlighet som huvudregel dr timligen givet. Nigot annat vore
frin effektivitetssynpunkt omojligt, och de 1 lagen inbyggda
rittssikerhetsgarantierna forutsitter ocksd att vad som forekommer i
ett irende finns dokumenterat pd ett sidant sitt att det kan
hanteras och kontrolleras. Som framgitt av redovisningen av tidigare
lagstiftningsirenden (11.5), har det under alla epoker genomggende
rdtt enighet om att muntliga inslag aldrig kan bli nigot mera in ett
komplement till ett 1 grunden skriftligt forfarande.

Den aktuella basregeln bér inledas med ett klart och koncist
direktiv till bdde myndigheter och enskilda om att ”handliggningen
ska vara skriftlig”. Myndigheterna far alltsd inte kringgd olika regler
som tillkommit 1 rittssikerhetens intresse genom att dberopa att
man foér att undvika onddigt kringel valt att tillimpa ett mera
informellt férfarande, och den enskilde kan inte gora ansprak pa att
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hans eller hennes 6nskemdl om att genomgiende f& meddela sig
muntligt med myndigheten ska tillgodoses.

Samtidigt ir det naturligtvis ytterst befogat att man kan
tillgodogora sig de fordelar som en muntlig handliggning i minga
fall erbjuder. Forvaltningslagen spinner éver ett vidstrickt spektrum
av forvaltningsirenden, bland vilka ocksd forekommer sidana som
med férdel helt eller delvis kan hanteras muntligt. Aven i mycket
betydelsefulla drenden, som i grunden miste handliggas enligt en
striktare och mera formaliserad ordning, finns ofta ett utrymme for
muntliga inslag. Det méste alltsd finnas en 6ppning f6r muntlighet 1
det annars av principiella skil skriftliga forvaltningstérfarandet.

Att pd ett meningsfullt sitt ange vidden av den mojlighet att
agera muntligt som alltsd miste finnas ir inte helt enkelt. D3 det,
som ovan antytts och som ytterligare bor understrykas, ror sig om
en av handliggningsstadiet obunden regel — 1 princip tillimplig bide
di ett drende vicks, bereds och avgors och da beslutet verkstills —
ir det timligen klart att den enskildes inflytande éver handliggnings-
formen miste bli begrinsat. Aven om avgorandet ytterst mdste
liggas 1 myndighetens hand, kan inte heller denna ges en obegrinsad
frihet att handla efter eget gottfinnande.

Bedémningsutrymmet kan emellertid i detta sammanhang inte
girna begrinsas pd& annat sitt in genom en hinvisning till
limplighetséverviganden. Vi foresldr siledes att handliggningen
med avvikelse frin huvudprincipen helt eller delvis f&r vara muntlig
”om det inte dr olimpligt”. Med denna formulering, som betonar
bide vikten av den enskildes 6nskemdl och att det roér sig om
avvikelser frdn en grundprincip, sitts vissa grinser fér myndig-
hetens agerande. For det forsta markeras att myndigheten pd ett
objektivt sitt miste kunna motivera varfér den inte anser sig kunna
bifalla en enskilds begiran om att fi anlita muntlig form i det ena
eller andra avseendet. For det andra ligger hiri ett hinder mot att
myndigheten pd eget initiativ férordnar om ett muntligt férfarande,
som varken har stdd i forfattning eller gagnar den enskilde (jfr
avsnitt 11.3 ang. JO:s uttalande betriffande en utlandsmyndighets
mojligheter att kriva muntlig handliggning).

Mot denna bakgrund bér paragrafens andra stycke utformas
sdlunda: Handliggningen ska vara skriftlig. Om det inte dr olimpligt,
far myndigheten dock bestimma att handliggningen belt eller delvis
ska vara muntlig.
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11.7 Lagtexten in extenso

Den nya lagens avdelning ”Allminna krav pd handliggningen av
irenden” bor siledes inledas med foljande paragraf, som i sin helhet
ges foljande lydelse:

Riktlinjer for handliggningen

8 § Ett drende ska handliggas si enkelt, snabbt och ekonomiskt
som mojligt utan att den enskildes rittssikerhet eftersitts.

Handliggningen ska vara skriftlig. Om det inte ir olimpligt,
fir myndigheten dock bestimma att handliggningen helt eller
delvis ska vara muntlig.
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12 Partsinsyn (9 §)

12.1 Inledning

Ett av forvaltningslagens 6vergripande syften ir, som ocksd framgdr av
vara direktiv, att den ska virna medborgarnas rittssikerhet. Av
central betydelse for att uppnd detta mal r att en part i ett drende i
forvaltningsforfarandet 1 princip ges tillgdng tll allt material, som
ligger till grund for beslutet i drendet. En sidan ritt till insyn har
sedan linge tillimpats inom svensk férvaltningsritt och har dven
erkints av EU-domstolen som en allmin EU-rittslig princip.

I forvaltningslagen tillforsikras en part insyn i drendet genom
tvd olika paragrafer, 16 och 17§§ FL. Den forra forutsitter att
parten aktivt begir att 3 ta del av det som har ullférts drendet,
medan den senare i ndgot mera begrinsad utstrickning &ligger
myndigheten att ex officio kommunicera relevant material. I detta
kapitel behandlas endast det férra institutet, som giller s.k.
partsinsyn, men med sddana referenser till det senare som klargor
den grundliggande skillnaden dem emellan.

Av intresse dr iven de bestimmelser som reglerar kollisionen
mellan denna insynsritt och sekretessintressen. Den centrala regeln
dterfinns 1 dag 1 10 kap. 3§ offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400, OSL), till vilken hinvisas 1 16 § FL.

I det nirmast féljande avsnittet redovisar vi den nuvarande
regleringen pd omréddet (12.2). Direfter foljer en kortfattad nordisk
utblick (12.3). Efter en redogorelse for hur nu aktuella frigor
behandlats 1 tidigare lagstiftningsidrenden (12.4) presenterar vi vira
overviaganden och forslag (12.5).
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12.2  Nuvarande forfattningsreglering

I den nu gillande férvaltningslagen har reglerna om partsinsyn
(16 §) och kommunikation (17 §) samlats under den gemensamma
rubriken ”Parters ritt att £ del av uppgifter”. I den férstnimnda
paragrafen foreskrivs foljande:

En s6kande, klagande eller annan part har ritt att ta del av det som har
tillférts drendet, om detta avser myndighetsutdévning mot ndgon
enskild. Ritten att ta del av uppgifter giller med de begrinsningar som
foljer av 10 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Det bér hir nimnas att en liknande ordning i friga om partsinsyn
giller for férfarandet 1 allmin férvaltningsdomstol enligt 43 § FPL,
dock med den skillnaden att ritten till insyn inte inskrinks till mél
som ror myndighetsutdvning mot ndgon enskild.

Det stadgande om kollisionen mellan ritten till partsinsyn och
hinsynen till sekretessintressen, till vilket bide 16 § FL och 43 §
FPL hinvisar, dterfinns under rubriken ”Partsinsyn” 1 10 kap. 3 §

OSL och lyder:

Sekretess hindrar inte att en enskild eller en myndighet som ir part i
ett mal eller drende hos domstol eller annan myndighet och som pd
grund av sin partsstillning har ritt till insyn 1 handliggningen, tar del
av en handling eller annat material i mélet eller irendet. En sidan
handling eller ett sidant material fir dock inte limnas ut till parten 1
den utstrickning det av hinsyn till allmint eller enskilt intresse ir av
synnerlig vikt att sekretessbelagd uppgift 1 materialet inte rdjs. I sddana
fall ska myndigheten p& annat sitt limna parten upplysning om vad
materialet innehdller 1 den utstrickning det behdvs for att parten ska
kunna ta till vara sin ritt och det kan ske utan allvarlig skada for det
intresse som sekretessen ska skydda.

Sekretess hindrar aldrig att en part i mil eller drende tar del av dom
eller beslut i mélet eller drendet. Inte heller innebir sekretess begrinsning i
en parts ritt enligt rittegdngsbalken att {3 del av alla omstindigheter
som liggs till grund for avgdrande av mél eller drende.

Om det i lag finns bestimmelser som avviker frén férsta eller andra
stycket giller de bestimmelserna.

Nir en myndighet enligt 10 kap. 3 § OSL limnar ut en sekretess-
belagd uppgift till en enskild part, en stillforetridare, ett ombud
eller ett bitride, fir den enligt 4 § forsta stycket gora detta med ett
forbehill, som inskrinker mottagarens ritt att limna uppgiften
vidare eller utnyttja den. Ett sddant foérbehdll fir emellertid inte
innebira férbud mot att utnyttja uppgiften i drendet eller mot att
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limna muntlig upplysning till part, stillféretridare, ombud eller
bitride. I 4 § andra stycket erinras om att det av 13 kap. 5 § andra
stycket framgdr att den tystnadsplikt som uppkommer genom ett
forbehall enligt 4 § forsta stycket inskrinker den ritt att meddela
och offentliggora uppgifter som foljer av reglerna hirom 1 tryck-
frihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

12.3 Nordisk utblick

I den danska férvaltningslagen finns regler bdde om ritten till
partsinsyn och om begrinsningar 1 denna. Ritten till insyn 1 egenskap
av part gir dirvid lingre dn vad som foljer av offentlighets-
lagstiftningen (Garde m.fl. s. 250-252). Frigorna om partsinsyn
regleras 1 §§ 9-18 1 ett sirskilt kapitel (4) om ”Partens aktindsigt”.
Den centrala bestimmelsen, som finns 1 § 9, inleds med att "Den,
der er part i en sag, hvori der er eller vil blive truffet afgorelse af en
forvaltningsmyndighed, kan forlange at blive gjort bekendt med
sagens dokumenter”.

Partsinsynen beskrivs som en rittighet fér parten som giller
som en generell utgdngspunkt fér handliggningen (Garde m.fl.
s. 252 och 254). Vissa inskrinkningar 1 denna ritt har dock bedémts
nédvindiga. Undantag frdn partsinsynen foreskrivs sdledes i
varierande utstrickning for bla. handlingar i anstillningsirenden
(§ 10 andra stycket) och myndighetens interna arbetsdokument
(§ 12). I § 15 finns ytterligare en begrinsningsregel som innebir att
partens intresse av insyn vigs mot andra intressen (jfr Garde m.fL.
5. 262-263).

Den norska férvaltningslagen innehéller regler om partsinsyn 1
§§ 18 och 19. Paragraferna reglerar dels ritten till partsinsyn, dels
forutsittningarna for att begrinsa denna. Den angivna ritten till
insyn for part gir lingre in vad som féljer av offentlighets-
lagstiftningen. I litteraturen har det uttryckts pd det sittet att
betriffande handlingar i ett drende 4r “insynsretten pd noen punkter
mer vidtgiende enn etter offentlighetsloven” (Eckhoff-Smith s. 254).

Bestimmelsen 1 § 18 inleds med att ”En part har rett til & gjore
seg kjent med sakens dokumenter, for si vidt ikke annet folger av
reglene 1 denne paragraf eller § 19”. Av paragrafen foljer vidare bl.a.
att en part inte har ritt tll insyn 1 en myndighets interna
arbetsdokument.
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I §19 foreskrivs vissa begrinsningar i partsinsynen. Ritten till
partsinsyn kan begrinsas med hinsyn till bl.a. rikets sikerhet.

I den finska forvaltningslagen anvinds en lagstiftningsteknik i
frdga om partsinsyn som avviker fr&n den i sivil Sverige som
Danmark och Norge anlitade. I 24 § andra stycket hinvisas endast
till att bestimmelser om handlingars offentlighet och en parts ritt
till information finns i en sirskild lag, nimligen lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet (1999/621). Varken ritten till parts-
insyn eller begrinsningar i denna regleras siledes 1 den finska
forvaltningslagen. For att indd ge en bild av hur partsinsynen ter
sig 1 finsk ritt fortjinar 11§ 1-2 mom. 1 den nimnda lagen om
offentlighet 1 myndigheternas verksamhet att citeras:

En parts vitt att ta del av en bandling
Den som i ett drende ir sdkande eller anfér besvir eller nigon annan
vars ritt, fordel eller skyldighet irendet giller (part) har ritt att hos
den myndighet som behandlar eller har behandlat drendet ta del av en
myndighetshandling som kan eller har kunnat piverka behandlingen,
dven om handlingen inte ir offentlig.

En part, hans ombud eller hans bitride har inte den i 1 mom.
avsedda ritten

1) nir utlimnande av uppgifter ur handlingen skulle strida mot ett
synnerligen viktigt allmint intresse, ett barns intresse eller ett annat
synnerligen viktigt enskilt intresse,

2) nir det ir friga om en handling som har foretetts eller upprittats
i samband med férundersdkning eller polisundersdkning som innu
pigir, om utredningen skulle férsvaras av att uppgifter limnas ut,

3) nir det ir fraga om en féredragningspromemoria, ett forslag till
avgorande eller nigon annan dirmed jimférbar handling som har
upprittats av en myndighet {ér beredning av ett drende, s linge
myndigheten innu behandlar drendet och nir det dr friga om ett
provsvar {6r studentexamen eller identiteten hos den som av student-
examensnimnden har férordnats att beddéma provsvaren, innan
studentexamensnimnden har gjort den slutliga bedémningen,

4) nir det dr frdga om en handling som har upprittats eller skaffats
av en myndighet i egenskap av delaktig 1 ritteging for forberedelse av
en rittegdng, om utlimnandet av uppgifter ur handlingen skulle strida
mot ett offentligt samfunds eller en 1 4§ 2 mom. avsedd samman-
slutnings, inrittnings, stiftelses eller persons intresse vid rittegdngen,

5) nir det ir frdga om uppgifter 1 ett utsékningsirende forrin
utmitning har forrittats och egendomen omhindertagits, om
utlimnandet av uppgiften mirkbart skulle forsvira verkstilligheten,
inte heller nir det ir friga om andra uppgifter in sidana som giller
gildenirens ekonomiska stillning, om uppgifterna inte behovs for
vickande av tervinningstalan eller for vickande av talan enligt 2 kap.
26 § 1 utsékningsbalken (705/2007),
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6) nir det ir friga om affirs- eller yrkeshemligheter, dock inte
anbudspriset, i en annan anbudsgivares anbud i en anbudstivling som
har ordnats av en myndighet,

7) nir det ir frdga om sekretessbelagd adress-, telefon- och annan
motsvarande kontaktinformation som hinfor sig till ett vittne, en
milsigande eller en part eller till nigon som har gjort pohsanmalan en
anmilan som avses 1 40 § 1 barnskyddslagen (683/1983) eller ndgon
annan dirmed jimférbar anmilan som férutsitter myndighetsitgirder,
om utlimnandet av uppgifter skulle iventyra sikerheten, intressena
eller rittigheterna for vittnet, mélsiganden eller parten eller fér den
som gjort anmiilan, eller

8) nir det dr friga om en sekretessbelagd del av en handling vars
offentlighet drendet giller.

12.4 Tidigare lagstiftningsarenden
SOU 1964:27

Besvirssakkunniga (BSK) konstaterade 1 sitt slutbetinkande
(SOU 1964:27 s.313 f.) att en forutsittning for att en part 1 ett
irende skulle kunna tillvarata sin ritt 1 alla delar och bevaka sina
intressen var, att det fanns en mojlighet till insyn i det utrednings-
material som framkommit. I rittegdngsbalken kunde man undvara
uttryckliga bestimmelser i dmnet, eftersom sidan s.k. parts-
offentlighet sedvanerittsligt indd gillde. Dirtill kom att behov av
reglering saknades i ett system, som byggde pd ett muntligt,
koncentrerat forfarande, i1 vilket parterna deltog.

D3 det gillde forfarandet 1 férvaltningen stillde sig saken
annorlunda. Férvaltningsirendenas och dirtill knutna partsintressens
speciella natur medgav enligt BSK (s. 314) inte, att en parts
informationsintresse alltid gavs samma prlorltet som 1 rittegdngs-
forfarandet. Man fick rikna med att det 1 forvaltningsforfarandet
kunde férekomma starkare intressen, som 1 vissa fall fick ges
foretride framfor en parts intresse av insyn.

En bestimmelse 1 imnet borde enligt BSK (s. 315 {.) visserligen
utgd frin full offentlighet som huvudregel, men f6r att undvika att
sekretessintressen skadades krivdes en kompletterande foreskrift
om att myndigheten kunde 3ligga den som tagit del av hemliga
uppgifter en sanktionerad tystnadsplikt (6 kap. 6 § 1 lagforslaget).
Efter en genomgéng (s. 316-318) av vad som kunde tinkas tillforas
ett drende under utredningen och hur insynen fér part skulle
tillgodoses fann BSK (s.318) att vissa inskrinkningar 1 parts
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informationsritt borde kunna komma 1 friga, dock endast di
synnerliga skil talade for detta. Eftersom den nya regeln skulle gilla
parts insyn i allt material som tillférts ett drende, blev bestimmelsen
om parts ritt till insyn 1 allmidnna handlingar 1 39 § i den d&varande
sekretesslagen frin 1937 6verflodig och forutsattes bli upphivd.

BSK:s forslag till bestimmelse om parts ritt till insyn 1 utrednings-
materialet (8 kap. 3 §) gavs foljande lydelse:

Part dger taga del av vad som under utredningen tillféres drendet.
Myndigheten m4, i den min det finnes erforderligt, férordna att vad
parten eller hans ombud eller bitride dirunder erfarit icke m& uppenbaras.

Om synnerliga skil dirtill 4ro, mi myndigheten vigra part att taga
del av sidant som i forsta stycket sigs, dock att betriffande allmin
handling omstindighet skall foreligga som enligt lagen den 28 maj
1937 om inskrinkning 1 ritten att utbekomma allminna handlingar
eller med stéd av densamma meddelade foreskrifter utgdér grund for
vigran att utlimna handlingen.

Avslutningsvis ska nimnas att BSK:s lagférslag dven innefattade
uttryckliga regler (3 kap. 1 och 2§§) om inneboérden av parts-
begreppet:
1§ Part i drende angdende en sak kan den vara, som saken rorer, sd
ock sammanslutning, som har att tillvarataga sina medlemmars intressen 1

visst i stadgarna angivet hinseende, i den mén saken rérer medlem i
sidant avseende.

2 § Den, som enligt 1 § eller sirskilt stadgande kan vara part, blir part
genom att han sjilv behdrigen vicker talan, s§ ock genom att annan
vicker talan mot honom.

SOU 1968:27

Den sirskilda arbetsgrupp inom Justitiedepartementet som med
BSK:s forslag som grundval utarbetade ett nedbantat férslag till ny
forvaltningslag konstaterade (SOU 1968:27 s. 97), att den d3 gillande
39 § sekretesslagen inte gav parten ndgon ritt till insyn. Stadgandet
forutsatte 1 stillet att en sidan ritt f6ljde av uttryckliga regler eller
allminna principer betriffande myndigheternas forfaranden. Vad som
gillde i detta hinseende var emellertid pd 4tskilliga omrdden oklart.
Den ovan angivna osikerheten betriffande rittsliget borde enligt
arbetsgruppen skingras och en grundliggande regel om parts ritt
till insyn i utredningsmaterialet tas in i férvaltningslagen. En sddan
regel borde goras si allmingiltig som mojligt. Det syntes dirfor
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“hojt over all diskussion att den grundliggande regeln om parts-
insyn skall ingd bland férvaltningslagens allminna bestimmelser”.
Den skulle allts inte begrinsas till att endast gilla irenden som
innefattar myndighetsutdvning.

Arbetsgruppen (s. 98) pekade i detta sammanhang pd att begreppet
part getts en legaldefinition 1 forslagets 4 §. Med part skulle 1 lagen
avses “envar, till vilken det slutliga beslutet kan komma att stillas
eller vilken detta eljest uppenbarligen kan komma att angd nira,
samt den som enligt sirskild bestimmelse fir fora talan 1 drendet”.

Allt material som ”tillférts irendet” borde vara féremidl for
partsinsyn. Dirfor rickte det enligt arbetsgruppen (s. 98) inte med
en ritt till insyn i akten utan dven annat som faktiskt utgjorde
utredningsmaterial borde vara tillgingligt for parten. Sirskilt under-
stroks att partsinsynen ocksd kunde omfatta handlingar som innu
inte blivit allminna, dirfér att de enligt tryckfrihetsférordningens
regler inte foreldg i sddant skick att de kunde anses “upprittade”,
men ind3 tillférts drendet.

Nir det gillde den nirmare utformningen av regleringen uppeholl
sig arbetsgruppen sirskilt vid frigan om begrinsningar av parts
insyn i allminna handlingar, som 1 princip var hemliga (s. 98-100).
Arbetsgruppen poingterade skillnaden mellan att limna ut en
handling och att limna upplysning om dess inneh3ll. Bedémningen
av om partsinsynen kunde inskrinkas miste goras 1 tvd steg. Det
forsta steget innefattade en bedémning av om utlimnande av en
allmin handling 1 utredningsmaterialet kunde vigras enligt 39 § 1
1937 &rs sekretesslag. Om s8 var fallet, fick 1 ett andra steg stillning
tas till om parten kunde upplysas om innehillet i handlingen pd
annat satt.

Avsikten med att 1 lagtexten framhiva skillnaden mellan utlimn-
ande och upplysning var enligt arbetsgruppen att klargora parts-
insynens overordnade karaktir. Utlimnande fick enligt sekretess-
lagens bestimmelser vigras om det var av ”synnerlig vikt” att
handlingens innehdll inte uppenbarades pi det sitt som ett
utlimnande skulle kunna leda till. Annan information om innehéllet
in den ett utlimnande ger borde diremot {4 vigras endast om och 1
den mén “avgorande hinder” foreldg ocksd mot att parten fick just
den insyn som sidan annan information gav. En begrinsning av all
form av partsinsyn skulle siledes kriva att ett dverlimnande av
informationen innebar “en klar, ej godtagbar risk for rikets sikerhet
eller eljest for ndgot enskilt eller allmint intresse som sekretesslagen

bereder skydd”.
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Arbetsgruppen (s. 101) konstaterade avslutningsvis att det var
noédvindigt med en regel som medgav att myndigheten kunde
3ligga parten en tystnadsplikt. Till denna bestimmelse skulle dven
kopplas ett stadgande om straffansvar.

Arbetsgruppen foreslog mot bakgrund av det sagda foljande
regler om partsinsyn:

6 § Part skall pd begiran f del av det som tillf6rts drendet.

Finner myndigheten med stéd av 39§ andra stycket lagen den
28 maj 1937 om inskrinkningar i ritten att utbekomma allminna
handlingar, att allmin handling icke kan utlimnas till parten, skall
myndigheten pd annat sitt upplysa honom om dess innehill, i den mén
avgorande hinder ej méter med hinsyn till rikets sikerhet eller annat
allmint eller enskilt intresse. Sddan upplysning behéver dock ej limnas
i drende om avtalsbar sak. Vad som nu sagts om allmin handling dger
motsvarande tillimpning p& annat som tillférts irendet men icke kan

tillhandahéllas.

7 § Fir part med stdd av bestimmelse 1 denna lag del av material, som
skall héllas hemligt, skall myndigheten om det behévs férordna att
parten icke fir uppenbara det och uppstilla férbehdll angdende materialets
handhavande.

Bryter nigon mot férordnande eller férbehdll enligt forsta stycket
och ir girningen ej belagd med straff i annan férfattning, démes han
ull boter.

Prop. 1971:30

I den proposition som lag till grund f6r 1971 &rs férvaltningslag
instimde departementschefen (prop. 1971:30 s. 440) i arbetsgruppens
uppfattning, att férvaltningslagen borde innehilla en allmin regel
om parts ritt till insyn i utredningsmaterialet 1 ett irende. Vissa
avvikelser 1 forhdllande till arbetsgruppens forslag foérordades
emellertid.

Tillimpningsomridet fér en allmin regel om “parts ritt till
aktinsyn” borde silunda (s. 441) begrinsas till att avse drenden som
innefattade myndighetsutévning mot enskild. Regler om aktinsyn
hérde tillsammans med bestimmelser om kommunikation, besluts-
motivering och besluts delgivning till de féreskrifter som enligt
departementschefen (s. 285) fyllde centrala rittsskyddsfunktioner
vid myndighetsutdvning. Forfaranderegler som tedde sig naturliga
och riktiga 1 friga om myndighetsutévning kunde diremot vara
obehovliga eller till och med ”hinderliga vid annan férvaltnings-
verksamhet”.
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I enlighet med vad som under remissbehandlingen férordats av
Regeringsrittens ledamoter borde nigon definition av partsbegreppet
inte ges 1 lagen (s.4411f.) Kretsen av insynsberittigade borde 1i
anslutning till den 1 sekretesslagen anvinda terminologin bestimmas
som “sokande, klagande eller annan part”. Med annan part avsigs
en person som intog en med sdkanden eller klaganden jimforbar
stillning, t.ex. en férklarande.

Departementschefen markerade ocksd ett visst avstdndstagande
frdn arbetsgruppens lingtgdende uttalanden 1 friga om foremilet
for en parts aktinsyn (s. 442). Med hinvisning till vad Regerings-
rittens ledaméter anfort pdpekade han bl.a. att minnesanteckningar
och andra uppteckningar inte generellt borde omfattas, utan att det
lig 1 myndighetens hand att avgéra om materialet skulle tillf6ras
irendet. Inneholl uppteckningen sakuppgifter, som var av betydelse
for irendets avgdrande, borde den tillféras drendet. Rorde det sig
didremot t.ex. om en foredragningspromemoria, som utover rittslig
utredning endast innehdll en sammanstillning av redan kommunicerat
sakmaterial, saknades normalt anledning att tillféra promemorian
irendet.

Vissa regler som saknade direkt motsvarighet i arbetsgruppens
lagforslag borde ocksd tillfogas (s. 443 f.). De begrinsningar i akt-
insynen som foljde av sekretesslagen och som férutsattes bestd
oférindrade avsig endast allminna handlingar, som skulle hillas
hemliga. Motsvarande regler borde uttryckligen féreskrivas
betriffande annat utredningsmaterial. Dessa regler skulle ocksd
inkludera ett bemyndigande att — om materialet limnades ut —
férordna om férbehdll om hur det fick anvindas.

Av lagtexten borde ocksd tydligare framgd syftet med den
upplysningsplikt som borde &vila myndigheterna 1 sidana fall di
material som tillférts drendet inte ansetts kunna limnas ut. I
huvudsaklig ¢verensstimmelse med vad som férordats av Regerings-
rittens ledamoter foreslogs att denna skyldighet skulle vara
beroende av att parten behdvde upplysningen fér att kunna ta till
vara sin ritt och av att upplysningen kunde limnas utan allvarlig
skada f6r det intresse som legat till grund fér vigran att limna ut
materialet.

Nir det gillde den nirmare innebérden av denna upplysnings-
plikt anférde departementschefen (s. 444) f6ljande:

Betriffande avvigningen mellan sekretessintresset och parts intresse av
att £ kinnedom om och kunna beméta det material som dberopas mot
honom i ett drende vill jag i dvrigt framhélla, att det i de allra flesta
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irenden bor vara mojligt att dtminstone upplysa part om férekomsten
av visst hemligt material. Det bor silunda s lingt méjligt undvikas att
myndighets avgdrande grundas pd material, vars existens parten saknar
all kinnedom om. Nigra allminna riktlinjer om 1 vilken utstrickning
part bor ges nirmare kinnedom om innehillet 1 materialet synes
knappast kunna uppstillas. Frigan synes fi besvaras med ledning av
vad som 1 det enskilda fallet bedéms som rimligt med hinsyn till
styrkan i sekretessintresset samt partens intresse av att fi insyn i
drendet. Det ligger 1 dppen dag att vissa intressen som skyddas enligt
sekretesslagen, t.ex. hinsyn till rikets sikerhet, typiske sett dr sidana
att partens behov av insyn fir vika i storre grad dn 1 andra fall.

Departementschefen pekade vidare pid mojligheten att limna ut
materialet till parts ombud eller stillféretridare med forbehdll om

att

det inte fick limnas vidare till parten. Det kunde dock inte

komma pd friga att dligga ombudet eller stillforetridaren nigon

tys

14

En

tnadsplikt gentemot parten.
I propositionen féreslogs mot denna bakgrund foljande regel,
§, som sedermera infl6t 1 1971 4rs férvaltningslag:

Sokande, klagande eller annan part har ritt att ta del av det som
tillforts drendet med de begrinsningar som foljer av 39 § andra stycket
lagen (1937:249) om inskrinkningar i ritten att utbekomma allminna
handlingar eller av denna paragraf.

Myndighet far vigra att limna ut annat material in allmin handling
under samma férutsittningar som enligt nyssnimnda lagrum giller
betriffande allmin handling. Limnas sddant material ut, skall myndig-
heten om det behovs gora forbehill om hur det far anvindas.

Har myndigheten vigrat att limna ut handling eller annat som
tillféres drendet, skall myndigheten pd annat sitt upplysa parten om
innehillet 1 materialet, i den min det behovs for att han skall kunna ta
till vara sin ritt och det kan ske utan allvarlig skada f6r det intresse
som foranlett vigran att limna ut materialet. Myndigheten skall vid
behov férordna att den som erhdller sidan upplysning ej fir obehorigen
yppa vad han fitt veta.

regel om straffansvar £6r brott mot férbehdll eller f6rordnande,

som meddelats enligt bestimmelsen, intogs 1 20 §.
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1980 drs sekretesslag

I och med tillkomsten av 1980 &rs sekretesslag (1980:100) foretogs
vissa dndringar 1 1971 ars forvaltningslag. Dirigenom upphorde
20 § att gilla. En motsvarande ordning foreskrevs 1 stillet 1 14 kap.
10 § sekretesslagen och 20 kap. 3 § BrB. Dirtill fick 14 § 1 1971 &rs
forvaltningslag ny lydelse, innebirande att andra och tredje styckena
utgick. Motsvarande reglering dverfordes till 14 kap. 5 § sekretess-
lagen, vars forsta stycke gavs féljande innehdll:

Sekretess hindrar inte att sékande, klagande eller annan part i mil eller
drende hos domstol eller annan myndighet tar del av handling eller
annat material i milet eller drendet. Handling eller annat material far
dock inte limnas ut, i den mdn det av hinsyn till allmint eller enskilt
intresse ir av synnerlig vikt att sekretessbelagd uppgift i materialet inte
rojs. I sddant fall skall myndigheten pd annat sitt limna parten
upplysning om vad materialet innehéller, i den m&n det beh&vs for att
han skall kunna ta till vara sin ritt och det kan ske utan allvarlig skada
for det intresse som sekretessen skall skydda.

I specialmotiveringen till paragrafen framholl departementschefen
(prop. 1979/80:2 5. 332 ff.) att en “grundliggande princip i ett
rittssamhille dr att part 1 mél eller drende skall ha fri insyn 1 de
forhdllanden som kan liggas till grund f6r domstols eller myndighets
avgorande”. Sekretess borde dirvid i mycket stor omfattning vika
for denna ritt till insyn. Denna friga borde 1 gorligaste min regleras 1
sekretesslagen.

Begreppet drende skulle ha samma innebord som i tryckfrihets-
férordningen och férvaltningslagen. Det fanns inte ndgon anledning
att 1 detta sammanhang foresld kompletterande regler om ritt till
insyn fér nigon som inte var part 1 ett irende eller mil, t.ex. 1
samband med vird pd sjukhus. Intresset av insyn i sidana situationer
beaktades i stillet vid utformning av respektive sekretessbestimmelse.
I friga om begreppen drende och part hinvisade departementschefen
bl.a. till forarbetena till 1971 ars férvaltningsrittsreform (prop. 1971:30
s. 315 f. och 441 1.).

Som framgitt ovan tog sekretesslagens insynsregel inte hinsyn
till om drendet innefattade myndighetsutévning eller ej. Arenden
gillde enligt departementschefen oftast men inte alltid myndighets-
utoévning. Regelns breda anslag var emellertid inte ndgot problem
med hinsyn till bestimmelsens syfte. I paragrafen angavs endast att
sekretessen skulle vika for parts insyn 1 handliggningen och hur
lingt sekretesskraven kunde efterges. Sjilva ritten till insyn féljde 1
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stillet av andra lagregler, t.ex. 14 § 1 1971 irs forvaltningslag, eller
av allminna principer om férfarandet vid myndigheter.

Betriffande 14 § 1 1971 &rs forvaltningslag uttalade departements-
chefen att bestimmelsen endast torde gilla pdgdende drende. Detta
hindrade dock inte att en ritt till partsinsyn kunde foreligga dven
sedan drendet avslutats. Praxis visade att s& 1 inte ringa omfattning
ansetts vara fallet. Frgan fick emellertid liksom dittills avgodras
genom rittstillimpningen.

SOU 1981:46

Foérvaltningsrittsutredningen (FRU) tog redan 1 sitt delbetinkande
(SOU 1981:46 s. 82) upp frigan om placeringen av regeln om insyn
11971 4rs f6rvaltningslag. Till £6]jd av hinvisningen till 14 kap. 5 § 1
1980 &rs sekretesslag ansigs 14 § sakligt hora hemma 1 lagens
avdelning med allminna bestimmelser, dit den sdlunda borde flyttas.

SOU 1983:73

I sitt slutbetinkande (SOU 1983:73) 6vergav FRU (s. 36) sin i del-
betinkandet skisserade indelning av lagen i tre olika avdelningar —
allminna bestimmelser for all forvaltningsverksamhet, allminna
bestimmelser for all irendehandliggning och sirskilda bestimmelser
f6r myndighetsutévning. Med denna dndrade inriktning valde FRU
1 stillet att placera regeln om aktinsyn (20§) tillsammans med
kommunikationsregeln (21 §) under rubriken ”Ritt att fa del av
uppgifter i drenden”. De bida bestimmelserna angavs av FRU
(s. 44) motsvara “nuvarande 14 och 15 §§ med vissa jimkningar”. I
specialmotiveringen uttalade FRU (s. 88) vidare att 14 § 1 1971 ars
forvaltningslag hade fitt en motsvarighet 1 lagforslagets 20 §.

FRU:s lagforslag innebar att en parts ritt till insyn skulle gilla all
irendehandliggning, medan myndigheternas kommunikationsskyldig-
het dven fortsittningsvis skulle vara begrinsad till att avse irenden
som giller myndighetsutévning. Denna skillnad kommenterades
inte sirskilt.

FRU foreslog att 20 § skulle {8 foljande lydelse:

En s¢kande, klagande eller annan part har ritt att ta del av det som har
tillférts drendet med de begrinsningar som féljer av 14 kap. 5§
sekretesslagen (1980:100).
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Prop. 1985/86:80

Den utvidgning av aktinsynen som blev konsekvensen av FRU:s
nyssnimnda forslag berérdes inte av nigon av remissinstanserna
(jfr Ds Ju 1985:6 s. 264-275). Utan att ange ndgon sirskild motivering
fann departementschefen (prop. 1985/86:80 s. 66) emellertid anledning
att pd denna punkt fringd FRU:s forslag och begrinsa tillimpnings-
omridet till att avse drenden som innefattar myndighetsutévning.
Regeln 1 16 § 1 nuvarande férvaltningslag fick dirmed den utformning
som giller 1 dag, bortsett frdn att hinvisning nu ges tll den
bestimmelse 1 offentlighets- och sekretesslagen som ersatt 14 kap.
5§ 11980 &rs sekretesslag (se avsnitt 12.2 ovan).

2009 drs offentlighets- och sekretesslag

Den sedan den 30 juni 2009 gillande offentlighets- och sekretess-
lagen innehiller liksom 1980 4rs sekretesslag regler som tar sikte pd
partsinsyn. Fér att markera att ovannimnda 10 kap. 3 § inte 1 sig
ger ndgon ritt till insyn 1 handliggningen utan att grunden fir
sokas pd annat hill — 1 forsta hand 1 férvaltningslagen — talas hir om
en i sekretesshinseende férménligare stillning som ndgon kan
dberopa ”pd grund av sin partsstillning” (se prop.2008/09:150
s.322-326 och Offentlighets- och sekretesskommitténs huvud-
betinkande, SOU 2003:99, avsnitt 8, sirskilt s. 196-199; jfr iven
prop. 2001/02:191 s. 66-68).

12.5 Overviaganden
12.5.1 Begreppet part

Det rittsinstitut varom hir dr friga benimns, som framgitt,
vanligen partsinsyn, varvid man sdledes stiller den till insyn berittigade
i centrum. D3 det material som utgdr insynens objekt brukar
sammanfoéras 1 en s.k. akt, talar man ibland - nigot oegentligt,
eftersom den praktiska hanteringen av materialet normalt inte kan
vara avgorande — 1 stillet om aktinsyn utan att dirmed avse nigot
annat. En forsta friga som instiller sig vid utformningen av en regel
i imnet 1 den nya lagen ir, om begreppet part dven fortsittningsvis
bér anvindas sdvil i lagen i allmidnhet som i nu aktuellt samman-
hang och om det 1 s3 fall krivs nigot fértydligande 1 lagtexten.
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Gillande férvaltningslag ger vissa favorer it den som ir
”s6kande, klagande eller annan part”, inte bara nu aktuell insynsritt
(16 §) utan dven t.ex. ritt att limna uppgifter muntligt (14 §), ritt
att bli kommunicerad (17 §) och ritt att bli underrittad om beslut
(21§). Liksom 1 1971 4rs forvaltningslag har det ansetts onodigt
och olimpligt att i lagtexten — utdéver vad som framgir av
exemplifieringen — sirskilt definiera vad som avses med part.

Med sokande avses den som hos en myndighet anséker om
ndgon i den offentligrittsliga lagstiftningen reglerad 4tgird, och en
klagande ir den som 6verklagar ett férvaltningsbeslut — inte bara en
sokande som fatt avslag pd sin framstillning utan dven den som
drabbats av ett ingripande och férsvarar sig mot detta genom ett
overklagande. Den sistnimnde har di redan 1 férsta instans i
egenskap av s.k. foérklarande — den mot vilken nigon 3tgird ir
aktuell och som dirfér har ritt att “forklara sig” innan beslut fattas
— intagit stillning som “annan part”.

Den som 1 annan egenskap har ett intresse 1 saken, s.k. intressent,
anses diremot normalt inte som part i forsta instans, men skulle
hans intresse 1 saken vara av sidan art att han tillerkinns klagoritt
kan han bli part i hdgre instans, om han 6verklagar beslutet. Han
upptrider ju di som klagande 1 detta irende. Diremot saknar den
som tar ett faktiskt initiativ till ett drende genom en anmailan utan
att ha nigon nirmare anknytning till drendet partsstillning (se t.ex.
RA 1983 2:37).

Vissa tendenser att 1 praxis nigot utvidga partsbegreppet kan
skymtas. (Frigestillningarna och utvecklingen i praxis pi basis av
1971 &rs forvaltningslag belyses relativt ingdende, och pd ett sitt
som fortfarande ir av intresse, av Stromberg 1 FT 1984 s. 339 {f.)
Granne, som yttrat sig 1 bygglovsirende, har t.ex. ansetts som part
redan hos byggnadsnimnden (RA 1977 ref. 43), och i mil om
byggnadsminnesforklaring har inte bara sékanden utan ocksd
byggnadens dgare ansetts som part (RA 1980 2:2).

Att Regeringsritten nogsamt slir vakt om att sjilva idén med
insynsritten respekteras och att denna inte naggas 1 kanten genom
ett formalistiskt synsitt vad giller innebérden av begrepp sddana
som ”drende” och "part” framkommer tydligt i rittsfallert RA 2001
ref. 27, som gillde en brottsanmilds insyn i uppgifter ur en s.k.
forutredning. Efter att ha erinrat om att en regelritt férundersdkning
enligt praxis anses utgdra ett av 3klagarmyndigheten handlagt
drende, 1 vilket den misstinkte dr part och som avslutas genom
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beslut i italsfrigan (se bla. RA 1995 ref. 28), uttalade domstolen

foljande:
En férutredning innefattar pi motsvarande sitt handliggning av ett
drende, som 1 detta fall avslutas med ett beslut huruvida férunder-
sokning skall inledas eller ej. I det aktuella fallet ir drendekaraktiren
sirskilt markant genom bl.a. det omfangsrika aktmaterialet, som illustrerar
en aktiv medverkan av bide anmilare och anmild, och det utférligt
motiverade beslutet att inte inleda férundersékning, vilket ocks
delgetts den anmildes advokat. Det framstir dirmed som uppenbart
att den anmilde, vars agerande utgjort drendets {6remadl, dr att betrakta
som part i detta.

Den attityd som 1 detta och andra fall intagits av den hogsta
forvaltningsdomstolen tyder inte pd att avsaknaden av en legal-
definition medfor risk for att partsbegreppet uppfattas s snilt, att
tillimpningsomradet for viktiga rittssikerhetsgarantier reduceras.
Tvirtom skulle ett f6rsék att nirmare reglera vem som ska anses
som part kunna utgora ett hinder for en generds tillimpning av
reglerna om partsinsyn och kommunikation m.m. 1 situationer,
som inte direkt forutsetts av lagstiftaren. Tidigare definitions-
forsok manar inte heller till efterfoljd.

Vir slutsats ir siledes att partsbegreppet kan och bor anvindas
pd samma sitt som tidigare, alltsd utan att det 1 lagtexten ges en
mera exakt definition. Vi férordar emellertid en rationalisering av
den nuvarande bestimningen ”sokande, klagande eller annan part”
till enbart ”part”. Den i gillande férvaltningslag anvinda uppriknings-
metoden, som knappast tillfér ndgot ytterligare av substans, har sitt
ursprung i férarbetena till 1971 &rs férvaltningslag, dir den
motiverades med limpligheten av en anpassning till den 1 ddvarande
sekretesslag anvinda terminologin. Detta argument saknar nu varje
relevans, eftersom partsinsynsregeln 1 10kap. 3§ OSL endast
refererar till "part” utan nigon sidan exemplifiering.

12.5.2 Behovet och placeringen av en regel om partsinsyn

Att en part i ett forvaltningsirende 1 princip ska ha tillgdng till allt
material som ligger till grund for beslutet 1 drendet ir oomtvistat.
En s&dan ritt till insyn har, som vi redan inledningsvis konstaterat,
sedan linge tillimpats inom svensk forvaltningsritt och dven av
EU-domstolen erkints som en allmin EU-rittslig princip. Som
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framgitt forekommer den ocksd i en eller annan form i vira
nordiska grannlinder.

Principen om partsinsyn har av Regeringsritten ansetts si
central att den utgdr en allmdn rittsgrundsats, som 1 princip giller
oberoende av sirskilt forfattningsstod. D3 16 § FL inte varit
tillimplig, eftersom det gillt drenden, som enligt 32 § FL faller utanfér
lagens tillimpningsomrdde, har partsinsyn dndd ansetts foreligga
(se RA 1994 ref. 79 och RA 2001 ref. 27 ang. drende hos kronofogde-
resp. 3klagarmyndighet). Det skulle bl.a. betyda, att det nuvarande
undantaget frin forvaltningslagens tillimpningsomride for brotts-
bekimpande och exekutiv verksamhet i realiteten inte fyller nigon
funktion 1 fr8ga om ritten tll partsinsyn. En mihinda nigot
tillspetsad tolkning av praxis leder sdledes till att det teoretiskt dver
huvud saknas behov av en sirskild regel i dmnet. Frin praktisk
synpunkt ir det emellertid uppenbart, att detta viktiga imne inte
kan foérbigds 1 den nya férvaltningslagen.

I den nuvarande lagen har bestimmelsen om partsinsyn och
kommunikationsregeln pd ett olyckligt och delvis missvisande sitt
placerats under den gemensamma rubriken Parters ritt att 3 del
av uppgifter”, trots att det ror sig om tvd skilda institut med delvis
olikartade funktioner och tillimpningsomriden. Som bakgrund till
vart stillningstagande vad giller partsinsynsbestimmelsens plats 1
den nya lagen ska pekas pid de grundliggande skillnaderna i
forhillande till kommunikationsregeln.

Partsinsynen ska ge parten mojlighet att skaffa sig en fullstindig
insyn 1 allt material som figurerar i drendet. Det ir inte tillrickligt
att sidan insyn tilldts omedelbart fére beslutets meddelande och
inskrinks till att avse sidant material som myndigheten funnit
relevant fér avgorandet. Parten ska under handliggningens alla
stadier ha mojlighet att skaffa sig sddan kunskap om vad som
tillférts drendet att han kan beméta vad som talar mot honom och
kontrollera att handliggningen sker pd ett korrekt sitt — t.ex. att
inget relevant material saknas 1 akten, att myndigheten iakttagit sin
kommunikationsskyldighet och att utredningen bedrivits med
tillborlig snabbhet och effektivitet. Skulle avgérandet g3 parten
emot, utgér méjligheten till fullstindig insyn en férutsittning for
att han eller hon ska kunna bedéma, om det 16nar sig att dverklaga.
Forehgger ett beaktansvirt behov av uppg1fter 1 ett avslutat drende,
kan partsinsynen enligt rittspraxis tas i ansprdk dven pd ett senare
stadium (se tex. de tidigare nimnda rittsfallen RA 1995 ref. 28
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ang. en nedlagd férundersékning och RA 2001 ref.27 ang. en
avslutad s.k. forutredning).

Kommunikationsprincipen férutsitter diremot att den enskilde
genom myndighetens foérsorg dels informeras om tillkommande
material, dels bereds tillfille att framféra sina synpunkter pd detta.
Parten ska alltsd inte sjilv kontinuerligt behéva efterforska, om
nytt material tillférts drendet och behova riskera, att beslut fattas
pd ett underlag, som han inte kint till och kunnat beméta. Det ir
emellertid sjilvklart, att kommunikationsskyldigheten inte ir lika
omfattande som partsinsynen. Om allt material, som ir forema3l for
partsinsyn, ocksd skulle kommuniceras, skulle ju reglerna om parts-
insyn sakna sjilvstindig betydelse. Ett principiellt viktigt sirdrag dr
ocksd, att kommunikationsskyldigheten vid sidan av att den fyller
en viktig rittssikerhetsfunktion utgér ett grundliggande utrednings-
medel, di dess fullgérande innefattar ett fortlopande utbyte av
information och argument mellan de i irendet medverkande.

Av det sagda foljer att reglerna om partsinsyn hér hemma i den
grupp av bestimmelser 1 den nya lagen som samlats i avdelningen
”Allminna krav pd handliggningen av drenden”. Det rér sig om en
av varje stadieindelning obunden ritt till insyn i drendet, frin
irendets vickande, 6ver beredningen och fram till beslutsskedet —
enligt praxis under vissa forutsittningar dven efter irendets
avslutande. Kommunikationsbestimmelsen, diremot, har sin tyngd-
punkt i samband med ”Arendenas beredning”, dir den jimte fére-
skriften om remiss utgdr kirnan i regleringen av sittet att skaffa
underlag foér beslutet 1 irendet. Att de bida rittsinstituten i
lagtexten skils frin varandra ir enligt vdr mening ignat att
understryka deras skilda funktioner och tydligare framhiva deras
respektive betydelse. Det ligger alltsd ett egenvirde i denna s.a.s.
tysiska separation.

12.5.3 Tillampningsomradet

Tillimpningsomridet f6r 16 § FL ir begrinsat tll att gilla drenden
som avser myndighetsutévning mot ndgon enskild. Detsamma
gillde enligt motsvarande bestimmelse 1 1971 &rs foérvaltningslag.
Det enda skil som angetts for denna begrinsning ir departements-
chefens i prop. 1971:30 framférda pdstdende, att bla. regler om
partsinsyn kunde vara obehévliga eller till och med “hinderliga vid
annan forvaltningsverksamhet” (12.4 ovan) — detta som ett svar pd
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arbetsgruppens diametralt annorlunda uppfattning, att det var “hojt
over all diskussion att den grundliggande regeln om partsinsyn
skall ingd bland férvaltningslagens allminna bestimmelser”. D3
FRU senare dterkom till frdgan i bida sina betinkanden och &nyo
foreslog att begrinsningen skulle tas bort, en propd som inte métte
nigra invindningar vid remissbehandlingen, limnades detta av
departementschefen utan ndgon som helst kommentar obeaktat.

Att begreppet myndighetsutdvning 6ver huvud inte bér
anvindas i1 den nya forvaltningslagen har p tidigare angivna skil
framhallits. Nigon anledning att pa annat sitt inskrinka tillimpnings-
omridet f6r en ny regel om partsinsyn har inte heller framkommit.
Om en person vil har konstaterats ha ett sddant intresse 1 ett
drende att han eller hon intar partsstillning, bor det enligt var
mening for ritten till partsinsyn vara utan betydelse vad drendet
avser. Skulle det i nigot avseende finnas behov av att lita
sekretesshinsyn eller andra intressen g8 fore en parts ritt till insyn
sddan den framgir av forvaltningslagen, fir avvikande bestimmelser
— under forutsittning att de inte strider mot inhemska rittsgrund-
satser eller vira europeiska dtaganden — meddelas i annan lag.

Avslutningsvis bor pipekas att vir beskrivning av den insyns-
berittigade — ”den som ir part i ett drende” — inte omfattar den som
varit” part i ett avslutat drende. Det innebir ingen avvikelse frin
vad som nu giller men naturligtvis inte heller ndgot hinder mot en
vidareutveckling av den praxis som ovan beskrivits. Di Regerings-
ritten gett part insyn 1 materialet 1 ett drende dven efter det att
detta avgjorts, har det skett med dberopande av sirskilda skil 1 det
individuella fallet och inte i form av en extensiv tolkning av 16 § FL
av generell innebord. Frigan bor alltsd, liksom hittills, limnas &t
rittstillimpningen.

12.5.4 Foéremalet fér insyn

Insynen bér principiellt vara obegrinsad. Enligt 16 § FL beskrivs
foremalet for insyn som “det som har tillférts drendet”. Med “det”
avses allt potentiellt beslutsunderlag, alltsd inte bara handlingar
utan ocksd annat utredningsmaterial sdsom férema3l, iakttagelser vid
syn eller besiktning och muntliga uppgifter. Vad giller handlingar
omfattas inte bara allminna och offentliga sddana utan ocksid
handlingar, som dnnu inte blivit allminna enligt TF:s bestimmelser,
liksom handlingar som {ér annan dn part ir skyddade av sekretess.
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Vi foresldr ingen saklig dndring 1 denna ordning. Vi foéredrar
emellertid uttrycket “material” 1 stillet for det mera abstrakta ”det”
och vill tillfoga markeringen, att det i princip ir friga om ~allt”
material, som har tillférts drendet.

En i viss min svag punkt, som dock inte girna kan undvikas,
utgdr begrinsningen att “det” respektive “materialet” ska ha tillforts
irendet”. Det innebir att det ytterst ligger 1 myndighetens hand att
avgora 1 vilken utstrickning sidana handlingar som minnes-
anteckningar och féredragningspromemorior har sddan betydelse
for avgorandet att de bor tillforas drendet (jfr 12.4 ovan). Genom
de skirpta krav pd dokumentation av uppgifter som vi ockss foreslar
(23 § 1 vart lagforslag; se 23 kap.) bor emellertid risken minska for
att relevant material inte tillf6rs drendet.

Den principiella ritten att ta del av allt det tillférda materialet
mdste lida en viss inskrinkning, om den kolliderar med mycket
vigande sekretesshinsyn. Vi féresldr ingen dndring i den koppling
som nu finns mellan férvaltningslagens bestimmelse om partsinsyn
och 10 kap. 3 § OSL. Med hinsyn till att férstirkningsordet "allt”
infogats foére “material”, ir det emellertid logiskt att foreta den
justeringen i andra meningen av det nu aktuella stadgandet att ett
”dock” skjuts in.

12.5.5 Lagtexten

Den aktuella regelns tillimpning ska inte begrinsas till ndgot visst
stadium av handliggningen. Enligt den nya lagens systematik bor
den siledes placeras 1 avdelningen med ”Allminna krav p& hand-
ligeningen av drenden”, dir den limpligen foljer omedelbart efter
de inledande riktlinjerna fér handliggningen (8 §). Mot bakgrund
av vad ovan anforts foresldr vi att den utformas pé féljande sitt:

Partsinsyn

9 § Den som ir part i ett drende har ritt att ta del av allt
material som har tillférts drendet. Ritten att ta del av uppgifter
giller dock med de begrinsningar som féljer av 10 kap. 3 §
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).
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13 Atgarder vid drojsmal (10 och
11 §8)

13.1 Vara direktiv och kapitlets upplaggning

Att handligga irenden pi ett rittssikert sitt tar tid. Vill man
férvissa sig om att drendena ir ordentligt utredda, att parternas
intressen tillgodosetts pd ett rimligt sdtt och att besluten dr korrekta
och vil motiverade, miste man acceptera en viss tidsitging. Over-
drivna forhoppningar om mycket snabba avgdranden grusas inte
sillan av helt legitima skal.

Den seridsa kritiken mot myndigheternas handliggningstider
beaktar naturligtvis det sagda. Vad man vinder sig mot ir oskiliga
drojsmal, som inte har nigot samband med vidtagandet av nédvindiga
rittssikerhetsdtgirder, liksom naturligtvis mot fullstindig passivitet. I
problemets forlingning efterlyses ocksd tillgdng till ett effektivt
medel for den av fordréjningen drabbade att pdskynda handligg-
ningen.

Problemet ir naturligtvis inte specifikt svenskt. Bide pd inter-
nationell och nationell nivd ir det f6remél f6r fortldpande diskussion,
och olika I8sningar har valts eller dtminstone 6vervigts vad giller
tillskapandet av féreskrifter, som motverkar lingsam handliggning.
Ett snabbt och effektivt férfarande kan naturligtvis inte &stad-
kommas enbart genom rittsliga regler utan férutsitter ocksd bl.a.
en limplig organisation och vilutbildade befattningshavare, men en
vil anpassad rittslig ram utgér en grundforutsittning.

I vdra direktiv erinras om Sveriges skyldigheter enligt Europa-
konventionen och EU-ritten att se till att handliggningstiderna inte dr
oskiliga och att tillhandahilla ett effektivt rittsmedel mot lingsam
handliggning. Aven pipekas att riksdagen rekommenderat en
provning av tinkbara dtgirder for att komma till ritta med problemen
(bet. 2004/05:KU14, rskr. 2004/05:153).
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Vi har haft tvd grundliggande utgdngspunkter f6r virt arbete i
aktuellt hinseende, bida vil forankrade 1 direktiven. Den ena ir att
en anpassning till den internationella utvecklingen — sirskilt vad
giller beaktandet av Europakonventionen och EU-ritten — i gorligaste
man bor ske med bibehillande av den svenska forvaltningsrittsliga
strukturen. Den andra ir att tyngdpunkten 1 forfarandet ska ligga i
forsta instans. Mera konkret innebir detta, att frigor om l&ngsam
handliggning helst bér kunna bli féremdl for domstolsprévning
genom anlitande av vira vanliga regler om 6verklagande, och att
detta bor kunna ske forst sedan den aktuella férvaltningsmyndigheten
uttryckligen manifesterat sin avsikt att drja med avgorandet.

Som bakgrund till vira éverviganden redovisar vi f6rst Europa-
konventionens krav pd skilig handliggningstid och effektivt ritts-
medel (13.2) och EUF-férdragets foreskrifter om passivitetstalan
(13.3). Vi berdr ocksd summariskt de nationella 16sningar pd
drojsmélsproblemet som wvalts 1 ett antal europeiska linder, alla
anslutna till Europakonventionen och de flesta ocksd medlemmar i
EU (13.4).

Vad giller svensk ritt inleder vi med en beskrivning av bide
tidigare och mera aktuella foérsok att dstadkomma en generellt
tillimplig lagstiftning 1 dmnet (13.5). Vi uppmirksammar ocksd de
problem som behandlingen av dréjsmélsregler 1 EU:s sekundirritt
vallat 1 Sverige (13.6). For att 8 en uppfattning om den faktiska
frekvensen av onédiga drojsmal vid de svenska forvaltningsmyndig-
heternas irendehandliggning — och dirmed av det av inhemska
forhillanden motiverade behovet av lagstiftningsdtgirder — har vi
framfor allt sokt vigledning 1 JO:s och JK:s praxis (13.7).
Avslutningsvis presenterar vi ett forslag till ett nytt system, som
enligt vir bedémning tillgodoser bidde de krav som féljer av
Sveriges internationella dtaganden och det inhemska behovet, samt
en kompletterande regel om underrittelse om dréjsmal (13.8).
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13.2 Skalig handlaggningstid och effektiva rattsmedel
enligt Europakonventionen

13.2.1 Férhallandet mellan artiklarna 6 och 13

Enligt artikel 13 i Europakonventionen ska var och en, vars i
konventionen angivna rittigheter krinkts, ha tillging till ett effektivt
rittsmedel infér en nationell myndighet. Som framgir av artikeln
behéver de rittsmedel som 3syftas inte avse domstolsprévning.
Vidare bor noteras att artikeln inte ger ndgon allmin ritt wll
effektivt rittsmedel utan exklusivt tar sikte pd sidana fall, dir den
pastddda krinkningen rér ndgon av de rittigheter och friheter som
garanteras av konventionen. Artikeln har haft stor betydelse 1 Europa-
domstolens praxis nir det giller overtridelser av foreskriften i
artikel 6 om att domstolsprévning ska dga rum inom skilig tid 1 fall
dd den enskilde har ritt till en sidan prévning, dvs. di det giller
provning av civila rittigheter och skyldigheter eller anklagelse for
brott.

Nir det giller ritten att fi ett avgorande inom skilig tid ansig
Europadomstolen tidigare, att artikel 6 1 konventionen sdsom lex
specialis hade foretride framfor artikel 13. Om domstolen fann att
det foreldg en krinkning enligt artikel 6, provade den sdledes inte
klagomdl om krinkning av artikel 13. Rittsliget indrades emellertid
genom rittsfallet Kudla mot Polen den 26 oktober 2000. I sin dom
konstaterade domstolen hir, att artikel 35 1 konventionen — enligt
vilken inhemska rittsmedel ska vara uttémda innan ett mil fir
anhingiggoras hos Europadomstolen — innebir, att staterna ges en
mojlighet att forebygga eller ge gottgorelse 1 efterhand for
krinkningar som liggs dem till last, innan de av domstolen &liggs
att gora detta. Europadomstolen uttalade bl.a. (p. 148) att *[t]he
growing frequency with which violations in this regard are being
found has recently led the Court to draw attention to ’the important
danger’ that exists for the rule of law within national legal orders
when ’excessive delays in the administration of justice’ occur in
respect of which litigants have no domestic remedy”. Rittfallet, dir
domstolen kan sigas uppmana staterna att i sina nationella
rittssystem infora effektiva rittsmedel mot alltfor 18ngsam hand-
liggning, har ftt som konsekvens att en krinkning av artikel 13 1
dessa fall kan férekomma vid sidan av en krinkning enligt artikel 6,
och att frigan om artikel 13 blivit krinkt alltid ska provas separat
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(se t.ex. Horvat mot Kroatien den 26 juli 2001, p. 63, och Krasuski
mot Polen den 14 juni 2005, p. 65).

13.2.2 Skalig tid enligt artikel 6

Europadomstolen har inte lagt fast nigra allminna principer f6r vad
som utgdr skilig tid. Domstolen har emellertid i flera avgéranden
som en grov tumregel angett, att handliggningstiden inte bér 6ver-
stiga ett &r per instans (se t.ex. Hutchison Reid mot Férenade
Konungariket den 20 februari 2003, p. 79, och Rokhlina mot Ryssland
den 7 april 2005, p. 74).

Utgdngspunkten for tidsberikningen ir i administrativa mél det
datum d& sokanden forst vicker frigan hos en forvaltningsmyndighet
(se Golder mot Forenade Konungariket den 21 februari 1975, p. 35
och 36, Olsson mot Sverige II den 27 november 1992, p. 102 och
103, och Jorge Nina Jorge m.fl. mot Portugal den 19 februari 2004,
p- 32). Tiden f6r en skatteprocess med yrkande om skattetilligg ska
riknas frin det att en formell anklagelse riktas mot den enskilde
eller frén det att myndigheternas agerande har betydande verkningar
for den enskilde. Sluttidpunkten ir nir det foreligger ett lagakraft-
vunnet avgorande (se Wassdahl mot Sverige den 6 februari 2007,
p- 23, och Nitschkes dédsbo mot Sverige den 27 september 2007,
p- 59).

The European Commission for the Efficiency of Justice (CEPE])
har i en rapport frin den 8 december 2006, Length of court
proceedings in the member states of the Council of Europe based
on the case-law of the European Court of Human Rights, samman-
stillt vissa skénjbara tendenser 1 Europadomstolens praxis nir det
giller att bestimma begreppet skilig tid.

En total handliggningstid for hela rittskedjan pd upp till tvd &r
ir 1 normala, inte komplicerade, mél generellt sett att anse som
skilig. Nir tiden har overskridit tvd &r, provar Europadomstolen
noga om de nationella myndigheterna och domstolarna har visat
tillricklig omsorg (due diligence) 1 processen. I fértursmdl kan
krinkning foreligga dven om det inte har gdtt tva &r. I komplicerade
mél kan domstolen tillita lingre handliggningstid. Den ir dock
uppmirksam pd om det har férekommit lingre perioder av
inaktivitet fr&n myndigheternas eller domstolarnas sida. Den
lingsta tilldtna handliggningstiden ir sillan mer dn fem &r och
nistan aldrig mer 4n 8tta ir totalt. De enda fall, dir domstolen inte
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har funnit att krinkning skett trots patagligt linga handliggnings-
tider, giller mé3l dir sékandens upptridande har bidragit till for-
seningen. Generellt kan sigas att domstolen forsdker reda ut om
tiden har anvints klokt 1 alla steg av handliggningen och identifiera
perioder av inaktivitet. Europadomstolen har dock understrukit, att
vikten av att ett mdl handliggs effektivt inte f&r innebira att ritts-
sikerheten eftersitts (jfr EU-domstolens uttalande i de férenade
milen C-238/99 P m.fl., LVM m.fl. mot kommissionen, REG 2002
5. 1-8375, p. 234).

Europadomstolen har lagt fast ett antal kriterier f6r beddmningen
av om en tidsutdrikt innebir en krinkning av konventionen. Sedan
rittsfallet Neumeister mot Osterrike den 27 juni 1968 har domstolen
genomgiende beaktat milets komplexitet, parternas agerande under
forfarandet och myndigheternas och domstolarnas handliggning av
mélet. Genom rittsfallet Kénig mot Tyskland den 28 juni 1978 lade
domstolen till en bedémningsgrund, nimligen vad som sttt pd spel
tor sokanden, dvs. vilken typ av drende eller mil det r friga om (se
dven Hadjidjanis mot Grekland den 28 april 2005, p. 25). Domstolen
ser ocksd pd hur ling instanskedjan ir. I rittsfallet Martial Lemoine
mot Frankrike den 29 april 2003, som roérde en tvist om samigande
till fastighet, hade méilet provats av fyra instanser under en
sammanlagd tid av drygt sju r och dtta mdnader. Domstolen fann
att tiden, dven om den var relativt ling, mot bakgrund av omstindig-
heterna 1 mélet inte kunde anses som orimlig (jfr EU-domstolens
uttalanden 1 det nyss angivna mdlet LVM m.fl., p. 230 {f.).

Invindningar om stor arbetsborda, sjukdomsfall eller andra
administrativa problem godtas inte av Europadomstolen som skil
for tidsutdrikt. Nir sddana omstindigheter framfors, brukar
domstolen hinvisa till att artikel 6.1 dligger staterna att organisera
sina rittssystem pd sidant sitt att de kan méta vad som dligger dem
enligt artikeln, och da sirskilt nir det giller kravet pd skilig tid (se
t.ex. Launikari mot Finland den 5 oktober 2000, p. 36, Vergos mot
Grekland den 24 juni 2004, p. 49, Dumont mot Belgien den 28 april
2005, p. 20, Hadjidjanis, ovan, p.29, och Desrues mot Frankrike
den 21 juli 2005, p. 24 och 25).
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13.2.3 Effektivt rattsmedel enligt artikel 13

For att uppfylla kraven 1 artikel 13 1 Europakonventionen ska ett
rittsmedel vara effektivt sdvil enligt lag som 1 praktiken. Detta
innebir att det ska vara indamalsenligt och litt tillgingligt. Det ska
antingen férebygga [dngsam handliggning eller ge den skadelidande
adekvat kompensation fér den krinkning som férevarit. Artikeln
uppstiller dock inga specifika krav pd formerna for rittelse eller
gottgorelse, och det ankommer dirmed 1 férsta hand pd respektive
konventionsstat att faststilla de nirmare villkoren 1 detta hinseende.

I mélet Mifsud mot Frankrike den 11 september 2002 bedémde
domstolen mera ingdende de tvd varianter av effektivt rittsmedel,
dvs. preventiva itgirder och gottgérelse, som kan bli aktuella nir
det giller lingsam handliggning. Enligt domstolen var nationella
rittsmedel effektiva enligt artikel 13 nir de dels gav parterna en
mojlighet att paskynda en handliggning och dirigenom motverka
en krinkning av ritten ull en rittegdng inom skilig tid eller
fortgdendet av en sddan krinkning, dels gav adekvat gottgorelse for
varje krinkning som redan skett.

Den 29 mars 2006 meddelade Europadomstolen nigra intressanta
domar mot Italien, som belyser frigan om vad som ir att betrakta
som ett effektivt rittsmedel. I rittsfallet Scordino uttalade domstolen
(p. 183) att, nir ett nationellt rittssystem inte kan garantera ritten
till domstolsprévning inom skilig tid, ett rittsmedel som syftar till
att pdskynda handliggningen ir den mest effektiva 16sningen. Ett
sddant rittsmedel ir att foredra framfor en mojlighet till ren
gottgorelse, eftersom det kan forhindra uppkomsten av upprepade
krinkningar inom samma process och inte dr begrinsat till att
endast avse kompensation i efterhand. Domstolen anférde vidare
(p. 185 ff.):

It is also clear that for countries where length-of-proceedings violations
already exist, a remedy designed to expedite the proceedings —
although desirable for the future — may not be adequate to redress a
situation in which the proceedings have clearly already been excessively
long. [---] Different types of remedy may redress the violation
appropriately. The Court has already affirmed this in respect of
criminal proceedings, where it was satisfied that the length of pro-
ceedings had been taken into account when reducing the sentence in
an express and measurable manner (see Beck v. Norway, no. 26390/95,
§ 27, 26 June 2001). Moreover, some States, such as Austria, Croatia,
Spain, Poland and the Slovak Republic, have understood the situation
perfectly by choosing to combine two types of remedy, one designed
to expedite the proceedings and the other to afford compensation. [---]
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However, States can also choose to introduce only a compensatory
remedy, as Italy has done, without that remedy being regarded as
ineffective.

Europadomstolen pekar siledes pd fordelarna med att staterna
tillhandahdller dels ett preventivt rittsmedel foér att skynda pd
handliggningen, dels ett skadestdndsforfarande for det fall hand-
liggningen trots allt har inneburit en krinkning av konventionen.
Aven om prevention ir den bista l6sningen ir det inte ensamt
tillrickligt, om ett dréjsmal trots allt har uppkommit.

Rittsfallet Kangasluoma mot Finland den 20 januari 2004 ir
med hinsyn tll vira besliktade rittssystem av intresse dven ur
svenskt perspektiv. Den finska regeringen hivdade hir bla., att
klaganden hade tilling till ett effektivt rittsmedel mot lingsam
handliggning enligt artikel 13 genom att han kunde ha klagat pd
handliggningen dels till 6verordnad polismyndighet och éverdklagare,
dels till hovritt. Han kunde ocksd framféra klagomil hos JK eller
JO och 1 férekommande fall vicka skadestdndstalan. Med hinvisning
till tidigare praxis frin Europadomstolen ansdg regeringen, att den
samlade arsenalen av rittelse- och kompensationsmojligheter var
tillricklig for att kraven 1 artikel 13 skulle anses uppfyllda, dven om
ndgot av de angivna rittsmedlen inte 1 sig var till fyllest. Europa-
domstolen underkinde emellertid den finska regeringens argument-
ation och fann att regeringen misslyckats med att visa hur klaganden
kunde piaskynda handliggningen eller i gottgorelse med hjilp av
de 8beropade remedierna. De finska rittsmedlen var dirfor inte att
anse som effektiva i praktiken, iven om de fanns tillgingliga enligt
lag.

13.3 Passivitetstalan enligt EU-rédtten

Som framgitt av 4 kap. ovan féreskrivs 1 artikel 41 1 Stadgan att var
och en har ritt att 8 sina angeligenheter behandlade inom skilig
tid av unionens institutioner, organ och myndigheter. Enligt artikel 47
1 Stadgan féreligger ocksd en ritt till ett effektivt rittsmedel och en
ritt att inom skilig tid f4 sin sak prévad i domstol. Artiklarna
bygger pd EU-domstolens praxis och Europakonventionen.

Enligt EU-domstolens praxis innebir en utdragen handliggnings-
tid inte med automatik att ett beslut blir ogiltigt, utan avgérande ir
om tidsutdrikten har piverkat de berérdas méjligheter att férsvara
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sig effektivt. Om en sidan pdverkan inte gdr att faststilla, kan en
ogiltigforklaring normalt inte férekomma. Underlitelsen kan diremot
beaktas som en skadevillande omstindighet, och EU-domstolen
har dven som ett alternativ till skadestdnd ansett sig kunna sinka
botesbelopp till £6ljd av l8ngsam handliggning 1 tribunalen
(C-185/95 P, Baustahlgewebe mot kommissionen, REG 1998
5. 1-8417).

Unionsitgirder — alltsd resultat av aktivt agerande — kan provas i
en ogiltighetstalan enligt artikel 263 1 EUF-fordraget (tidigare 2301
EG-fordraget). Aven en vigran att agera, som manifesteras i ett
formligt beslut, kan angripas denna vig. D3 det giller rena under-
l8tenheter att handla 1 sddana fall d3 institutionerna 3lagts att gora
detta, stdr ett annat rittsmedel till buds. Artikel 265 1 EUF-f6érdraget
(tidigare 232 1 EG-fordraget) erbjuder nimligen en mojlighet att
under vissa forutsittningar fora sirskild passivitetstalan.

Om Europaparlamentet, Europeiska ridet, ridet, kommissionen
eller Europeiska centralbanken i strid med férdragen underliter att
vidta dtgirder, f&r medlemsstaterna och unionens évriga institutioner
vicka talan vid EU:s domstol (tribunalen) for att {8 6vertridelsen
fastslagen. En sddan talan ska emellertid endast tas upp om den
berdrda institutionen dessférinnan anmodats att vidta dtgirder. Att
det ska vara friga om en uttrycklig anmodan att vidta dtgirder, och
att det siledes inte ir tillrickligt att klaganden framfort en sike till
institutionen, framgdr av domen i1 milet 84/82, Tyskland mot
kommissionen, REG 1984 s. 1451, p.23. Om institutionen inom
tvd ménader efter denna anmodan inte tagit stillning, fir talan
vickas inom en ytterligare frist av tvd manader.

Taleritt tillkommer under samma forutsittningar ocksd varje
tysisk eller juridisk person, om ndgon av unionens institutioner
underltit att till personen 1 friga rikta nigon annan rittsakt in en
rekommendation eller ett yttrande. Om t.ex. en niringsidkare begir
att kommissionen ska agera mot en konkurrent och kommissionen
underldter att fatta ndgot beslut, har niringsidkaren alltsd méjlighet
att genom sddan talan angripa avsaknaden av agerande.

Institutet fororsakar ofta tillimpningsproblem. D3 olika typer
av mer eller mindre formella kontakter mellan klaganden och
institutionen kontinuerligt férekommit, kan det vara svirt att
fastsl8 om institutionen ind3 varit passiv i den mening som avses i
artikel 265. Ett belysande rittsfall ir f6ljande.

I milet C-282/95 P, Guérin automobiles mot kommissionen,
REG 1997 s. I-1503, var omstindigheterna dessa. Guérin hade i en
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skrivelse till kommissionen anmilt att Volvo France pd ett oriktigt
sitt hade upphivt ett koncessionsavtal mellan de bigge bolagen.
Kommissionen hade som svar meddelat Guérin, att drendet inte var
av tillrickligt unionsrittsligt intresse for att kommissionen skulle
behandla det, och berett Guérin tillfille att inom fyra veckor inkomma
med synpunkter vid dventyr att drendet annars skulle avskrivas.
Nir Guérins synpunkter kommit in meddelade kommissionen, att
den holl pd att underséka samma problem i ett annat drende och att
den skulle dterkomma med resultatet av sin undersokning. Nistan
ett &r senare begirde Guérin att kommissionen skulle meddela
resultatet av undersokningen. D3 denna begiran inte besvarades,
anmodade Guérin kommissionen att vidta dtgirder. Kommissionen
bekriftade att det andra idrendet fortfarande underséktes och
upprepade sin forsikran om att Guérin skulle hdllas underrittad.
Guérin vickte talan vid tribunalen och yrkade i férsta hand, att
kommissionens passivitet skulle faststillas. En méinad senare
meddelade kommissionen Guérin, att bolagets klagomil for
nirvarande inte kunde behandlas individuellt, och gav bolaget en
frist inom vilken det kunde framstilla synpunkter. EU-domstolen
instimde 1 tribunalens bedémning, att sistnimnda skrivelse innebar
att kommissionen tagit stillning till klagom&let pd ett sitt som
ledde till att kommissionens passivitet hade upphért. S& var fallet
dven om skrivelsen inte var ett sidant slutligt beslut mot vilket det
kunde féras ogiltighetstalan. Ndgon pdgiende passivitet i den mening
som avsdgs 1 divarande artikel 175 1 EG-férdraget (nuvarande
artikel 265 EUF) foreldg dirfoér inte. EU-domstolen understrok
emellertid kommissionens skyldighet att inom skilig tid frdn det
att klagandens synpunkter mottagits fatta ett slutligt beslut; om s3
inte skedde stod det klaganden fritt att dnyo féra passivitetstalan.
En sidan anmodan till den berdrda institutionen som inleder ett
forfarande enligt artikel 265 miste enligt vad EU-domstolen slagit
fast ske inom en skilig tid. Hur ling denna frist ir beror naturligt-
vis pd omstindigheterna i det enskilda fallet. Som exempel pd hur
domstolen kan resonera kan nimnas domen 1 milet C-170/02 P,
Schlisselverlag J.S. Moser m.fl. mot kommissionen, REG 2003
s. 1-9889, som rorde en ifrigasatt féretagskoncentration. Klagandena
hade anmilt koncentrationen till den nationella myndigheten, som
efter fyra minader godkint forfarandet. EU-domstolen konstaterade
att klagandena under dessa fyra minader haft mojlighet att begira
att kommissionen skulle underséka huruvida féretagskoncentrationen
hade en unionsdimension. De fyra minaderna motsvarade den tids-
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frist som kommissionen férfogade éver for att enligt artikel 10.3 1
forordningen om féretagskoncentrationer undersoka en anmild
foretagskoncentration, sedan det formella férfarandet 1 detta hin-
seende inletts. Under sidana férhillanden kunde den tidsfrist, efter
utgdngen av vilken klagandena riktade klagomal till kommissionen och
anmodade denna att vidta tgirder, inte anses skilig. Klagandena
kunde dirfér inte lingre pd denna grund vicka talan om passivitet,
och éverklagandena avslogs.

Rittsfoljden av att domstolen faststiller en rittsstridig passivitet
ir att den berdrda institutionen enligt artikel 266 1 EUF-férdraget
(tidigare artikel 233 1 EG-fordraget) dr skyldig att vidta de dtgirder
som ir noddvindiga for att folja domen. Domstolen kan diremot
inte foreligga institutionen att avgora irendet inom en viss tid (jfr
tribunalens dom 1 méilet T-127/98, UPS mot kommissionen,
REG 1999 s. 11-2633). Skadestidndsskyldighet kan dock uppsta.

En passivitetstalan enligt artikel 265 kan siledes endast vickas i
friga om rena underldtelser att fatta beslut och tar inte sikte pd
tidsdtgdngen for en pdgdende handliggning. Sekundirritten, sirskilt
EU-direktiv, innehiller diremot ofta bestimmelser om tidsfrister
for handliggningen av olika typer av drenden i forsta instans och
om konsekvenserna av att sddana frister inte iakttas. Dessa regler
behandlas limpligen i samband med implementering av EU-
direktiv 1 svensk ritt (se avsnitt 13.6 nedan).

13.4 Nationella losningar pa drojsmalsproblemet
13.4.1 Danmark

Den danska forvaltningslagen innehdller inte nigra regler om
skyndsam handliggning. Det finns heller inte ndgra andra generella
lagregler om handliggningstider hos forvaltningsmyndigheter. Sddana
bestimmelser kan dock finnas i speciallagstiftning till f6ljd av bl.a.
EU-direktiv. Lingsam handliggning kan generera skadestdnd, om
den enskilde lidit skada till f6]jd av myndighetens passivitet. Folke-
tingets ombudsman provar frigor om utdragen handliggning men
forst sedan domstol avgjort mélet 1 sak och beslutet vunnit laga
kraft.

Justitsministeriet har 1 Cirkulereskrivelse om mal for hurtig
sagsbehandling m.v. den 4 juni 1997 limnat anvisningar om hand-
liggningstider f6r forvaltningsirenden. I skrivelsen pitalas att det
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ir ett grundliggande krav, att drenden ska behandlas si snart som
mojligt. Aven om det inte gir att stilla upp absoluta regler om hur
snabbt drendena ska behandlas, rekommenderas myndigheterna att
faststilla och publicera mélsittningar f6r handliggningstider. Rikt-
linjerna bor spegla behandlingstider, som medborgarna anser vara
acceptabla samtidigt som de ir realistiska f6r myndigheterna. Hur
mélsittningarna uppfylls bér kontrolleras lopande. Under alla
omstindigheter bor en part 3 ett svar frdn myndigheten inom en
mdnad efter talans vickande. Svaret kan antingen best3 i ett beslut
avseende saken eller ett meddelande med en bekriftelse pd att
myndigheten mottagit en ansékan och en prognos om nir ett
avgorande kan foérvintas.

13.4.2 Norge

Enligt § 11 a i norska forvaltningslagen ska férvaltningsmyndigheterna
bereda och avgora irenden utan onddigt drojsmdl. Paragrafen
innehiller féreskrifter om hur myndigheterna ska agera, om de inte
hinner besvara hinvindelser dit inom rimlig tid. I irenden som
giller ”enkeltvedtak” ska den enskilde ges 1 paragrafen angiven
information, om hans initiativ inte kan besvaras inom loppet av en
mdnad efter mottagandet.

[ § 11 b i férvaltningslagen bemyndigas "Kongen”, dvs. regeringen,
att pd bestimda omriden faststilla frister f6r behandling av irenden
om “enkeltvedtak”. I férarbetena till bestimmelsen 6vervigdes om
det borde inféras sirskilda regler om konsekvenserna av att sddana
tidsfrister 6verskreds. Bla. diskuterades om en ansékan dirmed
skulle anses bifallen eller avslagen, om irendet skulle flyttas till
hégre myndighet eller domstol, om den férsumliga myndigheten
skulle bli ersittningsskyldig, om vite eller straffavgift skulle kunna
tillgripas och om férsummelsen skulle féranleda disciplinpdfsljd
eller straffansvar for ansvarig tjinsteman. Sidana &tgirder avvisades
dock av norska regeringen, som ansdg att det nuvarande tillsyns-
systemet var tillrickligt (se avsnitt 6 1 Ot.prp. nr. 52 1998-1999).

Nigon mojlighet att hos domstol 1 sirskild ordning framfora
klagomdl mot lingsam handliggning finns sdledes inte. Oskiligt
drojsmal kan 8beropas 1 samband med att ett beslut 6verklagas 1 sak
men har 1 sig inga konsekvenser f6r beslutets giltighet. Skadestind
kan utgd, om drojsmalet har féranlett skada for enskild. Méjligheten
att vinda sig till Sivilombudsmannen, Norges motsvarighet till JO,
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stdr ocksd 6ppen for den som inte anser sig ha fitt sitt drende
handlagt inom rimlig tid.

Flera utredningar 1 syfte att pdskynda handliggningen av
forvaltningsirenden har presenterats. Av en av Statskonsult publicerad
rapport frin dr 2003 framgir t.ex. att ca 80 procent av myndig-
heterna har stillt upp tidsfrister f6r behandling av drenden. De
flesta fristerna ir mellan en och tre manader. I rapporten konstateras
att inférandet av frister gett den positiva effekten att handliggnings-
tiderna kortats. Som negativa féljder anges bl.a. nedprioritering av
andra arbetsuppgifter och 6kad arbetspress. (Statskonsult rapport
2003:8, Siste frist, innfering av saksbehandlingsfrister 1 forvaltningen
etter 2000, en vurdering av frister som virkemiddel.)

I en konsekvensrapport frin Moderniseringsdepartementet av
den 12 april 2005 konstateras att det inte kan ges ndgra enkla svar
pd vilka juridiska konsekvenser som bestimmelser om frister foér
behandlingen av irenden kan medféra, och att de nirmare ritts-
verkningarna beror pd bestimmelsernas utformning och innehill
(Innfering av saksbehandlingsfrister 1 forvaltningen — hvilke kon-
sekvenser? En juridisk vurdering av mulige konsekvenser av innfering
av saksbehandlingsfrister).

I Kort og godt, Plan for innfering av nye saksbehandlingsfrister
1 offentlig sektor 2005, har Moderniseringsdepartementet limnat
ett femtiotal f6rslag om inférande av handliggningstider inom den
offentliga sektorn. I planen forutsitts att de flesta forslagen genom-
fors med hjilp av serviceutfistelser, organisatoriska &tgirder,
ekonomiska styrmedel och information. Endast i ca en femtedel av
forslagen foreslds att tidsfristen faststills 1 lag eller férordning, ett
alternativ som ska ses som en sista utvig. I allminhet foreslds inte
nigra sirskilda pafoljder, om fristerna dverskrids.

13.4.3 Finland

Ritten att {8 ett drende behandlat utan dréjsmal hor till de garantier
for god forvaltning som féreskrivs 1 Finlands grundlag. Enligt
forsta stycket i grundlagens 21 § har var och en ritt att pd behorigt
sitt och utan ogrundat dréjsmél {2 sin sak behandlad av en domstol
eller nigon annan myndighet som ir behérig enligt lag. Enligt 23 §
forvaltningslagen ska ett irende behandlas utan ogrundat drojsmal.
En myndighet ska pd en parts begiran ge en uppskattning om nir
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ett beslut kommer att ges samt svara pid forfrigningar om hur
behandlingen av irendet framskrider.

I samband med antagandet av den nya férvaltningslagen 6ver-
vigdes olika l6sningar for att pdskynda handliggningen. Regeringen
diskuterade bl.a. méjligheten att foreskriva en exakt tidsfrist, som
skulle gilla behandlingen av alla férvaltningsirenden (RP 72/2002 rd
s. 37 £.). En schematisk och undantagslés tidsgrins ansigs emeller-
tid med hinsyn till férvaltningsirendenas varierande art inte andaméls-
enlig. Tidsfaktorns betydelse for parterna var inte densamma 1 alla
typer av irenden. En bestimd behandlingstid skulle vara problematisk
1 synnerhet i sddana fall dir det var frdga om ett forvaltningsirende
med vittgdende verkningar och dir flera aktérer méste héras och
tilliggsutredning inhimtas f6r att drendet ska kunna avgéras. Om
det 1 ett dylikt drende skulle vara nédvindigt att meddela ett beslut
innan det var mojligt att fi fram tillricklig utredning, skulle
forfarandet kunna leda till betydande rittsskyddsproblem. Vad
gillde en alternativ, mera flexibel 16sning tillade regeringen bl.a.
foljande:

En bestimmelse som skulle férutsitta att beslut fattas inom en viss tid,

som dock av sirskilda skil skulle kunna férlingas, kunde vara ett

smidigare alternativ in det ovanstende. D3 skulle det vara nédvindigt
att ge parten en uppskattning om den tid behandlingen kriver. De
sirskilda skil som skulle berittiga till f6rlingning av behandlingstiden
skulle nirmast kunna ha att géra med irendets natur och sirskilda
omstindigheter. Den omstindigheten att undantagsbestimmelsens
tillimpningsomride skulle vara s omfattande skulle dock kunna vélla
problem, dvs. svirigheter att avgdra nir det finns grund for att 8beropa
sirskilda skil. Det skulle ocksd bli nédvindigt att dverviga om vissa

typer av drenden borde klassificeras som sidana som omfattas av
tillimpningsomradet.

For att ytterligare effektivisera behandlingen av drenden inférdes i
25§ forvaltningslagen en regel om gemensam handliggning av
irenden med ett inbordes samband: ”Kan ett beslut som skall fattas
av en myndighet ha en betydande inverkan pd avgorandet i ett
annat irende som samtidigt dr anhingigt hos samma myndighet,
skall myndigheten bereda drendena gemensamt och avgoéra dem pa
en ging, om gemensam behandling inte medfér menligt dréjsmal
eller ir onddigt med hinsyn till irendets art eller natur.”

Aven i Finland férekommer dock bestimmelser om tidsfrister
inom vilka ett drende ska behandlas och avgéras. Konsekvenserna
av att ett beslut inte meddelas inom angiven frist anges t.ex. 1 EU-
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rittsligt grundad speciallagstiftning. I dvrigt stir samma korrektions-
medel som 1 Sverige till buds. En tjinsteman som ir oféretagsam,
passiv eller férsummar sina tjinstedligganden pd annat sitt kan
fillas till ansvar for tjinstefel. Av drojsmal foérorsakade forluster
kan ersittas genom att skadestdnd utdoms. JO och JK utdvar
liksom hos oss tillsyn 6ver myndigheterna.

Nigon mojlighet att anfora sirskild dréjsmélstalan finns siledes
for nirvarande inte 1 Finland. Den 30 september 2008 har emellertid
en sirskild arbetsgrupp inom Justitiedepartementet avgett ett
betinkande i dmnet — ”Skyndsam behandling av irenden inom
forvaltningen och rittsmedel mot dréjsmidl” (Justitieministeriets
arbetsgruppsbetinkanden 2008:5). De dir framlagda férslagen
syftar enligt arbetsgruppen till att forbittra rittssikerheten i
forvaltningen och forstirka den grundliggande ritten il
behandling av idrenden utan ogrundat dréjsmil. Mélet ir att finsk
ritt ska uppfylla de krav pd effektiva rittsmedel som féljer av
Europakonventionen, Europadomstolens praxis och EU-ritten.

I betinkandet foreslds att forvaltningsmyndigheterna ska aliggas
att faststilla skiliga handliggningstider gruppvis for irenden, som
vicks av en part och som giller dennes “rittighet, fordel eller
skyldighet”. Handliggningstiderna ska publiceras 1 ett allmint
datanit. Om handliggningen av ett drende f6rdréjs, ska parten
kunna yrka pd skyndsam behandling. Myndigheten ir di skyldlg att
besvara yrkandet inom en vecka och ge skriftligt svar inom tvi
veckor om parten begir det. En part, som ir missndjd med svaret
eller som inte har fitt svar inom den faststillda tiden, kan inom sex
ménader frin delfiendet av myndighetens svar anféra dréjsmails-
besvir hos den besvirsmyndighet som har att préva éverklagande
av beslut 1 drendet. Anhingiga drojsmélsbesvir pdverkar inte
behandlingen av irendet hos férvaltningsmyndigheten. Besviren
ska handliggas med foértur och kan behandlas 1 ett forenklat
forfarande (bl.a. kan méilen avgoéras av ensamdomare). Besvirs-
myndigheten kan féreligga myndigheten en tidsfrist inom vilken
irendet ska avgoras och vid behov férena foreliggandet med vite.
Besvirsmyndigheten kan ocksd 6verta avgérandet av drendet, om
partens rittssikerhet av sirskilda skil kriver detta eller om saken ir
klar. Ett beslut av besvirsmyndigheten fir inte 6verklagas. Ett
forelagt vite doms ut pd ansdkan av den part som anfért dréjsmals-
besviren. Beslut om utdémande av vite fir dverklagas av myndigheten
Enligt uppglft kommer férslagen férmodligen att resultera i en
proposition under viren 2010.
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13.4.4 Island

Island ir det enda nordiska land som 1 sin férvaltningslag 6ppnar
mojlighet for 6verklagande av en myndighets passivitet som sidan.
I artikel 9 1 forvaltningslagen stadgas (i engelsk dversittning) foljande:

Cases shall be decided as quickly as possible.

When an opinion is to be sought, this shall be done at earliest
possible opportunity. If more than one opinion is required, they should
be sought simultaneously in so far as possible. An authority shall give
a deadline for the submission of an opinion.

When it becomes evident that a decision in a case will be delayed,
the parties shall be informed. Furthermore, the reasons for the delay
shall be given, as well the date when a decision is to be expected.

If there is undue delay in the conclusion of a case a complaint to this
effect may be lodged with the authority to which a decision in the case
may be appealed.

13.4.5 Tyskland

De allminna foérvaltningsdomstolarnas kompetens regleras i 1960
drs Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Om en myndighet har
underlatit att fatta beslut eller vidta ndgon annan férvaltningsdtgird
kan den vars ritt blivit krinkt vicka passivitetstalan (s.k. Verplicht-
ungsklage, se § 42 VwGO). Enligt § 75 VwGO - som hir dterges 1
svensk 6versittning enligt bil. 1 till SOU 1994:117 s. 109 — kan en
enskild under vissa forutsittningar vinda sig till domstol med
klagomal mot att ett beslut inte fattats inom rimlig tid:

Har i anledning av en ansékan om omprdvning eller en ansékan om ett
forvaltningsbeslut ett slutligt beslut 1 sak inte fattats inom rimlig tid
och saknas godtagbar anledning till detta, ir talan tillitlig oaktad 68 §.
Talan fir inte anhidngiggoras, forrin tre mdnader har gice till 4nda,
sedan ansdkan gjorts om omprdvning eller om fdrvaltningsbeslutet,
utom nir en kortare frist ir pikallad med hinsyn till sirskilda omstindig-
heter i drendet. Finns tillrickliga skil f6r att omprévning dnnu inte har
igt rum eller for att det begirda forvaltningsbeslutet innu inte har
fattats, skall ritten vilandeforklara méilet intill dess en viss frist har gdtt
till inda, som ritten bestimmer och vilken fir férlingas. Bifalles
omprdvningsyrkandet eller fattas férvaltningsbeslutet inom denna frist,
skall tvisten forklaras vara i huvudsak bilagd.

Motsvarande regler finns dven i1 de foérfarandelagar som styr skatte-
myndigheternas, finansdomstolarnas och socialférsikringsdomstol-
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arnas verksamhet med den skillnaden, att den frist som ma&ste ha
gitt till inda innan passivitetstalan ir tilldten ir sex minader.

D3 domstolen enligt vanliga férvaltningsprocessuella regler ger
vederborande myndighet en mojlighet att yttra sig dver en vicke
passivitetstalan, ger detta vanligen den omedelbara effekten att
myndigheten avgor sitt drende och passivitetsmélet kan avskrivas.
Visar myndigheten godtagbara skil f6r att handliggningen fordrojts,
vilandeférklaras milet 1 avvaktan pd att myndigheten inom den av
domstolen faststillda fristen kommer till ett avslut. Skulle domstolen
inte finna skilen tillrickligt starka, meddelar den dom 1 passivitets-
mélet. Om irendet ir moget for avgorande kan domstolen t.ex.
besluta att myndigheten ska bevilja ett sokt tillstdnd. Foljer
myndigheten inte den passivitetsdom som domstolen meddelat,
kan domstolen efter ansdkan férplikta myndigheten att uppfylla
sin skyldighet inom angiven tidsfrist med hot om vite om hégst
10000 euro. Vid behov kan vite foreliggas och démas ut vid
upprepade tillfillen (§ 172 VwGO).

13.4.6 Osterrike

Enligt Osterrikes allminna lag om forvaltningsforfarande (Allgemeines
Verwaltungsverfahrensgesetz) ska forvaltningsmyndighet meddela
beslut avseende en ansékan eller ett dverklagande utan onédigt
dr6jsmal, dock senast inom sex ménader frin det att ansdkan eller
overklagandet kommit in. Om beslut inte har meddelats inom tids-
fristen, kan part ge in en ansokan till en behérig hogre myndighet
om att beslutanderitten ska 6verforas till denna. En ansékan om
overflyttning avslds om anledningen till dréjsmélet inte huvud-
sakligen kan knytas till myndigheten (§ 73).

Om en hégsta forvaltningsmyndighet férsummar sin skyldighet
att fatta beslut, kan passivitetstalan (Siumnisbeschwerde) féras hos
Osterrikes forvaltningsdomstol. Tidsfristen for beslutsfattandet ir
dven hir 1 allminhet sex manader (§ 27 Verwaltungsgerichtshofgesetz).
Forvaltningsdomstolen kan bestimma att myndigheten inom tre
ménader antingen ska avgora drendet och limna kopia av avgérandet
till domstolen eller férklara varfor det inte ir friga om nigot brott
mot skyldigheten att fatta slutligt beslut. Denna tidsfrist kan
forlingas en ging, om myndigheten visar att det med hinsyn till
drendets karaktir inte ir mojligt att avgéra irendet inom fristen.
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Om férvaltningsbeslutet meddelas inom fristen, avskrivs passivitets-
talan (§ 36 [2]).

Forblir myndigheten passiv, kan férvaltningsdomstolen meddela
en dom, dir den avgor enskilda relevanta rittsfrigor och foreligger
myndigheten att inom en frist av hogst &tta veckor fatta det
fordrojda slutliga beslutet pd grundval av den siledes fastslagna
rittsuppfattningen. Om forvaltningsdomstolen inte anvinder sig av
denna mojlighet eller om myndigheten inte efterkommer fore-
liggandet, avslutar domstolen passivitetsmilet genom att déma i
sak. Domstolen har d3 ocksd att gora sddana skonsbedémningar
som 1 férekommande fall ankommer pd férvaltningsmyndigheten

(§ 42 [4]).

13.4.7 Frankrike

Frankrike saknar en generell lag om férfarandet hos férvaltnings-
myndigheterna, motsvarande vr forvaltningslag. I stillet har Conseil
d’Etat — liksom Regeringsritten fére 1971 4rs svenska forvaltnings-
rittsreform — 1 allt visentligt fitt std for rittsbildningen pd
omridet. I domstolens praxis har alltsedan 1800-talet tillimpats
principen om silence de ladministration, enligt vilken en parts
ans6kan betraktas som avslagen, om den inte besvarats inom (som
regel) fyra minader. Myndighetens tystnad uppfattas alltsd som ett
implicit avslagsbeslut, som sedan kan éverklagas enligt vanliga regler.

Principen dr numera lagfist utan att innebdrden forindrats. I
vissa specialférfattningar har férvaltningsorganens tystnad emellertid
getts den motsatta konsekvensen, alltsd att ett bifallsbeslut anses
fattat. Enligt artikel 22 i den relativt firska lagen om medborgarnas
rittigheter 1 deras mellanhavanden med myndigheterna (loi
no 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans
leurs relations avec les administrations), som dock endast ér tillimplig
betriffande vissa sirskilt angivna drendetyper, kan Conseil d’Etat
bestimma att ett 6verskridande av en tidsfrist ska uppfattas som ett
bifall och inte som ett avslag. Denna variant kan dock inte viljas,
om det skulle dventyra statens internationella relationer eller strida
mot principer om ordre public eller konstitutionella rittsprinciper
m.m.
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13.4.8 Portugal

Portugal fick 3r2004 en ny lagstiftning om férvaltning och
foérvaltningsprocess. Landets rittssystem har dock redan tidigare
innefattat bestimmelser, som gjort det mojligt att 8 forvaltnings-
myndighets passivitet eller drojsmdl vid handliggningen av
forvaltningsirenden prévade av forvaltningsdomstol.

Enligt Portugals allminna lag om férvaltningsforfarandet (Cédigo
de Procedimento e de Processo Tributirio, no 433/99, 26.10.1999)
ska forvaltningsmyndighet enligt huvudregeln meddela ett motiverat
beslut inom 90 dagar frn det att en ansékan har kommit in. Om
myndigheten inte anser sig kunna meddela beslut inom denna tid,
kan hogre myndighet forlinga fristen.

Forsummar en forvaltningsmyndighet att meddela beslut inom
tidsfristen, kan part enligt Portugals allminna lag om férvaltnings-
process (Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
no 15/2002, 22.2.2002 och no 17/2002, 6.4.2002) begira att forvalt-
ningsdomstol foreligger myndigheten att meddela beslut. Ansékan
hirom ska goras inom ett &r frdn det att tidsfristen fér meddelande
av beslutet har gitt ut. Foérvaltningsdomstolen kan konstatera att
drojsmal foreligger och dligga myndigheten att meddela beslut
inom en av domstolen bestimd frist.

I samband med att forvaltningsprocesslagen tridde 1 kraft
utvidgades domstolens befogenheter. Domstolen gavs mojlighet att
under vissa forhillanden pdverka innehillet i det férvaltningsbeslut
som ska meddelas. Om beslutskriterierna ir direkt angivna i lag och
utrymme f6r limplighetsbedémning saknas, kan domstolen diktera
beslutsinnehillet. Finns sddant utrymme, kan domstolen 1 stillet
ange vilka omstindigheter myndigheten ska beakta di den fattar
sitt beslut.

13.4.9 Nederlanderna

Enligt den nederlindska forvaltningslagen (Algemene wet bestuurs-
recht) anses en skilig handliggningstid vara éverskriden, om myndig-
heten inte inom 4tta veckor frin det att ett irende vickts har
meddelat beslut eller underrittat parten om att beslutet fordrojts.
Underrittelsen ska innehilla information om nir beslutet kan
komma att meddelas. Ett ¢verskridande av fristen kan utgéra objekt
for ett 6verklagande (section 6:20).
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13.5 Fragans behandling i tidigare
lagstiftningsarenden i Sverige

13.5.1 Forslag till reglering i forvaltningslagen

I Sverige har sedan l3ng tid tillbaka diskuterats hur man ska kunna
komma till ritta med myndigheternas linga handliggningstider.
Flera — dock 1 regel foga lingtgdende — forslag till generella
16sningar har ocksi presenterats.

Redan 1 sitt principbetinkande (SOU 1955:19 s. 91 {f.) diskuterade
sdlunda Besvirssakkunniga (BSK) mojligheterna att inféra en ritt
for enskilda att klaga pd myndigheters underlitenhet att handla
(inaktivitetstalan). BSK konstaterade att en sddan méjlighet fanns i
flera andra linder och att det vore av virde om den enskilde dven i
Sverige gavs en méjlighet att komma till ritta med dréjsmél och
passivitet frin myndigheternas sida. Tanken pd ett sddant institut
avvisades dock av de remissinstanser som uttalade sig i frigan.
Kritikerna hinvisade till de méjligheter att vinda sig till JK och JO
som fanns att tillgd for att komma tillritta med sidana tjinste-
féorsummelser.

I sitt slutbetinkande avstod BSK dirfor frin att ligga fram ett
sddant forslag (SOU 1964:27 s. 103 f.). Man nojde sig med att foresld
en mycket modest bestimmelse om att det ”8 myndigheten
ankommer att vaka 6ver att utredningen icke onddigt fordréjes”
(8 kap. 11 § i forslag till lag om férvaltningstérfarandet). Visserligen
borde som ett allmint krav pd forfarandet uppstillas att det ska
vara s& snabbt som mojligt utan att sikerheten eftersitts, men att
faststilla ndgra generella, bestimda tidsfrister, inom vilka utredningen
1 forvaltningsirenden skulle vara slutférd, ansigs inte mojligt
(s. 342). BSK foreslog vidare att det 1 11 kap. 1 § samma lag skulle
inforas en bestimmelse om att ett “irende skall avgdras sd snart ske
kan”. Dirvid framholls att det genom specialreglering pd vissa
omrdden kunde 6vervigas sirskilda anordningar med bestimda
beslutsfrister (s. 425).

Den arbetsgrupp inom Justitiedepartementet som fortsatte
arbetet pd en allmin forfarandelag avvisade dock tanken pd att
inféra regler om skyndsamhet. Sddana féreskrifter ansigs sjilvklara
till innehllet och dirfér verflodiga (SOU 1968:27 5. 50). I enlighet
hirmed kom 1971 &rs forvaltningslag, trots vissa invindningar
under remissbehandlingen, att sakna bestimmelser 1 mnet.

271



Atgarder vid dréjsmal (10 och 11 §§) SOU 2010:29

I sitt delbetinkande (SOU 1981:46) foreslog Forvaltningsritts-
utredningen (FRU) att en bestimmelse om att 4rende skall hand-
liggas s& skyndsamt som mgjligt och s3 att ingen betungas i onédan”
skulle inféras 1 8 § férvaltningslagen. I motiveringen (s. 96) pekade
FRU bl.a. pd tidsdtgdngens stora betydelse fér parterna och den
rittsosikerhet som uppstdr om de fir vinta pd ett beslut alltfor
linge. Aven frin arbetsorganisatoriska synpunkter var skyndsamhet
angeligen. Mot invindningarna, att skyndsamhet ir nigot sjilvklart
som inte behéver forfattningsregleras och att bestimmelser 1 imnet
knappast skulle f4 nigon praktisk betydelse, anférde FRU att det
var obestridligt att myndigheterna ingalunda alltid svarade mot ens
sjilvklara krav i friga om skyndsambhet 1 drendehandliggningen.

I det forslag till ny forvaltningslag som FRU presenterade 1 sitt
slutbetinkande (SOU 1983:73) hade bestimmelsen om skyndsam
handliggning flyttats och inordnats under rubriken ”Allmint om
verksamheten”, som skulle ange lagstiftningens huvudsyften (se
s. 17, 34, 42 och 54). I 4§ foreskrevs bla. att myndigheternas
verksamhet skulle bedrivas si enkelt, snabbt och ekonomiskt som
mojligt utan att sikerheten eftersattes.

FRU:s forslag om bestimmelser om skyndsam handliggning
kom — med den avvikelsen att bestimmelsen begrinsades till att
gilla handliggning av drenden dir ndgon enskild ir part och inte
myndigheternas verksamhet 1 stort — att flyta in 1 7 § FL. Fér att
kunna tillimpas inom hela den offentliga sektorn ansigs regeln
bora begrinsas till att avse sddan drendehandliggning. I propositionen
overvigdes inte att faststilla ndgra speciella tidsfrister for drende-
hanteringen. Aven om det var viktigt fér rittssikerheten att myndig-
heterna handlade sina drenden s& enkelt och snabbt som méjligt,
fick kravet pd snabbhet enligt departementschefen inte éverdrivas
s& att det uppstod en konflikt med rimliga krav pd noggrannhet
m.m. (se prop. 1985/86:80 s. 16 {., 24 och 62).

I sitt betinkande 1 anledning av nyssnimnda proposition anférde
Konstitutionsutskottet (KU 1985/86:21 s.91.) foljande avseende
myndigheternas handliggningstider:

Detta ir en central friga for de enskilda minniskorna men dven for
myndigheterna. Om behandlingen 1 minga drenden drar ut pd tiden
skapas litt stora drendebalanser. Myndigheterna fir d4 dgna en hel del
tid 3t att besvara {orfrigningar om de drenden som vintar pd avgorande.
Inte sillan uppkommer dubbelarbete genom att drendena méste lisas
in av olika handliggare. Det ir dock den enskilde som blir hirdast
drabbad av att irendehandliggningen drar ut pi tiden. Att i ovisshet
beh6éva gd och vinta under ldng tid pd ett myndighetsbeslut som
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kanske giller frigor som har avgérande betydelse fér en persons
ekonomi eller personliga férhdllanden kan férorsaka otrygghet och
personligt lidande, kanske ocksd ekonomiska forluster. Det giller hir
inte en ren servicefriga utan handlar i hog grad ocksd om den enskilda
minniskans rittssikerhet.

Utskottet framhéll dven (s. 10 f.) att det med hinsyn till de skiftande
forhillanden som rider inom forvaltningen torde vara vanskligt att
1 forvaltningslagen infora ngra mera preciserade bestimmelser om
tidsfrister. Nir det gillde fasta tidsgrinser fér handliggningen pd
utredningsstadiet kunde det inte uteslutas att sidana skulle kunna
innebira risker for rittssikerheten, om myndigheterna skulle avstd
frdn att foreta utredning for att kunna iaktta uppstillda tidsfrister.

Fri- och rittighetskommittén (FRI) redovisade 1 sitt slut-
betinkande Domstolsprévning av férvaltningsbeslut (SOU 1994:117)
ett antal exempel frin JO:s, JK:s och KU:s tillsynsverksamhet, som
illustrerade hur olika myndigheter underlitit att fatta beslut inom
rimlig tid (s. 192 ff.). Aven om dréjsmilen frimst torde bero p3
hég arbetsbelastning och stora drendebalanser, férekom det att
irenden blev liggande trots att de var firdiga for avgérande. Hirav
drog FRI f6ljande slutsats (s. 197):

[E]n generell mojlighet till talan mot den offentliga férvaltningens
underlitenhet att avgora drenden bor inféras dven i svensk ritt. Detta
ir av vikt for att den svenska rittsordningen skall vil ansluta sig till
den europeiska standarden vad giller domstolsprévning av férvaltnings-
renden. Det innebir ocks3 en forstirkning av den enskildes rittsskydd
gentemot forvaltningen. Den enskilde 4r nimligen ofta tvungen att
invinta ett tillstdnd frin det offentliga f6r att kunna sitta igdng med
niringsverksamhet, byggnation eller andra projekt. En lingsam
behandling i forvaltningsorganen kan skapa inte bara en otrygghet for
den enskilde utan iven ekonomiska forluster di investeringar oc
andra projekteringar kan vara svdra att planera. Detta talar f6r att den
enskilde bor vara tillférsikrad att drendehandliggningen inte drar ut pd
tiden genom en méjlighet att f6ra talan mot dr6jsmal hos en myndighet.

Kommittén féreslog dirfor att en ny paragraf, 17 a §, med rubriken
”Drojsmalstalan” skulle inféras 1 forvaltningslagen:

Har en myndighet inte avgjort ett férvaltningsirende som en enskild
part vickt och som avser myndighetsutdvning mot parten inom sex
ménader frin det att drendet vicktes, fir denne begira att allmin
férvaltningsdomstol provar om irendet onddigt uppehills.

Om irendet handliggs av en domstol, provas sddan dréjsmalstalan
av nirmast hégre domstol eller, om sidan inte finns av den domstol
som har att préva ansékan om resning av beslut i drendet.

273



Atgarder vid dréjsmal (10 och 11 §§) SOU 2010:29

Om domstolen vid sin prévning av drjsmélstalan finner att drendet
onddigt uppehills, skall den féreligga den myndighet som talan avser
att inom en bestimd tid avgéra drendet.

Foljer myndigheten inte foreliggandet, f&r domstolen p4 begiran av
parten forordna att drendet skall 6verlimnas for avgorande till den
myndighet som skulle provat ett dverklagande av beslutet. Om sidan
dverinstans inte finns, f&r domstolen sjilv dverta drendet eller om detta
ir uppenbart olimpligt férordna om annan prévning av drendet.

Talan mot domstols beslut i mil om dréjsmélstalan fir inte foras.

I den efterféljande remissbehandlingen métte forslaget dtskillig
kritik och de flesta av remissinstanserna avstyrkte inforandet av ett
sddant institut. Flera remissinstanser ifrigasatte om det mot bakgrund
av den tillsyn som JO och JK utévar éver huvud taget fanns ett
behov av dréjsmélstalan. Andra framhdll att férseningar 1 hand-
liggningen ofta inte berodde pa senfirdighet utan kunde tillskrivas
brist pd medelstilldelning. De som 1 och for sig stillde sig positiva
till grundidén kritiserade ur skilda aspekter f6rslagets utformning.
Regeringen intog ocksd en avvisande hdllning (prop. 1995/96:133
s. 16 £.), och FRI:s forsok att 1osa frigan blev siledes utan resultat.
Vid flera senare tillfillen har Konstitutionsutskottet ocksd avstyrkt
motioner om inférande av dréjsmalstalan; se t.ex. bet. 1999/2000:KU3,
bet. 2000/01:KU3, bet. 2001/02:KU24 och bet. 2002/03:KU23.

13.5.2 Aktuella initiativ

I den i véra direktiv och hir inledningsvis nimnda utskottsreservation
(bet. 2004/05:KU14) som viren 2005 bifélls av riksdagen genom
skrivelse 2004/05:153 uttalades emellertid féljande:

I en rittsstat ir det viktigt att medel stdr till buds som garanterar den
enskilde medborgarens ritt till en siker och snabb handliggning av ett
drende. Detta ir enligt vdr mening sirskilt angeliget vad giller fall av
myndighetsutévning mot den enskilde. Den enskildes stillning gent-
emot den offentliga férvaltningen bor dirfor stirkas hirvidlag. Med-
borgarna bér ha mojlighet att utkriva ansvar pd juridisk vig. Det kan
ske t.ex. genom inférande av en s.k. dréjsmélstalan, vilken skulle ge
den enskilde en méjlighet att i domstol & prévat om ett férvaltnings-
irende onddigt uppehills hos den myndighet som har att fatta beslut 1
drendet. Hir kan nimnas Fri- och rittighetskommitténs férslag om att
en generell mojlighet till talan mot den offentliga férvaltningens under-
latenhet att avgdra drenden borde inforas i svensk ritt (SOU 1994:117).
Yetterligare ett sitt att stirka den enskildes stillning gentemot det
offentliga kan vara att inféra en ordning med straffavgift f6r myndig-
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heter som inte korrigerar sina egna misstag inom en angiven tidsrymd.
Vi anser mot denna bakgrund att regeringen [---] bor ligga fram forslag
till dtgirder avseende myndigheters handliggningstider och dréjsmal.

D3 Konstitutionsutskottet direfter avstyrkt motioner om drojsméls-
talan har detta inte skett dirfér att man stillt sig avvisande till ett
sddant institut utan med dberopande av vad riksdagen silunda gett
regeringen till kinna (bet. 2005/06:KU7, bet. 2006/07:KU12 och
bet. 2008/09:KU13). I bet. 2006/07:KU12 pekades ocksd pd att
regeringen beslutat att tillsitta en utredning om foérbittrade mojlig-
heter f6r den enskilde att piskynda handliggningen 1 domstol
(Ju2007/2641/DOM) och 1 bet. 2008/09:KU13 hinvisades till vad
som sigs 1 vira direktiv om att vi ska ta stillning till vilka dtgirder
som kan vidtas for att komma till ritta med alltfér 1inga hand-
ligeningstider hos myndigheterna.

Utredningen om fortursforklaring lade 1 februari 2008 fram sitt
betinkande Fortursférklaring 1 domstol (SOU 2008:16). Utredningen
konstaterade att det fanns exempel pa fall dir handliggningstiden 1
domstol varit oskiligt ldng och att parterna hade mycket begrinsade
mojligheter att under férfarandet vidta ndgon tgird for att pdskynda
handliggningen.

Utredningen anférde vidare (s. 114 f.) bla. féljande. Aven om
det i svensk ritt numera finns goda mojligheter till kompensation
for lingsam handliggning bedémer utredningen att det f6r flertalet
parter, sd linge ett rittsligt férfarande pdgdr, torde vara mer angeliget
att kunna vidta ndgon 4tgird for att avhjilpa ett pdgdende drojsmail
in att 1 efterhand 8 kompensation. Enbart gottgorelse, foretrides-
vis 1 form av ett skadestdndsbelopp som utbetalas i efterhand,
ersitter inte nddvindigtvis 1 realiteten de oligenheter som drojs-
mélet orsakat. Det framstir ocksd som mera rationellt att anvinda
begrinsade allminna medel till att forebygga dréjsmil dn att i
efterhand ersitta parterna for de oligenheter som dréjsmaélet har
orsakat. Det sikraste sittet att uppfylla Sveriges forpliktelser enligt
Europakonventionen ir ocks3 att tillhandah&lla sivil pdskyndande
som kompenserande rittsmedel nir ritten till domstolsprévning
inom skilig tid har krinkts eller riskerar att krinkas. Utredningen
anser dirfor att en generell mojlighet att klaga pd ldngsam hand-
liggning 1 domstol borde inforas.

Utredningen limnade ocksd ett forslag till lag om férturs-
forklaring 1 domstol. Ett stort antal remissinstanser avstyrkte
forslaget. Bla. ifrigasattes behovet av en forturstérklaring och
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institutets indamalsenlighet. Risken fér att domstolarnas resurser
tas frin handliggningen av mil till hanteringen av foértursforklaring
patalades, och vidare framférdes den invindningen att avsikten med
en fortursforklaring méste vara att en sidan ska ges i ett tidigare
skede dn nir ett oskiligt dréjsmaél redan intritt och skadestinds-
ansvar redan aktualiserats.

Forslaget antogs av riksdagen med endast smirre modifikationer
och lagen (2009:1058) om férturstorklaring 1 domstol tridde 1 kraft
den 1 januari 2010. Lagen inrymmer tvd paragrafer med foljande
innehall:

1§ Om handliggningen av ett mal eller drende har oskiligt fordréjts,
ska domstolen efter skriftlig ansokan frdn en enskild part foérklara att
mélet eller drendet ska handliggas med {ortur 1 domstolen (forturs-
forklaring).

Vid bedémningen av om handliggningen har oskiligt fordréjts ska
det sirskilt beaktas

1. hur komplicerat milet eller drendet ir,

2. hur parterna agerat under forfarandet,

3. hur myndigheter och domstolar handlagt mélet eller drendet, och

4. sakens betydelse f6r sokanden.

En ansékan om fértursférklaring ska handliggas skyndsamt.

2 § Beslut enligt denna lag far inte dverklagas.

Alla typer av médl och drenden som ir anhiingiggjorda i domstol kan
sdledes bli foremdl for forturstorklaring, och det finns inte nigot
formellt krav pd att en viss tid ska ha férflutit innan en ansékan far
goras. Efter ett avslag har enskild part ritt att anséka pd nytt.
Ansokan om fortursforklaring handliggs 1 administrativ ordning och
forvaltningslagens bestimmelser om bl.a. jiv, partsinsyn, kommun-
ikation och motivering ir tillimpliga.

Konsekvensen av att ett mél eller drende blir féremdl for
forturstorklaring dr, att det direfter ska prioriteras framfoér andra
mél eller drenden som saknar forturskaraktir och behandlas lika
skyndsamt som 6vriga fortursmdl for vilka inga sirskilda frister
giller. Aven mal, som ska betraktas som fortursmal enligt férfattning
eller domstolens arbetsordning, kan fortursforklaras och ska di
handliggas med fortur framfér andra mél inom samma malgrupp.
Om den ansvarige domaren inte beaktar en foérturstérklaring, kan
disciplin- eller tjinstefelsansvar aktualiseras. Detsamma giller om
domstolschefen inte foljer upp ett beslut om fortursforklaring (se
vidare prop. 2008/09:213 s. 20 ff.). Noteras kan att Kammarritten 1
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Stockholm fitt in sin férsta ansékan om fértursférklaring redan
den 8 januari 2010.

I propositionen 2009/10:80 En reformerad grundlag féreslds att
2 kap. regeringsformen kompletteras med en bestimmelse om att
en rdtteging ska genomforas rittvist och inom skilig tid (11§).
Syftet dr att pd konstitutionell nivd inféra en bestimmelse som
motsvarar de centrala delarna i artikel 6 1 Europakonventionen.
Den foreslagna bestimmelsen stricker sig i ett avseende nigot
lingre in Europakonventionen genom att den inte begrinsas till att
avse civila rittigheter och skyldigheter eller anklagelse fér brott
utan dven omfattar t.ex. mdl om beskattning som 1 dag faller
utantoér tillimpningsomrddet for artikel 6.1 1 konventionen (se
prop. 2009/10:80 s. 156 ff.).

Frigan om oskiliga handliggningstider har ocksd berérts av
Skatteférfarandeutredningen, som i sitt betinkande (SOU 2009:58
s. 655 f.) konstaterade, att det forhdllandet att Skatteverkets hand-
liggningstider vad giller omprévningar och 6verklaganden totalt
sett dr acceptabla dr en klen trost for den som inte fir sitt drende
skyndsamt behandlat. Med hinvisning till det di foreliggande
forslaget till lag om fortursforklaring 1 domstol och till vért
uppdrag ansdg utredningen dock att det inte fanns skil att for dess
del 6verviga om enskilda borde kunna anséka om fortursférklaring
hos Skatteverket.

13.6  Behandlingen i Sverige av drojsmalsregler i EU:s
sekundarratt

De svenska forvaltningsprocessuella rittsmedlen férutsitter f6r sin
tillimpning, att det finns ett myndighetsbeslut som kan angripas.
Inom EU:s sekundirritt — liksom, som framgdtt, i den nationella
rittsordningen i flera europeiska linder — forekommer dven pd
olika sitt utformade institut, som med ett gemensamt namn kan
benimnas dréjsmélstalan. I synnerhet 1 EU-direktiven foreskrivs
ofta hur l&ng tid behandlingen av ett drende fir ta 1 forsta instans.
Overskrids den faststillda tiden, presumeras den enskilde — enligt
den mest frekvent forekommande typen av dréjsmélsinstitut inom
EU-ritten — ha fitt avslag pd sin ansdékan och kan éverklaga detta
avslagsbeslut hos domstol. Under senare tid har det dven dykt upp
en annan variant, innebirande att en anstkan ska anses bifallen om
ett beslut inte fattats inom en viss tid; se t.ex. Europaparlamentets
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och ridets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om
tjinster pd den inre marknaden (tjinstedirektivet). Enligt ytterligare
en modell ska sjilva underlitenbeten att fatta beslut inom angiven
tid kunna angripas genom domstolstalan. Ibland anges 1 stillet att
foljderna av att ett beslut inte har fattats nir tidsfristen 16per ut
regleras 1 medlemsstaternas lagstiftning.

Ett tidigt exempel pd att underldtenhet att fatta beslut inom en
angiven tidsfrist ska kunna 6verklagas till domstol 4r artikel 13 i
ridets tidigare gillande foérsta direktiv 77/780/EEG av den
12 december 1977 om samordning av lagar och andra férfattningar
om ritten att starta och driva verksamhet 1 kreditinstitut (Forsta
bankdirektivet). Enligt artikeln skulle medlemsstaterna svara for att
beslut, som rorde kreditinstitut och som hade fattats med stéd av
lagar och andra forfattningar utfirdade i enlighet med direktivet,
kunde prévas av domstol. Vidare foreskrevs sirskilt att det ocksd
skulle finnas en mojlighet till domstolsprévning i de fall di inget
beslut hade fattats inom sex manader frin det att en auktorisations-
ansokan, som innehéll alla de uppgifter som krivdes enligt gillande
bestimmelser, hade getts in.

Vi redovisar nedan ett urval av féreskrifter, dir unionslagstiftaren
angett tidsfrister och vad som blir féljden om dessa 6verskrids.
Aven vissa EU-rittsliga bestimmelser, som tangerar den aktuella
frigestillningen men som inte satt direkt avtryck i svensk ritt,
berérs.

Direktiv

I flera svenska lagar har inforts en ny rittsfigur for att motverka att
i EU-direktiv angivna handliggningsfrister inte dverskrids. Inne-
boérden av denna innovation ir att sékanden, om ett beslut inte
meddelas inom en viss tid frin det att hans ansokan getts in, ska
underrittas om skilen hirfér och kan begira forklaring av kammar-
ritten att irendet onddigt uppehills. Om ett beslut inte meddelats
inom viss tid frin det att en sddan forklaring limnats, ska ansdkan
anses ha avslagits. Som exempel pd denna konstruktion kan nimnas
19 kap. 13 a § forsdkringsrorelselagen (1982:713), 6 kap. 2 § lagen
(2003:1223) om utgivning av sikerstillda obligationer, 37§
revisorslagen (2001:883), 7 kap. 2 § lagen (2002:149) om utgivning
av elektroniska pengar, 17 kap. 2 § lagen (2004:297) om bank- och
finansieringsrorelse och 26 kap. 2 § lagen (2007:528) om virdepappers-
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marknaden. (Aven 4§ foérordningen [1996:222] om schweiziska
forsikringsforetags skadeforsikringsverksamhet i Sverige innehiller
en motsvarande reglering.)

Enligt artikel 26 1 rddets direktiv 93/22/EEG av den 10 maj 1993
om investeringstjinster inom virdepappersomridet skulle medlems-
staterna se till att beslut, som fattades 1 friga om ett virdepappers-
foretag enligt lagar och andra forfattningar som hade inférts i
enlighet med direktivet, kunde prévas av domstol. Enligt artikeln
skulle samma regel gilla om beslut om auktorisation inte hade
fattats inom sex minader efter det att en ansékan, som inneholl alla
de uppgifter som krivdes enligt gillande bestimmelser, hade ingetts.
(Direktivet har sedermera upphivts och ersatts av Europaparlamentets
och ridets direktiv 2004/39/EG av den 21 april 2004 om marknader
for finansiella instrument och om indring av rddets direktiv
85/611/EEG och 93/6/EEG och Europaparlamentets och ridets
direktiv 2000/12/EG samt upphivande av ridets direktiv 93/22/EEG,
som 1artikel 52 innehéller 1 princip identiska bestimmelser.)

I samband med inforlivandet av direktiv 93/22/EEG 1 svensk
ritt anforde regeringen bl.a. foljande (prop. 1994/95:50 s. 143 ff.):

Den 1 direktivet foreskrivna ordningen att dven ett uteblivet beslut 1
vissa fall skulle kunna féranleda domstolsprévning saknar sivitt giller
virdepappersrorelse motsvarighet 1 gillande svensk ritt. Sidana regler har
emellertid nyligen inférts i friga om banker och kreditmarknadsbolag
(prop. 1992/93:89, bet. 1992/93:NU9, rskr. 1992/93:109, SFS 1992:1613
och 1992:1610). Reglerna, som bygger pd EG:s andra banksamordnings-
direktiv (89/646/EEG), tridde i kraft den 1 januari 1994.

(-]

Nir det dr friga om talan som avser ett uteblivet beslut ir det
befogat att friga sig vad domstolen egentligen skall ta stillning till.
Det har bedémts knappast vara dndamalsenligt att en férvaltnings-
domstol skall 6verta en auktorisationsansdkan i dess helhet frin en
senfirdig myndighet och i dess stille goéra en materiell prévning av alla
foreliggande omstindigheter. I stillet har valts en ordning som fram-
tvingar att den berérda myndigheten verkligen gér en prévning och
fattar ett uttryckligt beslut.

Detta har ansetts bist kunna uppnds genom att sékanden far ritt att
begira domstolens forklaring att drendet onddigt uppehills. Har
domstolen vil anslutit sig till sékandens uppfattning och avgett en
sddan férklaring finns det inte lingre nigot giltigt f6rsvar {6r myndig-
heten att ytterligare dréja med beslutet. Domstolen skall sledes i
férsta hand endast préva om irendet dr firdigt fér avgérande, om
samtliga handlingar och uppgifter som behévs som underlag for
beslutet har limnats till myndigheten och om, 1 férekommande fall,
alla nédvindiga samrddstérfaranden har iakttagits. Fér provning av en
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ansdkan om auktorisation giller en tidsfrist om sex manader. I friga
om ans6kan om filialetablering ir motsvarande tid tre méinader.
Sékanden fir en ovillkorlig ritt att vinda sig till domstol nir den
foreskrivna tiden om sex resp. tre minader har gdtt frin det att en
fullstindig ansdkan gavs in. Finner domstolen att irendet inte ir
firdigt for avgérande och att detta forhillande inte kan lastas
myndigheten, kan stkanden nir som helst begira en ny férklaring om
onddigt uppehdllande. Nir domstolen vil har kommit fram till att
drendet dr klart fér avgdrande borjar en ny period om sex resp. tre
ménader 16pa. Foreligger det vid utgingen av denna frist fortfarande
inget beslut, skall det anses som att ett avslagsbeslut meddelats samma
dag. I denna situation tillimpas de ordinarie reglerna om 6verklagande.
Det har antagits att denna utvig inte skulle behéva tillgripas annat dn 1
utomordentligt sillsynta fall.

Bestimmelserna om ritt till domstolsprévning i det andra bank-
samordningsdirektivet ir likalydande med motsvarande regler i1
investeringstjanstedirektivet. Motivet f6r detta torde — férutom 6verens-
stimmande sakliga bevekelsegrunder — vara en strivan att i1 de
avseenden dir det ir méjligt och limpligt skapa enhetliga regler for
olika slag av finansiella féretag. Samma skil talar for att dven i Sverige
ha enhetliga regler 1 dessa avseenden oberoende av om prévningen
skall ske enligt bankrorelselagen, kreditmarknadsbolagslagen eller
virdepappersrorelselagen. Regler om domstolsprévning vid uteblivna
beslut — som stimmer 6verens med dem 1 lagstiftningen for banker
och kreditmarknadsbolag — bor dirfor tas in i lagen om virdepappers-
rorelse.

Kammarrittens i Jonkoping pdpekande att de foreslagna reglerna
medfor att omridet f6r domstolens och JO:s prévning 1 ett visst fall
kan komma att sammanfalla dr i och fér sig korrekt. Detta ir
emellertid inte ndgot unikt forhdllande. Motsvarande torde gilla dven i
ménga andra fall, t.ex. d3 talan mot ett beslut av en myndighet eller
domstol grundas pd péstitt felaktig handliggning. Detta synes inte ha
gett upphov till nigra allvarligare problem. Med hinsyn till att JO:s
resp. en domstols granskning har olika rittsféljder och indamail torde
n