VIII. MYNDIGHETENS BESLUT



24 Beslutsformer, omrdstning och
avvikande mening (24 och
25 §8§)

24.1 Beslutsformer och omréstning
24.1.1 Beslutsformerna

Sittet att fatta beslut inom den offentliga verksamheten varierar.
Grovt sett kan man utskilja tre olika beslutsformer.

Enligt den inom statsférvaltningen vanligen férekommande
byrdkratiska beslutsformen (“enrddighetsmetoden”) avgérs drendet
av en befattningshavare ensam. Ofta medverkar nigon annan som
foredragande, 1 regel med reservationsritt, men avgdrandets innehill
bestims helt av den beslutande. Nigot omréstningsforfarande kan
sdledes aldrig aktualiseras.

Forvaltningsdomstolarna tillimpar liksom évriga domstolar och
vissa domstolsliknande foérvaltningsmyndigheter den kollegiala
beslutsformen. Den utmirks av att ett visst minimiantal av organets
ledaméter mdste medverka for att ett beslut ska kunna fattas och
att — om inte enighet uppnds — var och en av dessa enligt en angiven
turordning méste ge tillkinna sin uppfattning inom ramen fér ett
sirskilt omréstningstorfarande. Modellen for hur detta ska gi till
finns 1 rittegdngsbalken, som innehiller sirskilda sidana regler for
tvistemdl respektive brottmdl. Fér foérvaltningsdomstolarnas del
hinvisar 26 § lagen (1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar
sdlunda till reglerna om omréstning 1 16 och 29 kap. RB, vilka ska
gilla "1 tillimpliga delar”.

De beslutande politiska férsamlingarna — riksdagen, landstings-
och kommunfullmiktige — tillimpar 1 stillet vad som foljdenligt
kallats den parlamentariska men som oftast benimns den kollektiva
beslutsformen. Det ir ocksd den variant som tillimpas t.ex. av
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kommunala nimnder och styrelser. Successivt har den emellertid
vunnit insteg ocksd i den statliga férvaltningen, och i samband med
antagandet av den nuvarande férvaltningslagen upphojts till norm.
Skilet hirfér var inte att den kollektiva metoden generellt skulle
vara Overligsen den kollegiala, utan att man ville motverka de
omotiverade skillnader 1 tillimpningen som férorsakats av oklarheter
om vilka omréstningsregler som skulle gilla (prop. 1985/86:80 s. 31).

Det innebir emellertid inte, att man velat éverge mojligheten att
anfortro beslutanderitten till en ensam person enligt det byrikratiska
forfarandet. Vad som regleras i forvaltningslagen ir endast hur
forfarandet ska tillgd, om ett drende ska avgoras “av flera gemensamt”.
I sddant fall ska inte den kollegiala utan den kollektiva metoden
tillimpas. Vad som utmirker denna silunda prioriterade variant
framgir av 18 § FL.

24.1.2 Nuvarande omrostningsregler

Enligt 18 § FL giller féljande:

Skall beslut fattas av flera gemensamt och kan de inte enas, ligger
ordforanden fram de olika forslag till beslut som har vickes. Varje
forslag liggs fram si att det kan besvaras med antingen ja eller nej.
Sedan de som deltar i avgorandet har fitt ta stillning till férslagen,
anger ordféranden vad som enligt hans uppfattning har beslutats.
Detta blir beslutet om inte omréstning begirs.

Om omréstning begirs, skall den ske dppet. Ar férslagen fler in tva,
skall det forst avgoras vilket forslag som skall stillas mot vad som
enligt ordférandens uppfattning hade beslutats. Utgdngen bestims genom
enkel majoritet. Vid lika réstetal har ordféranden utslagsrost.

I irenden som avser myndighetsutévning mot nigon enskild ir varje
ledamot som deltar i den slutliga handliggningen skyldig att delta dven
iavgorandet. Ingen ir dock skyldig att rosta f6r mer 4n ett forslag.

Ordféranden ir alltid skyldig att rosta nir det behovs for att drendet
skall kunna avgéras.

Paragrafen tar siledes endast sikte pd beslut som ska fattas av flera
gemensamt och dess forsta stycke har utformats si att det foérutsitts
att delade meningar uppkommit inom myndigheten. Naturligtvis
kan det dven férekomma, att endast en l6sning pd den behandlade
frigan framstir som mojlig eller limplig och att dirfér ingen
protesterar, di ordféranden presenterar denna. Accepten kan di
direkt klubbfistas av ordféranden. Uppstar diskussion och det vid
denna framkommer flera beslutsférslag, ska ordféranden betriffande
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varje forslag stilla proposition s& avfattad att den, vanligen genom
rop eller handupprikning, kan besvaras med ja eller nej. Direfter
meddelar ordféranden vad som enligt hans eller hennes uppfattning
har beslutats. Om ingen ledamot sirskilt begir votering, blir det
enligt ordférandens mening segrande forslaget myndighetens beslut,
dven om det rent faktiskt inte skulle motsvara majoritetens énskemal.

En avgorande skillnad i férhillande till den kollegiala metoden
ir sdledes att ledaméterna vid kollektivt beslutsférfarande inte 1 tur
och ordning individuellt formulerar sin mening utan i varje skede
endast accepterar eller avvisar ett av ordféranden framstillt f6rslag.
Givetvis kan ledaméterna under overliggningen framstilla yrkanden 1
drendet, men dessa méste alltid presenteras av ordféranden 1 sddan
form, att de kan besvaras med ja eller ne;.

Om omréstning begirs — vilken d& enligt andra stycket ska ske
oppet — och det foreligger fler dn tvd forslag, giller det att {4 fram
den kontraproposition som 1 slutstadiet ska stillas mot ”vad som
enligt ordférandens uppfattning hade beslutats”, alltsd det forslag
som ordféranden 1 forsta skedet ansdg ha vunnit (huvudforslaget).
Vilket av de 6vriga forslagen (motforslagen) som ska stillas mot
huvudforslaget avgors genom sirskilda omrostningar, dir tvd av
motforslagen alltid stills mot varandra till dess endast ett terstdr.
Detta forslag stills slutligen mot huvudférslaget och det forslag
som fir flest roster blir myndighetens beslut. Ordféranden har
utslagsrost om bada forslagen fr lika ménga roster.

Av det sist sagda foljer att ordféranden alltid dr skyldig att résta
“nir det behovs f6r att drendet ska kunna avgéras” (fjirde stycket),
dvs. vid lika rostetal. Vad giller skyldigheten 1 6vrigt att delta i
avgorandet giller enligt tredje stycket sirskilda regler f6r det fall
friga ir om irenden som avser "myndighetsutévning mot nigon
enskild”. T sddana irenden ir ”varje ledamot som deltar 1 den
slutliga handliggningen skyldig att delta dven 1 avgdérandet”. Denna
specialregel for drenden som avser myndighetsutdvning hade inte
foreslagits av Forvaltningsrittsutredningen (FRU) — som tvirtom
ansdg det vara av vikt att varje ledamot generellt, oavsett drendets
karaktir, skulle ta sitt ansvar genom att delta i omréstning och
beslut (se SOU 1983:73 s. 98) — utan tillkom under departements-
behandlingen av FRU:s férslag (se prop. 1985/86:80s. 32 1.).

Aven om det ir friga om myndighetsutévning, 4r dock ingen —
mer in ordféranden — skyldig att rosta for mer dn ett forslag. Det
hinger samman med att det skulle te sig stétande om en ledamot,
som redan rostat for ett forlorande forslag, skulle vara tvungen att
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rosta pd ndgot av de tvd kvarvarande férslagen, som han eller hon
ogillar, och kanske t.o.m. vara den som avgor vilket férslag som
vinner.

24.1.3 Overvaganden

De nu gillande bestimmelserna inleds pé ett ndgot abrupt sitt, d& dir
forutsitts att den kollektiva beslutsformen anvinds. Forklaringen
ligger naturligtvis 1 det forhillandet att 18 § FL inte handlar om
nigot annat dn omrdstning och att sddan inte kan aktualiseras vid
tillimpning av den byrdkratiska metoden. Det kan emellertid skapa
det felaktiga intrycket att tillimpning av sistnimnda beslutsform
utgdr en undantagsforeteelse. For att motverka detta foreslar vi att
den nya lagens motsvarighet till 18 § FL — som bor forses med
rubriken “Beslutsformer och omréstning” — inleds med ett stycke
av rent informativ karaktir: “Beslut kan fattas av en ensam
befattningshavare eller av flera gemensamt.”

I samma inledande stycke bor fortsittningsvis ocksd markeras
att dven andra personer in beslutsfattaren eller beslutsfattarna kan
tinkas delta, d@ myndigheten fattar sitt beslut. Deras funktion i
sammanhanget kommer till uttryck genom féljande formulering:
”Vid den slutliga handliggningen kan en féredragande och andra
befattningshavare medverka utan att delta i avgérandet.”

Vad giller paragrafens materiella innehdll kan konstateras att
den kollektiva omréstningsmetoden nu har gillt som norm 1 mer
in tjugo &r. Nigra skil att 6vergi till en annan ordning, di beslut
ska fattas av flera gemensamt, har inte framkommit. Den beskrivning
av metodens funktionssitt som ges 1 18 § FL framstdr ocksd som
adekvat. Vi foresldr endast pd en punkt en saklig férindring i
forhdllande till nuliget.

Som vi framhillit i 5 kap. om ”Arende, beslut och myndighets-
utdvning”, dir vi foreslir att sistnimnda begrepp inte ska komma
till anvindning i en ny férvaltningslag, bér man av var och en som
deltar i den slutliga handliggningen av ett irende — oavsett dettas
karaktir — kunna kriva ett stillningstagande till den foreslagna
slutprodukten, beslutet. Att dppna vig for ansvarsfrihet genom
passivitet r inte dgnat att frimja en god forvaltning. Som ytterligare
skil for att inte konservera den nuvarande begrinsningen 1 voterings-
plikten (18 § tredje stycket FL) kan anféras att slutresultatet allmint
sett kan antas bli sikrare, om samtliga ledaméter deltar 1 avgdrandet,
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och att det for parter och andra kan framstd som egendomligt och
oklart att inte alla beslutsfattare tagit stillning.

Det bor pipekas att forvaltningslagens omrostningsregler i
praktiken bara giller for statliga myndigheter. Fér de kommunala
nimnderna och styrelserna giller delvis avvikande specialbestimmelser
1 kommunallagen. Vad giller rostpliktens omfattning 6verensstimmer
denna reglering (4 kap. 21 § kommunallagen) dock med vad som
foreskrivs 1 18 § tredje stycket FL. Att en kommunpolitiker som
ledamot av styrelsen for en statlig myndighet genom virt forslag
iliggs en mera omfattande rostplikt dn nir han eller hon agerar
inom den kommunala sfiren ser vi inte som ndgot problem.

Vi foresldr siledes att en ledamot som deltar i den slutliga
handliggningen av ett drende ocksd ska vara skyldig att redovisa sin
instillning till beslutet. Av de skil som tidigare nimnts ska
skyldigheten att résta dock — som hittills — endast gilla err forslag. T
ovrigt har vi endast gjort ndgra smirre sprikliga indringar i
torhillande ull gillande bestimmelse.

Virt forslag innebir alltsd att under rubriken Beslutsformer och
omrostning ska foras in en bestimmelse (24 §) med foljande lydelse:

Beslut kan fattas av en ensam befattningshavare eller av flera gemen-
samt. Vid den slutliga handliggningen kan en foredragande och andra
befattningshavare medverka utan att delta i avgorandet.

Nar flera ska fatta beslut gemensamt och de inte kan enas, ska
ordféranden ligga fram de olika forslag till beslut som har vickts. Varje
forslag ska presenteras s att det kan besvaras med antingen ja eller nej.
Sedan de som deltar i avgorandet 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 dppet. Ar forslagen fler dn tvd,
ska det forst avgoras vilket forslag som ska stillas mot vad som enligt
ordforandens uppfattning hade beslutats. Utgdngen bestims genom
enkel majoritet. Vid lika ristetal har ordféranden utslagsrost.

Varje ledamot som deltar i den slutliga handliggningen dr skyldig
att delta dven i avgorandet. Ingen dr dock skyldig att rista for mer dn
ett forslag.

Ordféoranden dr alltid skyldig att rosta nér det behovs for att drendet
ska kunna avgiras.
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24.2 Avvikande mening
24.2.1 Nuvarande reglering

Reservationsritten regleras 1 19 § FL p& f6ljande sitt:

Nir beslut fattas av flera gemensamt kan den som deltar 1 avgérandet
reservera sig mot detta genom att lita anteckna avvikande mening.
Den som inte gor det skall anses ha bitritt beslutet.

Foredraganden och andra tjinstemin som ir med om den slutliga
handliggningen utan att delta i avgérandet har rict att £ avvikande
mening antecknad.

Avvikande mening skall anmilas innan beslutet expedieras eller ges
till kinna pd nigot annat sitt. Om beslutet inte skall ges till kinna,
skall anmilan géras senast nir det far sin slutliga form genom protokolls-
justering eller p4 liknande sitt.

Av forsta meningen 1 forsta stycket framgir att ledamot av ett
kollektivorgan har en oinskrinkt ritt att fi sin avvikande mening
antecknad. Till skillnad frin vad FRU f{éreslagit (SOU 1983:73
s.99) krivs sdledes inte att ledamoten blivit “6verrostad”, dvs.
hamnat pd den férlorande sidan vid en votering. Reservation kan
anmilas dven om nigon omrdstning Sver huvud inte skett utan
beslutet fattats med acklamation. Aven den som anslutit sig till
majoriteten vid huvudomrdstningen kan reservera sig mot detta
beslut, om vederborande féredrar ett tredje alternativ, som slagits
ut 1 en tidigare omréstning om kontraproposition. Att férlust vid
en omrdstning om kontraproposition inte samtidigt medfér forlust
av reservationsritt vid medverkan 1 huvudomréstningen har ansetts
angeliget for att ”den kompetens som finns hos det beslutande
organet skall utnyttjas pd bista sitt” (prop. 1985/86:80 s. 36).

I andra meningen 1 forsta stycket anges konsekvensen av en
utebliven reservation. Den som férhiller sig passiv ”anses ha bitritt
beslutet” och ir siledes ansvarig f6r detta, &ven om han eller hon
foredragit en annan utging och agerat fér detta. Aven om det inte
uttryckligen framgdr av lagtexten kan en ledamot, som godtar
utgdngen men ir missndjd med de till stéd for beslutet anfoérda
skilen, begrinsa sin reservation till att gilla motiveringen och
dirmed befria sig frn ansvar f6r denna.

I andra stycket utstricks reservationsritten till att ocksd omfatta
foredraganden och andra befattningshavare hos myndigheten som
ir nirvarande vid den slutliga handliggningen utan att vara
beslutsfattare. Enligt den till grund fér forvaltningslagen liggande
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propositionen var en sidan bestimmelse ignad att understryka
kravet pi noggrannhet och omsorg vid beredningen. Aven
rittssikerhetsaspekter talade fér en sddan ordning di dessa
befattningshavare brukade ha ingdende kunskap om det aktuella
irendet och gillande regler pd omridet (prop. 1985/86:80 s. 34).
Det understroks dock att ritten att anteckna avvikande mening
borde utnyttjas med urskillning och &terhillsamhet, och att den i
princip inte borde anvindas i andra fall in nir det l8g 1 ritts-
sikerhetens intresse eller fanns sirskilda skil (s. 36).

Att inte bara ledamot utan dven sidan befattningshavare som
nyss nimnts har ritt att lita anteckna sin avvikande mening ger
parter och andra virdefull information om hur de i férfarandet
medverkande resonerat och vilka alternativ som 6vervigts. Genom
att en part med klagoritt enligt 21 § FL ska underrittas inte bara
om beslutsinnehdllet utan ocksd om sddana avvikande meningar
forses han eller hon med ammunition for ett éverklagande.

Tredje stycket anger den tid inom vilken en skiljaktig mening
méste anmilas f6r att kunna beaktas. Forvaltningsmyndigheterna
kan alltid dndra sina beslut fram till den tidpunkt d& dessa har
expedierats eller getts till kinna pd ngot annat sitt eller, om sidant
offentliggérande inte ska ske, fitt sin slutliga form genom t.ex.
protokollsjustering. Senast di denna generella indringsbefogenhet
upphort miste ocksd reservationen ha avlimnats.

Avslutningsvis bor pipekas att den aktuella bestimmelsen,
liksom omréstningsregeln 1 18 § FL, endast giller fér den statliga
forvaltningen, medan de kommunala nimnderna har att iaktta
kommunallagens (4 kap. 22 §) hirifrén delvis avvikande bestimmelser.

24.2.2 Overvaganden

Vi ser ingen anledning att foresld ndgon i sak avvikande reglering 1
den nya forvaltningslagen. Bestimmelsens tillimpningsomrade bor
emellertid utvidgas till att ocksd gilla vid sidant byrikratiskt
beslutsfattande som 1 den av oss foreslagna 24 § anges som ett
alternativ till den kollektiva varianten. Det ir rimligt att i
forvaltningslagen sl fast den princip som 1 praktiken redan giller
och som innebir att féredraganden och annan som ir med om den
slutliga handliggningen — oavsett vilken beslutsform som anvinds —
har ritt att 8 sin avvikande mening antecknad.
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Vad giller tiden f6r anmilan om reservation féreslds en justering
av lagtexten s att den harmonierar med virt 1 30 § intagna foérslag
om ”Rittelse innan beslutet gjorts tillgingligt f6r utomstiende”.

24.3 Lagtexten in extenso

Slutsatsen av vdra 6verviganden 1 de imnen som behandlats i detta
kapitel leder oss till att foresld att 1 den nya foérvaltningslagen intas
foljande tvd paragrafer:

Beslutsformer och omristning

24 § Beslut kan fattas av en ensam befattningshavare eller av
flera gemensamt. Vid den slutliga handliggningen kan en fore-
dragande och andra befattningshavare medverka utan att delta i
avgorandet.

Nir flera ska fatta beslut gemensamt och de inte kan enas, ska
ordféranden ligga fram de olika forslag till beslut som har
vickts. Varje forslag ska presenteras s att det kan besvaras med
antingen ja eller nej. Sedan de som deltar i avg6randet 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 ppet. Ar forslagen fler
in 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
utslagsrost.

Varje ledamot som deltar i den slutliga handliggningen ir
skyldig att delta dven i avgorandet. Ingen ir dock skyldig att
rosta for mer dn ett forslag.

Ordféranden ir alltid skyldig att rosta nir det behovs for att
irendet ska kunna avgoras.
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Avvikande mening

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

Oavsett vilken beslutsform som anvinds har foredraganden
och andra befattningshavare som ir med om den slutliga hand-
liggningen utan att delta i avgoérandet ritt att fi avvikande
mening antecknad.

Avvikande mening ska anmilas innan myndigheten expedierar
beslutet eller pd annat sitt gor det tillgingligt for utomstiende.
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25  Beslutsdokumentation (26 §)

25.1 Inledning

Gillande férvaltningslag bygger pd forutsittningen att myndig-
heternas beslut finns dokumenterade. Ndgon uttrycklig bestimmelse
om detta har inte ansetts nédvindig. For vissa férvaltningssegment
har emellertid 1 andra férfattningar intagits regler 1 amnet. Sddana
finns 1 foérsta hand i myndighetsférordningen (2007:515) och
kommunallagen (1991:900).

Mot bakgrund av de regler vi foresldr i friga om bl.a. motivering
och underrittelse om beslut ir det inte givet, att den nya
forvaltningslagen behover tillforas en sirskild foreskrift om
beslutsdokumentation. Att vi ind3 féreslir en sidan ir frimst
betingat av tre skil. For det forsta har vi beaktat det 1 vira direktiv
framforda onskemdlet om en mera utférlig och heltickande
reglering dn den nuvarande. For det andra ter det sig logiskt med
den av oss valda uppbyggnaden av lagen — med en systematik
baserad pd de olika handliggningsstadierna — att 1 gruppen av regler
om "Myndighetens beslut” infoga en bestimmelse om de helt basala
uppgifter som miste finnas dokumenterade hos myndigheten, di
den fattat ett beslut. Dirtill kommer ett tredje, i sak vigande skil.

Enligt vir uppfattning skulle en reglering av dokumentations-
skyldigheten 1 den nya foérvaltningslagen kunna bidra till ett 1 vissa
avseenden onskvirt forenhetligande av formerna f6r férvaltnings-
myndigheternas beslut. Dirigenom skulle risken for att besluten
tar sig for den enskilde diverse svirtydbara uttryck (jfr det s.k.
olivoljefallet, RA 2004 ref. 8) foérhoppningsvis kunna motverkas.
Oklarheter i detta hinseende kan begrinsa méjligheterna till insyn 1
och kontroll av myndigheternas verksamhet 1 sdvil enskilda
drenden som 1 allminhet.

Vi dr vil medvetna om de svrigheter utformningen av en sidan
regel moter med hinsyn till lagens vida tillimpningsomride. Inom
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den offentliga férvaltningen férekommer s minga skiftande typer
av beslut, frin avgoranden i stora och komplicerade frigor med
flera parter involverade till rutinbetonade enpartsirenden av timligen
trivial natur, att det i en bestimmelse 1 en lag av férvaltningslagens
natur inte uttdmmande gdr att precisera omfattningen av
dokumentationsskyldigheten. Dessa svarigheter bor dock inte hindra
att det 1 den nya lagen meddelas dtminstone allmint héllna regler i
amnet.

Nedan redovisar vi kortfattat frigans behandling i tidigare lag-
forslag (25.2) och den nuvarande forfattningsregleringen (25.3).
Efter en blick pd den finska forvaltningslagens 16sning (25.4)
presenterar vi vira 6verviganden och forslag (25.5).

25.2 Tidigare lagforslag

Att beslut, som meddelas i ett skriftligt forfarande, fists och
bevaras 1 skrift tedde sig enligt Besvirssakkunniga (BSK) som en
naturlig och nédvindig ordningsregel (SOU 1964:27 s. 457). Det
gillde inte bara i frdga om slutliga beslut utan ocksd betriffande
beslut under foérfarandet. I den foreslagna lagen om forvaltnings-
forfarandet intogs dirfor 1 11 kap. 7§ ”Om irendes avgorande”
foljande regel:

Hos myndigheten skall vara att tillgd handling, som &tergiver fattat
beslut samt utvisar vilka som deltagit i detta eller eljest nirvarit vid
dess fattande dvensom dagen f6r beslutet.

Paragrafen gillde (enligt 1kap. 1§ jfrd med 11 kap. 58§) endast
beslut, som meddelats i ett helt eller delvis skriftligen handlagt
irende. Betriffande irenden, dir forfarandet var helt muntligt,
skulle 1 stillet tillimpas 11 § 1 samma kapitel, enligt vilken slutligt
beslut 1 sddant drende ”pd begiran” skulle “avfattas skriftligen”.
Syftet med denna bestimmelse var att méta behovet av att ocksd
ett muntligt beslut skulle kunna utgora objekt for ett dverklagande,
nigot som forutsatte att det var skriftligt dokumenterat (s. 482).
Nigon motsvarighet till dessa bestimmelser 3terfanns
emellertid inte 1 det forslag till foérvaltningslag som pd basis av
BSK:s betinkande utarbetades av en arbetsgrupp inom Justitie-
departementet. Arbetsgruppen ansig att syftet med BSK:s regel om
beslutsdokumentation 1 huvudsak uppniddes genom den féreskrift
om beslutsdelgivning som man nu féreslog (SOU 1968:27 s. 212).
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Likas3 saknades behov av ndgon motsvarighet till BSK:s bestimmelse
om skriftlig dokumentation av muntliga beslut, eftersom de av
arbetsgruppen foreslagna reglerna om beslutsexpediering innefattade
en mojlighet att begira en skriftlig beslutsexpedition, om beslutet
meddelats muntligt (s. 213).

Varken 1971 &rs eller nuvarande férvaltningslag kom att inne-
hilla nigra sirskilda bestimmelser om beslutsdokumentation.

25.3 Nuvarande forfattningsreglering

Myndighetsforordningen (2007:515) giller enligt 1§ endast for
forvaltningsmyndigheter under regeringen och ir dessutom subsidiir i
forhllande till bestimmelser inte bara 1 lag utan ocksd i annan
férordning. Inom sitt sdlunda begrinsade tillimpningsomride fore-
skriver den i1 21 § under rubriken "Myndighetens beslut” f6ljande i
frdga om beslutsdokumentation:

For varje beslut i ett drende skall det upprittas en handling som visar

1. dagen f6r 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 avgdrandet.

Bestimmelsen ovan avser skriftliga beslut. Utredningen om en
dversyn av verksférordningen, vilken hade i uppdrag att utarbeta
forslag till en ny verksférordning (SOU 2004:23), uttalade 1
anslutning till sitt forslag om en regel motsvarande 21 § myndighets-
forordningen bla. (s.286) att foreskriften endast tog sikte pd
skriftliga beslut. Diremot syftar foreskriften inte till att utesluta
forekomsten av muntliga beslut. Utredningens utformning av para-
grafen motsvarade ordagrant 31 § verksférordningen (1995:1322).

Nir det giller de kommunala nimnderna finns de grundliggande
reglerna om dokumentation av beslut 1 protokoll 1 kommunallagen
(1991:900). Via hinvisning i 6 kap. 30 § giller enligt 5 kap. 58 och
59 §§ foljande:

58 § Protokollet skall redovisa vilka ledaméter och ersittare som har
tjinstgjort och vilka drenden som fullmiktige har handlagt.
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59 § Protokollet skall f6r varje drende redovisa

1.vilka foérslag och yrkanden som har lagts fram och inte tagits
tillbaka,

2.1vilken ordning ordféranden har lagt fram férslag till beslut,

3. genomférda omréstningar och hur de har utfallit,

4. vilka beslut som har fattats,

5. vilka ledaméter som har deltagit i besluten och hur de har rostat
vid 6ppna omréstningar, samt

6. vilka reservationer som har anmilts mot besluten.

Som exempel pd regler om dokumentation av beslut inom det
specialreglerade kommunala omrddet kan nimnas 21a§ lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).
Enligt bestimmelsen ska handliggningen av drenden som rér
enskilda samt genomférande av beslut om insatser enligt LSS
dokumenteras. Dokumentationen ska utvisa beslut och 4tgirder
som vidtas 1 drendet samt faktiska omstindigheter och hindelser av
betydelse. (Samma konstruktion har valts 1 11 kap. 5 § socialtjinst-
lagen [2001:453].) I forarbetena uttalades att paragrafen 1 allt
visentligt utgjorde ett fértydligande av vad som redan gillde enligt
forvaltningslagen och allminna forvaltningsrittsliga principer
(prop. 2004/05:39 s. 27).

For de allméinna forvaltningsdomstolarna finns 1 30 och 31 §§ FPL
regler om att det av beslutet ska framgd de skil som bestimt
utgdngen och att en handling som fullstindigt dterger beslutet och
eventuell skiljaktig mening ska tillstillas parten. Vid sidan av dessa
finns for Regeringsrittens, kammarritternas och férvaltningsritternas
vidkommande sirskilda bestimmelser om beslutsdokumentation 1
30-32 §§ foérordningen (1979:575) om protokollféring m.m. vid de
allminna foérvaltningsdomstolarna. Av 30 och 31 §§ framgdr att
rittens avgorande av saken — som for dessa domstolars del
betecknas dom” — ska “sittas upp sirskilt”, medan annat beslut
alternativt kan "tas in i protokollet eller tecknas pd en handling i
akten”. I 32 § foreskrivs f6ljande:

I en dom eller ett annat beslut som sitts upp sirskilt skall det anges,
utéver vad som foéljer av 30 och 318§ f&rvaltningsprocesslagen
(1971:291)

1. domstolen samt tid och plats fé6r meddelande av domen eller
beslutet,

2. parterna samt deras ombud eller bitriden,

3. kort beteckning av saken samt

4. parternas yrkanden och invindningar.
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En dom eller ett annat beslut skall i den mén det erfordras innehilla
en redogorelse for den dom eller det beslut som har 6verklagats eller
understillts.

25.4 Den finska forvaltningslagen

Det kan ocksd finnas anledning att se hur frigan om besluts-
dokumentation l6sts 1 den finska forvaltningslagen, vilken dr den av
de nordiska forvaltningslagarna som 1 detta sammanhang ir av
storst intresse. I 7 kap. om ”Avgéranden av irenden” har intagits
foljande bestimmelse:

44 § Beslutets innehdll. Av ett skriftligt beslut skall tydligt framg3

1) den myndighet som har fattat beslutet samt tidpunkten for
beslutet,

2) de parter som beslutet direkt giller,

3) motiveringen for beslutet och en specificerad uppgift om vad en
part dr berittigad eller forpliktad till eller hur irendet annars har
avgjorts, samt

4) namn och kontaktuppgifter f6r den person av vilken en part vid
behov kan begira ytterligare uppgifter om beslutet.

Nir ett muntligt beslut ges skall parten meddelas hur irendet har
avgjorts och ges en redogérelse f6r motiveringen for beslutet.

I forarbetena betonades nédvindigheten av att regeln med hinsyn
till de mangskiftande forhllandena inom den offentliga férvaltningen
medgav tillricklig flexibilitet (RP 72/2002 rd s. 106). Den skulle
dirfér inte innehilla nirmare bestimmelser om bla. beslutets
utformning eller struktur. Vidare poingterades att avsikten inte var
att det 1 ett beslut ovillkorligen skulle anvindas samma terminologi
som 1 paragrafen, dven om enhetlighet var efterstrivansvirt.

Vad giller andra stycket framholls (s. 106 f.) att det med tanke
pd en parts rittsskydd var viktigt att ett besluts centrala inneh3ll
jimte motivering kom fram ocksi i samband med ett muntligt
beslut. Av praktiska skil kunde det emellertid inte krivas att ett
muntligt beslut skulle vara lika omfattande och detaljerat som ett
skriftligt sidant.
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25.5 Overviaganden

Som framgitt redan av det inledande avsnittet finns det inte bara
logiska och lagtekniska utan ocksd sakliga skil f6r att komplettera
den nya férvaltningslagen med en dtminstone 6versiktlig bestim-
melse om beslutsdokumentation. Tillsammans med vira férslag om
motivering av och underrittelse om beslut kan en sidan regel bidra
till att strama upp beslutsfattandet och f6rmd myndigheterna att
tydligt skilja mellan beslut och andra &tgirder. Den samman-
blandning av olika funktioner som ibland férekommer (jfr t.ex.
RA 2004 ref. 8) kan hirigenom motverkas.

En anvindbar modell finns enligt vdr mening redan 1 21§
myndighetstérordningen. Med ndgra smirre justeringar kan inneh3llet
1 denna fér myndigheterna under regeringen gillande regel limpligen
overtoras till en ny lagbestimmelse med ett vidare tillimpnings-
omréde.

Av den nya lagregeln boér klarare in vad som foljer av
myndighetsférordningen framgd att det endast ir friga om
skriftliga beslut, alltsd den 1 forvaltningsférfarandet normala slut-
produkten. Dirmed utesluts inte att ocksd muntliga beslut kan
féorekomma, men nigot behov av att sidana generellt sitts pd print
och dokumenteras enligt ett bestimt schema finns knappast. En
sddan ordning skulle nirmast motverka de férdelar som en helt
muntlig handliggning 1 vissa okomplicerade fall medfér. Den
omstindigheten att ocksd ett muntligt beslut innehillsmissigt kan
uppfylla férutsittningarna for att utgdéra objekt for ett over-
klagande, vilket forutsitter att det dr skriftligt dokumenterat, ger
inte heller anledning att komplettera den nu aktuella regeln med
nigon bestimmelse om ritt att pd begiran fi ett muntligt beslut
transformerat till ett skriftligt sddant (jfr avsnitt 25.2 ovan). Av den
av oss foreslagna regeln om underrittelse om beslut (28 §) foljer
nimligen att var och en som fir overklaga ett beslut pd begiran
skriftligen ska underrittas om det fullstindiga inneh8llet i detta.

Det bor inte krivas att den handling som ska innefatta beslutet
jimte vissa andra uppgifter ges en bestimd fysisk form. Sjilva
handlingsbegreppet ska som 1 6vrigt i lagen uppfattas vidstrickt
och dven omfatta t.ex. elektroniskt lagrat material. Inte heller bor
det vara nédvindigt att skapa ett speciellt dokument f6r indamélet.
D3 i1 21 § myndighetsférordningen foreskrivs att en handling ska
“upprittas”, ger detta nirmast vid handen att ett sirskilt, frin
ovriga handlingar separerat beslutsdokument méste produceras. I
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mdnga fall ir detta naturligtvis limpligt och naturligt — ibland
kanske till och med nédvindigt — men det giller ingalunda
generellt. Vi ser det som angeliget att undvika varje risk for att en
ny bestimmelse ger upphov till onédigt kringel. Liksom hittills ska
skilda former, alltefter behoven, kunna anlitas. Dokumentations-
kravet ska anses uppfyllt dven genom t.ex. en protokollsanteckning
eller en s.k. tergalresolution, dvs. en anteckning direkt pd en
ansokningshandling (som d& i kopia bevaras hos myndigheten). For
att ge den nddvindiga flexibiliteten férordar vi en dteranvindning av
det uttryck som férekom 1 31§ i den tidigare gillande verks-
forordningen — alltsd att ”det [ska] finnas en handling som visar”
dagen for beslutet etc.

Vad giller de uppgifter som handlingen ska innehilla saknas
enligt vir uppfattning anledning att avvika frdn myndighets-
férordningens motsvarande regel. Att uppgifter om vem som varit
foredragande och vem som varit med vid den slutliga handliggningen
utan att delta 1 avgorandet inte alltid ir aktuella, eftersom nigra
funktionirer utdéver beslutsfattaren inte medverkat, synes inte
sirskilt behova pdpekas. Vi har ansett det onddigt att i lagtexten
uttryckligen markera, att sddana uppgifter ska limnas ”i fore-
kommande fall”.

Vi féresldr mot bakgrund av det ovan sagda att i den nya lagen
intas foljande foreskrift:

Beslutsdokumentation

26 § For varje skriftligt beslut ska det finnas en handling som
visar

1. dagen for 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 avgdrandet.
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26.1 Direktiven och kapitlets upplaggning

Motiveringsskyldigheten ir central i rittsskyddssystemet. For den
enskilde dr det ytterst visentligt, att myndigheten klargor hur den
kommit fram till sitt beslut. Endast om skilen 6ppet redovisas ir
det mojligt att kontrollera hur myndigheten urskilt och virderat
for beslutet relevanta fakta och hur dessa fakta bedémts enligt
tillimpliga rittsregler etc. En upplysande motivering kan endera
overtyga honom eller henne om att beslutet dr korrekt eller ge
underlag for ett overklagande. Allminhetens tilltro till myndig-
heternas kompetens och objektivitet kriver ocksd att dessa férmar
visa, att besluten dr vil underbyggda. Vetskapen om att motivering
méste ges frimjar en omsorgsfull och saklig prévning av drendena.

Att bestimmelser om motivering ska ingd i den nya férvaltnings-
lagen dr uppenbart. Frigan dr snarast om de bor skiirpas i férhdllande
till gillande ordning, som innefattar ett flertal begrinsningar
hinforliga till savil tillimpningsomridet som féreskrivna undantag.
D3 vi i direktiven uppmanas att 6verviga dtgirder 1 syfte att
ytterligare férskjuta tyngdpunkten i instansordningen till forsta
instans, “t.ex. nir det giller myndigheternas skyldighet att motivera
sina beslut”, kan detta inte girna uppfattas som annat in att kraven
1 nuliget anses vil liga. Hojs ambitionsnivin vad giller under-
instansernas iliggande att ange skilen for sina beslut, kan
benigenheten att 6verklaga antas minska. Samtidigt skulle en ritts-
siker och effektiv domstolsprévning frimjas i de fall 6verklagande
sker, ndgot som ocksd uttryckts som ett 6nskemal i vira direktiv.

I de nirmast foljande partierna redovisar vi den nuvarande
regleringen (26.2) och hur den enligt JO f6ljs 1 praktiken (26.3).
Efter tv korta utblickar mot EU-ritten (26.4) och rittsordningen 1
ndgra nordiska grannlinder (26.5), gir vi igenom hur man sett pd
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frigan 1 tidigare lagstiftningsirenden (26.6) innan vi presenterar
vara dverviganden och férslag (26.7).

26.2 Nuvarande forfattningsreglering

Medan férvaltningsdomstolarna 1 30 § FPL generellt 8liggs att 1
sina avgdranden redovisa ”de skil som bestimt utgingen”, ir mot-
svarande bestimmelse for férvaltningsmyndigheternas del férsedd
med ett flertal restriktioner. Endast mera kvalificerade beslut méiste
1 princip obligatoriskt motiveras, och bland dessa undantas vissa
sirskilt angivna helt, medan andra kan undantas till f6ljd av sir-
skilda omstindigheter 1 samband med att de meddelas. Forvaltnings-
lagens foreskrifter i imnet (20 §) har foljande lydelse:

Ett beslut varigenom en myndighet avgér ett drende skall innehlla de
skil som har bestimt utgdngen, om irendet avser myndighetsutdvning
mot nigon enskild. Skilen far dock utelimnas helt eller delvis

1. om beslutet inte gdr ndgon part emot eller om det av nigon annan
anledning ir uppenbart obehovligt att upplysa om skilen,

2.om beslutet ror ginstetillsittning, antagning for frivillig
utbildning, betygssittning, tilldelning av forskningsbidrag eller ndgot
jimforbart,

3. om det ir nédvindigt med hinsyn till rikets sikerhet, skyddet for
enskildas personliga eller ekonomiska férhillanden eller ndgot
jamférbart forhallande,

4. om irendet ir si bridskande att det inte finns tid att utforma
skilen, eller

5. om irendet giller meddelande av féreskrifter som avses i 8 kap.
regeringsformen och det inte ir friga om proévning i hdgre instans
efter verklagande.

Har skilen utelimnats, bor myndigheten pd begiran av den som ir
part om mojligt upplysa honom om dem i efterhand.

26.3 Regleringens tillampning

Bristfilliga motiveringar ir ett ofta férekommande tema i JO:s
imbetsberittelser. Att motiveringsskyldigheten enligt 20§ FL
endast giller slutliga beslut 1 irenden om myndighetsutovning far
naturligtvis inte uppfattas si, att motivering generellt kan avvaras 1
andra fall. JO har 1 nigra fall markerat, att ett sidant motsatsslut
saknar grund (JO 1976/77 s. 146, JO 1995/96 s. 332). En annan sak
ir, att ”ju mera ingripande ett beslut ir fér den enskilde — dvs. ju
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viktigare beslutet objektivt sett fir anses vara fér denne — desto
storre krav stills pd myndighetens beslutsmotivering” (JO 1997/98
5. 185).

Regleringens utformning — avsaknaden av konkreta uppgifter
om vad en motivering ska innehélla — medfér emellertid, att myndig-
heternas tillkortakommanden sillan direkt kan relateras till lagtexten.
Hir ska bara ges nigra exempel pd typiska felgrepp, som JO
pitalat. (En utférligare redovisning finns i Hellners—Malmqvist
s. 222 ff. For en mera analytisk och kritiskt inriktad granskning, se
Heuman s. 123 ff.)

Som ett grundliggande krav anges 1 JO 2004/05 s. 188 att
myndigheterna 1 sina beslut anger vilka foreskrifter de har tillimpat.
Detta kan enligt JO ske genom att myndigheten anger numret pd
de paragrafer som ir tillimpliga och férfattningarnas namn och
nummer i den forfattningssamling dir de kungjorts. Ofta ir dock
detta inte tillrickligt. Myndigheten méste normalt ocksd redogéra
for innehdllet 1 foreskriften och forklara vilken betydelse den har
for bedomningen av drendet. Att som motivering endast &terge
ullimplig lagtext ir sjilvfallet inte tillrickligt (JO 1981/82 s. 276,
JO 1990/91 s. 101).

Att ersitta ett eget resonemang med hdnvisningar till vad som
framgdr av andra dokument ir en vansklig metod. I JO 2004/05
s. 160 konstaterade JO att den omstindigheten, att en socialnimnd
samtidigt med sitt beslut Gversint ett motiverat tjinsteutldtande,
inte innebar att sjilva beslutet motiverats. En forutsittning for att
ett férfarande med sirskild motiveringshandling ska uppfylla kravet
120 § FL var enligt JO, att det i beslutet hinvisas till handlingen
och att den ocksd fogas till beslutet som bilaga. Inte heller ir det
tillrickligt att 1 ett beslut enbart hinvisa till den gjorda utredningen”,
om det inte nirmare preciseras vari denna bestdr (JO 1998/99 s. 214).

Ett mera obestimt 8beropande av omstindigheterna i ovrigt, ir
en otillfredsstillande utfyllnad i en beslutsmotivering. Om det
dessutom, som 1 JO 1993/94 s. 152, forelegat andra omstindigheter”
som talat fér en annan bedémning in den som myndigheten gjort,
framkommer bristerna in klarare. P4 liknande sitt har en hinvisning
till “brottets art” 1 ett beslut ang. villkorlig frigivning ansetts
otillricklig som motivering, di det framgick av myndighetens
yttrande till JO, att dirmed avsdgs olika omstindigheter, som alltsd
inte redovisats 1 beslutet utan dolts under det citerade uttrycket
(JO 1997/98 s. 185).
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Aven om myndigheten skulle anse att vad som framférts i ett
irende dr irrelevant eller ohillbart, ir det visentligt att parts
argumentation inte limnas obesvarad. JO har t.ex. kritiserat en
forsikringskassa, som 1 sitt beslut underldtit att nimna och beméta
invindningar som riktats mot sakuppgifter 1 ett kommunicerat
beslutstorslag (JO 1994/95 s. 390).

Svirigheter att kortfattat forklara bevekelsegrunderna for ett
beslut fir inte leda till att motivering helt utelimnas eller utformas
pd ett intetsigande sitt. Sidana problem uppstr frimst nir det ir
friga om mera skonsmdssiga dverviganden om limplighet och
skilighet, liksom di myndigheten har att beakta t.ex. sirskilda eller
synnerliga skil. JO har vid upprepade tillfillen betonat, att myndig-
heterna iven 1 sddana fall miste 8stadkomma mera dn att endast
informera parten om att nigot inte ir limpligt eller att 8beropade
skil inte ir tillrickliga. Av motiveringen ska alltsd dven framgd
anledningen till att myndigheten inte anser att 3beropade
omstindigheter utgér t.ex. sddana ”sirskilda skil” (JO 1998/99
s. 189), ”synnerliga skil” (JO 1994/95 s. 219), "visentliga oligenheter”
eller ”visentliga svirigheter” (JO 1996/97 s. 209) som krivs enligt
den tillimpliga regleringen.

Liknande typer av skenmotiveringar har kritiserats av JO dven i
andra fall, dir det inte funnits ndgot tydligare inslag av diskretionir
provningsritt. D3 klaganden 1 ett bygglovsirende invint att det
aktuella byggnadsforetaget inte skulle komma att innefatta tit-
bebyggelse, kunde linsstyrelsen naturligtvis inte som skil for att
avsld overklagandet dberopa att det var friga om titbebyggelse utan
att tala om varfor man kommit till denna slutsats (JO 1975/76 s. 448).

I hanteringen av massirenden, dir omstindigheterna i flertalet
fall ir timligen likartade, anvinds ofta pd foérhand bestimda
beslutsmallar med standardmotiveringar. Anlitandet av elektroniska
forfaranden okar naturligtvis bruket av sidana motiveringar 1
forvaltningen. Att en standardiserad motivering méste fring3s eller
kompletteras med ytterligare skil, om ett irende i nigot avseende
avviker frin det normala, har vid upprepade tillfillen betonats av
JO (se tex. JO 1977/78 s. 288 ang. fastighetstaxering, JO 1994/95
s. 197 ang. avslag pd ansékan om studiemedel, JO 1996/97 s. 209
ang. avslag pd ansékan om anstdnd med militir plikttjinstgoring
och JO 1997/98 s. 293 ang. avslag pa ansékan om F-skatt).
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26.4 EU-rattens krav

Som vi poingterat i 4 kap. om ”Foérvaltningsférfarandet 1 ett
europeiskt perspektiv” ska férvaltningslagens rittssikerhetsgarantier —
diribland motiveringsskyldigheten — gilla pd samma sitt, oavsett
om det ir friga om irenden med unionsrittsliga inslag eller inte. Vi
har ocks3 slagit fast att de EU-rittsliga principerna om god férvaltning
med rige ska ha tickning i lagen.

Av nyssnimnda kapitel (avsnitt 4.4.4) framgir att medlems-
staterna enligt EU-domstolen har att se till att deras myndigheter
motiverar beslut, som piverkar utévandet av en grundliggande
rittighet vilken har tillférsikrats enskilda genom foérdraget. En
effektiv domstolskontroll férutsitter att skilen f6r det dverklagade
beslutet redovisas. Den unionsrittsliga motiveringsskyldigheten giller
emellertid endast slutliga beslut och inte dtgirder som utgor ett led 1
handliggningen (se domen i méilet 222/86, Heylens, REG 1987
s.4097). Den ir ocksd begrinsad till att avse individuella beslut,
som riktas mot enskilda personer och mot vilka dessa personer
mdste ha mojlighet att fora talan vid domstol, medan nationella
normbeslut faller utanfér (C-70/95, Sodemare m.fl., REG 1997
5. 1-3395).

Motiveringsskyldighet foreskrivs ocksd timligen ofta i EU-
direktiv. Som exempel kan hinvisas till artikel 15.2 1 ridets direktiv
2003/8/EG av den 27 januari 2003 om forbittring av mojligheterna
till rittslig provning 1 grinsoverskridande tvister genom faststillande
av gemensamma minimiregler for riteshjilp 1 s8dana tvister
(rittshjilpsdirektivet), artikel 5.4 1 ridets direktiv 2003/86/EG av den
22 september 2003 om ritt till familjedterférening och artikel 10.1 i
ridets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgares stillning.

Att EU-domstolen allmint sett stiller hégre krav pd unions-
institutionerna in pd de nationella myndigheterna visar det for-
hillandet, att de senare kan underritta enskilda om skilen till ett
beslut i efterhand, vilket domstolen inte accepterar nir det giller de
forra. Vad som krivs betriffande motiveringens innebdll, d3 en
nationell myndighet tillimpar unionsritt, har dnnu inte klarlagts i
praxis. For att {4 ndgon uppfattning om vad EU-domstolen anser
vara relevanta bestdndsdelar 1 en beslutsmotivering ir man hinvisad
till vad som framgir av domstolens bedémningar vad giller
institutionernas beslut.
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I ritesfallet 24/62, Tyskland mot kommissionen, REG 1963 s. 63,
anférde EU-domstolen att det ir tillrickligt att det 1 institutionernas
beslut redogors for de huvudsakliga rittsliga och faktiska omstindig-
heterna pd ett sitt som kan vara kortfattat men tydligt och relevant.
I senare rittsfall har domstolen uttalat att det av motiveringen till
ett beslut klart och tydligt ska framgd hur den institution som har
antagit rittsakten har resonerat, s§ att de som berérs dirav kan f3
kinnedom om skilen foér det angripna beslutet och si att unions-
domstolen ges mojlighet att utdva sin provningsritt. Det krivs
dock inte att alla relevanta faktiska och rittsliga omstindigheter
anges 1 beslutet. Huruvida beslutets motivering kan anses tillricklig
ska inte enbart bedémas utifrin dess ordalydelse, utan dven utifrn
det sammanhang i vilket beslutet har fattats och samtliga rittsregler
pd det berérda omridet (se C-22/94, Irish Farmers Association
m.fl., REG 1997 s.1-1809, p. 39 och dir angiven rittspraxis). Att
motiveringsskyldigheten dven giller nir unionens institutioner ges
utrymme f6r skénsmissiga bedomningar framgir av domen 1 milet
C-269/90, Technische Universitit Miinchen, REG 1991 s. I-5469.

26.5 En nordisk utblick

Danmark

Regler om beslutsmotivering har intagits 1 kapitel 6 1 den danska
forvaltningslagen.

Enligt § 22 ska ett skriftligt beslut vara motiverat, om parten
inte fir fullt bifall. Skyldigheten giller endast gentemot part som
har ritt att f8 ett individuellt beslut. Den giller sdledes inte
betriffande beslut som riktar sig till envar, eftersom sidana beslut
oftast meddelas 1 drenden dir det inte finns nigon som har
partsstillning. Férekommer flera parter i ett drende, ir det den part
som inte fir fullt bifall som ska ges ett motiverat beslut (Garde
m.fl. s. 345).

Vad en motivering ska innehélla framgdr av § 24. Forst och frimst
ska den inkludera en hinvisning till de rittsregler som tillimpats.
Om reglerna har gett utrymme f6r skénsmissig bedémning, ska
myndigheten ocksd ange de huvudsakliga hinsyn som har varit
avgorande for utgdngen. Vidare ska, om det behdvs, ges en kort
redogorelse for de faktiska omstindigheter som har tillmitts visentlig
betydelse for utgdngen (Garde m.fl. s. 350). I kommentarerna till
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den danska forvaltningslagen talas om att det dr de springande
punkterna som ska anges och att det ofta ir tillrickligt med en
forhallandevis kort motivering. Avgorande dr om parten ir vil insatt i
forhdllandena. Kinner parten inte till vilka omstindigheter som
varit av betydelse for utgdngen ska myndigheten redogéra for dessa
(Garde m.fl. s. 354).

Tredje stycket 1 §24 innehdller en regel enligt vilken
motiveringsskyldigheten kan begrinsas om partens intresse av att
fa en motivering bedéms bora vika av hinsyn till parten sjilv eller
andra privata eller offentliga intressen.

Norge

I den norska férvaltningslagen regleras motiveringen av “enkelt-
vedtak” 1 kapitel 5 §§ 23-25.

Av § 23 framgir att f6rvaltningsbeslut ska vara skriftliga, om det
inte av praktiska skil dr sirskilt betungande fér myndigheten.
Enligt § 24 giller som huvudregel att beslut ska motiveras samtidigt
som utgdngen bestims. Vissa undantag foreskrivs dock. Det giller
rena bifallsbeslut, dir det inte finns anledning att anta att det finns
nigon som ir missndjd med beslutet, och beslut 1 drenden om
fordelning av tillstdnd eller andra férmaner mellan flera parter.
Motivering eller del av motivering kan ocksd utelimnas av hinsyn
till part och sekretesshinsyn (jfr § 19). Motiveringsskyldigheten
giller heller inte beslut i anstillningsirenden, vilket framgr av § 3.

I § 25 anges vad en motivering ska innehdlla. De rittsregler som
tillimpats ska anges, om inte parten redan kinner till dem. I den
utstrickning som behdvs for att parten ska forstd utgingen ska
myndigheten redogéra foér innehdllet 1 rittsreglerna eller den
problemstillning som beslutet behandlar. Faktiska férhdllanden ska
anges om dessa inte beskrivits av parten sjilv eller 1 ett dokument,
som parten tidigare fitt del av. I sddana fall dr det tillrickligt att
hinvisa tll det tidigare underlaget. I férekommande fall ska vid
underrittelse om beslutet bifogas en kopia av aktuellt underlag.
Om myndigheten getts utrymme for skonsmissig bedémning bor
den ange de huvudsakliga hinsyn som den beaktat. Skilet till att
denna regel utformats som en ”boér-regel” ir att det kan vara svért
att motivera en skénsmissig bedémning och att det dirfor méste
vara méjligt att 1 undantagsfall avstd fr@n detta (Eckhoff-Smith
s.273). Finns det anvisningar som talar om hur en sidan skéns-
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missig beddmning ska goras, framgdr av lagrummet in fine att det 1
allminhet ir tillrickligt att hinvisa till dessa anvisningar.

Finland

I 7 kap. om ”Avgorande av drenden” i den finska foérvaltningslagen
anges 1 44 § under rubriken ”Beslutets inneh3ll” ett antal uppgifter
av huvudsakligen formell art, vilka ”tydligt” ska framgd av beslutet.
Upprikningen inkluderar emellertid ocksi ”motiveringen for
beslutet och en specificerad uppgift om vad en part ir berittigad
eller forpliktad till eller hur idrendet annars har avgjorts”. Av for-
arbetena framgar att skilen ocksd kan tas in som bilaga till beslutet
och att en sddan bilaga kan betraktas som en integrerad del av detta,
iven om det konkret ir friga om ett separat dokument
(RP 72/2002 rd 5. 106 £.).

Den egentliga bestimmelsen om “Motivering av beslut” dterfinns 1
45 § med foljande lydelse:

Ett beslut skall motiveras. I motiveringen skall det anges vilka omstindig-
heter och utredningar som har inverkat pd avgorandet och vilka
bestimmelser som har tillimpats.

Motiveringen for ett beslut kan utelimnas, om

1) ett viktigt allmint eller enskilt intresse forutsitter att beslutet
meddelas omedelbart,

2) beslutet giller val som forrittas av ett kommunalt kollegialt organ,

3) beslutet giller antagande till frivillig utbildning eller beviljande av
en sddan férmin som grundar sig pd en beddmning av sékandens
egenskaper,

4) ett yrkande som inte giller ndgon annan part godkinns genom
beslutet och ingen annan har ritt att soka dndring 1 beslutet, eller

5) motivering av ndgon annan sirskild orsak ar uppenbart onddig.

I de situationer som avses i 2 mom. skall motivering dock ges, om
beslutet innebir en visentlig indring av vedertagen praxis.

I forarbetena understryks att motiveringsskyldighetens betydelse
som allmin rittsskyddsprincip accentuerats under de senaste &ren.
I den finska grundlagen (21 § 2 mom.) hor ritten att f ett motiverat
beslut till de garantier for rittsskydd och god férvaltning som ska
tryggas enligt lag. Vidare framhills EU-rittens betydelse vid fast-
stillande av motiveringsskyldigheten, och att enligt EU-domstolens
praxis dtminstone “beslut som ir betydande for privata ritts-
subjekt” ska motiveras. Det ska ges tillricklig information, si att
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den individ som beslutet berér har mojlighet att utéva sin riet”
(RP 72/2002 rd s. 107).

Vad giller motiveringens innehdll nimns 1 propositionen
(s. 107) som exempel pd fakta som inverkat pd avgdrandet i drendet
sddana som “omedelbart stéder utgdngen i irendet”. Vidare ska
anges de bestimmelser som avgorandet baserar sig pa.

Undantagsbestimmelsen i punkten 1 ir inte tillimplig enbart pd
grund av att beslutets meddelande annars avsevirt f6rdrojs utan det
krivs dels att det dr friga ett viktigt allmint eller enskilt intresse,
dels att beslutet miste meddelas omedelbart. Ett viktigt allmint
intresse kan bl.a. vara uppritthdllandet av allmin sikerhet. Ett
viktigt enskilt intresse kan t.ex. gilla skydd for privatlivet eller
tryggande av individens sikerhet (s. 108).

Punkten 4 tar sikte pd beslut i enpartsirenden, dir parten fir
fullt bifall till sina yrkanden. En ytterligare forutsittning ir dock
att det inte finns nigon annan part som kan 6verklaga beslutet.
Enligt férarbetena ir denna reservation nddvindig for att det 1
forvaltningsirenden med vittomfattande verkningar inte ska uppstd
ovisshet om att motiveringsskyldigheten ska uppfyllas (s. 108).

Undantaget i punkten 5 tilliter avvikelser frdn motiverings-
skyldigheten 1 situationer dir en sidan skyldighet anses vara uppen-
bart onddig. Det ger méjlighet att fran fall till fall, utgdende frin en
parts rittsskydd och behov av information, bedéma huruvida
motivering behovs (s. 108 £.).

26.6 Tidigare lagstiftningsdrenden
SOU 1964:27

Besvirssakkunniga (BSK), som erinrade om att JO redan 3r 1960 i
en framstillning till Konungen patalat behovet av en allmin lagregel i
imnet, konstaterade i sitt slutbetinkande (SOU 1964:27 s. 443) att
beslutsmotivering var av si grundliggande betydelse, sirskilt for
den enskildes rittssikerhet, att sddan 1 princip borde krivas i alla de
fall dir ett informationsbehov kunde antas vara f6r handen. Alla
beslut var emellertid inte av s& kvalificerad art att de behovde
motiveras. Att dstadkomma en rimlig avgrinsning var enligt BSK
(s. 445) en av de mest centrala men tillika en av de mest komplicerade
frigorna i forevarande lagstiftningssammanhang. Aven om man i
princip begrinsade sig till skriftliga beslut 1 irenden rérande
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enskild, 1 vilka ndgon kan vara part, hade man ett mycket stort antal
olika beslut att beakta. De sakkunniga pekade bl.a. pd att beslutens
betydelse for enskilda varierar och att det vad giller behovet av
motivering foreldg en visentlig skillnad mellan “beslut med mindre
betydelsefulla verkningar och kvalificerade beslut 1 drenden av fér
den enskilde stérsta personliga eller ekonomiska vikt”.

Reglerna behovde vara mycket elastiska fér att passa for
forvaltningsforfarandets alla olika slag av beslutssituationer och
utrymme méste limnas for limplighetsavvigningar. Motivering av
beslut fick heller inte bli ett sjilvindamal. A andra sidan var det
angeliget att motivering kom till stind inte endast i sjilvklara fall,
sdsom di ett beslut gick den enskilde emot, utan idven di viss
tvekan kunde rdda om huruvida motivering var behévlig eller inte.
En bestimmelse borde dirfor utformas s& att huvudregeln var att
beslut skulle motiveras, *sdframt det icke ir fullt tydligt att det ir
obehovligt” (s. 446 1.).

BSK pekade dock dven pd att det kunde finnas situationer dir
beslut grundades pi omstindigheter som inte limpligen borde
redovisas ens for part eller dir ett skyddsintresse gjorde att skilen
borde utelimnas. Motivering av beslut borde dirfér 1 vissa fall, dven
om det 1 och for sig fanns behov av sddan, av limplighetsskil kunna
underldtas (s. 447 f.).

Nir det gillde frdgan om vilka krav som borde stillas pi
motiveringens utformning och innehdll understrok BSK (s. 448 f.)
att det centrala var att parten kunde forstd hur myndigheten resonerat.
Férvaltningsirendena var regelmissigt inte av den karaktiren att
det krivdes formfullindade och detaljerade motiveringar. Ett
elementirt krav var emellertid att myndigheten angav vilken
forfattningsbestimmelse som beslutet byggde pd. Om utrednings-
materialet limnade utrymme for olika uppfattningar om sakliget
borde myndigheten ocksd redovisa resultatet av bevisprévningen,
sirskilt om den avvek frin vad parten gjort gillande. Aven
skonsmissiga 6verviganden borde i mojligaste mén redovisas,
eftersom det kunde vara av avgdrande betydelse fér parten att {3
veta varfor myndigheten ansett att ndgot dr limpligt, skiligt etc.

BSK stannade slutligen vid att féresld en kort och timligen vag
regel om motivering av beslut (11 kap. 5 §) som 16d: ”I den mén
det icke av sirskild anledning finnes obehdovligt eller olimpligt,
skall beslut innehdlla de skil, pd vilka avgérandet grundas.” Att inte
alla beslut omfattades av bestimmelsen f6ljde av att den foreslagna
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lagen om férvaltningsférfarandet endast gillde *férvaltningsirende,
i vilket nigon kan vara part” (1 kap. 1 §).

SOU 1968:27

Den arbetsgrupp som pi grundval av BSK:s slutbetinkande och
remissutfallet utarbetade ett f6rslag till forvaltningslag (SOU 1968:27)
placerade bestimmelserna om motivering 1 den del av lagen som
endast skulle gilla ”férvaltningsirenden dir myndighet som organ
for det allminna och med stéd i forfattning meddelar ensidiga
beslut, som fir bestimda rittsverkningar av positiv eller negativ
inneb6érd for den enskilde (forvaltningsrittsliga partsirenden)”
eller — som det uttrycktes i lagtexten (13 §) — “drende, som angir
nigons ritt eller plikt sisom enskild och avgores genom beslut med
rittslig verkan”. (Se s. 79; ang. denna begreppsbildning, se avsnitt
5.3 ovan.)

I 16 § i arbetsgruppens forslag bestimdes motiveringsskyldigheten
inom det sdlunda begrinsade tillimpningsomridet p féljande sitt:

Om slutligt beslut gir part emot, skall det innehélla motivering, som
upplyser om de sakliga och rittsliga bedémningar som visentligast
bestimt utgingen.

Motivering fir dock begrinsas eller utelimnas, om det av sirskild
anledning ir nédvindigt. Motivering behéver ej limnas, om beslutet
angdr tjinstetillsittning, antagning fér utbildning, betygsittning,
forskningsbidrag eller dirmed jimftérbar sak. Detsamma giller om
intet visentligt partsintresse eftersittes genom att beslutet ej inne-
héller motivering.

Har myndighet utelimnat motivering pd grund som anges 1 andra
stycket, bér myndigheten 1 efterhand pa parts begiran upplysa om vad
som bestimt utgingen.

Som framgdr av texten krivdes det inte bara att drendet angick
“nigons ritt eller plikt ssom enskild” och avgjordes genom ”beslut
med rittslig verkan” utan ocksd att det rorde sig om ett “slutligt
beslut” och att detta gitt ”part emot™.

Aven om dessa kriterier skulle vara uppfyllda, begrinsades
motiveringsplikten av tvd 1 andra stycket intagna, timligen svepande
undantag. Motivering kunde begrinsas eller utelimnas, om det av
sirskild anledning dr nodvindigt” och “om intet visentligt parts-
intresse eftersittes”.

Med det forra uttrycket syftade arbetsgruppen pa sidana fall dir
motiveringsskyldigheten inte borde vara absolut med hinsyn till
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allminna eller enskilda intressen — sekretesshinsyn sdvil som hinsyn
av allminminsklig och annan natur - liksom nir det fanns fara i
dréjsmal (s. 198 f.). Det senare tog nirmast sikte pd process-
ekonomiska skil: ”"Mer skrivméda skall inte dgnas ett drende in
som behévs och som drendet sakligt sett fértjanar” (s. 200).

Motivering skulle inte heller behéva limnas, om beslutet angick
yyinstetillsittning, antagning for utbildning, betygsittning, forsknings-
bidrag eller dirmed jimférbar sak. Sddana beslut ansdgs vara av den
karaktir att motivering typiskt sitt bor kunna underldtas dirfor
att den inte har mycket att ge, dr praktiskt svirbemistrad eller
skulle utsitta den enskilde f6r onddigt obehag” (s. 200).

Nir det gillde motiveringens innehill — 1 lagtexten angiven som
upplysningar om “de sakliga och rittsliga bedémningar som
visentligast bestimt utgdngen” — férde arbetsgruppen (s. 197) foljande
resonemang:

Uppenbart dr att generellt inte kan stillas upp krav pa annat dn en
kortfattad motivering. Det ir de springande — sakliga och/eller
rittsliga — punkterna som parten bér ges ritt att fa del av skriftligen i
sjilva beslutet. Ar skilen ménga och ligger de si att siga i bredd, bor
det ricka med att nimna de visentligaste. Men utgdr skilen linkar i en
logisk kedja, stiller det sig svirare att utelimna skil utan att motiveringen
blir obegriplig. Att generellt begira att forvaltningsbeslut efter férebild av
domar skall innehilla sakframstillningar och detaljerade vigningar av
parternas yrkanden, argument och bevisning kan av naturliga skil inte
komma i friga. Mera kan inte begiras dn att myndigheten med nigra
korta satser gor det begripligt fér parten varfér beslutet gitt honom
emot.

Vad som 1 detta syfte behver sigas blir i viss man beroende av hur
mycket som redan dr kint for parten. Innebir ett slutligt beslut endast
bekriftelse pd ett tidigare meddelat motiverat interimistiskt eller
preliminirt beslut, kan motiveringen helt enkelt bestd i en hinvisning
till detta beslut och till att intet framkommit som gett anledning till
indrad uppfattning. Ett rent verkstillighetsbeslut kriver ingen annan
motivering dn en hinvisning till det beslut som skall gd 1 verkstillighet.
Ofta behovs inte ens det. Motsvarande giller andra rent mekaniska
beslut, t.ex. om avgift enligt faststilld taxa. Som motivering kan ocks3
hinvisas till yttranden som avgetts i drendet och vilka parten fict del
av. Ju mera av utredningsmaterialet som ir kint fér parten desto
enklare bor det bli att dstadkomma en motivering. Utgér beslutet
tillimpning av allminna anvisningar eller eljest av en fast, allmin kind
praxis, bér som motivering ocksd kunna hinvisas till sidana allmint
kinda forhllanden eller motivering kunna underldtas, om de kan
forutsittas vara kinda foér parten. Dessa synpunkter idr tillimpliga
framfor allt p forbud och pibud men mera sillan pd dterkallelsebeslut

502



SOU 2010:29 Motivering av beslut (27 §)

och avslagsbeslut och dn mindre pd beslut om omhindertaganden och
bestraffningar. [---]

[---] Nir det av sekretess- eller diskretionsskil ter sig olimpligt,
motbjudande eller stétande att 1 klartext ange skilen for ett avgdrande
kan t.ex. 1 stillet {or att motiveringen helt utelimnas densamma férenklas
till en sammanfattning i abstrakta ordalag. Alltf6r uttunnade motiveringar
boér dock undvikas. De ger bara ett falskt sken av att motiveringskravet
uppfyllts utan att si i realiteten ir fallet.

Prop. 1971:30

Motiveringsbestimmelsen 1 1971 3rs f6rvaltningslag (17 §) utformades
1 nira anslutning till arbetsgruppens férslag. Den skulle endast vara
ullimplig betriffande beslut 1 mera kvalificerade irenden rérande
”myndighetsutdvning mot enskild” (prop. 1971:30 s. 285, 330 ff.)
och gavs foljande lydelse:

Beslut, varigenom myndighet avgor drende, skall inneh3lla de skil som
bestimt utgdngen. Skilen fir dock utelimnas helt eller delvis,

1.om beslutet icke gir part emot eller det eljest ir uppenbart
obehévligt att upplysa om skilen,

2. om beslutet ror tillsittning av tjinst, antagning for frivillig
utbildning, utfirdande av betyg, tilldelning av forskningsbidrag eller
jamfoérbar sak,

3. om det ir nédvindigt med hinsyn till rikets sikerhet, privatlivets
helgd, enskilds behoriga ekonomiska intresse eller jimforbart forhillande
eller

4. om idrendet ir s3 bridskande att det ej finns tid att utforma skilen.

Har skilen utelimnats, bér myndigheten pi begiran av part om
mojligt upplysa honom om dem i efterhand.

I propositionen (s.492) understroks att med uttrycket ”beslut,
varigenom myndighet avgor drende” inte endast dsyftades avgdranden
1 sak utan dven avskrivnings- och avvisningsbeslut. Att tillimpnings-
omridet begrinsats till att avse slutliga beslut fick inte heller ses
som ett stillningstagande till frigan i vad min beslut under
forfarandet bér motiveras, eftersom forvaltningslagens regler endast
representerade en minimistandard vad gillde handliggningen av
forvaltningsirenden.

Att det 1 arbetsgruppens huvudregel intagna kravet pd att
beslutet ska ha gitt part emot omformulerades som ett undantag
frin den principiella motiveringsskyldigheten betriffande beslut
som ”icke gir part emot” forklarades med att man ville markera, att
det 13g i myndighetens hand att avgéra om ett bifallsbeslut ind&
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borde motiveras (s. 492). Med det andra ledet i samma undantags-
bestimmelse — sddana fall d& det ”eljest ir uppenbart obehévligt att
upplysa om skilen” — ville man inkludera vad som i arbetsgruppens
forslag beskrevs som att ”intet visentligt partsintresse eftersitts”
(s. 493).

Vad som enligt arbetsgruppens férslag avsigs med att motivering
fick utelimnas, "om det av sirskild anledning ir nodvindigt”,
konkretiserades och fordelades pd tvd regler (punkterna 3 och 4).
Departementschefen framholl 1 detta sammanhang (s. 494) att
myndighets arbetsborda som sidan inte fick tas 1 beaktande vid
provningen av om motivering skulle utelimnas eller inte.

I frdga om motiveringskravets innehdll ansig departementschefen
(s. 493) att arbetsgruppen gitt for ldngt. Med den av honom i
stillet féreslagna formuleringen att beslutet ”skall innehilla de skil
som bestimt utgdngen” avsdgs att markera, att “forvaltningslagen i
princip inte uppstiller nigot krav pd att forvaltningsmyndigheternas
beslut ska innehilla detaljerade redogorelser for sakférhillanden 1
irendena och vidlyftiga resonemang om hur dessa foérhillanden
bedémts rittsligen av myndigheten”. Motiveringen torde dirfor 1
ett stort antal fall kunna géras kort.

SOU 1983:73

Foérvaltningsrittsutredningen (FRU) ville 1 sitt slutbetinkande
(SOU 1983:73) ta bort den begrinsning 1 bla. motiverings-
bestimmelsens tillimpningsomrdde som kravet pd att det ska rora
sig om "myndighetsutévning” innefattade. FRU (s. 45) pekade pd
att skyldigheten att ange skilen ju kommit till av hinsyn tll de
enskildas behov, och att det dirfér framstod som mera indamals-
enligt att tala om “irende som rér enskild part”.

Den av FRU f{éreslagna bestimmelsen i dmnet (25§) kom
dirfér att inledas med féljande huvudregel: Ett beslut varigenom
en myndighet avgor ett drende som ror en enskild part skall innehalla
de skil som bestimt utgdngen”. I dvrigt foreslogs endast marginella
indringar.

Att nistan alla remissinstanser som yttrade sig 6ver FRU:s
forslag godtog att motiveringsskyldigheten inte lingre skulle vara
begrinsad till drenden om myndighetsutévning utan gilla varje
irende som ror enskild part framgdr av den i Ds Ju 1985:6
redovisade remissammanstillningen (s. 343).
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Prop. 1985/86:80

Trots att FRU:s nyssnimnda férslag om utvidgning av motiverings-
bestimmelsens tillimpningsomrade tillstyrkts av nistan alla remiss-
instanser, fick det inte ndgot gehor vid departementsbehandlingen.
Nigon egentlig forklaring till stillningstagandet redovisades inte
(jfr prop. 1985/86:80 s. 55). I stillet infordes termen "myndighets-
utdvning” direkt 1 lagtexten, samtidigt som den 1 1971 &rs lag (3 §)
givna definitionen av denna term utgick. I évrigt skilde sig den nya
bestimmelsen endast 1 detaljer frin sin féregdngare (se s.70).
Bestimmelsen har 1 aktuell lydelse &tergetts ovan 1 avsnitt 26.2.

26.7 Overviaganden
26.7.1 Vara utgangspunkter

Som framgitt ir motiveringsskyldigheten i den nuvarande férvalt-
ningslagen omgirdad av ett flertal hinder. Den giller 6ver huvud
inte om beslutet fattats utanfér ramen for vad som kallas
*myndighetsutévning mot nigon enskild”. Aven om irendet skulle
vara av ett sidant mera kvalificerat slag, bortfaller dessutom skyldig-
heten att limna skil, om beslutet — oavsett om det har ingripande
verkningar — inte “avgdr” irendet utan meddelas pd ndgot annat
stadium under handliggningen. Till yttermera visso innefattar 20 §
FL ett flertal undantagssituationer. Det krav som stills pd
motiveringens innehdll di sddan ind3 ska ges — angivandet av ”de
skil som har bestimt utgingen” — ir ocksd ganska vagt.

Vi har naturligtvis forstdelse f6r att motiveringskravet inte fir
drivas s& lingt, att myndigheterna onddigtvis belastas. Vi inser
ocks? svirigheterna att 3stadkomma en rimlig avgrinsning, som tar
hinsyn till att bestimmelserna ska kunna tillimpas betriffande alla
de vitt skiftande beslutstyper som férekommer inom férvaltningen.
And3 kan vi inte frigora oss frin intrycket, att de nuvarande
bestimmelserna tillkommit i en anda av relativism, dir myndig-
heternas arbetsbelastning, snabbheten i férfarandet och kostnads-
aspekter tillmitts minst samma vikt som den enskildes behov av att
resultatet av myndigheternas arbete, beslutet, presenteras pd ett
sitt som ir begripligt och évertygande. D3 det giller ett s3 centralt
moment 1 rittsskyddssystemet som motiveringsskyldigheten utgor,
bér man ha en hégre ambitionsniva. Det finns ocksd anledning att
starkt ifrigasitta, att en utvidgad motiveringsskyldighet totalt sett
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skulle leda till stérre arbetsinsatser, lingsammare handliggning och
dkade kostnader.

Ett krav pd att ett beslut ska underbyggas med birande skil
frimjar en omsorgsfull och saklig provning av drendena, som méhinda
tar nigot mera tid 1 ansprdk dn en snabb och slarvig handliggning.
En sddan mojlig tidsforlust kompenseras emellertid enligt var
uppfattning med rige av de tidsvinster som uppstir genom att
frekvensen av rittelser och éverklaganden rimligen minskar. Vinsterna
multipliceras ocksi genom att hégre instanser, om beslutet indd
dverklagas, har att ta stillning till en genomtinkt och klarliggande
produkt. Vi vill 1 sammanhanget erinra om det samband mellan en
utvecklad motiveringsskyldighet och madlet att férskjuta tyngd-
punkten i férfarandet till férsta instans som antyds 1 vdra direktiv.

Det ir givet att det inte enbart genom en forbittrad lagstiftning
gdr att komma till ritta med de brister i myndigheternas besluts-
motiveringar som bla. JO stindigt tvingas pitala. Okade utbildnings-
insatser, inte minst vad giller sprikbehandling, utgor sikert ett
minst lika effektivt medel. Det reducerar naturligtvis inte betydelsen
av att den rittsliga norm till vilken myndigheterna har att férhilla
sig dr sd klargérande som mojligt.

Vir utgingspunkt ir siledes, att motiveringskravet bor undergd
en viss skirpning. Detta kan ske pd olika sitt. Vi undersdker forst
mojligheterna att pd ett mera generdst sitt definiera de beslut som
ska motiveras (26.7.2). En andra strivan ir att ndgot konkretisera
vad en motivering ska innehdlla (26.7.3). Med beaktande av att
regelns grundkonstruktion miste vara sidan, att den inte inbjuder
till ett meningslést motiveringsskrivande (26.7.4), forsoker vi
sedan att minimera antalet undantag frin bestimmelsen (26.7.5).
Avslutningsvis behandlar vi behovet av efterhandsmotiveringar
(26.7.6) och aterger den fullstindiga lagtexten (26.7.7).

26.7.2 Avgransningen av de beslut som ska motiveras

Begreppet myndighetsutévning anvinds 6ver huvud inte 1 vért
forslag. Vi har ovan relativt ingdende angett ett flertal skil for detta
(avsnitt 5.3.3). Denna férsta spirr ska alltsd tas bort dven di det
giller motiveringsparagrafens tillimpningsomride.

Det andra avgrinsande momentet i den nuvarande bestimmelsen
triffar enligt vir mening inte heller helt ritt. Att motiveringskravet
knyts till beslut varigenom en myndighet avgér ett irende kan
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visserligen ytligt sett forefalla naturligt, sirskilt om man koncentrerar
sig pa beslut, som inte bara ir ”slutliga” utan ocksd “huvudsakliga”,
dvs. avgér ett drende 1 sak. Ett drende kan emellertid ocksd avslutas
genom att avvisas, avskrivas eller éverlimnas till en annan myndighet,
och d& framstdr avgrinsningen som mindre sjilvklar.

Den grundliggande invindningen ir emellertid, att framhivandet
av de slutliga besluten innebir att man principiellt bortser frin
beslutens verkningar och 1 stillet favoriserar vissa beslut enbart pd
basis av det forhdllandet att de meddelats i slutstadiet av ett drendes
handliggning. Det l3ter sig vil sigas, att just dessa beslut — sirskilt
om de ir "huvudsakliga” — normalt har mera ingripande effekter dn
berednings- eller verkstillighetsbeslut, men det giller ingalunda
generellt. Méanga slutliga beslut dr helt triviala ur denna aspekt,
medan pd andra stadier fattade beslut kan f8 dramatiska féljder.

Den nuvarande bestimmelsen kriver sdlunda inte motivering av
en mingd olika ingripande beslut endast av den anledningen att de
inte ir slutliga”. Det giller t.ex. skilda slag av beredningsbeslut till
vilka kan vara kopplade tvingsmedel av olika slag, som tvingar
adressaten att medverka pid av myndigheten 6nskat sitt. Ett
foreliggande att instilla sig till en muntlig férhandling eller — in
virre — till en likarundersékning, eller kanske att 6ppna sitt hem
for en inspektion, kan t.ex. vara férenat med ett viteshot, och vid
tredska kan ibland polishandrickning tillgripas. I vissa fall kan
forordnas om s.k. processuella sikringsdtgirder, t.ex. av typ
provisoriska omhindertaganden av personer, vilka dtgirder avser
att underlitta utredningen men ibland samtidigt innefattar ett
preliminirt stillningstagande i saken. Sidana dtgirder kan stundom
ganska mycket piminna om s.k. interimistiska beslut, vilka
principiellt kan sigas fattas pd beredningsstadiet men samtidigt tills
vidare avgor saken 1 avvaktan pd att drendet ska definitivt avgoras
och som under den tid de giller har lika ingripande verkningar som
det slutliga beslutet. Det hjilper inte, att minga sddana beslut ir att
hinféra till kategorin “myndighetsutévning”, dven i begreppets
klassiska betydelse av offentlig maktutdvning. D3 de fattats pa "fel”
stadium under handliggningen, behéver de enligt 20§ FL inte
motiveras.

A andra sidan krivs — med reservation for att det méste vara
frdga om myndighetsutdvning, hur nu detta begrepp ska forstds —
att dven timligen harmlésa beslut motiveras, endast dirfér att
myndigheten dirmed slutligt skiljer sig fr&n drendet. Vill man
spetsa till saken en smula kan det pdpekas, att en avskrivning av ett
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irende med anledning av att en framstillning 8terkallats eller dirfor
att initiativtagaren avlidit enligt gillande ordning tarvar en motivering,
medan parterna under handliggningens ging alltsi kan underkastas
en timligen hirdhint behandling utan att kunna gora ansprdk pd
torklaring i form av en upplysande beslutsmotivering.

Har man, som vi, grundinstillningen att behovet av motivering
ir storst d beslutets konsekvenser dr pdtagliga for den enskilde, far
man siledes vilja en annan 16sning in den nuvarande. Den vig som
vi vill anvisa dr att anknyta till den av oss 1 36 § foreslagna
dverklagbarhetsregeln. Enligt denna fir ett beslut éverklagas “om
det kan antas i visentlig min pdverka ndgons situation 1 personligt,
ekonomiskt eller annat hinseende”. Distinktionen mellan 6verklag-
bara och inte 6verklagbara beslut baseras alltsd uteslutande pi en
virdering av beslutens verkningar med bortseende frin pd vilket
stadium under handliggningen de fattats. Vi har medvetet valt att
gora bestimningen nigot vag for att géra det mojligt att ta hinsyn
till olika faktorer, som medfér att ett beslut rent faktiskt i visentlig
man kan beriknas pdverka ndgons situation (se hirom den utférliga
argumentationen i 32 kap. nedan).

Vad giller den inte onaturliga invindningen, att myndigheterna
med en sddan konstruktion inte fir ndgon perfekt och alldeles
klargérande vigledning, di det giller att avgdra om ett beslut miste
motiveras, vill vi pdpeka att tydligheten i vart fall inte férsimras i
forhdllande till nuliget (anknytningen till begreppen myndighets-
utdvning och slutligt beslut). Det ir naturligtvis inte heller vilbetinkt
att efterstriva i sig mera littillimpade regler, om de inte ir dgnade
att ge det resultat man onskar. D vi av sakliga skil vill sitta
beslutens faktiska verkningar i fokus méste det ske genom en regel,
som pi ett realistiske sdtt gor detta mojligt, dven om ndgot
utrymme for en rent mekanisk rittstillimpning inte erbjuds.

Ett annat argument mot vir uppliggning skulle kunna vara, att
motiveringsskyldigheten inte har nigot direkt samband med
overklagbarhetsfrigan. Mot detta kan anforas, att ett sidant
pistdende utgdr en sanning med modifikation. Som vi ovan papekat,
och som ocksd framskymtar i v8ra direktiv, finns det en klar
koppling 1 det férhillandet, att upplysande motiveringar kan minska
benigenheten att ta 1 ansprdk 6verklagandeinstrumentet och att,
om sd indd sker, dverinstansen ges ett adekvat underlag fér sin
provning. Den egentliga grunden for virt stillningstagande ir
emellertid inte detta samband utan den omstindigheten att de i den

508



SOU 2010:29 Motivering av beslut (27 §)

ena regeln uppstillda kriterierna limpar sig fér anvindning dven 1
den andra.

En tredje tinkbar invindning ir, att vir regel leder till en alltfér
lingtgdende motiveringsskyldighet. Det ska inte bestridas att
tillimpningsomridet med vart forslag 1 ndgon man vidgas. (Att det
stricker sig avsevirt lingre in vad EU-ritten fér nirvarande
forutsitter framgdr vid en jimforelse med vad i avsnitt 26.4 ovan
sagts.) Det ir, som framg3tt, ocksd avsikten. Vi kan emellertid inte
se att avgrinsningen skulle ha gjorts alltfor generds och att
motiveringsplikten dirmed blivit 6verdrivet betungande. Det ir
ocksd givet att innehidllet 1 en motivering madste tilldtas variera
beroende pé beslutets vikt. Vi dterkommer till denna friga (26.7.3).

Som framgdtt dr det bara de 1 overklagbarhetsparagrafen
anvinda kriterierna for att ett beslut ska f3 6verklagas som vi vill
anvinda fér att bestimma vilka beslut som ska motiveras. Det hade
alltsd varit mojligt att noja sig med att upprepa dessa 1 motiverings-
bestimmelsen. Genom att vilja att direkt hinvisa till denna paragraf
uppndr vi emellertid den ytterligare effekten, att vissa beslut som
dir uttryckligen frinkinns 6verklagbarhet och som inte heller ir av
den art att de bor omfattas av motiveringstving (se 26.7.4), s.a.s.
automatiskt faller utanfér den nu aktuella bestimmelsens
tillimpningsomrdde. Vi férordar siledes att de beslut for vilka
motiveringsplikt giller kort och gott beskrivs som beslut som enligt
36 § far dverklagas.

26.7.3 Motiveringens innehall

Den beskrivning av motiveringens innehdll — ”de skil som har
bestimt utgdngen” — som nu finns i 20 § FL har direkt éverforts
frdn motsvarande stadgande 1 1971 &rs forvaltningslag. Som framgdtt
fordes den fram 1 prop. 1971:30 (s. 493) som svar pd den remiss-
kritik som riktats mot den 1 SOU 1968:27 féreslagna formuleringen
”de sakliga och rittsliga bedomningar som visentligast bestimt
utgdngen”. Syftet var att markera att lagen inte uppstiller nigot
krav pd att besluten ska innehilla detaljerade redogérelser for sak-
forhdllandena i drendet och vidlyftiga resonemang om hur dessa
forhdllanden beddmts rittsligt av myndigheten och att motiveringarna
dirfor ofta kunde goras kortfattade.

Det dr givet att man bor undvika att ge bestimmelsen en
utformning, som biddar f6r motiveringar som innehiller onddiga
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uppgifter och opdkallade resonemang. Vi har emellertid svirt att se,
att den av arbetsgruppen féreslagna varianten skulle vara dgnad att
leda till de pdstddda konsekvenserna. Det ir naturligtvis ocksd en
fordel, om motiveringarna inte blir lingrandiga, men omfinget kan
rimligen inte 1 sig utgora ett kvalitetsmitt. Korta motiveringar, som
inte ger en rittvisande bild av hur myndigheten resonerat for att
komma fram till sitt beslut, dr naturligtvis inte ndgot efterstrivans-
vart.

Att finna en 16sning, som samtidigt leder till koncentration och
i forekommande fall behévlig utforlighet, dr inte helt litt. D3 vi
foreslir en 1 forhillande till gillande ordning delvis annorlunda
beskrivning av vad en motivering ska innehalla, har vi i férsta hand
sett problemet ur den enskildes synvinkel. Han eller hon maiste
kunna foérstd hur myndigheten resonerat fér att kunna lita sig
overtygas om birkraften 1 skilen alternativt finna hillpunkter for
ett 6verklagande. Det primira ir alltsd inte att motiveringen ir
formfullindad och juridiskt perfekt utan att den éver huvud ir
begriplig. Beslutet ska alltsd inte bara, som det heter 1 20 § FL,
“innehdlla de skil som bestimt utgingen”, utan dessa skil ska
presenteras pd ett sddant sitt att de kan forstds av den enskilde.

I detta syfte foreslir vi tvd modifikationer 1 forhillande till
gillande ordning. Vi anser det 1 tydlighetens intresse limpligt att
ordet “motivering” anvinds i lagtexten. Nu férekommer denna
term 6ver huvud inte 1 sjilva paragrafen, dir det genomgédende talas
om ”skil” och ”skilen”, utan bara i dess rubrik. For de flesta torde
ett krav pd att ett beslut ska motiveras uppfattas som mera bestimt
och lingtgdende d4n om det bara sigs att det ska finnas skil for
beslutet. Denna terminologiska justering vill vi komplettera genom
att tillféra ett forstirkningsord, som markerar att motiveringen inte
bara ska finnas utan ocks$ ska vara begriplig. Aven om uttryckssittet
inte torde vara helt vanligt 1 lagtext, har vi valt att dligga myndig-
heterna att limna en “klargérande” motivering.

Nir det giller frigan om vilka uppgifter som obligatoriskt ska
ingd 1 denna klargérande motivering har vi valt att peka pd tvi
element, som inte har nigon fullstindig motsvarighet 1 den nuvarande
lagen. Det forsta — angivandet av det forfattningsmissiga stodet for
beslutet — saknas helt bdde 1 20 § FL och 1 de férslag 1 mnet som
presenterats 1 tidigare lagstiftningsirenden men ir diremot
vanligen férekommande 1 andra rittssystem. Det andra utgér en
viss utveckling av den nuvarande lagens krav pd redovisning av de
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skil som bestimt utgdngen i drendet. Det resonemang som lett oss
till dessa forslag ir féljande.

Av den legalitetsprincip som foreslds bli inskriven i den nya
forvaltningslagen (4 §) foljer att myndigheternas beslut alltid méste
ha en férankring 1 skrivna regler, intagna 1 lagar, f6rordningar eller
andra foreskrifter. Nigot helt fritt agerande frin myndigheternas
sida 1 deras kontakter med enskilda tilldts inte. Ett krav pd att
uppgifter om “vilka féreskrifter som tillimpats” ska intas i besluts-
motiveringarna framstdr nirmast som sjilvklart i en rittsstat. En
sddan regel bor ocksd stimma till eftertanke, dd en myndighet stir 1
begrepp att agera 1 utkanterna av eller rent av utanfér sin férfattnings-
enliga kompetens. Det gor det t.ex. svdrare att 1 ”"informationens”
eller ”rddgivningens” form 1 realiteten utsitta medborgarna for
ligganden eller forbud, som de uppfattar som ”bindande” och
dirfor anser sig tvingade att f6lja. Fér myndigheterna sjilva ir det &
andra sidan en styrka att med en hinvisning till en forfattnings-
bestimmelse kunna understryka det berittigade 1 ett krav.

For den enskilde dr det ocksd angeliget att myndigheten kan
visa, att man beaktat de fakta i drendet som framkommit genom
vad som anférts av honom eller henne sjilv eller av andra. Likas
har den enskilde ansprdk pd ett kvitto pd att myndigheten pd ett
korrekt sitt applicerat den tillimpliga bestimmelsen pd dessa fakta
och fort ett resonemang som logiskt lett till det slut som man
kommit fram till. Aven om konkretionen i en beskrivning av vad
som 1 dessa avseenden ska ingd 1 en motivering méste bli relativt
begrinsad, om den inte ska bli ytterligt komplicerad och dirmed i
praktiken oanvindbar, anser vi att den 1 20§ FL anvinda
formuleringen ”de skil som bestimt utgdngen” — som i och for sig
men mycket abstrakt pekar pd det visentliga — kan preciseras nigot.
D3 vi foresldr att en motivering, vid sidan av uppgifter om vilka
foreskrifter som tillimpats, ska innehdlla uppgifter om ”vilka
omstindigheter som varit avgdrande for utgdngen”, kan detta
svirligen utgora ett incitament till sddana 6verdrivet ”detaljerade”
faktaredovisningar eller ”vidlyftiga” resonemang om hur rittsreglerna
applicerats pd dessa fakta som departementschefen varnade for i
propositionen till 1971 ars f6rvaltningslag.

Sammanfattningsvis har det hittillsvarande resonemanget sdlunda
gett till resultat, att “ett beslut som enligt 36 § fir 6verklagas” ska
innehdlla en klargérande motivering med uppgifter om vilka fore-
skrifter som tillimpats och vilka omstindigheter som varit avgorande
for utgingen. Att motiveringarna inom denna ram méste 3 tillitas
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variera 1 omfattning och detaljrikedom beroende pd drendets storre
eller mindre vikt och komplexitet ir givet.

26.7.4 En sparr mot meningslésa motiveringar

Under punkten 1 1 20 § férsta stycket FL har som undantag frin
motiveringsskyldigheten angetts det fall att det ir “uppenbart
obehovligt att upplysa om skilen”. Det sker i form av en
komplettering av det centrala budskapet 1 denna punkt, nimligen
att beslut som ”inte gir ndgon part emot” inte behdver motiveras.
Som bestimmelsen utformats forutsitter den att motivering i
sddant fall generellt 4r “uppenbart obehévlig” men att s§ kan vara
fallet dven “av nigon annan anledning”. Tanken bakom en mera
allmin spirr mot meningslésa motiveringar ir vird att ta fasta p,
men den nuvarande konstruktionen, dir de for parterna gynnande
besluten skjuts 1 férgrunden, dr enligt v8r mening inte helt
invindningsfri.

Ett f6r parten positivt beslut, t.ex. bifall till en begiran om ett
tillstdnd eller en summa pengar, medfér vanligen sddana verkningar
att det i och for sig ir 6verklagbart och dirmed bér omfattas av
motiveringstvdnget, men om det inte finns nigon enskild motpart
som lider men av beslutet och dirfér kan ha ett intresse av att
angripa det, kan det naturligtvis tyckas obehovligt att sirskilt ange
skilen. Resonemanget lider dock av en viss férenkling. Det kan for
det forsta utanfor kretsen av parter finnas enskilda intressenter,
som berdrs av beslutet pd sidant sitt att de har klagoritt. For det
andra kan det finnas nigon offentlig befattningshavare, som har att
tillvarata det allminnas intresse och dirfor tillerkinns klagoritt.
Dirtill kommer f6r det tredje att det ibland — alldeles oavsett hur
det forhdller sig med klagoritten — frin allmin kontrollsynpunkt
kan vara rimligt att kriva motivering f6r beslut, som férorsakar stat
eller kommun stora kostnader. Beslut som ”inte gir nigon part
emot” bor dirfér inte generellt undantas frén motiveringsskyldig-
heten.

Beroende pd omstindigheterna kan det alltsd inte alltid anses
“uppenbart obehévligt” att upplysa om skilen i den situation som
bestimmelsen 1 den nuvarande lagen direkt tar sikte pd. Diremot
kan det finnas anledning att med anvindning av det citerade
uttrycket mera generellt minimera risken fér att motiverings-
bestimmelsen tillimpas pd ett rent absurt sitt. Det kan enligt vir

512



SOU 2010:29 Motivering av beslut (27 §)

mening ske genom att det redan i paragrafens inledning markeras,
att motivering — oavsett vad beslutet giller — kan undvaras, om det
ir uppenbart obehovligt att sddan ges. Ordet uppenbart ir starkt
och ger uttryck for tanken, att det saknas rimlig anledning att anta
att ndgon skulle vara betjint av en motivering. Annorlunda uttryckt
ska det fér envar framstd som alldeles sjilvklart att nigon motivering
inte behovs. Foreligger det minsta tvekan om hur det hirmed
forhdller sig, ska skilen anges enligt vad som sigs i paragrafen.
Snarare in som ett undantag frin en foéreskriven motiverings-
skyldighet bor reservationen alltsd ses som en grundfdrutsittning
for att bestimmelsen éver huvud ska aktualiseras.

Genom att bestimmelsen sdlunda inleds pi detta sitt — med
orden Om det inte dr uppenbart obehiovligt — boér den eventuella
oron for att virt sitt att bestimma de beslut som ir férbundna med
motiveringstvdng (26.7.2 ovan) leder foér l&ngt kunna stillas. Det
stdr emellertid klart att vissa beslut, ”som enligt 36 § fir 6ver-
klagas” och som ir av den art att det inte alls kan vara "uppenbart
obehovligt” att upplysa om skilen, indd av speciella skil maiste
undantas. Den nirmaste uppgiften blir di att férséka avgrinsa
dessa pd ett rimligt sitt.

26.7.5 Undantagen

Av vad som sagts 1 nirmast féregdende avsnitt framgér att undan-
taget 1 punkten 1 1 20 § forsta stycket FL inte bér f8 ndgon mot-
svarighet 1 den nya lagen. Detsamma giller av annat skil undantaget
fér normbeslut 1 punkten 5. Det blir overflodigt redan av den
anledningen, att sdana beslut i 36 § uttryckligen frinkinns
overklagbarhet och dirmed faller utanfér den nya motiveringsregelns
tillimpningsomride.

Vissa av de i forarbetena anférda grunderna f6r undantagen i
punkten 2 — angdende beslut om "tjinstetillsittning, antagning for
frivillig utbildning, betygssittning, tilldelning av forskningsbidrag
eller nigot jimférbart” — ir nirmast uppseendevickande. Vid
avgorandet av sddana drenden sigs ett rent virdeomdéme kunna
vara utslagsgivande. Vid valet mellan tvd jimbordiga och till synes
lika limpliga sokande till en befattning utser man den ”som man
tycker bist om”, och pd samma sitt viljer man ut det forsknings-
projekt “som man tycker bist om”, nir flera jimbordiga projekt
konkurrerar om ett bidrag. ”Den subjektiva virdering som ytterst
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blir utslagsgivande nir de rent objektiva kriterierna ir uttémda gir”,
pastdr man, “inte alltid att motivera rationellt”. Nir "bedémningen
ndr fram till limplighetsprévningen” sigs den kunna 6verga till ”en
sddan ren virdering som inte gir att objektivt beligga”. (Se
SOU 1968:27 5. 199 f. och prop. 1971:30 s. 483, 493.)

Beskrivningen gér stick 1 stiv med den allminna uppfattningen,
att féorekomsten av diskretionira moment vid prévningen gor det
sirskilt angeliget med en 6ppen redovisning av den iakttagna
virderingsnormen och dess tillimpning pd den konkreta situationen
(se t.ex. Ragnemalm 2007 s. 115). Den som varit med om att fatta
beslut av de typer som hir ir aktuella kinner omgjligen igen sig 1
den karakteristik av forfarandet som hir ges. Det kan visserligen
ibland vara svirt att peka ut de exakta skillnader som motiverar att
en sokande ir ndgot limpligare in en annan eller att ett
forskningsprojekt ir angelignare och har bittre forutsittningar att
lyckas dn ett annat, men att man skulle tillita sig att lita hogst
privata preferenser eller rent ”“tyckande” vara utslagsgivande ir
uteslutet. Om man inte férmir formulera en rationell forklaring,
har man sannolikt fattat ett felaktigt beslut.

Inte heller den anférda omstindigheten, att en motivering av
beslut som de aktuella skulle “utsitta den enskilde fér onédigt
obehag” (SOU 1968:27 s. 200), kan rimligen anses birande. Under
forutsittning att skilen inte presenteras pd ett krinkande sitt —
vilket dr ndgot annat — fir den som deltar 1 en konkurrens finna sig
1 att myndigheten 1 sin motivering redovisar anledningen till att en
medtivlande ansetts bora ha féretride. En sidan ”skonsamhets-
princip” som forordas i forarbetena, skulle generellt kunna under-
minera principen om myndigheternas motiveringsskyldighet, alltsd
inte bara inom de omriden som nu ir aktuella.

Om vi sdlunda avvisar tanken pd att av de nimnda skilen
undanta de nimnda beslutstyperna frin motiveringsplikten, upp-
kommer frigan om si av nigon annan anledning indd bor ske. I
blickfinget hamnar d& sirskilt beslut om ”betygssittning” — en
heterogen grupp, om den definieras si allmint som skett i den
nuvarande forvaltningslagen — dir rena praktikabilitetsskil kan tala
foér att motivering inte kan krivas 1 varje enskilt fall. Det kan vil
forekomma som “betyg” karakteriserade virdeomdémen om personer
som foértjinar att kunna 6verklagas och underbyggas med tydligt
angivna skil. De tusentals betyg som Aarligen beslutas inom det
allminna skolvisendet kan diremot knappast bli féremdl for
motivering 1 det enskilda fallet, utan att hela systemet kollapsar.
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Den mest naturliga metoden att avligsna sidana beslut frin
motiveringstvinget ir emellertid att frinkinna dem 6verklagbarhet.
Vi har 6vervigt att 1 36 § inta ett sidant 6verklagandeférbud men
funnit att frigan bor 16sas 1 speciallagstiftning. Detsamma bor gilla
1 friga om motiveringstvinget.

Om sdlunda inte heller undantagspunkten 2 1 20 § forsta stycket
FL bor transformeras till den nya lagen, dterstdr att ta stillning till
de bdda resterande undantagen sammanhingande med sekretess-
hinsyn och behovet av snabba beslut i speciella fall. Hir stiller sig
saken annorlunda.

Punkten 3 forefaller oss vilavvigd och foreslds dirfor £3 en orda-
grann motsvarighet 1 den nya lagens motiveringsbestimmelse. Skilen
for ett beslut ska alltsd kunna utelimnas “om det ir noédvindigt
med hinsyn till rikets sikerhet, skyddet for enskildas personliga
eller ekonomiska férhdllanden eller ndgot jimférbart férhillande”.
Undantaget har utformats i nira anslutning till féreskrifterna i
2kap. 2§ TF om de syften som kan beaktas, di man avser att
genom foreskrifter om sekretess begrinsa ritten att ta del av
allminna handlingar.

D3 de flesta beslut ir offentliga, blir det friga om en balansging
mellan vad som bér intas 1 motiveringen for ett beslut och vad som
bér utelimnas av hinsyn till den person som berérs av beslutet. For
forstielsen av ett beslut dr det t.ex. inte alltid nédvindigt att limna
ut information om sjukdomsdiagnoser eller affirshemligheter, som
den enskilde kan antas vilja behdlla for sig sjilv. Betriffande
skyddet av allminna intressen skjuts hinsynen till rikets sikerhet i
férgrunden, men dven andra jimforbara forhillanden kan beaktas.
En viktig begrinsning 1 mojligheten att utelimna informationen
ligger emellertid 1 markeringen av att detta ska vara "nédvindigt”
for att skydda de angivna intressena.

Tanken bakom undantaget i punkt 4 i den nu gillande bestim-
melsen — att ett for tillgodoseendet av betydelsefulla allminna eller
enskilda intressen mycket angeliget pdbud eller férbud inte far
forsenas av den anledningen, att myndigheten férst maste formulera
skilen pd ett sitt som uppfyller lagens krav — dr vird beaktande,
men det krivs enligt vir mening en annan formulering for att
tydligare férklara vad som avses. Att 4rendet ir sd bridskande att
det inte finns tid att utforma skilen” siger inte mycket om vare sig
anledningen till bridskan eller vilka tidsramar det ir friga om.
Visserligen stir det av uttryckssittet klart, att det dr just drendets
karaktir och inte myndighetens allminna arbetsbelastning som
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foranlett tidsbristen, men det ges inga indikationer pd vilka de
intressen ir som ska skyddas genom ett snabbt beslut. Man fir
visserligen veta, att det inte ska finnas tid att utforma skilen, men
inte hur snabbt beslutet miste fattas f6r att undantagsregeln ska
aktualiseras.

Vi foresldr 1 stillet — nirmast efter finsk forebild (se 26.5 ovan)
— en regel sd formulerad att det tydligt framgdr att motivering bara
far utelimnas “om ett visentligt allmint eller enskilt intresse kriver
att beslutet meddelas omedelbart”. De fem 1 20§ FL foreskriva
undantagen kommer dirmed att i den nya lagen ha reducerats till
tva. Skilen ska alltsd sammanfattningsvis {8 helt eller delvis utelimnas
1. om det dr nodvindigt med hinsyn till rikets sikerbet, skyddet for
enskildas personliga eller ekonomiska forbillanden eller ndgot
jamforbart forhillande, eller 2. om ett visentligt allmint eller enskilt
intresse kriver att beslutet meddelas omedelbanrt.

26.7.6 Efterhandsmotivering

Har motivering inte getts, har en enskild part inom EU-rittens
tillimpningsomrdde en ovillkorlig ritt att 1 efterhand fi del av
skilen for ett slutligt beslut, som paverkar utévandet av en grund-
liggande rittighet. Den bestimmelse om efterhandsmotivering
som nu finns 1 20 § andra stycket FL ir i vissa avseenden mera
begrinsad, di den utformats som en rekommendation: Har skilen
utelimnats, "bér” myndigheten pa begiran av den som ir part “om
mojligt” upplysa honom eller henne om dem 1 efterhand.

I linje med vdr milsittning att den nya férvaltningslagen med
marginal ska motsvara EU-rittens krav, iven om det i det konkreta
fallet inte ir frdga om att tillimpa unionsritt, bér en ny regel i
imnet skirpas nigot. Det kan ju tinkas att ett beslut, som med
stdd av de nyss foreslagna undantagsbestimmelserna limnats utan
motivering, paverkar utdévandet av nigot som enligt EU-ritten ir
att betrakta som en rittighet. Att limna it myndigheten att
bedéma om motivering bor ges duger d inte.

Vid bestimmandet av den personkrets som kan géra ansprik pd
efterhandsmotivering ir det mindre limpligt att anknyta till
begreppet part. Aven den som inte haft partsstillning i drendet men
berdrs av utgdngen pd ett sidant sitt att han eller hon har klagoritt
kan ha ett behov av att 1 efterhand {3 kinnedom om skilen, sirskilt
om detta kan ske innan klagotiden utgitt. En framstillning frén en
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sddan intressent bor accepteras, om det stdr klart att vederbérande
frdn rittsskyddssynpunkt har ett behov av att f8 kinnedom om
skilen, antingen dirfor att ett 6verklagande kan dvervigas eller av
ndgon annan anledning.

Om bestimmelsen utformas s, att ritt att kriva motivering 1
efterhand tillkommer enskild” under férutsittning att det “behovs”
f6r att han eller hon ”ska kunna ta till vara sin ritt”, borde bide
EU-rittens eventuella krav och ett reellt rittsskyddsbehov kunna
anses tillgodosett. Med en sidan formulering saknas enligt var
mening anledning att tillfoga en reservation motsvarande den
nuvarande bestimmelsens “om det ir mojligt”, vilken skulle kunna
inbjuda till missbruk och 1 praktiken helt urholka regeln. Det stdr
visserligen klart, att de starka sekretesshinsyn och inte minst
hinsynen till rikets sikerhet som skapat behov av den férsta av de
av oss foreslagna undantagen frin motiveringsskyldigheten leder
till att stor &terhdllsamhet méste iakttas dven di det giller att i
efterhand forklara varfér man kommit fram tll ett visst slut. Att
limna den enskilde helt ovetande om anledningen till att beslutet
fattats bor emellertid inte vara méjligt. Han eller hon méste enligt
den regel vi foresldr £ s mycket information att det finns méjlig-
het for vederbérande att ”ta till vara sin ritt”.

Nigot verkligt behov av en kompletterande rekommendation
om att myndigheterna ocksd 1 andra fall i efterhand bor upplysa
part eller annan om skil, som utelimnats 1 beslutet — den modell
som valts 120 § FL — kan vi inte se. Vi f6reslar dirfér 1 enlighet med
ovanstiende att bestimmelsen om efterhandsmotivering fir f6ljande
lydelse: Har motivering utelimnats, ska myndigheten pd begiran av
enskild ge en sddan i efterhand, om det behovs for att han eller hon ska
kunna ta till vara sin vétt.

26.7.7 Lagtexten

Sammanfattningsvis mynnar vira 6verviganden ut 1 foljande
lagtextforslag:
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Motivering av beslut

27 § Om det inte dr uppenbart obehovligt, ska ett beslut som
enligt 36 § far 6verklagas innehilla en klargérande motivering med
uppgifter om vilka foreskrifter som tillimpats och vilka
omstindigheter som varit avgoérande for utgidngen. Siddan
motivering far dock helt eller delvis utelimnas

1.om det ir ndédvindigt med hinsyn till rikets sikerhet,
skyddet for enskildas personliga eller ekonomiska forhillanden
eller ndgot jaimforbart forhallande, eller

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

Har motivering utelimnats, ska myndigheten pa begiran av
enskild ge en sddan i efterhand, om det behdvs for att han eller
hon ska kunna ta till vara sin ritt.
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27  Underrattelse om beslut (28 §)

27.1  Amnet och kapitlets upplaggning

Vi har ovan (i 25 kap.) diskuterat behovet av en sirskild regel om
beslutsdokumentation och kommit till slutsatsen, att en sidan bér
intas 1 den nya férvaltningslagen (26 §). Det dr emellertid inte
ullrickligt, att myndigheten innehar ett dokument, dir beslutets
innehdll finns nedtecknat. Beslutet miste av flera skil ocksa férmedlas
till parten eller parterna. En part har givetvis ett legitimt intresse av
att fi veta hur irendet avgjorts, och vanligen kan beslutet inte
heller verkstillas, forrin han eller hon fitt del av det. Att part nitts
av underrittelse om avgorandet ir sdledes ofta av grundliggande
betydelse for att beslutet 6ver huvud ska fi nigon praktisk effekt.
Dirtill kommer att 6verklagandetiden i allminhet inte borjar 16pa
forrin beslutet tillkinnagetts f6r den presumtive klaganden.

Det ir siledes angeliget att myndigheterna far klar information
om sina skyldigheter 1 detta avseende. Liksom hittills bor dliggandena
preciseras 1 forvaltningslagen. I de nirmast foljande avsnitten
redovisar vi den nuvarande férfattningsregleringen (27.2) och de
problem i myndigheternas hantering av underrittelseskyldigheten
som pétalats av JO (27.3). Efter en kortfattad nordisk utblick (27.4)
dterger vi hur dmnet behandlats i tidigare lagstiftningsirenden (27.5),
innan vi slutligen presenterar vdra éverviganden och forslag (27.6).

27.2 Nuvarande forfattningsreglering

Den nuvarande bestimmelsen i 21 § FL 8ligger myndigheterna att
pd eget initiativ informera om innehdllet i ett beslut. Regeln
innehiller ingen uppgift om tidpunkten d& detta ska ske, men liksom
lagens 6vriga mera preciserade forfaranderegler ska den ses 1 ljuset
av de allminna krav pd handliggningen som stills upp 1 7 §, vilket
innebir att underrittelse om beslut ska ske s& snabbt som méjligt.
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Under rubriken ”Underrittelse om beslut” féreskrivs 1 21 § FL
foljande:

En sokande, klagande eller annan part skall underrittas om innehéllet i
det beslut varigenom myndigheten avgér idrendet, om detta avser
myndighetsutévning mot nigon enskild. Parten behover dock inte
underrittas, om det ir uppenbart obehovligt.

Om beslutet gir parten emot och kan &verklagas, skall han under-
rittas om hur han kan &verklaga det. Han skall di ocksd underrittas
om sddana avvikande meningar som avses 1 19 § eller som har antecknats
enligt sirskilda bestimmelser.

Myndigheten bestimmer om underrittelsen skall ske muntligt, genom
vanligt brev, genom delgivning eller pd ndgot annat sitt. Underrittelsen
skall dock alltid ske skriftligt, om parten begir det.

Denna paragraf tillimpas ocksd nir nigon annan som fir éverklaga
beslutet begir att {3 ta del av det.

Som framgdr ir underrittelseskyldigheten begrinsad till att gilla
irenden som avser myndighetsutdvning. Den giller endast gentemot
part och under férutsittning att det inte dr uppenbart obehovligt
att underritta denne. Den som, utan att vara part, berérs av beslutet
pd sidant sitt att han eller hon har klagoritt kan visserligen géra
ansprik pd att bli underrittad enligt samma regler men endast efter
sirskild begiran om att fi ta del av beslutet. Denna restriktion
motiveras av att myndigheten inte alltid kan 6verblicka om det
finns ndgon som inte gett sig till kinna under drendets behandling
men som dnd3 kan vara klagoberittigad.

Det ska vidare vara friga om beslut varigenom myndigheten
avgor ett drende, s.k. slutliga beslut. Som sddana riknas inte bara
beslut 1 huvudsaken utan dven andra beslut varigenom myndigheten
skiljer sig frin drendet, t.ex. avvisnings- och avskrivningsbeslut.

Om beslutet dr verklagbart och parten har klagoritt ska under-
rittelsen inkludera uppgifter om hur man 6verklagar (*6verklagande-
anvisning” eller ”fullfoljdshinvisning”). Myndigheten ska d3 ocksa
upplysa om avvikande meningar som antecknats i samband med
irendets avgorande.

En myndighet bestimmer sjilv pd vilket sitt underrittelse ska
ske. De 1 paragrafen angivna metoderna utgdér bara exempel.
Normalt férutsitts att parten tillstills en skriftlig handling, inne-
hillande ett sirskilt uppsatt beslut eller ett protokollsutdrag. Om
part begir det, ska allud skriftlig form anvindas. Det behéver
emellertid inte vara friga om ett konventionellt pappersdokument.
Ett, med lagtextens ord, “annat sitt” att formedla underrittelser
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kan t.ex. vara att anlita elektroniska kommunikationsformer sdsom
e-post.

Vad giller de statliga forvaltningsmyndigheterna finns idven
bestimmelser 1 férordningen (2003:234) om tiden fér tillhanda-
hillande av domar och beslut m.m. Enligt dessa ska ett beslut 1 regel
tillhandah3llas si snart som méjligt (7§) och en handling normalt
sindas med post (9 §). Om det ir limpligt fir en handling skickas
med telefax eller elektronisk post eller pd annat sitt tillhandahillas i
elektronisk form (10 §).

For forvaltningsdomstolarnas del giller enligt 31§ FPL att
beslut (varmed dven avses domar), varigenom ritten avgor ett mal,
ska tillstillas part genom handling som fullstindigt dterger beslutet
och skiljaktig mening, dir sidan forekommit. Beslut som kan
overklagas ska dessutom innehdlla upplysning om vad den ska
iaktta som vill anféra “besvir” éver beslutet. Krivs sirskilt tillstdnd
for provning 1 hogre ritt, ska beslutet innehilla uppgift om det och
om de grunder pd vilka ett sidant tillstdnd meddelas.

27.3 Regleringens tillampning

Tillimpningen av 21 § FL (och dess motsvarighet 1 1971 &rs forvalt-
ningslag) ir sillan en friga f6r Regeringsritten. D3 si varit fallet
har det i regel gillt huruvida en &verklagandeanvisning borde ha
limnats och vad som blir f6ljden av att sd inte skett. Som ett fall av
intresse i sammanhanget kan nimnas RA 1977 ref. 43, diir en granne
som yttrat sig i ett bygglovsirende ansdgs inta stillning som part
hos byggnadsnimnden, med foljd att detta grundliggande kriterium
for att paragrafen ska vara tillimplig uppfyllts.

For att 8 en bild av hur regleringen hanterats 1 praktiken ir man
emellertid 1 huvudsak hinvisad till JO:s imbetsberittelser. Vi ska
hir bara géra nigra nedslag i denna materia (fér en utforligare
redovisning, se Hellners-Malmqvist s. 242 {f.).

Aven om paragrafens tillimpningsomride begrinsats till att avse
beslut 1 drenden som avser myndighetsutévning, har JO i flera fall
papekat att underrittelseskyldigheten (inklusive plikten att i fore-
kommande fall ge 6verklagandeanvisning) de facto kan stricka sig
lingre (se t.ex. JO 1977/78 s. 410, JO 1995/96 s. 230).

Detsamma giller betriffande kravet pd att det ska rora sig om
slutliga beslut, beslut varigenom idrendet avgors” (till vilka riknas
dven avvisningsbeslut, JO 2002/03 s. 323, JO 2008/09 s. 362). Part
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kan behéva underrittas ocksd om ett beslut som fattas under
handliggningens ging, t.ex. om det visserligen inte ir slutligt utan
av provisorisk art men innefattar ”ett dliggande eller forbud for
part att gora ndgot” (JO 1997/98 s. 368).

JO har betonat att den 1 lagtexten angivna allminna reservationen,
att underrittelse om beslutsinnehillet inte behover limnas om det
ir uppenbart obehovligt, miste anvindas med stor dterhdllsamhet
(JO 1998/99 s. 216). Den omstindigheten att en person fér samma
tidsperiod ansokt om flera olika typer av stéd och fitt bifall pd en
punkt men avslag pd de 6vriga, kan naturligtvis inte medféra, att
det ir uppenbart ondédigt att underritta honom om annat in
bifallsbeslutet (JO 2003/04 s. 405).

Att det kan uppstd problem nir det giller bedomningen av om
ett beslut “gdr parten emot”, vilket ir kriteriet for att en
overklagandeanvisning och upplysning om avvikande meningar ska
limnas, illustreras av &tskilliga JO-beslut (se t.ex. JO 1990/91
s. 185 och JO 1992/93 5.593). Vid tvekan 1 detta avseende
rekommenderar JO att sddan anvisning for sikerhets skull ges
(JO 2004/05 s. 236).

Den aktuella bestimmelsen anger inte nirmare vad en
overklagandeanvisning ska innebdlla. JO har hinvisat till den
information som framgdr av 23 § FL, vilket innebir uppgifter om
att 6verklagandet ska goras skriftligt, vilket beslut det giller och
den indring som begirs. Vidare ska av anvisningen framgi att
overklagandet ska ges in till den myndighet som meddelat beslutet
och ha kommit in dit inom tre veckor frdn den dag di klaganden
fick del av beslutet (JO 2004/05 s. 358; se dven JO 2003/04 s. 405,
dir JO pdpekade att iven den domstol som ska prova ett eventuellt
overklagande bor anges).

Vad giller 6verklagandeanvisningens placering kan nimnas att
anvisningen inte anses vara ndgon sjilvklar del av beslutet. JO
rekommenderar emellertid att den av praktiska skil intas i den
handling som &terger sjilva beslutet. Om anvisningen inte skrivs in
dir, kan den limpligen anges genom uppgift om formulir med viss
beteckning (JO 2004/05 s. 160).

Myndigheten avgér visserligen sjilv pd vilket sitt den formedlar
underrittelse om beslut och i forekommande fall 6verklagande-
anvisning till parten, men JO rekommenderar starkt, att myndig-
heten undantagslost viljer den skriftliga underrittelseformen, nir
det ir friga om beslut som gir part emot och det finns nigon

klagoberittigad part (JO 1990/91 s. 412, JO 1999/2000 s. 155).
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Den mest frekventa frigestillningen 1 samband med tillimpningen
av 21§ FL giller tidpunkten for underrittelseskyldighetens full-
gorande. Som ovan pipekats tiger paragrafen pd denna punkt, med
foljd att man far falla tillbaka pd lagens allminna regler om
skyndsam handliggning. JO har understrukit att en omedelbar
expediering kan krivas, om beslutet ir mycket ingripande fér den
enskilde (JO 1996/97 s. 143 ang. beslut om uppehillstillstind).
Fordrojningar far naturligtvis inte heller uppstd som en f6ljd av att
myndigheten inte anstringer sig for att i fram nédvindiga uppgifter
for att kommunikation med part ska kunna ske, t.ex. uppgifter om
mottagarens adress (JO 1998/99 s. 216).

27.4 En nordisk utblick

Danmark

I den danska férvaltningslagen stills hogre krav pd ett skriftligt
beslut dn pd ett muntligt. Av “god forvaltningsskik” anses emellertid
folja att ett muntligt meddelat beslut, som ir betungande f6r mot-
tagaren, ska bekriftas skriftligt, och att sirskilt ingripande beslut
efter omstindigheterna bér meddelas skriftligt (Garde m.1l. s. 337).

Varken 1 forvaltningslagen eller 1 6vrigt finns nigon generell
regel om att forvaltningsbeslut ska expedieras. Eftersom ett beslut i
normalfallet inte blir gillande forrin den som beslutet ror fite del
av det, ligger det dock i sakens natur att beslut ska meddelas parter
och andra. I normalfallet sinder myndigheterna ut skriftliga beslut
(Garde m.fl. 5. 370 och 373).

Enligt § 25 1 forvaltningslagens kapitel 7 om ”Klagevejledning”
ska till beslut som meddelas skriftligt och som kan 6verklagas hos
annan forvaltningsmyndighet fogas en skriftlig anvisning om klago-
instans, hur man gér till viga om man vill klaga och eventuella tids-
frister. En sidan anvisning behdver endast limnas om parten inte
face fullt bifall. Kan ett beslut éverklagas hos domstol, ska det
enligt § 26 innehilla upplysning om lagstadgad klagofrist.

Norge

Enligt § 27 i den norska férvaltningslagen ska den myndighet som
fattat beslutet se till att detta si snart som mojligt kommer till
parternas kinnedom. Som regel ska underrittelse ske skriftligt,
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varvid elektroniska kommunikationsformer kan anvindas nir mot-
tagaren uttryckligen har godtagit att s3 sker och uppgett sin
elektroniska adress. Om det ir sirskilt betungande fér myndigheten
att limna skriftlig underrittelse eller om saken ir bridskande, kan
underrittelse ske muntligt eller p& annat sitt. En part har i sddant
fall rice att £3 en skriftlig bekriftelse av beslutet. En myndighet kan
helt avstd frin att limna beslutsunderrittelse, om det ir uppenbart
obehovligt och beslutet inte medfér skada eller oligenhet for part.
Underrittelsen ska iven innehdlla upplysning om 6verklag-
barhet, klagofrist, klagoinstans och hur man gir till viga om man
vill overklaga beslutet. Om det ir friga om ett betungande beslut
som giller omedelbart, dvs. utan hinder av att det 6verklagas, ska
parten dven informeras om mojligheten att begira inhibition.

Finland

Huvudregeln ir enligt 43§ 1 den finska forvaltningslagen att
forvaltningsbeslut ska meddelas skriftligen. Om det ir nédvindigt
pa grund av att drendet ir brddskande accepteras dock ett muntligt
beslut, men det ska d& ocksa ges skriftligen.

Till varje beslut som fir 6verklagas genom ”besvir” — den term
som allyjimt brukas 1 Finland — ska enligt 47 § fogas en besvirs-
hinvisning med uppgifter om “besvirsmyndigheten, den myndighet
som ska tillstillas besvirsskriften, samt besvirstid och frin vilken
tidpunkt den riknas”. I besvirshinvisningen ska dven “redogéras
fér de krav som stills pd innehillet 1 och bilagorna till besvirs-
skriften samt pd frambefordrandet av besviren”. Foljer det av
nigon sirskild bestimmelse att ett beslut inte fir overklagas, ska
den tillimpliga bestimmelsen enligt 48 § anges 1 beslutet.

Enligt 54 § ska ett beslut utan drojsmal delges parterna liksom
”andra kinda”, som har ritt att 6verklaga det. Aven beslut som inte
far overklagas ska delges. Delgivning kan ske pd ndgot av de olika
sitt som anvisas 1 lagen. Sker det genom s.k. ”vanlig delgivning” per
post, presumeras mottagaren enligt 59 § ha fatt del av handlingen
den sjunde dagen efter det att brevet avsindes.
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27.5 Tidigare lagstiftningsdrenden
SOU 1964:27

Om det inte befanns uppenbart obehovligt, skulle ett beslut enligt
11 kap. 6 § 1 Besvirssakkunnigas (BSK) forslag till lag om férvalt-
ningsférfarandet innehdlla besked huruvida beslutet var overklag-
bart (s.k. klagobesked). Ett besked om att ett beslut var dverklagbart
(besvirshinvisning) skulle bl.a. inneh&lla uppgift om klagoinstans,
om den myndighet till vilken &verklagandet skulle limnas in och
dennas adress samt om den tid inom vilken 6verklagandet miste
komma in.

Ett beslut skulle ”tillkinnagivas part”, om det inte var uppenbart
obehovligt (11 kap. 8§). Aven annan in part som var berérd av
beslutet skulle {4 del av detta, ”i den min det finnes erforderligt”.
Slutliga beslut skulle s& snart som méjligt in extenso delges de
berérda. Beslut under forfarandet kunde dock tillkinnages muntligt
vid sammantride med myndigheten eller annan férrittning. Hade
drendet handlagts helt muntligt, skulle slutligt beslut p& begiran
avfattas skriftligen (11 kap. 11 §).

SOU 1968:27

Den arbetsgrupp som mot bakgrund av remisskritiken mot BSK:s
forslag presenterade ett nytt forslag till forvaltningslag koncentrerade
bestimmelserna om underrittelseskyldighet till en paragraf (17 §)
med foljande lydelse:

Ar det ej obehovligt, skall beslut bringas till parts kinnedom genom
delgivning av en expedition, som fullstindigt 3terger beslutet jimte
skiljaktig mening, om sidan antecknats. Expeditionen skall innehilla
besvirshinvisning, om beslutet gir parten emot och han fir klaga &ver
det genom besvir.

Vad som féreskrives i forsta stycket dger motsvarande tillimpning,
om annan som f&r dverklaga beslutet begir en expedition.

Tillimpningsomridet begrinsades enligt reglerna 1 3 § ull att avse
vad som benimndes ”férvaltningsrittsliga partsirenden”, men
underrittelseskyldigheten omfattade inom denna ram alla typer av
beslut, siledes dven forfarandebeslut (SOU 1968:27 s. 211). Endast
part skulle, som framgir, obligatoriskt underrittas genom ”en
expedition, som fullstindigt dterger beslutet jimte skiljaktig mening,
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om sidan antecknats”, men annan med klagoritt skulle behandlas
pd samma sitt, om han begirde en sddan expedition.

Nigot sirskilt krav pa att underrittelsen skulle limnas s snart
som mojligt ansdgs inte behdva uppstillas eftersom det ansigs
sjalvklart och dessutom féljde av exped1t10nskungorelsen (1964:618).

Overklagandeanvisning — besvarshanwsmng enligt ditida
terminologi — skulle limnas om beslutet ”gdr parten emot” och
han fir klaga 6ver det genom besvir”. Det innebar att myndigheterna
inte generellt behdvde informera om att ett beslut inte var
overklagbart (s. 213). Bestimmelser om vad en 6verklagandeanvisning
skulle innehélla ansdgs inte bora intas 1 lag utan kunde limpligen
meddelas 1 administrativ ordning (s. 213).

Prop. 1971:30

Vid  departementsbehandlingen  av  arbetsgruppens  forslag
begrinsades tillimpningsomridet fér bestimmelsen till att avse
beslut 1 vad som nu benimndes drenden om “myndighetsutévning”
mot enskild. Dessutom undantogs andra beslut in slutliga sidana.
Samtidigt skidrptes emellertid behovskriteriet nigot. For att
myndigheten skulle kunna avstd fr@n underrittelse krivdes att
sddan var “uppenbart” onédig.

Inte heller borde det alltid krivas underrittelse genom del-
givning av en formlig expedition rérande beslutet. Enligt departe-
mentschefen fick det i princip ankomma pd myndigheten att avgora
vad som 1 olika fall kunde vara limpligast (prop. 1971:30 s. 501).
Skyldigheten att limna 6verklagandeanvisning borde begrinsas till
de fall dir det var uppenbart att beslutet gick part emot, och upp-
lysning om skiljaktiga meningar borde endast behéva limnas nir
det foreldg en skyldighet att limna 6verklagandeanvisning.

I 1971 &rs forvaltningslag kom 1 linje hirmed att inflyta féljande
bestimmelse (18 §):

Sékande, klagande eller annan part skall underrittas om innehillet i
beslut varigenom myndighet avgér drende, om det ej dr uppenbart
obehovligt. Ar det uppenbart att beslutet gdr honom emot, skall han
dven underrittas om vad han har att iakttaga vid talan mot beslutet och
om skiljaktig mening som antecknats 1 protokoll eller annan handling.
Underrittelse fir ske genom delgivning.

Forsta stycket iger motsvarande tillimpning, om annan som fir
overklaga beslutet begir att skriftligen f del av detta.
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SOU 1983:73

Forvaltningsrittsutredningen (FRU), som ville avskaffa begrinsningen
hinforlig till drenden om myndighetsutdvning, foreslog dven 1
dvrigt vissa indringar, som skirpte kraven pi myndigheterna.
Parten skulle sdlunda ges en uttrycklig ritt att pdfordra en skriftlig
underrittelse, och dverklagandeanvisning skulle limnas 1 alla de fall
dir ett 6verklagande kunde komma i friga och inte bara di det var
“uppenbart” att beslutet gtt parten emot.

Frigan om underrittelse om skiljaktiga meningar borde enligt
FRU inte regleras hir utan i en sirskild bestimmelse (23 §) 1
anslutning till féreskrifterna om omréstningsférfarande. Dir skulle
anges att beslut varigenom irenden avgérs ska innehélla uppgift om
skiljaktig mening (se SOU 1983:73 s. 108 och 99 1.).

Prop. 1985/86:80

Vid behandlingen av FRU:s forslag forordade departementschefen
emellertid att underrittelseskyldigheten alltjimt skulle begrinsas
ull att avse beslut 1 drenden om myndighetsutévning. Diremot
accepterades 1 rittssikerhetens intresse forslaget att 6verklagande-
anvisning alltid skulle limnas d& ett 6verklagande kunde komma i
friga, och att uppenbarhetsrekvisitet silunda skulle tas bort
(prop. 1985/86:80 s. 71 f.) Departementschefen férordade ocksé en
justering av lagtexten med innebérden att underrittelse inte bara
skulle limnas om ledamots avvikande mening utan dven om skilj-
aktigheter som féredraganden m.fl. tjinstemin l3tit anteckna (s. 72).
Den nuvarande forvaltningslagens regel (21 §) om myndigheternas
underrittelseskyldighet har dtergetts ovan i avsnitt 27.2.

27.6  Overviaganden
27.6.1 Grundférutsattningen

P4 samma sitt som vi foreslagit betriffande motiveringsskyldigheten,
bér en spirr uppstillas mot helt meningslésa beslutsunderrittelser.
Det kan pd detta omride sigas vara in mera angeliget, dd det hir ir
friga om utdtriktade dtgirder, som vanligen kriver medverkan inte
bara av beslutsfattaren sjilv utan ocksd av andra befattningshavare
med expeditionella uppgifter. Som en grundférutsittning fér att
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bestimmelsen 6ver huvud ska aktualiseras bor alltsd gilla, att *det
inte dr uppenbart obehévligt” att underrittelse om beslutet limnas.
Reservationen ir avsedd att uppfattas lika snivt som vi angett i
26 kap. om motivering, till vilket vi hidnvisar. Det ska alltsa std klart
for envar, att en underrittelse 1 det konkreta fallet inte har nigon
som helst funktion att fylla.

Bortser vi frin sddana mera extrema situationer och kommer in
pd bestimmelsens egentliga tillimpningsomride, giller det 1 forsta
hand att avgrinsa de beslut om vilka underrittelse ska ges.

27.6.2 Underrattelsens objekt

Att det inte — som enligt den nuvarande bestimmelsen — miste vara
friga om beslut, som fattats i irenden som avser “myndighets-
utdvning”, foljer av att detta begrepp 6ver huvud inte anvinds 1 den
nya lagen enligt virt forslag. Anledningen till detta har vi tidigare
utforligt forklarat, och det bér understrykas att en sidan begrinsning i
detta sammanhang framstir som sirskilt opdkallad.

Inte heller det nuvarande kravet pd att det ska réra sig om
“beslut varigenom myndigheten avgér drendet” bor enligt vir upp-
fattning transformeras till en ny lagbestimmelse i smnet. Atskilliga
under handliggningen fattade beslut ir av sidan art att de f6r att £3
nigon effekt forutsitter att adressaten underrittats om innehéllet.
De ir inte sillan férbundna med olika typer av sanktioner, som
tvekldst medfor att de dr att betrakta som 6verklagbara och att
adressaten miste tillerkinnas klagoritt. For att klagotiden ska bérja
16pa, krivs normalt att vederbérande fitt del av beslutsinnehillet.

Alldeles oavsett vad forfarandebeslutet avser och till vem det
riktas foljer fér dvrigt redan av kommunikationsprincipen, att en
part inte fir hillas ovetande om material som tillférts drendet av
ndgon annan dn honom sjilv. Ett beredningsbeslut, som alltsd av
myndigheten "tillforts drendet”, dr ett sddant centralt element om
vilket part ska beredas tillfille att yttra sig.

Med detta tangerar vi redan den friga som berdrs 1 nirmast
féljande avsnitt, nimligen avgrinsningen av den personkrets som
kan gora ansprik pd att nds av en underrittelse. Det ir nimligen till
denna ”subjektiva” sida — inte vad giller beslutets effekter eller dess
karaktir av slutligt eller ej — som den eventuella begrinsningen 1
tillimpningsomridet bér knytas.
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27.6.3 Underrattelsens subjekt

Det ir naturligtvis 1 och f6r sig énskvirt att var och en som berérs
av ett besluts konsekvenser fir del av beslutsinnehillet genom
myndighetens aktiva 3tgirder. En metod att dstadkomma detta
resultat skulle kunna vara att linka underrittelseskyldigheten till
klagoritten. Den som har ett sidant intresse i1 saken att han kan
overklaga ett (6verklagbart) beslut 1 drendet skulle alltsd ocksd ha
ritt till beslutsunderrittelse.

Denna metod lider emellertid av den uppenbara svagheten, att
myndigheten inte alltid har mojlighet att éverblicka vilka subjekt
som kan vara klagoberittigade. Kontrollen kan rimligen inte gd
lingre 4n att man identifierar dem som upptritt som parter i
drendet och som utgér den huvudsakliga kretsen av presumtiva
klagande. Som tidigare ppekats (1 12 kap. om partsinsyn), betraktas
emellertid vanligen som part inte endast den som stdr i drendets
omedelbara centrum — t.ex. i egenskap av sokande eller den mot
vilken ett ingripande 1fragasatts — utan ocksd annan som berdrs av
utgingen och som gett sig till kinna (jfr RA 1977 ref. 43 ovan).
Om underrittelseskyldigheten begrinsas till att gilla endast
gentemot part, utestings alltsd 1 realiteten endast f6r myndigheten
okinda intressenter.

Denna lucka i systemet bér, liksom 1 21 § FL, anses tillrickligt
sluten, om en klagoberittigad utanfor partskretsen kan kompensera
sig for informationsbristen genom att ge sig till kinna och begira
samma behandlig som part 1 aktuellt hinseende. Vi foreslir alltsd
att den som ska underrittas bestimmes som ”part i ett drende”, och
att reglerna ska tillimpas pd motsvarande sitt om ndgon annan med
klagoritt begir att bli underrittad om beslutet.

27.6.4 Underrittelsens innehall

Enligt 21 § FL ska part underrittas om ”inneh&llet” i beslutet. Den
precisering som ligger 1 detta uttryckssitt ticker timligen vil vad
det ir friga om. Det normala ir naturligtvis att parten tillstills hela
beslutet 1 original eller kopia. For att undvika missuppfattningen,
att det for att en underrittelse om innehéllet” ska ha limnats ir
tillrickligt att parten informeras genom ett sammandrag av vad som
beslutats, anser vi det limpligt att i tydlighetens intresse markera,
att meddelandet ska innefatta ”det fullstindiga innehdllet” 1 beslutet.
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Huruvida ett beslut ir éverklagbart och vem som 1 si fall har
klagoritt ir frigor som ytterst avgors av den hdgre instans som har
att prova 6verklagandet (se 45 § 1 vart lagforslag). For att den 1 forsta
hand beslutande ska kunna avgéra om sidan ytterligare information
— utdver sjilva beslutsinnehillet — som avses 1 21 § andra stycket FL
ska limnas, forutsitts emellertid att myndigheten ocksd for egen
del skaffar sig en preliminir uppfattning om hur det i ett konkret
fall forhéller sig hirmed. Myndigheten miste ta stillning till “om
beslutet gir part emot och kan 6verklagas” innan man underrittar
parten om “hur han kan 6verklaga det”.

En motsvarande skyldighet att limna 6éverklagandeanvisning bér
ocksd finnas 1 den nya bestimmelsen. Den tidigare formuleringen,
som anknyter till den nuvarande klagorittsregeln 1 22 § FL, bor
emellertid justeras. Det ir mot bakgrund av hur vi utformat
motsvarande bestimmelser i dverklagandeavsnittet tillrickligt att
som forutsittning ange att “parten fir 6verklaga beslutet”. Ar
myndigheten osiker om hur det forhdller sig hirmed, bor som
hictills gilla ate det dr bittre att meddela en éverklagandeanvisning
fér mycket dn en for litet.

Den nuvarande bestimmelsen ger ingen annan information
betriffande 6verklagandeanvisningens innehdll in att parten ska
underrittas om “hur han kan 6verklaga beslutet”. Vi anser det
limpligt att i tydlighetens intresse direkt hinvisa till de bestimmelser 1
den nya lagen som bestimmer anvisningens innehdll. Information
ska limnas “enligt vad som framgdr av 41 och 42 §§”, dvs. reglerna
om ”Overklagandets form och innehill” resp. “Ingivande och
klagotid”. Vad giller de tilliggsuppgifter om avvikande meningar
som antecknats i samband med drendets avgorande och som ocksd
ska meddelas parten bor pd motsvarande sitt hinvisas till 25 § om
” Avvikande mening”.

Tilliggas bor att det enligt vir mening inte bor uppstillas nigot
krav pd att ocksd en "negativ dverklagandeanvisning” ska limnas,
dvs. uppgifter om att beslutet inte dr 6verklagbart. Framgir det
emellertid av en klar lagregel, att beslutet inte kan 6verklagas, ir det
naturligtvis inte fel att som en servicedtgird upplysa om detta, men
det saknas anledning att 1 6vrigt tvinga myndigheterna att
obligatoriskt géra sddana bedémningar.
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27.6.5 Tiden for underrattelse

I 21§ FL sidgs ingenting om den tidpunkt di underrittelse ska
limnas. Av det skyndsamhetskrav som innefattas 1 bestimmelserna
1 7§ FL med ”Allminna krav pd handliggningen av drenden” fir
dock, som tidigare pdpekats, anses f6lja att parten si snart som
mojligt ska nds av denna information. Det ir naturligtvis sirskilt
angeliget, om beslutet dr direkt verkstillbart eller om klagotiden
bérjar l6pa frin beslutets dag, men giller generellt.

Nir vi nu limnar férslag till en ny férvaltningslag, som 1 flera
bestimmelser (se t.ex. 5, 8 och 15 §§) stiller upp direkta krav pd
skyndsam handliggning, bor en sidan anvisning inte saknas i detta
visentliga sammanhang. Vi féreslir dirfér att myndigheterna i den
nya bestimmelsen &liggs att “snarast” limna part underrittelse
enligt vad som sigs 1 paragrafen.

27.6.6 Sattet att formedla underrattelsen

Det ankommer enligt 21 § tredje stycket FL pd myndigheten att
avgora hur underrittelsen ska tillstillas parten. Det kan ske
“muntligt, genom vanligt brev, genom delgivning eller p& nigot
annat sitt”. Underrittelsen ska dock alltid ske skriftligt, om parten
begir det. Vi anser att myndigheten dven fortsittningsvis sjilv bor
fi vilja medlet fér informationséverféringen men finner den
nuvarande formuleringen i flera hinseenden missvisande.

Att sirskilt framhiva alternativet muntlig underrittelse synes
olyckligt. Denna variant kan bara tinkas fér rena undantags-
situationer, frimst dd handliggningen i sin helhet skett muntligt.
Sidan underrittelse kan i normalfallet svirligen uppfylla kravet pd
att beslutet in extenso ska bringas till parts kinnedom. Skriftlig
form maéste sjilvfallet vara huvudregel, vilket ocksd uttrycks 1 8 § 1
vért forslag om riktlinjer fér handliggningen.

Dirtill kommer att exemplifieringen 1 sig dr dgnad att skymma
blicken fér mojligheten att anlita andra, kanske effektivare och
limpligare overféringsmetoder. Att komplettera upprikningen
med ytterligare varianter, t.ex. anvindning av e-post, loser inte
problemet utan liser bara tillimpningen vid ytterligare, 1 nuliget
overblickbara varianter. Som vi 1 olika sammanhang pdpekat, méste
lagtexten utformas si att den mojliggér anvindning ocksd av for
nirvarande mindre utvecklade eller rent av okinda kommunikations-
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metoder, frimst av elektroniskt slag. Vi forordar dirfor att det i
lagtexten inte sigs mera in att myndigheten sjilv avgor pd vilket
sitt underrittelsen ska ske, men att parten alltid har ritt att
informeras skriftligt. For att inte utesluta anlitande av delgivning
enligt reglerna 1 delgivningslagen maste dirtll ett sirskile
bemyndigande tillfogas.

27.6.7 Lagtexten

Sammanfattningsvis leder vira 6verviganden fram tll foljande
lagtextforslag:

Underrittelse om beslut

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

Om parten fir 6verklaga beslutet, ska underrittelse dven ges
om hur det kan ske. En sidan o6verklagandeanvisning ska
innehilla information enligt vad som framgar av 41 och 42 §§.
Samtidigt ska uppgift limnas om sddana avvikande meningar
som antecknats enligt 25 § eller sirskilda bestimmelser.

Myndigheten bestimmer pa vilket sitt underrittelse ska ske.
Om part begir det, ska underrittelse dock alltid ske skriftligt.
Underrittelse fir ske genom delgivning.

Denna paragraf giller ocksd nir nigon annan som fir overklaga
beslutet begir att {3 ta del av det.
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28 Besluts verkstallbarhet (29 §)

28.1 Uppdraget och kapitlets upplaggning

I vdra direktiv konstaterar regeringen att manga centrala frigor inte
reglerats 1 forvaltningslagen utan har limnats 3t rittstillimpningen.
I virt uppdrag ingdr att beddma behovet av en i férhillande till
nuliget utvidgad reglering, syftande till att géra férvaltningen mer
rittssiker och effektiv.

Frigan om besluts verkstillbarhet tillhér de mera oklara inom
den allminna férvaltningsritten. Grovt sett kan problemet sigas
gilla huruvida ett beslut fir verkstillas redan d& det fitt sin slutliga
form och de berdrda fitt del av det, eller om man miste avvakta till
dess att overklagandetiden utgdtt och beslutet silunda — enligt
gingse juridisk terminologi — vunnit ”laga kraft”. Hir stir, som sd
ofta inom férvaltningsritten, tvd viktiga intressen mot varandra.
Det ena ir intresset av effektivitet 1 forvaltningen, vilket talar for
att besluten bor fi genomslag s& snart som mojligt. Det andra ir
intresset av rittssikerhet, vilket kriver att mojligheten att verklaga
ett beslut inte blir illusorisk genom att beslutet effektuerats innan
denna mgjlighet hunnit anlitas.

Trots att osikerheten om hur denna friga allmint sett ska
hanteras intygats frdn mdnga hill inom férvaltningen, har imnet
alltjimt limnats utanfor férvaltningslagen. Inget av de férslag som
lagts fram i samband med antagandet av 1971 irs lag och den
nuvarande férvaltningslagen har vunnit gehér. D3 frigan uppmirk-
sammats av lagstiftaren har det skett inom ramen for speciallag-
stiftning pd skilda férvaltningsomrdden och gillt specifikt angivna
beslut, som fattats enligt den aktuella regleringen.

Att 1 en ny férvaltningslag gi forbi detta f6r bdde medborgare
och myndigheter visentliga problem kan inte girna komma i friga.
De tidigare forsoken pekar visserligen pd de betydande svarigheterna
att konstruera en generell regel, som ticker alla de situationer dir
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tvekan kan uppstd om tidpunkten for ett besluts verkstillbarhet,
men ytterst giller det att begrinsa ambitionerna till vad som ir
praktiskt mojligt.

Ett skil for att avstd frin reglering kan ibland vara, att det finns
andra killor, frimst doktrin och praxis, som innehdller en si ingiende
och klargérande belysning av ett problem att ett ingripande av
lagstiftaren framstdr som onédigt. S& kan inte sigas vara fallet pd
det nu aktuella omrddet. Rittspraxis avser nistan uteslutande
frdgor om tolkning av specialbestimmelser, och inom doktrinen —
som till stor del ir av dldre datum — f6rs ofta bara mera allminna
rimlighetsresonemang. En nordisk utblick ger inte heller sirskilt
mycket, och EU-ritten har knappast ndgot att tillf6ra 1 detta avseende.

Bristen pd relevant material har medfért, att detta kapitel hills
relativt kort. Vi inleder med en allmin 6versikt, dir vi genom ndgra
nedslag 1 lagstiftning, praxis och doktrin tecknar rittsliget i stort
(28.2). Mot bakgrund av en redovisning av de bida forslag i dmnet
som tidigare presenterats under arbetet pd en allmin forfarandelag
och de invindningar som riktats mot dessa (28.3) foresldr vi en
alternativ l6sning (28.4). Som antytts sdker vi en regel som ir
tillrickligt elastisk for att kunna praktiskt fungera — en regel som
inte ger absoluta besked i alla konkreta frigor men som ger
riktlinjer f6r den tillimpare som med en viss grad av frihet har att
avgora vid vilken tidpunkt ett beslut kan verkstillas.

28.2 Rattslaget i stort
28.2.1 Forfattningsreglering

Forvaltningslagen saknar sdledes regler om besluts verkstillbarhet.
I sammanhanget bor emellertid pdpekas att 1 29 § FL intagits en
bestimmelse om s.k. inhibition. Enligt denna f&r en myndighet, som
ska prova ett dverklagande, bestimma att det 6verklagade beslutet
till vidare inte ska gilla. I de fall di 6verklagandet provas av
foérvaltningsdomstol, vilket numera dr det normala, giller 1 stillet
28 § FPL med delvis samma inneh3ll.

En férutsittning for att dessa bestimmelser ska tillimpas ir
uppenbarligen, att det 6verklagade beslutet kan verkstillas utan
hinder av att det inte vunnit laga kraft. I specialférfattningarna
finns ibland foreskrifter om nir detta villkor dr uppfyllt. Det ir d&
mera sillan friga om att utpeka visst eller vissa beslut, som inte
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giller forrin de vunnit laga kraft. Diremot anges numera timligen
ofta vilka beslut som ska eller fir verkstillas omedelbart.

Exempel pd denna sistnimnda variant ir 16 kap. 3 § socialtjinst-
lagen (2001:453) ang. beslut om bistdnd, 43 § lagen (1988:870) om
vard av missbrukare 1 vissa fall ang. omedelbart omhindertagande,
40 § forsta stycket lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om
vird av unga (LVU) ang. omedelbart omhindertagande, férebyggande
insatser och tillfilligt flyttningsférbud, 8 kap. 6 § och 12 kap.
6—38 §§ utlinningslagen (2005:716) ang. avvisning och utvisning
och 8 § fastighetsmiklarlagen (1995:400) ang. dterkallelse av tillstind.

Ibland anges att andra in vissa sirskilt angivna beslut, som
meddelas enligt forfattningen - alternativt alla beslut enligt
forfattningen — giller omedelbart, om beslutsmyndigheten inte
férordnar ndgot annat; se t.ex. 40 § andra stycket LVU respektive
9 kap. 1 § alkohollagen (1994:1738). I sidant fall kan myndigheten
siledes gora en avvigning mellan effektivitetsintresset och den
enskildes rittsskyddsintresse och, om det anses befogat, skjuta upp
verkstilligheten.

Det forekommer ocksd att verkstillbarhetsfrigan inte regleras
direkt i lagen, utan att denna innehiller ett bemyndigande for
regeringen att meddela foreskrifter i imnet. Ett exempel dr 39 §
djurskyddslagen (1988:534) med den anslutande 74 § djurskydds-
forordningen (1988:539), som anger de beslut enligt lagen som
giller omedelbart.

D3 en forfattning innehéller verkstillbarhetsregler gillande vissa
preciserade beslutstyper men inte siger nigot om vad som giller
betriffande andra beslut enligt forfattningen, ir det givet att
tillimpningsproblem kan uppkomma. Att motsatsslut inte ir givna
framgdr av synen pd regleringen i plan- och bygglagen (1987:10),
PBL. Det forhdllandet att sirskilt utpekade férbud och foreligganden
enligt 10 kap. 3, 16 och 18 §§ anges gilla omedelbart (eller kan bli
foremdl for forordnande om omedelbar verkstillighet), har t.ex.
inte uppfattats s att andra beslut, sdsom beviljande av bygglov, inte
skulle kunna tas i ansprik direkt (jfr 12 §, som snarast forutsitter
att lagakraftvinnandet inte behover avvaktas).
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28.2.2 Rattspraxis

Det nyss sagda ger en indikation pd vilka frigor rérande verkstill-
barhet som naturligen kan aktualiseras 1 rittspraxis. Det ir sillan
friga om ndgra mera principiella stillningstaganden 1 dmnet utan
foretridesvis om hantering av rena tolkningsfrigor i samband med
tillimpning av sidan specialreglering som nyss berorts. Aven i
sidana sammanhang (se t.ex. RA 1983 2:3), liksom vid avgorandet
av 1nh1b1t10nsfragor (se t.ex. RA 1998 not. 93 och RA 2006 ref. 22),
fills stundom vissa allminna yttranden om vad som i verkstillbarhets-
hinseende torde gilla enligt ”allminna forvaltningsrittsliga principer”
eller vad som héirvidlag utgdr ”huvudregeln inom férvaltningsr'zitten”,
men de nedslag vi gjort 1 praxis ger oss inte anledning att g8 djupare
1 denna materia.

28.2.3 Doktrin

Som redan pdpekats ir litteraturen 1 dmnet begrinsad och i stora
stycken dven forildrad. Den forste representant fér den férvaltnings—
rittsliga doktrinen som med nigot métt av d]up och bredd tagit sig
an problemet ir Hikan Stromberg, som i en uppsats (FT 1961
s. 245 ff.) dragit vissa slutsatser, pd vilka 1 princip — utan att ndgot

visentligt nytt tillférs — replieras i alla moderna hand- och
lirobécker 1 dmnet (inklusive férfattarens egen; se Stromberg 2008
5. 129 £.).

Stromberg har bla. inventerat olika férekommande bestimmelser
om verkstillbarhet 1 specialférfattningarna och konstaterat, att det
s& gott som uteslutande ir friga om att mojliggora verkstillighet av
inte lagakraftvunna beslut. Regleringen baseras alltsd p& den under-
forstddda forutsittningen, att laga kraftens intride normalt miste
invintas. Om en bestimmelse medger omedelbar verkstillighet av
vissa beslut men tiger om andra enligt samma forfattning meddelade
beslut, ligger det nira till hands att dra slutsatsen, att dessa andra
beslut inte fir verkstillas forrin de vunnit laga kraft. Diremot for
det for langt att utgd frin att lagstiftaren alltid agerar pd ett sd
genomtinkt sitt, att man kan utgd frin att beslut, som fattas enligt
en forfattning som helt saknar verkstillighetsregler, aldrig skulle
kunna effektueras forrin de vunnit laga kraft.

Forekomsten av vissa beslut, som under alla férhillanden — dven
om man accepterar en huvudregel om att laga kraft ska invintas —
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mdste kunna verkstillas omgdende, pdpekas sirskilt. Bland dessa
nimns beslut som éver huvud inte kan 6verklagas eller som kan
overklagas utan tidsbegrinsning men ocksi t.ex. interimistiska
beslut och beslut om processuella sikringsdtgirder. Strémberg
antyder ocksd behovet av “ett mera vagt undantag for det fall, att
ett betydande allmint intresse kriver omedelbar verkstillighet”.
Som typexempel nimner han beslut som avser uppritthillande av
allmin ordning och sikerhet. ”Om ett uppskov med verkstillig-
heten av ett sddant beslut skulle medféra en omedelbar risk for
oroligheter eller en 6verhingande fara f6r minniskors liv eller
sikerhet”, bor beslutet rimligen kunna verkstillas oberoende av
overklagandemajligheten.

I sin lirobok tilligger han att ett uppskov av sirskilda skil kan
vara motiverat, iven om det i och fér sig skulle vara tillitet for
myndigheten att verkstilla det aktuella beslutet omedelbart. Sddana
skidl kan vara att beslutet innebidr ett allvarligt ingrepp i den
enskildes frihet eller egendom, att verkstilligheten skulle bli
irreparabel och silunda gora ett dverklagande meningslost eller att
det finns risk foér att beslutet blir upphivt om det 6verklagas
(Strémberg 2008 s. 139).

28.3 Tidigare lagstiftningsforsok
28.3.1 Forarbetena till 1971 ars forvaltningslag

Besvirssakkunniga (BSK) forde 1 sitt slutbetinkande ett ingdende
resonemang kring olika beslutstyper och vilka principer som kunde
tinkas gilla betriffande verkstillbarhetsfrigan (SOU 1964:27
s. 467 ff.). Innebérden av di gillande ritt uppfattades 1 korthet
vara, att gynnande beslut liksom beslut som innebir att nigon ska
underldta ndgot giller omedelbart, medan beslut som innebir att
nigon ska gora eller tdla nigot eller som angdr ansvar inte giller
férrin de vunnit laga kraft. Man betonade dock att det i vissa
avseenden var friga om timligen vaga presumtioner, och att tskillig
osikerhet rddde pd omradet (s. 473).

For att skapa storre klarhet och stabilitet 1 rittsliget borde “vad
som for nirvarande fir anses gilla” kodifieras. BSK uttryckte viss
osikerhet om vad som borde anges som huvudregel — att beslut
giller omedelbart eller att de inte giller f6rrin de vunnit laga kraft —
men stannade slutligen f6r det forra alternativet, som ansdgs “mera
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representativt for rittsliget i allminhet” (s. 474). I forslaget till lag
om forvaltningsférfarandet intogs 1 linje hirmed féljande bestimmelse
(11 kap. 9 §):
Beslut linder utom 1 fall som i andra stycket sigs till efterrittelse utan
hinder av att det ej dger laga kraft. Myndigheten idger dock for sirskilt
fall forordna, att beslutet icke skall gilla, forrin det vunnit laga kraft.
Slutligt beslut, som innebir att ndgon skall géra eller tdla ndgot eller
som angdr ansvar, blir gillande foérst d3 laga kraft intritt. Dir myndig-

heten for visst fall finner det av synnerliga skil pikallat, dger den dock
forordna, att beslut av angivet slag skall linda till omedelbar efterrittelse.

Remissutfallet blev &vervigande negativt (se redovisningen i
SOU 1968:27 s. 240 £.). For den kanske allvarligaste kritiken svarade
Juridiska fakulteten vid universitetet 1 Lund, som fann att redan
BSK:s redogérelse for gillande ritt var svagt underbyggd och delvis
missvisande. Fakulteten ansdg vidare att BSK alltfér mycket tillgodo-
sett effektivitetskravet pd rittssikerhetens bekostnad, nir omedelbar
verkstillighet uppstillts som huvudregel. En ”nigorlunda rationell
16sning” pa det lagtekniska problemet vore enligt fakulteten, *att man
1 lagen om férvaltningstorfarandet 1 princip kriver laga kraft som
foérutsittning f6r besluts verkstillbarhet, dock med undantag fér
dels vissa beslut, som enligt sakens natur méste kunna gi 1
omedelbar verkstillighet (sirskilt odverklagbara beslut, beslut som
kan overklagas under obegrinsad tid, gynnande beslut som ej kan
dverklagas av annan in sdkanden, avslagsbeslut, interimistiska beslut
och beslut om processuella sikringsdtgirder), dels beslut som ror
uppritthillande av allmin ordning och sikerhet”.

Den arbetsgrupp som pd basis av BSK:s forslag och remiss-
behandlingen av detta presenterade ett forslag till forvaltningslag
avstod med hinsyn till de framférda invindningarna frin att ligga
fram ndgot forslag 1 dmnet (SOU 1968:27 s.2411.). I propositionen
med forslag till bl.a. vad som sedermera blev 1971 ars férvaltnings-
lag gjordes ingen annan bedémning (prop. 1971:30 s. 422), och
frigan férblev sdlunda oreglerad.

28.3.2 Forarbetena till gdllande forvaltningslag

I direktiven till Férvaltningsrittsutredningen (FRU) blistes nytt
liv i verkstillbarhetsfrigan. At utredningen uppdrogs uttryckligen
att dverviga om en komplettering av f6rvaltningslagen med bestim-
melser 1 imnet kunde komma till stdnd.
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FRU:s forslag (SOU 1983:73), som kom att innefatta en huvud-
regel om att ett beslut blir gillande forst di det inte lingre kan
overklagas av den som har varit part 1 drendet”, motiverades av en
Onskan att ta sirskild hinsyn till mgjligheten att {8 dndring 1 hogre
instans. Uttrycket “inte lingre kan” skulle frin tillimpningsomridet
utesluta beslut som &ver huvud inte kan overklagas, medan
bestimningen “har varit part” skulle utesluta beslut som berér en
obestimd personkrets.

Vad giller de nédvindiga undantagen frdn huvudregeln ansig
FRU (s. 114 ff.) inget hinder f6religga mot att beslut, som inte gir
nigon emot, f&r genomféras omedelbart. D3 det gillde t.ex. beslut
om beviljande av ekonomiska férméiner, kunde det dessutom vara
limpligt att genomféra dessa genom utbetalning redan innan de
delgetts part. Som ett férsta undantag borde dirfér anges, att ett
beslut giller omedelbart ”om det inte riktar sig mot nigon enskild
eller inte gir ndgon emot”.

Bland beslut som gir nigon emot hade man enligt FRU férst att
skilja ut dem som inte medférde nigon saklig indring i ridande
forhdllanden, t.ex. ett forbud att vidta en 4tgird eller ett avslag pd
en ansdkan. S8dana beslut behévde inte genomforas i egentlig
mening. De gillde dirfér omedelbart oberoende av bade laga kraft
och delgivning. Om ett beslut innebar delvis avslag, delvis bifall,
borde bida delarna av beslutet kunna genomforas omedelbart. Ett
andra undantag frdn huvudregeln borde dirfér gilla betriffande
beslut som ”innebir avslag eller férbud eller av annan anledning
inte kriver nigon sirskild dtgird for att genomforas”.

Andra 6verviganden fick enligt FRU goras betriffande beslut
som ir betungande 1 egentlig mening, sdledes beslut som innebir
att ndgon ska gora eller tila ndgot eller som angdr ansvar. Sddana
beslut borde som regel inte f8 genomforas férrin parten haft
mojlighet att {8 dem prévade 1 hogre instans. Visserligen férekom
betungande beslut som miste kunna genomféras direkt, om deras
syfte inte skulle dventyras, men det var svdrt att precisera sidana
fall i en generell undantagsregel.

Inget undantag féreslogs betriffande sidana betungande beslut
som innebir dterkallelse eller minskning av en férman eller av ett
tidigare givet tillstdnd. Visserligen hade dylika beslut 1 dtskilliga fall
ansetts kunna genomféras redan innan de vunnit laga kraft, men
deras stora betydelse foér de berdérda talade mot att inféra en
generell bestimmelse om genomférande redan efter delgivningen.
FRU betonade att det foreslagna undantaget frén huvudregeln for
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bl.a. "férbud” endast avsdg situationer, di nigon dtgird frin myndig-
hetens sida inte behévdes fér genomfoérandet, och inte omfattade
de fall di ett forbud syftar till att t.ex. avbryta en pigiende verk-
samhet.

Som ett tredje undantag frin huvudregeln om att ett beslut inte
far verkstillas forrin det vunnit laga kraft upptog FRU “ullfilligt
beslut enligt 24 §”. Denna paragraf inneholl ett bemyndigande for
myndighet att ”i avvaktan pd irendets slutliga avgérande besluta
tillfilligt 1 saken”.

FRU:s forslag till bestimmelse om "Nir beslut blir gillande”
(27 §) gavs foljande lydelse:

Ett beslut blir gillande forst d3 det inte lingre kan dverklagas av den
som har varit part i irendet. Ett beslut giller dock omedelbart

1. om det inte riktar sig mot nigon enskild eller inte gir nigon emot,

2. om det innebir avslag eller f6rbud eller av annan anledning inte
kriver nigon sirskild &tgird {or att genomforas,

3. om det ir ett tillfilligt beslut enligt 24 §.

Vid den efterféljande remissbehandlingen motte forslaget deskillig
kritik (Ds Ju 1985:6 s. 355 ff.). Ett genomgdende tema var att
regleringen var svirtillginglig och dirmed svir att tillimpa. Frin
flera hll pekades sirskilt pd den oklarhet som f6ljde med férséken
att hinfora besluten till sirskilda kategorier sdsom “avslag” eller
*forbud”. Detsamma gillde terminologin i dvrigt, t.ex. uttrycket
bli gillande”.

Med hinvisning till den framférda kritiken avstod regeringen
frdn att 1 forslaget till ny forvaltningslag inta ndgon bestimmelse i
imnet (prop. 1985/86:80 s. 15). Verkstillbarhetsfrigan ir sdledes
alltjimt oreglerad i férvaltningslagen.

28.4  Overviaganden
28.4.1 Nagra utgangspunkter

En utgingspunkt for vira éverviganden ir att 6verklagandeinstitutet
inte f&r goras meningslost genom att ett dverklagbart beslut pd ett
kanske irreparabelt sitt verkstills redan innan den klagoberittigade
getts en mojlighet att f3 beslutet 6verprovat 1 hégre instans.
Genom att stilla upp en huvudregel om besluts verkstillbarhet
byggd pd denna premiss och ge anvisningar om de undantag frin
regeln som anses nddvindiga fyller man en lucka 1 systemet som 1
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den praktiska verksamheten ofta upplevts som besvirande. Som
framgdtt dr det emellertid inte helt enkelt att finna en vilavvigd
och praktiskt hanterlig 16sning pd problemet.

Den frimsta anledningen till att det visat sig svirt att nd acceptans
tor forslag till reglering av verkstillbarhetsfrigan synes vara, att
man (FRU) i en strivan efter precision gtt f6r langt d& det gillt att
direkt 1 lagtexten peka ut vissa sirskilt angivna beslutstyper — t.ex.
“avslag” eller *férbud” — sdsom undantagna frin en huvudregel om
att lagakraftvinnandet ska avvaktas. Det har bla. invints att det
inte ror sig om ndgra homogena kategorier utan att det under
beteckningarna déljer sig vitt skiftande beslut, av vilka vissa men
inte alla limpar sig f6r direkt verkstillighet.

D34 man udigare (BSK) anknutit till beslutens innebord genom
att frin en omvind huvudregel om omedelbar verkstillbarhet undanta
”slutliga beslut”, som medfoér att nigon ska “géra nigot”, "tila
nigot” eller som “angdr ansvar”, har klarheten inte blivit stérre. En
lagstiftning baserad pd sidana kriterier har knappast seriost évervigts.

Vill man né resultat tvingas man enligt vdr mening att mila med
bredare penseldrag och tillita den som ska verkstilla ett beslut —
oavsett till vilken typ detta kan hinféras — att med visst métt av
frihet avgéra om detta kan ske redan fére lagakraftvinnandet. En
sddan flexibilitet innebir naturligtvis att regeln inte fir samma
stabilitet och att de direktiv som dir ges 1 viss utstrickning
relativiseras. Vi anser emellertid ind3 att fastliggandet av en huvud-
regel 1 kombination med vissa anvisningar om tillitna avvikelser
fyller en funktion.

D3 vi fortsittningsvis talar om “verkstillighet” avses inte bara
dtgirder som beslutsmyndigheten eller ndgot sirskilt verkstillighets-
organ vidtar for att dstadkomma det resultat som beslutet syftar
till. Aven di den enskilde — utan att nigon myndighet éver huvud
behover foreta sig ndgot — tar i ansprdk den frihet som han eller
hon fatt genom ett beslut, utgor detta en form av verkstillighet. Ett
tillstdndsbeslut ”verkstills” t.ex. genom att den enskilde faktiskt
dgnar sig it den verksamhet som annars varit férbjuden. Att anvinda
termen pd detta frin strikt spriklig synpunkt mojligen ndgot
oegentliga sitt avviker inte frin vad som vanligen sker, d& verkstill-
barhetsfrigor diskuteras 1 den juridiska litteraturen. Alternativet att
tala om den tidpunkt di ett beslut blir ”gillande” ir i betydligt
hégre grad dgnat att vicka frigor om vad som avses.

Bide det sitt pa vilket man 1 olika specialférfattningar hanterat
frigan och den uppfattning som kommit till uttryck 1 doktrin och
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praxis ger stod for att huvudregeln bor vara, att ett beslut inte fir
verkstillas férrin det vunnit laga kraft. Det ir ocksd vir mening att
en sidan regel bor liggas fast i den nya lagen. Hur den limpligen
bor konstrueras diskuteras i nirmast foljande avsnitt (28.4.2).

En sidan regel dr emellertid alldeles fér onyanserad for att
kunna tillimpas undantagslést. Motstiende intressen kriver 1 dtskilliga
fall att besluten kan verkstillas omedelbart. Att bara hinvisa till
mojligheten att vid behov meddela avvikande bestimmelser i annan
lag ir hir ingen 16sning. En sddan ordning skulle tvinga lagstiftaren
att ingripa pd mingder av olika specialomrdden, och regeln 1
forvaltningslagen skulle 1 praktiken skapa fler problem in den lgser.
Redan av den nya bestimmelsen miste alltsd framgd de visentligare
undantag som giller frin den dir uppstillda huvudregeln.

Ett sidant undantag kan med en rimlig grad av tydlighet knytas
till vissa besluts temporira karaktir (28.4.3). Storre svirigheter
instiller sig, d& det giller att mera generellt 6ppna f6r omedelbar
verkstillighet 1 syfte att tillgodose viktiga allminna eller enskilda
intressen. Optimal pregnans kan, som redan antytts, hir {3 std
tillbaka for praktikabilitet. Skilen foér detta utvecklas nirmare
nedan (28.4.4).

28.4.2 Huvudregeln

Vi har 1 virt lagtextforslag genomgdende forsokt att undvika att
anvinda sidana specifikt juridiska uttryck, termer eller begrepp,
som inte utan sirskild férklaring rimligen kan {6rstds av en bredare
allminhet. Ett sddant begrepp ir ”laga kraft”, som vi resonemangsvis
anvint oss av men som alltsd inte bor férekomma 1 lagtexten. Fri-
gjord frdn detta begrepp blir den aktuella frigestillningen siledes
om ett beslut fir verkstillas redan 1 och med att den eller de klago-
berittigade — och eventuellt ndgot sirskilt offentligt verkstillnings-
organ — ndtts av beslutsmyndighetens underrittelse om detta, eller
om man maste invinta klagotidens utgdng. Den huvudregel i
enlighet med det senare alternativet som vi férordar bér utformas
s& att for frigan irrelevanta situationer redan dir elimineras.

Det innebir for det forsta, att man har att bortse frin beslut
som inte ir dverklagbara. Ett sddant vinner laga kraft redan i och
med att det foreligger i firdigt skick och de berérda har fatt del av
det. Det kan alltsd 1 och med detta omedelbart verkstillas. En
forutsittning for att huvudregeln ska tillimpas ir sdledes att det ror
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sig om “ett beslut som fir 6verklagas”. (Det kan nimnas att den
finska forvaltningsprocesslagen 26.7.1996/585 i sin motsvarande
bestimmelse, 31 §, talar om "beslut i vilket indring kan sdkas genom
besvir”.)

Foér det andra miste det rora sig om ett beslut, som bara kan
overklagas “inom viss tid”. Ar 6verklagandemojligheten tidsmissigt
obegrinsad — som t.ex. giller betriffande férvar enligt utlinnings-
lagen — vinner beslutet i princip aldrig laga kraft och maste folj-
aktligen kunna verkstillas per omgiende.

En tredje situation miste emellertid ocksd utménstras. Det ir
ibland - t.ex. vad giller vissa beslut enligt PBL — omgjligt for den
som ska verkstilla beslutet att forutse vem eller vilka som férutom
parten eller parterna kan ha klagoritt. Eftersom beslutet inte kan
vinna laga kraft férrin dven dessa okinda intressenter fitt del av
beslutet och klagotiden dirmed borjat 16pa, skulle verkstilligheten
enligt huvudregeln helt blockeras. Utanfér regelns tillimpnings-
omride bor sdlunda dven falla situationer, dir “kretsen av klago-
berittigade dr si vid eller obestimd att [den] tidpunkt [d& klagotiden
gér ut] inte kan faststillas”.

Den huvudregel som enligt virt forslag bildar férsta stycket 1
29 § om besluts verkstillbarhet blir silunda: Ett beslutr som fir
dverklagas inom viss tid fdr inte verkstillas forrin klagotiden gdtt ut,
om inte kretsen av klagoberittigade dr sd vid eller obestimd att denna
tidpunkt inte kan faststillas.

28.4.3 Tillfalliga beslut

Vissa beslut dr sddana att de f6r att vara meningsfulla miste kunna
verkstillas direkt. Deras funktion ir att omedelbart men inte for
gott reglera ett visst férhillande. Typiska exempel dr interimistiska
beslut, t.ex. tillfilliga tillstind eller f6rbud, och beslut om vidtagande
av processuella sikringsdtgirder sisom provisoriska omhinder-
taganden av personer eller egendom etc. (Det kan antas att bla.
sddana beslut avses d& det 1 31 § 1 den finska férvaltningsprocess-
lagen talas om undantag frin huvudregeln, di "beslutet till sin natur
ir sddant att det bor verkstillas omedelbart”. Att i lagtext anknyta
till forestillningar om besluts ”natur” synes emellertid for vért
vidkommande uteslutet.)

Som en sammanfattande beteckning pd de minga varianter som
hir avses har vi valt beslut som “endast giller tillfilligt”. Vanligen
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ror det sig om beslut som verkstills genom myndighets forsorg,
men det kan ocksd vara frdga om en sddan ovan nimnd verkstillighet
som den enskilde sjilv stir fér. Undantagsregeln 1 29 § andra
stycket foreslds {3 foljande lydelse: Klagotidens utging behéver dock
inte avvaktas, om beslutet endast giller tillfilligr. Av formuleringen
—anvindningen av ordet "behéver” — framgdr att det ir friga om en
befogenhet att agera, inte en tvingande regel om omedelbar
verkstillighet.

28.4.4 Omedelbar verkstallighet i sarskilda fall

Inte heller den mera generella undantagsbestimmelse som vi nu
foresldr avses naturligtvis hindra att huvudregeln tillimpas, om det
anses mojligt utan att syftet med undantaget dventyras. Det ir
ocksg hir friga om att ange situationer, dir klagotidens utging inte
“behdver” avvakrtas.

I stillet for att forsoka peka ut vissa bestimda beslutstyper, som
med avvikelse frin huvudregeln bor kunna verkstillas redan innan
klagotiden 16pt ut — en metod som visat sig mota allvarliga
svarigheter — har vi valt att 1 en allmin undantagsregel knyta an till
det behov av omedelbar verkstillighet som 1 det konkreta fallet kan
gora sig gillande, oavsett beslutets art. En sddan behovsprévning
kan inte girna anfértros ndgon annan in en myndighet. Regelns
tillimpningsomride bor alltsd begrinsas till sddana fall dir ”en
myndighet verkstiller beslutet”.

I lagtexten maste naturligtvis anges vissa riktlinjer f6r hur denna
behovsprovning ska utdvas. Vad regeln 1 forsta hand tar sikte pd ir
sddana fall dir ett centralt allmint intresse som uppritthllandet av
allmin ordning och sikerhet kriver en snabb verkstillighet. P&
motsvarande sitt kan ett beslut, som avser att tillgodose ett grund-
liggande enskilt intresse som skyddet av person eller egendom,
mista sin reella betydelse om det inte kan effektueras omedelbart.
Skyddsobjektet fér undantagsbestimmelsen kan enligt vir mening
limpligen anges som ett visentligt allmint eller enskilt intresse”.

Tvd ytterligare, forstirkande forutsittningar har tillfogats 1
lagtexten. Det ir inte tillrickligt att det vore onskvirt med en
snabb verkstillighet 1 syfte att tillgodose de nimnda intressena.
Skyddet av dessa intressen ska “kriva” att myndigheten verkstiller
beslutet “omedelbart”. (Den finska férvaltningsprocesslagens 31 §,
som inte forutsitter beaktande av enskilda intressen, innehiller den
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nigot mindre strikta formuleringen, att “ett allmint intresse kriver
att verkstilligheten av beslutet inte uppskjuts™.)

Aven med dessa begrinsningar ir det givet, att myndigheterna
ges ett inte helt obetydligt handlingsutrymme. Det kan finnas skl
att tillfoga ytterligare nigon restriktion. Det kan nimligen hinda,
att dven ett visentligt allmint eller enskilt intresse bor 3 std tillbaka,
om det ligger innu tyngre vigande skil i den andra vigskilen.
Medfér ett beslut ”mycket ingripande verkningar for enskild” kan
det sdlunda finnas anledning att avvakta med verkstilligheten tills
klagotiden gitt ut. Skulle genomférandedtgirderna vara av sidant
drastiskt slag, att ”verkstilligheten inte kan dtergd”, t.ex. om det ir
friga om att riva en byggnad eller liknande, ir stor dterhdllsamhet
pd motsvarande sitt pikallad. For att inte utesluta att dven andra
omstindigheter kan tala 1 samma riktning har vi i lagtexten med
anvindning av ordet “sisom” velat markera att det ror sig om tvé,
1at vara viktiga men dock exempel.

For att inskirpa vikten av att motstiende intressen av denna art
beaktas, innan myndigheten anvinder sig av den aktuella undantags-
regeln, har vi dirfér tillagt ett observandum eller, om man sd vill, en
just for detta indamaél utvecklad proportionalitetsprincip (jfr 4 §):
Innan verkstillighet i sddant fall sker, ska myndigheten noga dverviga
omstindigheter som talar for ett uppskov, sisom att beslutet medfor
mycket ingripande verkningar for enskild eller att verkstilligheten inte
kan dtergd, om beslutet efter sverklagande skulle bli upphiivt.

28.4.5 Sammanfattning och lagtext

Den huvudregel som vi silunda forordar (forsta stycket) syftar till
att tillgodose flera olika indamail, sdsom att

1. skydda den enskilde mot en verkstillighet, som urholkar hans
eller hennes ritt att férsvara sig genom ett dverklagande,

2. uppritthilla fortroendet f6r sjilva 6verklagandeinstitutet, som
riskerar att misskrediteras om det inte visas kunna ge ett effektivt
skydd,

3. ge bide myndigheter och enskilda en linge efterfrigad vigledning
om vad som principiellt giller di specialbestimmelser saknas,
och att

4. minska risken for att det allminna 3drar sig extraarbete, tids-
torluster, kostnader och eventuella skadestindsprocesser till
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foljd av att utférd verkstillighet med svrighet eller inte alls kan
bringas att dtergd vid bifall till ett 6verklagande.

Undantagsregeln avseende tillfilliga beslut (andra stycket) mojliggor
omedelbar verkstillighet i sddana fall di besluten vore meningslésa
om de inte snabbt kunde effektueras.

Det mera generella bemyndigandet t6r myndigheterna att 1 sirskilda
fall verkstilla beslut utan att behéva avvakta klagotidens utging
(tredje stycket) fyller funktionen att

1. skydda visentliga allmidnna och enskilda intressen, som kan gi
forlorade om det drojer med verkstilligheten,

2. samtidigt, genom den inbyggda proportionalitetsregeln, skydda
lika viktiga motstdende enskilda intressen, som riskerar att
dventyras vid en omgiende verkstillighet, och att

3. skydda, likasi genom proportionalitetsbestimmelsen, det allminna
mot sddana oligenheter som beskrivits under punkten 4 vad
giller huvudregeln.

P4 basis av det sagda foreslir vi att de bestimmelser som 1 den nya
forvaltningslagen samlats under huvudrubriken "Myndighetens
beslut” avslutas med foljande paragraf:

Besluts verkstillbarbet

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

Klagotidens utging behéver dock inte avvaktas, om beslutet
endast giller tillfilligt.

Klagotidens utgidng behover inte heller avvaktas, om ett
visentligt allmint eller enskilt intresse kriver att en myndighet
verkstiller beslutet omedelbart. Innan verkstillighet i sidant fall
sker, ska myndigheten noga 6verviga omstindigheter som talar
for ett uppskov, sdsom att beslutet medfor mycket ingripande
verkningar f6r enskild eller att verkstilligheten inte kan tergs,
om beslutet efter 6verklagande skulle bli upphivt.

546



IX. MYNDIGHETENS RATTELSE AV
EGNA BESLUT



29 Rattelse (30-34 §§)

29.1 Inledning

Det mest betydelsefulla och effektiva medlet for att dstadkomma
rittelse av felaktiga férvaltningsbeslut har traditionellt ansetts vara
mojligheten att genom 6verklagande {3 till stind en omprévning i
hogre instans, numera vanligen allmin férvaltningsdomstol. Omdémet
giller alltjimt, sirskilt som vart 6verklagandeinstitut vid en inter-
nationell jimforelse ter sig sillsynt litthanterligt och kostnads-
effektivt f6r bide den enskilde och det allminna. En kvarstiende
brist hinfér sig till tidsaspekten, och frigan om det inte finns snabbare
sitt att fa rittelse dn att tvingas vinda sig till domstol har fitt 6kad
aktualitet.

I vira direktiv framhills som ett grundliggande krav att tyngd-
punkten i foérvaltningsférfarandet ska ligga 1 férsta instans. Den
enskilde ska, heter det, inte annat in undantagsvis behova fora sin
sak vidare till domstol. Ett utvidgat omprévningstorfarande i forsta
instans skulle enligt direktiven ocksd kunna bidra till att reda ut
oklarheter och undanréja onédiga dverklaganden. Om 6verklagande
sker, skulle sakfrigorna genom ett indamilsenligt omprévnings-
forfarande kunna bli mer renodlade och tydliga fér domstolen, med
okad effektivitet som foljd. Samtidigt understryks 1 direktiven vikten
av att de drenden dir indring inte sker i enlighet med vad den
enskilde begir snabbt kan limnas 6ver till domstolen {6r prévning.

Aven om uppdraget indikerar tillskapandet av ett utvidgat
omprévningsférfarande miste utgingspunkten fér virt arbete
naturligtvis vara att i forsta hand kartligga existerande méjligheter
for myndigheterna att dndra sina beslut. DA rittsliget f6r nirvarande i
allt visentligt bestims av rittspraxis och inte av lagstiftaren, blir
uppgiften primirt att undersdka om denna praxis limpligen bér
kodifieras.
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Den frigestillning som avses 1 detta kapitel och som i direktiven
beskrivits i termer av “omprévning” brukar inom forvaltningsritten
uppfattas som gillande s.k. negativ rittskraft. Vi finner det angeliget
att redan inledningsvis beskriva hur denna term anvinds i
forvaltningsrittsliga sammanhang och peka pd divergenserna 1
forhillande till den allminna processrittens rittskraftsbegrepp.
Nirmast foljande avsnitt (29.2) dgnas denna friga.

I 6vrigt har kapitlet disponerats pa féljande sitt. Efter en kortfattad
beskrivning av den nuvarande férvaltningslagens bestimmelser i
imnet (29.3) foljer en oversikt 6ver hur tvi av vdra nordiska
grannlinder 1 sin lagstiftning lost motsvarande problem (29.4).
Direfter redogér vi for huvuddragen i den praxis som i nuliget
utgdr den frimsta rittskillan betriffande myndigheternas mojligheter
att korrigera sina beslut (29.5). Innan vi presenterar vira 6verviganden
och férslag (29.7), redovisar vi hur frigan hanterats vid tidigare
lagstiftningsforsok (29.6).

29.2 Rattskraftsbegreppet inom forvaltningsratten

Frigor om rittskraft eller res judicata tillhér de mest intrikata inom
den allminna processritten. Enligt 17 kap. 11 § RB vinner en dom i
tvistemdl, ”sedan tid for talan utgdtt, riteskraft, sdvitt dirigenom
avgjorts den sak, varom talan vickts”; rittskraftens innebord ir att
en friga, som sdlunda avgjorts, inte fir tas upp till prévning pa nytt.
For att rittskraft ska aktualiseras miste alltsd tiden f6r talan ha
forflutit och domen sdlunda ha vunnit laga kraft, och ny talan
angiende samma sak eller frdga ska avvisas.

Undantagsvis kan liknande frigestillningar uppstd inom férvalt-
ningsritten, om det giller flerpartsirenden av tvistemdls- eller brott-
mélsliknande art. D4 man talar om negativ rittskraft avses emellertid
normalt ndgot helt annat. Med viss reservation for att terminologin
pd omrddet inte ir helt homogen kan skillnaderna schematiskt
beskrivas pd foljande sitt.

Problemet giller i vad min en férvaltningsmyndighet, som skilt
sig frdn ett drende genom ett beslut, senare kan dterkalla eller indra
detta. Enkelt uttryckt giller frigan om en myndighet kan ritta sitt
beslut, om den kommer underfund med att det ir — eller genom
senare intriffade omstindigheter s.a.s. blivit — felaktigt.

Inneborden av att ett beslut inte anses kunna rittas av den
myndighet som meddelat det och slunda i denna mening ir orubbligt
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eller "rittskraftigt” dr inte, att ett nytt initiativ 1 det avgjorda drendet
ska avvisas utan att det ska avslds. Minga férvaltningsirenden
initieras emellertid inte av ndgon utomstiende utan tas upp ex
officio, och di aktualiseras 6ver huvud inte frigan om att avvisa
eller avsld en framstillning, utan rittskraften kommer tll uttryck
genom att myndigheten miste avstd fr@n att riva upp det fattade
beslutet. Rittskraften innebir alltsd ett krav pa passivitet.

Huruvida beslutet vunnit laga kraft eller inte saknar principiell
betydelse, di mojligheten att begira ett ingripande av hégre instans
faller utanfor frigestillningen. Beslutet kan i aktuell mening vinna
rittskraft, iven om en klagoméjlighet fortfarande stdr 6ppen. Den
orubblighet som rittskraften medfér ir alltsd inte absolut utan avser
uteslutande den beslutande myndighetens méjligheter att agera.

Den foér processen vid allmin domstol centrala frigan om
innebérden av saken eller frigan fir ocksi en annan valér. Aven det
forvaltningsrittsliga rittskraftsbegreppet bygger visserligen pd forut-
sittningen, att det beslut som ersitter det av myndigheten forst
meddelade avser samma sak och att drendet 1 princip dr detsamma —
annars kan man knappast tala om att ett beslut omprévas,
dterkallas, indras eller rittas — men férvaltningsrittsliga drenden ir
ofta mera diffusa 1 konturerna och ingdende i ett fortlopande
skeende. Omstindigheter, som tillkommit efter det forsta beslutet,
kan forindra forutsittningarna s3 radikalt, att ett helt nytt drende
uppstatt vid tidpunkten f6r det senare beslutet, men det kan ocksd
réra sig om variationer pi samma tema inom ramen for ett och
samma drende. Over huvud spelar frigan om sakidentitet en under-
ordnad roll i diskussionen kring rittskraft i férvaltningsritten.

Att termen rittskraft inom forvaltningsritten anvinds pd detta
frdn allmin processrittslig synpunkt oortodoxa sitt dr inte ett verk
av lagstiftaren, som generellt sett hittills avhillit sig frin att ingripa
pd omrddet, utan av doktrinen. (Terminologin etablerades forst av
Westerberg i monografin Om rittskraft 1 férvaltningsritten, 1951,
och har i princip f6ljts i senare framstillningar.) Rittspraxis har sedan
med dberopande av olika uttalanden 1 doktrinen 1 stort sett anpassat
sig hirtill. Aven i forarbeten pi forvaltningslagstiftningens omride
beskrivs ofta myndigheternas mojligheter att ritta sina beslut som
gillande rittskraft.

Under forutsittning att det stdr klart vad som avses foreligger
naturligtvis inget hinder mot att anvinda vilken samlingsbeteckning
som helst for att beskriva ett problemomride. Att anvinda samma
term for olika rittsinstitut kan emellertid ge upphov till missférstdnd
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och andra komplikationer. En bidragande anledning till att tidigare
forsok att reglera myndigheternas méjligheter att korrigera sina
beslut strandat synes vara, att man inte renodlat problemet och haft
svart att frigdra sig frin den allminna processrittens rittskrafts-
tinkande. I 6vervigandena till stéd f6r vért lagforslag har vi dirfor
konsekvent undvikit att diskutera i termer av rittskraft och forsoke
att ge en mera direkt och konkret bild av vad som avses.

29.3 Nuvarande forfattningsreglering

Frigan om férvaltningsmyndigheternas mojligheter eller skyldigheter
att frintrida fattade beslut och eventuellt ersitta dem med ett nytt
stillningstagande har 1 forvaltningslagen getts en mycket ofullstindig
reglering. (Bakgrunden redovisas i avsnitt 29.6 nedan.) Problemet
berors 1 tvd paragrafer, som bdda avser klara situationer dir resultatet
nirmast kan betecknas som givet.

Under rubriken ”Rittelse av skrivfel och liknande” féreskrivs i
26 § FL att ett beslut, som innehdller en uppenbar oriktighet till
foljd av myndighetens eller ndgon annans skrivfel, riknefel eller
liknande férbiseende, far rittas av den myndighet som har meddelat
beslutet. Det ror sig alltsd inte om nigon &terkallelse av beslutet
eller om nigon indring i sak utan endast om en korrigering av ett
uppenbart fel av den i texten exemplifierade typen. For att part
indd inte ska riskera att drabbas av rittsforlust uppstills ett
principiellt krav pd kommunikation med denne innan sidan rittelse
sker. Liknande bestimmelser om rittelse av foérbiseendefel finns 1
32 § FPL liksom 1 17 kap. 15§ RB och 33 § lagen (1996:242) om
domstolsirenden (irendelagen).

Av skil som nirmare berérs 1 avsnitt 29.6 nedan har man avstitt
frin en generell reglering av myndigheternas mojligheter — befogen-
heter — att foreta sakliga dndringar 1 sina beslut och nojt sig med en
bestimmelse om skyldighet att i vissa helt klara fall géra sddan
indring. Under rubriken ?Omprévning av beslut” féreskrivs silunda i
27 § forsta stycket FL att en myndighet, om den finner att ett
beslut, som den har meddelat som férsta instans, ir uppenbart
oriktigt p&8 grund av nya omstindigheter eller av nigon annan
anledning, ska indra beslutet, om det kan ske snabbt och enkelt
och utan att det blir till nackdel f6r nigon enskild part. Med dessa
stringa restriktioner fir indringsobligatoriet betecknas som timligen
riskfritt for den enskilde.
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I samma stycke foreskrivs vidare att skyldigheten giller dven om
beslutet 6verklagas, svida inte klaganden begir att beslutet tills
vidare inte ska gilla (inhibition). Enligt andra stycket i samma
paragraf giller skyldigheten inte, om myndigheten har éverlimnat
handlingarna 1 drendet till en hégre instans eller om det 1 annat fall
finns sirskilda skil mot att myndigheten dndrar beslutet.

Under samma rubrik finns ocksd bestimmelser om vilken verkan
en indring fir for ett overklagande. Av 28 § FL framgir att ett
overklagande av en myndighets beslut forfaller, om myndigheten
sjilv dndrar beslutet si som klaganden begir. Om myndigheten
indrar beslutet pd annat sitt in klaganden begir, ska dverklagandet
anses omfatta det nya beslutet.

Det kan nimnas att bestimmelser, som 1 huvudsak motsvarar de
1 27 § FL intagna, iven finns 1 34 § drendelagen. Vissa skillnader
foreligger dock. En sidan ir att bestimmelsen om omprévning i
irendelagen inte ir tillimplig efter det att beslutet har vunnit laga
kraft, dvs. sedan tiden for 6verklagande har gitt ut.

Avslutningsvis kan dven pekas pd bestimmelserna i lagen
(1985:206) om viten. Enligt 2 § tred]e stycket far, nir vite har fore-
lagts, nytt vite mot adressaten i samma sak inte foreliggas forrin
det tidigare foreliggandet har vunnit laga kraft. P4 en mingd
omrdden inom férvaltningen finns ocksd specialbestimmelser om
omprévning och rittelse. Den stérsta praktiska betydelsen har de
mera utvecklade system som tillimpas pa socialférsikringsomradet
och inom taxeringsvisendet.

29.4 Tva nordiska exempel

Det kan vara av intresse att se hur man 1 nigra nordiska grann-
linder 16st omprovningsfrigan 1 sina forvaltningslagar. Vi har valt
att peka p3 regleringen i ett vist- och ett éstnordiskt land. Aven
om den norska, anglosachsiskt inspirerade férvaltningsritten inte
erbjuder ett helt naturligt jimférelsematerial, finns beréringspunkter i
synen pd de skil som talar f6r och emot sjilvrittelse 1 olika
situationer. Som alltid d3 det giller férvaltningsrittsliga frigor ir
Finland det land som stir oss nirmast.
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29.4.1 Norge

Den norska forvaltningslagen innehéller 1 35 § (rubricerad "omgjoring
av vedtak uten klage”) vissa bestimmelser (férsta och femte stycket)
om foérvaltningsorganens mojligheter att indra sina egna beslut.
(Paragrafen reglerar ocksd forutsittningarna for att klagoinstanser
och 6verordnade myndigheter ska {8 indra underordnad myndighets
beslut, nigot som faller utanfér den hir aktuella frigestillningen.)

Punkten b) i férsta stycket dr av intresse foér svenskt vid-
kommande. Medan den svenska férvaltningslagen éver huvud inte
beror frigan om vilken tidpunkt som ir relevant fér att en friga om
omprdvning (sjilvrittelse, rittskraft) ska uppkomma, stir det enligt
den norska lagen en myndighet fritt att dndra sitt beslut s linge
“underretning om vedtaket ikke ir kommet fram til vedkommende
og vedtaget heller ikke er offentlig kunngjort”. Formuleringen
anknyter nira till vad som 1 svensk doktrin och rittspraxis utan
direkt forfattningsstdd anses gilla.

Foreskriften 1 punkten a) 1 forsta stycket, som medger indring
”dersom endringen ikke er til skade for noen som vedtaket retter
seg mot eller direkte tilgodeser”, innefattar en formulering liknande
den som férekommer 1 27 § 1 vir forvaltningslag. Ett kriterium for
att en myndighet ska vara skyldig att dndra sitt beslut dr just att det
kan ske utan att det blir till nackdel f6r ndgon enskild part”.

Den tredje och sista omprévningsgrunden i forsta stycket
(punkten ¢) — att “vedtaket m4 anses ugyldig” — medger knappast
ndgra paralleller med svensk ritt. Kriteriet bygger pd den i (dansk
och) norsk ritt utvecklade ogiltighetsliran, som saknar motsvarighet 1
sdvil svensk som finsk ritt.

Av femte stycket foljer att angivna begrinsningar d& det giller
att indra egna beslut inte giller om en indringsmojlighet foljer av
annan lag, av sjilva beslutet eller av allminna férvaltningsrittsliga
principer (“alminnelige forvaltningsrettslige regler”). Foéreskriften
ir att betrakta som en upplysningsbestimmelse, som erinrar om att
35 § inte uttdmmande reglerar frigan om indring (jfr Eckhoff-Smith
s. 295 och Woxholth s. 527).

Liksom enligt svensk ritt kan mera ldngtgdende rittelsemojligheter
alltsd stipuleras i annan lag in foérvaltningslagen. Att en indrings-
mojlighet ocksd kan folja av sjilva beslutet kan nirmast jimforas
med vad som enligt svensk ritt giller betriffande &terkallelse-
forbehdll 1 gynnande beslut (jfr Woxholth s. 541 och Eckhoff-Smith
s. 299 och 425-426).
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Hinvisningen till allminna foérvaltningsrittsliga principer innebir
att indring kan bli aktuell iven om forutsittningar fér indring
enligt 35 § eller specialforfattning inte féreligger. Huruvida en dndring
ir mojlig enligt siddana allminna principer avgdrs genom en
avvigning mellan den enskildes och det offentligas intresse. For att
en indring ska bli aktuell bor skilen f6r viga visentligt tyngre dn
skilen mot. Exempel pd tungt vigande allminna intressen ir
sikerhetshinsyn. Beslutets betydelse fér den enskilde tillmits ocksd
stor vikt, t.ex. om han haft anledning att rikna med att det skulle bli
bestiende och dirfér inrittat sig efter detta. Nya omstindigheter kan
ocksd f& betydelse vid avvigningen. Exempel pd sidana nya om-
stindigheter kan vara att den enskilde inte iakttar de villkor som féljer
av beslutet (jfr Woxholth s. 541-546 och Eckhoff-Smith s. 295-299).

Genom att de konkreta inslagen i regleringen silunda kan sittas
ur spel genom dberopande av “alminnelige forvaltningsretslige regler”,
som vil fir sokas frimst i doktrin och praxis, synes 35 § forlora
mycket av sin pregnans. Dirmed ir naturligtvis inte sagt att
beaktande av de omstindigheter som enligt vad nyss angetts bor
vara styrande di det giller att faststilla sidana allminna principer —
av vilka flera kinns igen 1 diskussionen kring omprévnings-
mojligheterna i svensk ritt — skulle leda fel.

29.4.2 Finland

I den finska forvaltningslagen idgnas rittelse av fel 1 beslut ett
sirskilt kapitel med timligen detaljerade bestimmelser. Mest sliende
ir att man formaliserat rittelseférfarandet pd ett sitt som i Sverige
ansetts frimmande. Bestimmelserna har féljande lydelse.

8 kap. Rittelse av fel i beslut

Rittelse av sakfel

50§ Om ett beslut grundar sig pi en klart oriktig eller bristfillig
utredning eller pd uppenbart oriktig tillimpning av lag eller om det har
skett ett fel 1 férfarandet dd beslutet fattades, kan myndigheten undan-
roja sitt felaktiga beslut och avgéra drendet pd nytt.

Ett beslut fir rittas till en parts fordel eller nackdel. Rittelse av ett
beslut till en parts nackdel férutsitter att parten samtycker till att
beslutet rittas. Partens samtycke behdvs dock inte, om felet 4r uppen-
bart och det har f6éranletts av partens férfarande.
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Rittelse av skrivfel
51§ En myndighet skall ritta uppenbara skriv- eller riknefel eller
andra jimférbara klara fel i sitt beslut.

Ett fel fir dock inte rittas, om rittelsen leder till ett resultat som ir
oskiligt f6r en part och felet inte har féranletts av partens forfarande.

Inledande och bebandling av rittelseirenden

52 § En myndighet behandlar ett rittelseirende pi eget initiativ eller
pi en parts yrkande. Initiativet skall tas eller yrkandet p2 rittelse av ett
fel framstillas inom fem &r frdn det att beslutet fattades.

For att ett sakfel skall kunna rittas krivs det att drendet behandlas
pa nytt och att det ges ett nytt beslut 1 drendet. Ett skrivfel rittas genom
att den expedition som innehéller felet ersitts med en rittad. Innan ett
skrivfel rittas skall en part ges tillflle att bli hérd, om det inte 4r onddigt.

Angdende rittelse av ett sak- eller skrivfel skall anteckning géras i det
ursprungliga beslutets liggarexemplar eller 1 myndighetens informations-
system. En part skall ges en rittad eller ny expedition utan avgift.

Kompletterande bestimmelser om rittelseforfarander

53 § Nir en myndighet handligger en rittelse av ett sak- eller skrivfel
kan den férbjuda verkstilligheten av beslutet tills vidare eller bestimma
att den skall avbrytas.

Om rittelse eller indring har sokts i ett beslut 1 vilket ett sak- eller
skrivfel skall rittas eller om ett sirskilt foreskrivet forfarande ir anhingigt
betriffande beslutet, skall den myndighet hos vilken rittelse eller indring
har sékts eller dir forfarandet 4r anhingigt underrittas om att drendet
som giller rittelse av fel har tagits upp till behandling och tillstillas
beslutet i drendet. Behandlingen av ett rittelseirende piverkar inte
besvirstiden eller nigon annan frist.

Ett beslut genom vilket en myndighet har avslagit ett yrkande pd
rittelse av fel fir inte 6verklagas genom besvir.

Bestimmelserna 1 50 § giller rittelse sdvil pd grund av sakfel som
med anledning av fel 1 handliggningen, s.k. procedurfel. Utgdngs-
punkten i friga om procedurfel ir enligt férarbetena (RP 72/2002 rd
s. 111) att myndigheten ska undanréja sitt beslut och rdda bot pd
det bristfilliga férfarandet, t.ex. genom att héra en part som inte
blivit hérd. Det saknar enligt forarbetena betydelse vilken inverkan
felet har haft pd utgdngen 1 drendet.

Utgdngspunkten ir enligt 50 § att ett beslut far rittas till bade
parts nackdel och fordel. For att ett beslut ska kunna dndras till
nackdel for en part krivs dock att denne samtycker till indringen.
Rittelse till nackdel for flera parter kriver samtycke av varje part (a.
prop. s. 112). Ar felet uppenbart och féranlett av partens agerande,
bortfaller emellertid kravet pd samtycke. Hirmed avses nirmast
situationer dir en part har gjort sig skyldig till svikligt férfarande.
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Det bor uppmirksammas att regeringen nyligen foreslagit att
50 § ska dndras (se RP 226/2009 rd). Paragrafen foreslds dirvid f3
foljande lydelse:

En myndighet kan undanréja ett oriktigt beslut som den har fattat och
avgora saken pd nytt, om

1) beslutet grundar sig pa en klart oriktig eller bristfillig utredning,

2) beslutet grundar sig pd uppenbart oriktig tillimpning av lag,

3) det har skett ett fel i forfarandet nir beslutet fattades, eller

4) det har tillkommit sidan ny utredning i saken som visentligt kan
piverka beslutet.

I situationer som avses 1 1 mom. 1-3 punkten fir beslutet rittas till
en parts fordel eller nackdel. Rittelse till en parts nackdel férutsitter
att parten samtycker tll rittelsen. Samtycke behovs dock inte, om
felet dr uppenbart och det har orsakats av partens eget férfarande. I fall
som avses 1 1 mom. 4 punkten fir fel rittas endast till partens férdel.

Andringsforslaget ingdr som en del i en reform som bl.a. syftar till
att dels fortydliga omprévningstorfarandets stillning och art som
rittsmedel och dirigenom 6ka forutsebarheten 1 forfarandet, dels
skapa storre mojligheter att enligt forvaltningslagen ritta sakfel (se
RP 226/2009 rd s. 34-46). Den foreslagna indringen innebir att en
myndighet, oavsett om den ir beslutande eller omprévande, kan
ritta oriktiga beslut. Vidare tillférs paragrafen en ytterligare rittelse-
grund, nimligen ny utredning 1 saken som visentligt kan pdverka
beslutet (se punkten 4 1 forsta momentet).

Bestimmelserna 1 51 § motsvarar 1 princip de svenska reglerna
om rittelse pd grund av forbiseendefel.

Forfarandet vid rittelse dr genom bestimmelserna i 52 och 53 §§
timligen strikt formaliserat. Av lagtexten och foérarbetena
(RP 72/2002 rd s. 113-115) framgdr ocks3 att rittelseférfarandet ses
som ett med besvirsforfarandet parallellt forfarande. Enligt 53 §
ska sdlunda en besvirsmyndighet eller en myndighet, som med stéd
av annan lagstiftning behandlar irendet, underrittas om att ett
rittelseirende har tagits upp till behandling och sedermera ocksd
tillstillas beslutet 1 rittelseirendet. Den omstindigheten, att ett
overklagande eller nigot annat forfarande dr anhingigt, hindrar
sdledes inte myndigheten frin att ritta sitt beslut. I konsekvens
hirmed paverkar ett pdborjat rittelseférfarande inte heller besvirs-
tiden eller ndgon annan frist. Av samma paragrafs sista moment
framgdr vidare att ett beslut att avsl3 ett yrkande om rittelse inte
far overklagas genom besvir.
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Som nyss antytts innehdller 2009 irs proposition dven forslag
reglering av omprévningsforfarandet. Forslaget 1 den delen
er framfor allt att ett nytt kapitel tillfors férvaltningslagen:

7 a kap. Omproévningsforfarande

Kapitlets tillimpning och forhdllande till andra lagar
49 2§ I detta kapitel finns bestimmelser om férfarandet vid behandling
av omprovningsirenden. Bestimmelserna tillimpas dven nir ett drende
som har avgjorts av en tjinsteman ska féras till en behérig myndighet
for behandling innan det dverklagas.

Vid behandhngen av omprdvningsirenden ska denna lag tlllampas,
om inte ndgot annat foreskrivs 1 detta kapitel eller sirskilt i ngon
annan lag.

Omprovningsbegiran och besvirsforbud

49b § I lag bestims sirskilt nir det r méjlige att begira omprovning
av ett beslut. I sddana fall fir beslutet inte 6verklagas genom besvir.
Det beslut som ges med anledmng av en begiran om omprdvning far
overklagas genom besvir pd det sitt som foreskrivs 1 férvaltningsprocess-
lagen eller 1 nigon annan lag.

Tidsfrist for omprovningsbegiran
49 ¢ § En begiran om omprévning ska géras inom 30 dagar frin
delfiendet av beslutet.

Har begiran om omprovning inte gjorts inom féreskriven tid, tas
den inte upp till prévning.

Omprovningsbegirans form och innebdll

49 d § En begiran om omprévning ska goras skriftligen hos den behoriga
myndigheten. Av skrivelsen ska framg3 vilket beslut som avses, hurdan
omprdvning som begirs och pd vilka grunder omprévning begirs.

Skyndsam bebandling
49 e § En begiran om omprévning ska behandlas skyndsamt.

Verkstillighetsforbud

49 £ § Nir omprévning har begirts kan den myndighet som behandlar
begiran forbjuda att beslutet verkstills eller bestimma att verkstillig-
heten ska avbrytas. Ett avgdrande som giller verkstillighetsférbud eller
avbrott i verkstilligheten fir inte 6verklagas separat.

Omprovningbeslut och réttelse av fel

49 ¢ § Nir myndigheten har tagit upp en begiran om omprévning kan
den indra eller upphiva férvaltningsbeslutet eller avsld begiran om
omprovning. I omprévningsbeslutet ska yrkandena 1 omprévnings-
begiran avgdras och avgorandet motiveras. Bestimmelserna 1 45 §
2 mom. tillimpas inte nir det giller motivering av omprévningsbeslut.
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Den myndighet som avgor begiran om omprévning kan samtidigt
utan sirskilt yrkande ocksd fatta beslut om rittelse av fel pi det sitt
som foéreskrivs 1 50-53 §.

Genom de foreslagna bestimmelserna regleras ramarna for de
forfaranden 1 vilka myndigheterna kan féreta omprovning. Utgdngs-
punkten idr att man i omprovningsirenden fortfarande ska tillimpa
de allminna bestimmelserna i férvaltningslagen och regleringen 1
berérda speciallagar (RP 226/2009 rd s. 34, 37 och 45). Enkelt
uttryckt innebir en omprévning, till skillnad frén rittelse av sakfel,
en ny behandling av saken pd partens begiran. Rittelse av sakfel tar,
som framgitt, sikte pa vissa kvalificerade fel som myndigheten kan
ritta oberoende av parts initiativ. Sidan rittelse kan ocksd aktualiseras
1 ett omprovningsirende. Virt att notera ir vidare att ett beslut
som kan bli féremél f6r omprévning inte fr 6verklagas genom
besvir. I stillet fir omprévningsbeslutet angripas genom sidant 6ver-

klagande.

29.5 Rattslaget: Praxis
29.5.1 Kallorna och avsnittets upplaggning

Att med ledning av rittspraxis skapa sig en heltickande bild av
forvaltningsmyndigheternas maojligheter att omprova, dterkalla, dndra
eller ritta sina egna beslut ir naturligtvis ogérligt. Forvaltnings-
beslut férekommer 1 ett otal varianter, och frigan om deras rittskraft i
den hir aktuella meningen blir endast sporadiskt féremal for
provning 1 domstol och naturligtvis in mer sillan 1 prejudikat-
instansen pd forvaltningsrittens omride, Regeringsritten. Den av
overklaganden eller andra formbundna initiativ oberoende prévning
som sker hos JO oppnar mojlighet for ett vidare spektrum av
bedémningar, men iven om JO:s beslut utgér en virdefull
kompletterande killa ir 6vervigandena i rittskraftsfrigor sillan
sirskilt ingdende och avgdrandena naturligtvis inte av samma
dignitet som ett formligt prejudikat.

Tillsammans ger dessa bdda killor emellertid en relativt klar vig-
ledning vad giller vissa bestimda men ganska grovt tillyxade besluts-
typer, vilka var {or sig inrymmer avgéranden av skiftande slag. Som
nyss antytts ir det dock inte svirt att finna exempel pd helt andra
arter av beslut, som o6ver huvud inte bedémts frin rittskrafts-
synpunkt. De resonemang som ligger till grund for stillnings-
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tagandena betriffande de beslut som varit féremdl f6r prévning
bildar emellertid samtidigt en bas f6r antaganden om hur andra fall
— rérande andra beslutstyper — kan tinkas bli bedémda. Som alltid
d& man i praxis dr obunden av skrivna regler framkommer resultaten
genom att olika beaktansvirda intressen vigs mot varandra. Ofta
blir det mera friga om att tillimpa sunt férnuft dn distinkta rittsliga
principer. Som bakgrund till rittsfallsredovisningen ska 1 korthet
anges nigra av de skil som kan tala for och emot att ett beslut bor
vinna rittskraft. (Framstillningen ansluter hir och i det féljande till
vad som sigs 1 Ragnemalm 2007 s. 119 {f.)

For rittskraft (f6r orubblighet i1 angiven mening) talar i frimsta
rummet trygghetsskil. Giller det beviljade férméner — bidrag,
tillstdnd, auktorisationer, registreringar etc. — talar hinsynen till
den enskildes trygghet och rittssikerhet for att beslutet inte utan
vidare fir indras av den beslutande myndigheten. Den enskilde kan
ju ha forlitat sig pd att beslutet ska bestd och vidtagit en rad
dtgirder pd basis av detta. Finns flera parter med motstiende intressen
involverade 1 ett drende, dr det naturligtvis dventyrligt att tillita
korrigering av meddelat beslut, eftersom endera parten ju di blir
lidande. Allmint sett kan en omfattande befogenhet fér myndig-
heterna att &terkalla och dndra sina beslut leda till minskad noggrann-
het vid utredning och avgérande. Ett {6r den enskilde betydelsefullt
drende kan 1 realiteten komma att betraktas som endast preliminirt
avgjort.

Mot rittskraft (mot orubblighet) talar 4 andra sidan behovet av
att myndigheten snabbt och enkelt ska kunna ritta sitt beslut, om
det visat sig vara olagligt eller klart olimpligt, nigot som ocksi ur
den enskildes synvinkel erbjuder stora fordelar eftersom han di
inte behover anlita det mera komplicerade 6verklagandeinstitutet.
Aven om beslutet i och fér sig framstitt som riktigt med hinsyn till
underlaget f6r bedémningen vid prévningstillfillet, kan det vidare
forefalla otillfredsstillande om myndigheten inte kan korrigera det,
om nya omstindigheter uppdagats, som stillt saken 1 ett nytt ljus.
D3 det giller beslut rorande allmin ordning och sikerhet eller
beslut, som syftar till att undanréja allvarliga faror for liv, hilsa eller
egendom, kan det vara absolut nédvindigt att tillita en snabb dndring
genom den beslutandes egen férsorg, om en ny situation intritt.

Overviganden som dessa kan antas ligga bakom den praxis i
rittskraftsfrigan som utvecklats rérande huvudsakligen fyra olika
beslutstyper och som nu nirmast — efter nigra ord om den 1
sammanhanget relevanta tidpunkten (29.5.2) - ska redovisas
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(29.5.3-29.5.6). Dessutom behandlas ocksd kortfattat den speciella
frdgan om en myndighet som fattat ett beslut, som inte vinner
rittskraft, kan indra detta iven efter det att beslutet dverklagats
och saken dirmed blivit anhingig 1 hogre instans (29.5.7). 1
anslutning hirtll belyses dven de handliggningsproblem som 1
praxis visat sig uppkomma vid tillimpning av omprévningsreglerna
127 § FL 1 samband med 6verklagande (29.5.8). Avslutningsvis ges
ndgra hinvisningar till rittsfall och JO-beslut som belyser vad som
126 § FL och den motsvarande bestimmelsen i 32 § FPL avses med
ett forbiseendefel (29.5.9).

29.5.2 Tidpunkten da ett rattskraftsproblem kan uppkomma

Innan huvudlinjerna i praxis presenteras miste faststillas vid vilken
tidpunkt ett rittskraftsproblem 6ver huvud kan sigas uppkomma.
Nir ir med andra ord ett rittskraftigt beslut orubbligt 1 den
meningen att den beslutande inte sjilv kan indra sitt stillnings-
tagande? Frigan uppkommer eftersom beslutsprocessen kan ske i
flera steg.

Ofta forhéller det sig s8, att myndigheten férst vid ett samman-
tride “fattar” beslutet i den meningen att man fixerar dess inneh3ll
och antecknar detta i sitt protokoll. Sedan gir det ndgon tid, innan
beslutet okar 1 stabilitet genom att protokollet justeras. Forst direfter
”meddelas” beslutet genom att det expedieras till parterna —
eventuellt dven till sirskilt verkstillighetsorgan — eller pd annat sitt
offentliggdrs, t.ex. genom att det avkunnas eller tillkinnages genom
anlitande av nigon form av kungorelseférfarande. (Att terminologin
ir vacklande spelar i sammanhanget ingen roll.)

Det har aldrig 1 praxis ifrigasatts att myndigheterna ir
oférhindrade att indra sina beslut — alltsd i princip alla beslut,
oavsett vad de giller — under tiden fram till expedieringen eller
motsvarande tillkinnagivande. Ndgon rittskraftsfriga anses alltsd
definitionsmissigt inte uppkomma fére denna tidpunkt. Om beslutet
ir av sidan typ att det inte ska expedieras eller pd liknande sitt
tillkinnages, kan tiden for protokollsjustering eller drendets slut-
behandling 1 stillet sitta punkt for denna obegrinsade rittelse-
mojlighet. Meddelas beslutet genom registrering 1 myndighetens
datasystem, kan 1 stillet de tekniska mojligheterna f6r utomstdende
att tillgodogora sig beslutsinnehdllet bli avgérande f6r bestimmandet
av tidpunkten (se JO 2003/04 s. 405).
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Den grundliggande tanken bakom den i praxis intagna positionen
ir naturligtvis att det inte spelar nigon roll om myndigheterna
byter stdindpunkt eller under beslutstérfarandet laborerar med olika
alternativ, sd linge ingen utomstdende kinner till detta. Beslutets
adressat eller andra berorda kan inte lida nigon rittsforlust,
eftersom det dr omojligt att anpassa sig till ett “beslut” om vars
existens ingen utanfér myndigheten ir medveten. Ett nira samband
foreligger naturligtvis mellan & ena sidan den nu berérda frigan om
nir ett beslut ska anses meddelat och en rittskraftsfriga dirmed
aktualiserad och & andra sidan frigan om nir en handling enligt
2 kap. 7§ TF ska anses upprittad. (Att synkroniseringen inte ir
helt perfekt har belysts av Ragnemalm 1 FT 1981 s. 31 {f.)

29.5.3 Beslut i flerpartsarenden

Inledningsvis bor papekas att det hir egentligen inte dr friga om en
speciell kategori av beslut, som skiljer sig frin de ©vriga nedan
berérda. Det ir bara det faktum att besluten framkommit som
resultatet av en process med flera parter inblandade som gor dem 1
nigon mening speciella. Det avgérande som avslutar processen kan
naturligtvis vara t.ex. av typ gynnande beslut eller avslagsbeslut.

Undantagsvis har rittegdngsbalkens rittskraftsbegrepp och det
dir anvisade foérhdllningssittet kommit att analogt anlitas dven i
forvaltningsforfarandet, men det har di gillt férvaltningsirenden,
som ansetts starkt pdminna om brottmal eller tvistemdl; avgdérandet
ska alltsd till sin karaktir motsvara en dom 1 ett sidant mal
Exemplen i praxis dr emellertid f4 och motiverar knappast nigra
laingtgiende slutsatser.

I rittsfallet RA 1973 ref. 76 tillimpade Regeringsritten silunda
processrittens regler om res judicata och avvisade en ny ansékan om
korkortsdterkallelse avseende samma hindelseférlopp eller ”gérning”
som redan tidigare varit féremdl for provning 1 ett forsta dterkallelse-
drende. Domens rickvidd ir emellertid begrinsad, di domstolen
betonade att kérkortsdterkallelser huvudsakligen grundades pd trafik-
sikerhetsskil men att det just i detta fall var friga om en &terkallelse
till f6ljd av brottslig girning. Prévningen av frigan om kérkorts-
ingripande kunde under sidant forhdllande ”anses std straffritt-
skipningen nira”, och rittskraftsfrigan borde "bedémas utifrin ett
nirmast straffprocessuellt betraktelsesitt”.
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Arendets tvistemalsliknande karaktir var i rittsfallet RA 2002
ref. 61 en av de faktorer som av Regeringsritten iberopades till
stod for uppfattningen, att en forsikringskassa férfor riktigt di den
avvisade den forsikrades fornyade ansckan i en sak som redan
avgjorts genom linsritts lagakraftvunna dom. Regeringsritten
pekade pd att férvaltningsprocessen 1 socialforsikringsmal numera
ir en fullt utbyggd tvdpartsprocess och framférde som ett supplerande
argument for sin slutsats i rittskraftsfrigan den omstindigheten att
frdn tillimpningsomridet for specialbestimmelsen om indring av
egna beslut i 20 kap. 102§ AFL uttryckligen undantagits det fall
att domstol provat beslutet.

Inte heller detta rittsfall medger ndgra mera vittgdende slutsatser.
Regeringsritten har inte avsett att frintrida gillande principer
betriffande avslagsbesluts — som det ju hir gillde — rittskraft, utan
det var de dberopade forhillandena, sirskilt att saken avgjorts
genom en domstols lagakraftvunna dom (jfr RA 2010 ref. 1, angaende
aterbetalnlng av bostadstilligg), som motiverade att man hir ansdg
sig bora tillimpa den allminna processrittens regler om res judicata
(jfr pleniavgdrandet RA 2005 ref. 16). Det bor ocksi papekas att
dissidenten i mélet framférde vigande invindningar mot majoritetens
resonemang och inte sig nigot skil ”att avvika frin den for
forvaltningsforfarandet 1 ovrigt gillande huvudregeln att ett
tidigare avslagsbeslut inte utgor hinder fér ny provning av saken”.
Han ansig att parallellen med tvistemdl haltade och att fére-
komsten av tvipartsprocess 1 sig inte utgjorde skil for att hir
tillimpa rittegdngsbalkens rittskraftsprinciper. Bla. pekade han
med hinvisning till férarbetsuttalanden pd att beslutsmyndighetens
stillning av motpart till enskild var av speciellt slag och inte ens forut-
satte, att “myndigheten medverkar i processen” (prop. 1995/96:22
s. 80); 1 en tvistemalsrittegdng var diremot ”sjilvfallet aldrig mot-
partens medverkan i processen onédig”. Han fortsatte:

Enbart det férhllandet att det 1 socialférsikringsmal numera alltid ir
frdga om en tvipartsprocess av sirskilt slag kan siledes inte medféra
att lagakraftvunna beslut och domar i sidana mil férhindrar en ny
provning av samma slag. Rittegingen i sidana mal skiljer sig, noga
taget, fortfarande inte frin det slag av process som Regeringsritten i
rittsfallet RA 1987 ref. 80 fann inte kunna leda fram till ett ritts-
kraftigt avgérande, nimligen di nigon enskild inte stir som direkt
motpart till sékanden.

Nir det s giller rattegangens foremal méste det anses foreligga en
betydelsefull skillnad mellan, 4 ena sidan, ett ersittningsansprik som 1
ett tvistem3l riktas mot en svarandepart, t.ex. under dberopande av att
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denne handlat pd visst sitt eller underlatit act handla och, & den andra,
en enskilds ansékan om att erhélla en f6rman som enligt bestimmelser
1 LAF skall utgd om vissa i lagen angivna férutsittningar ir uppfyllda.

Dessa omstindigheter innebir att socialférsikringsmal knappast kan
sigas mer dn avligset pAminna om ett tvistemdl. De innebir ocksi att
det grundliggande syftet med att tillerkinna en tvistemdlsdom negativ
rittskraft, nimligen huvudsakligen att ge vinnande part trygghet 1 det
han uppnitt och tappande part skydd mot férnyade ansprik rérande
samma sak, inte alls gor sig gillande i ett socialférsikringsmil.

29.5.4 Gynnande beslut

For den enskilde dr det naturligtvis sirskilt angeliget att beslut
varigenom han tilldelas en f6rmin av nigot slag — som alltsd ir
gynnande f6r honom — 1 princip blir bestiende. I praxis har ocksd
utbildats en klar huvudregel om att sddana beslut vinner rittskraft.
Om en myndighet har tillsatt en offentlig funktionir, meddelat ett
tillstdnd eller bifallit en ansékan om ett ekonomiskt bidrag, kan
man inte utan vidare fatta nytt beslut i saken. Frin Regeringsrittens
praxis kan tex. hinvisas till RA 1972 ref.2 (tjinstetillsittning),
RA 1972 ref. 47 (I6neférmén), RA 1975 ref. 58 (bygglov), RA 1992
ref. 64 (registrering av varumirke), RA 1995 ref. 10 (tillstind att
anordna spel), RA 1999 ref. 75 (sjukbidrag), RA 2000 ref. 16 (bistind
enligt socialtjinstlagen) och RA 2004 ref. 78 (dispens enligt djur-
skyddslagen). I JO:s beslut framtrider samma monster; se t.ex.
JO 1973 5. 520 (tillstand till forevisning av djur), JO 1990/91 s. 161
(bostadsanpassningsbidrag), JO 2006/07 s. 376 (stéd ur EU:s struktur-
fonder) och JO 2008/09 5. 237 (betyg).

Frin denna huvudregel har emellertid tre undantag ansetts gilla.
Moijligen kan i senare praxis skonjas en tendens till en fjirde
avvikelse, dd det giller gynnande beslut utan tidsbegrinsning.

For det forsta dr det ganska vanligt att gynnande beslut, sirskilt
tillstdnd, forses med dterkallelseforbehall. Tillstdndet ges alltsd
under det uttryckliga villkoret, att det under vissa betingelser kan
komma att 3terkallas. Vanligen finns timligen klara regler om
dterkallelse 1 den forfattning enligt vilken beslutet ir fattat. Skulle
s& inte vara fallet, kan en myndighet kanske ibland kinna sig frestad
att ur den tillﬁmpliga specialregleringens allminna konstruktion
hirleda en omprovmngsratt vilket naturligtvis kan vara ventyrligt
(jfr dissidenterna i det nedannimnda rittsfaller RA 2000 ref. 16
ang. indring av beviljat bistdnd). Ett &terkallelseforbehdll kan
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ocksd, om den tillimpliga regleringen medger detta, intas 1 sjilva
beslutet. Aven hir kan ibland tveksamhet uppstid huruvida ett
sddant bemyndigande verkligen féreligger (se RA 2000 not. 178
ang. tilldelning av mjolkkvot). JO har betonat att ett férbehill
tydligt méste framgd av beslutet for att kunna beaktas (JO 2005/06
s. 287).

Ett andra undantag giller situationer, dir tvingande sikerbetsskdl
kriver en omedelbar iterkallelse. Skulle minniskors liv eller hilsa
sittas 1 fara om det gynnande beslutet fick bestd, miste det t.ex.
kunna korrigeras omgdende av den myndighet som fattat det. D3 en
linsstyrelse av misstag beviljat jigare lingre jakttid in som avsetts,
har sdlunda 4terkallelse med hinsyn till bir- och svampplockares
sikerhet godtagits (JO 1987/88 s. 258). Fara for djurs liv eller hilsa
har tillmitts samma betydelse (RA 2004 ref. 78). Kriminalvirds-
myndighets beslut att medge en intagen ritt att ta emot obevakade
besok har likasd ansetts kunna aterkallas, di det bedémts nédvindigt
av sikerhetsskil (JO 1996/97 s.114 och beslut 2005-10-18,
dnr 224-2004). I dylika fall krivs alltsd inget sirskilt forbehall for
att rittskraften ska brytas.

Det tredje undantaget giller sidana fall dir den enskilde genom
att limna felaktiga uppgifter eller genom att fortiga relevanta fakta
vilselett myndigheten, s att ett oriktigt gynnande beslut meddelats.
Att det for en dterkallelse inte ir tillrickligt att den enskilde upptritt
odrligt, utan att det ocksd krivs att beteendet lett till att beslutet
blivit felaktigt, illustreras tydligt av rittsfallet RA 1968 ref. 78.
Trots att sokande till lirartjinst i bdda de fall som dir bedémdes
uppsitligen fortigit samma omstindighet med foljd att tillsittnings-
besluten &terkallades, underkindes &terkallelsen i det ena fallet,
eftersom sokanden 1 detta hade ritt till tjinsten trots att hon inte
fullgjort sin upplysningsplikt; ursprungsbeslutet var alltsd i detta
fall korrekt. Aven JO har betonat att vilseledandet eller fértigandet,
for att tillmitas betydelse, miste avse en relevant uppgift och ha
fororsakat ett felaktigt beslut (JO:s beslut 1999-01-26, dnr 1682-
1997, refererat i FT 1999 s. 33 1.).

Som ovan antytts har 1 rittspraxis vickts frigan om ett ytterligare
undantag frin principen om gynnande besluts rittskraft kan vara
motiverat, nimligen for det fall beslutet avser en fortlopande formdin
utan nigon angiven tidsbegrinsning. I rittsfallet RA 2000 ref. 16
fastslog Regeringsritten (3 led.) visserligen att hinsynen till den
enskildes trygghet med styrka talade mot att bistdnd enligt 6 §
socialtjinstlagen (1980:620) 1 form av hemtjinst fick omprévas till
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den enskildes nackdel annat in under de generella férutsittningar
som anses gilla for indring av gynnande beslut. En viss reservation
framkom emellertid i vad som omedelbart direfter tillades:

Detta giller frimst beslut om bistdnd som avser ett bestimt tillfille
eller en bestimd period. Nir ett beslut avser ett fortlépande bistdnd
utan nigon angiven tidsbegrinsning kan diremot skilen f6r omprévning
vara s starka — exempelvis om bistdndsbehovet visentligt forindras —
att ett absolut férbud mot omprévning pd grund av indrade férhillanden
inte bor uppstillas. Det kan dock inte komma 1 friga att l3ta indringar
av andra férhdllanden dn sidana som kunnat beaktas vid det ursprungliga
stillningstagandet {3 foranleda en omprévning.

Frigan stilldes dock aldrig pd sin spets eftersom det enda — och
enligt Regeringsritten inte godtagbara — skil fér indring som gjorts
gillande var kommunens besparingsbehov. Tvd dissidenter ville
emellertid acceptera att bistindsbeslutet dndrades. I sitt resonemang
ansdg de att det till och med kunde ifrigasittas, om inte beslutet
kunde anses innehdlla ”ett implicit forbehdll om att det kan
dterkallas” (jfr ovan om ett sddant undantag). Ledaméterna kom
emellertid fram till att si inte var fallet, varfér det 1 avsaknaden av
generell reglering rérande omprévning/andring av beslut liksom av
sirregler 1 socialgjinstlagen inte 3terstod annat dn att “gora en
allmin bedémning av vad som bér godtas”.

Rittsfallet har 8beropats av JO i ett beslut (JO 2003/04 s. 324),
som gillde insatser enligt lagen (1993:387) om stdd och service till
vissa funktionshindrade (LSS). Enligt JO hade det genom Regerings-
rittens uttalanden — som rimligen borde kunna tillimpas dven
avseende beslut om insatser enligt LSS — klargjorts att det inte finns
ndgot absolut foérbud mot dndring till nackdel for den enskilde
sdvitt avser beslut om insatser enligt LSS som giller utan tids-
begrinsning. Frigan om nir skilen f6r en omprévning ir tillrickligt
starka fick enligt JO 16sas 1 rittstillimpningen.

I ett senare beslut (2004-12-30, dnr 1838-2002) har samma JO
hivdat, att Regeringsrittens avgdrande inte utesluter, att det
betriffande beslut om fortlépande bistind utan ndgon angiven tids-
begrinsning kan finnas situationer, dir indring pd grund av indrade
forhillanden kan vara motiverad. Enligt JO finns det dirfor ett visst
utrymme for att hivda, att det pd grund av indrade omstindigheter
kan vara mojligt att dndra ett sddant beslut, dven om ndgon av de
generella forutsittningarna f6r dndring av gynnande beslut inte
foreligger.
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29.5.5 Forelagganden, forbud och liknande betungande beslut

Féreligganden, férbud och liknande for den enskilde betungande
beslut saknar som regel rittskraft. (Se t.ex. RA 1996 ref. 51 ang.
forbud att saluhdlla viss kemisk produkt.) Att en myndighet kan
dterkalla eller mildra ett sidant beslut kan frin rittssikerhets-
synpunkt knappast vicka nigra invindningar, men dven férindringar i
skirpande riktning anses i princip tillitna. En sddan handlingsfrihet
for myndigheterna har ansetts nddvindig for en effektiv och
indam3lsenlig forvaltning. Som framgdr av rittsfaller RA 2002
ref. 39 kan t.ex. ett enkelt foreliggande att vidta en viss dtgird
ersittas med ett vitesforeliggande, om det forsta beslutet inte fitt
syftad effekt, liksom det senare beslutet i sin tur kan terkallas,
om det inte lingre dr dndamdlsenligt. (Nir det ir friga om just
detta tvingsmedel giller dock enligt 2 § viteslagen den sirskilda
restriktionen, att ett vitesforeliggande inte fir ersittas av ett nytt
sddant foreliggande i samma sak forrin det forsta foreliggandet
vunnit laga kraft.)

29.5.6 Avslagsbeslut

Avslagsbeslut ir ocksd en typ av betungande beslut, som p& mot-
svarande sitt frinkdnns rittskraft, nigot som relativt nyligen
bekriftats av Regeringsritten, forst i plemavgorandet RA 2005 ref. 16
(ang. livranta; jfr RA 2002 ref. 61) och sedan i RA 2006 ref. 64
(ang. bygglov) Sokanden kan alltsd dterkomma med en ny fram-
stillning 1 samma sak och di fi den bifallen utan hinsyn till det
tidigare avslagsbeslutet. (Rittskraftsfrigan aktualiseras naturligtvis
endast di saken ir identisk; se t.ex. RA 2004 ref. 69.) Mynd1gheten
kan fringd sitt tdigare beslut, om sékanden férmir visa nya
omstindigheter, men ocksd pd oférindrat material, om man dndrat
uppfattning i frigan. Inte ens det férhdllandet, att avslagsbeslutet
efter overklagande faststillts av hégre myndighet, hindrar i princip
beslutsmyndigheten frin att senare bifalla samma ansokan; se
RA 1987 ref. 80 ang. ansdkan om namnbyte. En konsekvens av att
avslagsbeslut inte vinner rittskraft ir, att en myndighet inte far
avvisa en upprepad ansékan, som inges omedelbart efter det att
samma ansokan avslagits. Framfors inga nya omstindigheter, kan
den nya proévningen dock goras helt summarisk (jfr JO 2002/03
5. 218).
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29.5.7 Rattelse efter det att beslutet dverklagats

En sirskild friga 1 sammanhanget dr vad som giller om ett beslut,
som saknar rittskraft, 6verklagats och saken dirmed blivit anhiingig 1
hogre instans. Kan beslutsmyndigheten d& fortfarande &terkalla
eller indra sitt beslut? Samma friga skulle di kunna bli féremél for
behandling och nytt beslut i tvd olika instanser samtidigt, s.k.
litispendens. Praxis ger inte nigot entydigt svar.

Mycket talar for att frigan ska besvaras nekande och att alltsd
beslutsmyndigheten i denna situation skiljs frin vidare befattning
med drendet, som helt Gvertas av det organ som ska prova
dverklagandet (jfr t.ex. RA 1983 ref. 2:65). Det miste principiellt
anses olimpligt att samma friga handliggs parallellt 1 under- och
overinstans med risk for olika utging. Om beslutsmyndigheten
skulle kunna ompréova sitt beslut dven efter det att det 6verklagats,
foreligger ocksd en risk for att man forst d& verkligen underkastar
saken en serids behandling. Ett belysande fall redovisas 1 JO 1972
s. 293, dir en studiemedelsnimnd rutinmissigt omprévat sina avslags-
beslut s snart de 6verklagats och i inte mindre in 25 procent av
fallen indrat besluten till s6kandenas férmén.

Hiremot kan naturligtvis invindas att kraven pd en snabb och
enkel hantering 1 vissa fall kan motivera, att myndigheten sjilv
dndrar sitt beslut trots pigende process i samma sak i dverinstans;
se t.ex. RA 2005 ref. 42 ang. ansdkan om F-skattsedel (jfr JO 1975
s.305,JO 1975 5. 351 och JO 1975/76 5. 291).

De i gillande forvaltningslag intagna reglerna om myndigheternas
skyldighet att i vissa klara fall indra sina beslut forutsitter att sidan
indring ska ske dven om beslutet 6verklagats, men inte lingre in
till dess att handlingarna i drendet overlimnats till den hogre
instansen. JO, som understrukit att huvudregeln ”givetvis” ir att
omprovning inte far ske efter denna tidpunkt, har i ett irende om
]ournalforstormg (JO 2000/01 s. 349) uttalat den reservationen, att
det 1 vissa drenden — dock inte det aktuella — kan ligga 1 sakens
natur, att omprovning fdr eller av rittssikerhetsskil t.o.m. ska ske
utan hinder av 6verklagande. Det bor observeras att JO:s sistnimnda
uttalande angdende vad myndigheterna eventuellt fdr gora inte ror
tillimpningen av de aktuella reglerna i férvaltningslagen — som ju
endast avser ett dliggande att, om det inte ir till nigons nackdel,
indra uppenbart oriktiga beslut — utan hinfér sig till den vidare,
och hir ovan berérda, frigan om myndigheternas majligheter att
korrigera sina beslut efter det att de 6verklagats.
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29.5.8 Omprovning enligt 27 § FL i samband med
overklagande

I anslutning till det senast sagda kan ocksd pekas pd nigra av JO
uppmirksammade felgrepp vid tillimpningen av 27 § FL 1 samband
med oOverklagande. Inte sillan tycks myndigheterna, troligen
missledda av att bestimmelsen forsetts med rubriken ”Omprévning
av beslut”, ha uppfattat regleringen som innefattande tvd separata
dligganden — det forsta att préva om det finns skil att 6verviga
saken pd nytt (omprévning), det andra att redovisa stillnings-
tagandet 1 denna friga (indring eller inte). Som framgir av bl.a.
JO 2002/03 s. 359 forutsitter regleringen inte att det fattas beslut
vare sig om att inleda eller att avsluta en omprévning. Det enda
beslut som i sammanhanget ir aktuellt ir den dndring som myndig-
heten under i bestimmelsen angivna forutsittningar ir dlagd att
gora. (En annan sak ir att ett nekande svar pd en parts uttryckliga
begiran om omprévning eller indring bor ges 1 ett sirskilt beslut.)
Om indringskriterierna inte befinns uppfyllda, “behéver detta”,
som JO uttryckte det, ”inte komma till uttryck i nigot formligt
beslut”. (I ett ildre fall, JO 1989/90 s. 267, tycks — en annan — JO
sjilv ha missuppfattat bestimmelsen, di det dir hivdas att ”prévning
av friga om forutsittningar enligt 27 § for dndring av dverklagat
beslut foreligger dr att anse som ett beslut under handliggning”.)

Om myndigheterna felaktigt ser sig férpliktade att sitta iging
ett sirskilt omprévningsférfarande, och dirfér avvaktar med att till
den hégre instansen vidarebefordra 6verklagandeskrivelser, som de
(enligt 23 § FL) mottagit for rittidsprovning, f6rmenas klaganden
ritten att inom rimlig tid 3 sin sak prévad 1 hogre instans. Som JO
pipekat (JO 2006/07 s. 458) aktualiseras den myndigheterna i 27 §
FL &lagda ”skyldigheten att ompréva”- rittare sagt “skyldigheten
att indra” — normalt inte, om det krivs ytterligare utredning f6r att
konstatera att beslutet blivit felaktigt; dndring ska ju enligt
bestimmelsen endast ske om beslutet ir "uppenbart” oriktigt och
under férutsittning att korrigeringen kan ske ”snabbt och enkelt”.
(Samma synpunkter gor sig naturligtvis gillande vid tillimpning av
motsvarande bestimmelser i speciallagstiftning; se JO 2007/08
s. 399 ang. 20 kap. 10a § AFL.)

For att motverka att myndigheterna efter foretagen rittids-
provning — normalt en mycket enkel operation — dréjer med att
skicka handlingarna vidare till den instans som ska préva over-
klagandet, har JO vid upprepade tillfillen anvisat en vecka som
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maximitid; se t.ex. JO 1995/96 s. 314 och JO 2006/07 s. 312. JO
har ocksd kritiserat den fullstindiga blockering av éverinstansens
provning som kan bli konsekvensen av en annan missuppfattning
om beslutsmynd1ghetens befogenheter 1 sammanhanget. Det har
nimligen visat sig vara inte helt ovanligt, att myndigheterna tar 51g
friheten att inte bara foreta en rittidsprévning utan ocksd ger 51g in
pd sidana sakprovningsforutsittningar som det ankommer pd den
hoégre instansen att ta stillning till, t.ex. huruvida beslutet ir
overklagbart (t.ex. JO 1991/92 s. 316, JO 2004/05 s. 373).

Sirskilda problem har visat sig uppstd vid tillimpningen av den
till 27 § FL anslutande bestimmelsen 1 28 § FL om att ett ver-
klagande férfaller, om "myndigheten sjilv dndrar beslutet s som
klaganden begir”, med foljd att 6verklagandehandlingarna d inte
ska vidarebefordras. JO har sdlunda i flera fall kritiserat myndigheter,
som avstdtt frin att skicka handlingarna vidare 1 situationer d3 det
overklagade beslutet visserligen dndrats men inte exakt si som
klaganden 6nskat; se t.ex. JO 2006/07 s.312 och det 1 FT 1996
s. 238 f. redovisade JO-beslutet 1996-09-17, dnr 1615-1996. Som
sirskilt anmirkningsvirt har JO noterat att myndigheterna ibland
helt underl3tit att upplysa klagandena om att deras 6verklaganden
har ansetts forfallna (JO:s ovannimnda beslut 1996-09-17,
dnr 1615-1996, och det 1 FT 1997 s. 158 f. redovisade JO-beslutet
1997-03-12, dnr 2726-1996).

29.5.9 Rattelse av forbiseendefel

Bestimmelsen i 26 § FL om rittelse av beslut — av vilken typ som
helst — som blivit uppenbart oriktiga till {6]jd av myndighetens eller
nigon annans skrivfel, riknefel eller annat forbiseende, medger,
liksom motsvarande regel i 32 § forsta stycket FPL, korrigering
dven till adressatens eller annan berords nackdel. Det dr naturligtvis
di yteerst visentligt att strikt uppritthdlla kraven pd att felaktig-
heten ir litt konstaterbar liksom att den férorsakats av just sidant
forbiseende som exemplifieras i lagtexten. Hithorande frigor har
behandlats 1 bl.a. rittsfallen RA 1973 ref. 38, RA 1975 ref. 105 och
RA 1997 ref. 39 samt av JO i JO 1990/91 s. 135, JO 2000/01 s. 434,
JO 2002/03 5. 397, JO 2003/04 s. 159 och JO 2008/09 s. 78. Ledning
kan dven himtas frin praxis avseende tillimpning av de likartade
bestimmelserna 1 drendelagen och rittegingsbalken.
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29.6 Fragans bedomning i tidigare
lagstiftningsarenden

Som framgitt ovan (29.3) innehdller férvaltningslagen endast en
mycket ofullstindig reglering vad giller myndigheternas mojligheter
att dndra sina beslut. I det arbete som sedan ménga ar tillbaka
bedrivits pd foérfarandelagstiftningens omrdde har behovet av mera
heltickande regler frekvent diskuterats och ofta bejakats, men
resultaten har av olika skil uteblivit. De argument som dirvid
framforts 1 rittskraftsfrigan — f6r att anknyta till den terminologi
som oftast anvints (se 29.2 ovan) — ir naturligtvis av intresse for
vdra dverviganden.

SOU 1964:27

Besvirssakkunniga (BSK) gav 1 sitt slutbetinkande en definition av
det forvaltningsrittsliga rittskraftsbegreppet (SOU 1964:27 s. 465,
476). Med ett avgorandes rittskraft skulle f6rstds att beslutet band
myndigheterna pd sidant sitt, att de inte betriffande samma sak
skulle kunna meddela ett beslut av annat innehdll — positivt eller
negativt. I den mén ett beslut inte utévade rittskraft 1 nigot avseende,
stod det normalt beslutsmyndigheten fritt att inom ramen fér sin
allminna kompetens ta upp saken till ny prévning. Om ett beslut
diremot dgde rittskraft, 18g diri ett f6rbud for beslutsmyndigheten
inte bara mot att préva saken pa nytt utan dven mot att indra sjilva
beslutet dven om det hade visat sig att detta var oriktigt (s. 480).

I sin beskrivning av gillande ritt poingterade BSK svirigheterna
att se ett enhetligt monster, men betriffande vissa angivna besluts-
typer kunde man uttala sig (s. 478) med ndgot mitt av bestimdhet.
Avslagsbeslut ansdgs slunda sakna rittskraft med f6ljd att myndig-
heterna var oférhindrade att préva en ny ansékan om samma sak.
Om en myndighet meddelat ett pdbud eller ett f6rbud, torde den
vidare “nir som helst kunna taga upp saken till omprévning och allt
efter omstindigheterna skirpa, mildra eller upphiva férbudet eller
pibudet”. Annorlunda f6rhéll det sig med beslut 1 disciplinirenden,
dir en analogi med straffprocessens regler tedde sig naturlig. Storst
tvekan uttalade de sakkunniga betriffande gynnande beslut, den
kategori som med hinsyn till de enskildas rittssikerhet 1 frimsta
rummet borde komma 1 friga som objekt f6r en lagreglering av
rittskraftsfrigan.
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Med hinvisning till att rittskraftens innebérd 1 forvaltnings-
forfarandet inte var entydig och till de skiftande foérhillandena
inom forvaltningens omride ansdg dock BSK (s. 480) att det inte var
limpligt att infora foreskrifter i imnet 1 en allmin lag om férvaltnings-
forfarandet. Frigan var av den karaktiren att det limpligast borde
overlimnas 4t praxis och speciallagstiftning att l6sa densamma. D3
det gillde rittelse av skrivfel och liknande uppenbara felaktigheter 1
beslut kunde dock regler i imnet ges. De sakkunniga limnade
dirfor forslag till en bestimmelse om rittelse — ”sjilvrittelse i
inskrinkt mening” (s. 480) — som i princip motsvarade nuvarande
bestimmelse om forbiseendefel 1 26 § FL (jfr 11 kap. 10 § 1 de sak-
kunnigas lagférslag).

SOU 1968:27

Den sirskilda arbetsgrupp inom Justitiedepartementet som sedermera
lade fram ett forslag till férvaltningslag gjorde samma bedémning
som BSK 1 friga om behovet av en bestimmelse om rittelse
(SOU 1968:27 s. 217 och 219). En i princip motsvarande regel intogs i
forslaget.

Utan att presentera ndgot forslag i imnet berdrde arbetsgruppen
(s.218) idven frigan om besluts orubblighet i en vidare mening.
Man betonade att det inom férvaltningsférfarandet inte fanns
ndgot entydigt rittskraftsbegrepp och att en avvigning av skilen for
och emot orubblighet gav olika resultat *frin omride till omride,
sak till sak”. D3 sakliget 1 férvaltningsirenden sillan var statiskt
utan ofta férskéts genom tillkomsten av nya omstindigheter, rycktes
grunden for ett res judicata-resonemang undan. Enligt arbetsgruppen
var frigan om ett beslut kunde &terkallas eller indras ofta “en
limplighets, skilighets- eller virderingsfriga och inte en friga om
processuella principer”.

I och for sig kunde det enligt arbetsgruppen vara tinkbart att
infora en bestimmelse av innehdll t.ex. att “en sak, som avgjorts
genom ett lagakraftvunnet beslut, under vederbérligt beaktande av
deras intressen som berdrs av beslutet, far prévas pd nytt nir nya
omstindigheter upplyses eller bedémningsfel pavisas” (s. 219). En
sddan bestimmelse skulle dock enligt arbetsgruppen ge foga vig-
ledning och inte motivera en plats 1 en lag som si stringt hade
begrinsats till regler av central betydelse.
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Prop. 1971:30

I den proposition som gav upphov till 1971 &rs stora forvaltningsritts-
reform — varigenom ocksd forindringar 1 forvaltningsriteskipningens
organisation genomférdes — férordade departementschefen att en
allmin lag om férfarandet hos forvaltningsmyndighet skulle utformas
1 huvudsaklig 6verensstimmelse med arbetsgruppens forslag
(prop. 1971:30 5.287). I 1971 &rs forvaltningslag intogs silunda
endast en bestimmelse om rittelse av forbiseendefel, 19 §, med
foljande lydelse:

Innan myndigheten rittar beslut, som till foljd av skrivfel, riknefel
eller annat sidant férbiseende innehiller uppenbar oriktighet, skall
tillfille limnas part att yttra sig, om det ej ir obehévligt.

Av 3 § i samma lag framgick att rittelsebestimmelsen endast skulle
gilla vid s.k. myndighetsutévning.

SOU 1981:46

Forvaltningsrittsutredningen (FRU) limnade 1 sitt delbetinkande
(SOU 1981:46) vissa forslag till partiella reformer. FRU foreslog
bl.a. att i forvaltningslagen skulle inféras en ny paragraf om
omprovning vid besvir, 20 §, med féljande lydelse.

Om besvir anfors bor myndigheten ompréva sitt beslut. Andring fir
dock ej ske till nackdel fér klaganden eller annan part.

Leder omprévningen till dndring i beslutet skall besviren anses
forfallna. I annat fall skall handlingarna i drendet utan dr6jsmal limnas
over till den myndighet som har att préva besviren.

Under rubriken "Rittskraften i praxis” beskrev FRU (s. 132-134)
gillande ritt genom att — dock med uteslutande av rittsfalls-
hinvisningar — 1 direktcitat dterge framstillningen 1 Ragnemalm,
Forvaltningsprocessrittens grunder (i di foreliggande upplaga; se
numera 8 u., 2007, s. 119 ff.). Vad dir sagts har i allt visentligt
inkluderats 1 avsnitt 29.5 ovan, som emellertid ocksi behandlar
senare tillkomna ritesfall.

Med hinsyn tll att det inom forvaltningsritten inte hade
utvecklats ndgot entydigt rittskraftsbegrepp och att det bland
forvaltningsmyndigheterna rddde en viss osikerhet betriffande
mojligheterna att dterkalla och indra egna beslut, stillde sig FRU
(s. 137) 1 princip positiv till en mera heltickande reform pd omridet.
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Frigan om allmin reglering av rittskraftsfrigan fick emellertid
anstd till dess ett forslag om en helt ny férvaltningslag lades fram.

Som ett led i en strivan att foérskjuta tyngdpunkten nedit i
forvaltningsforfarandets instanskedja och férenkla handliggningen
borde emellertid redan 1 detta skede inféras en bestimmelse, som
exklusivt tog sikte pd de fall di besvir anfors 6ver ett beslut men
som inte utformades s8 att det i realiteten blev friga om att skapa
ytterligare en “besvirsinstans” (s. 139). Samordningen av omprov-
nings- och besvirsinstituten borde siledes inte ske pa s3 sitt, att ett
dverklagande fick ske endast om parten utan framging forst sokt £3
till stdind en omprévning av beslutet. I stillet borde omprévningen
byggas in som ett forsta led 1 besvirsprocessen.

Den av FRU f6reslagna omprévningsbestimmelsen innefattade
den visentliga begrinsningen, att en myndighet i den angivna
situationen inte fick dndra sitt eget beslut till nackdel f6r klaganden
eller annan part i drendet. Omprovning borde enligt FRU (s. 141)
normalt inte ske i flerpartsirenden eller nir klaganden inte tidigare
hade varit part 1 drendet. Dock borde en dndring kunna ske dven 1
sddana fall, om det redan frin bérjan stod klart att klaganden eller
parterna i grundirendet var ense om dndringen.

SOU 1983:73

Enligt tilliggsdirektiv &r 1983 skulle FRU ytterligare éverviga frigan
om omproévning och 1 det sammanhanget vid behov ta upp bl.a.
frigan om forvaltningsbesluts rittskraft. FRU limnade 1 sitt slut-
betinkande Ny férvaltningslag (SOU 1983:73) ett utforligt forslag
om rittelse, indring och omprévning av beslut. Lagforslaget (s. 24 £.)
innefattade féljande.

Riittelse av beslut
34 § Beslut som till f6ljd av skrivfel, riknefel eller andra sddana forbi-
seenden innehiller uppenbara oriktigheter fir rittas av den beslutande

myndigheten. Innan rittelse sker skall parterna f3 tillfille att yttra sig,
om det inte ir obehovligt.

Andring av beslut
35§ Den myndighet som har fattat ett beslut fir indra detta, om det

kan ske utan nackdel f6r nigon enskild part.
Ett beslut fir ocksd indras
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1. om en part har utverkat det genom ofullstindiga eller vilse-
ledande uppgifter,

2. om det ir ett tillfilligt beslut enligt 24 § eller av annan anledning

endast giller tills vidare eller om det ir f6rsett med férbehsll

om att det kan 3terkallas,

om det ir friga om f6rbud, foreliggande eller liknande beslut,

om tvingande sikerhetsskil kriver att beslutet dndras,

5. om beslutet strider mot lag eller férordning eller om det har
fattats av en kommunal myndighet i strid med en férfattning
som har beslutats av kommunen,

6. om drendet har handlagts felaktigt eller beslutet grundats p
felaktiga forutsittningar 1 sak och detta méste antas ha inverkat
pd drendets utging.

I andra fall f&r myndigheterna inte dndra sina beslut.

el

36 § Innan myndigheten indrar ett beslut skall parterna underrittas
om vad som har framkommit och {3 tillfille att yttra sig 6ver det.
Underrittelse fir dock underldtas, om den ir uppenbart obehovlig
eller om drendets avgdrande inte kan uppskjutas.

I fall d3 35 § andra stycket 5 eller 6 tillimpas skall beslutet upphivas
och irendet omprévas.

Omprovning vid dverklagande

37 § Ett beslut varigenom ett drende avgors skall skyndsamt omprovas
av den beslutande myndigheten, om det har éverklagats i ritt tid och
det dirvid har 3beropats nya omstindigheter av betydelse rérande
beslutets innehill eller irendets handliggning.

Vid omprévningen tillimpas 35 och 36 §§. Leder provningen till den
indring som klaganden begir eller till att beslutet upphivs, forfaller
overklagandet. I annat fall skall myndigheten 6verlimna handlingarna 1
drendet tillsammans med eget yttrande till den myndighet som skall
prova dverklagandet.

FRU beskrev i en bakgrundsteckning (s. 143-145) gillande ritt pd
samma sitt som skett 1 delbetinkandet. Man noterade att det inte
vid remissbehandlingen hivdats att FRU skulle ha uppfattat rittsliget
fel, "nigot som ocksd skulle ha férvinat di redogorelsen ansluter
nira till litteraturen” (s. 151).

I sina 6verviganden — som var omfattande (s. 148-161) och hir
endast summariskt terges — angav FRU (s. 148), att huvudmotivet
for forslaget om omprovning och dndring av beslut var det forsta-
instanstinkade som utredningen redan hade utvecklat 1 del-
betinkandet. Enligt FRU (s. 149-150) hade diskussionsliget emellertid
forandrats 1 férhéllande till det som rddde under arbetet inom BSK
och arbetsgruppen, och det var ocksd nu méjligt att géra en annan
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bedémning av det gillande rittsliget 4n den som kom till uttryck i
forarbetena till 1971 rs forvaltningslag. Med hinsyn bla. till de
huvudlinjer som utkristalliserats och beskrivits i litteraturen fram-
stod det nu som mgjligt att utforma allminna basregler om myndig-
heternas befogenheter att dndra sina beslut. Samtidigt betonades att
dessa frigor var de frin tekniska synpunkter sviraste av dem som
borde tas upp 1 en ny férvaltningslag.

En utgdngspunkt var enligt FRU (s. 151), att samma forut-
sittningar borde gilla for dndring oavsett hur den aktualiserades.
FRU poingterade dirvid, att det knappast var mojligt, annat in
som en Overgingslosning, att foresld en generell reglering angdende
omprovning efter overklagande och samtidigt limna frigor om
indring av beslut i andra fall att 16sas av specialforfattningar eller
oskrivna normer.

Genom bestimmelserna i 35 § forsta stycket och andra stycket
1-4 1 lagtorslaget ansdg sig FRU (s. 152) ha gett uttryck for de
principer i gillande ritt som hade en sddan fasthet att de var dgnade
for en allmin lagstlftmng Samudlgt framholls att det rérde sig om
allminna principer i praxis, som inte var fullt konturskarpa.
Utredningen forutsatte att en detaljgenomging av olika forfattningar
skulle goras, och att man direfter kunde finna anledning inte bara
till sirbestimmelser utan ocksd till vissa jimkningar i den fére-
slagna lagtexten.

I lagtorslaget samordnade FRU (s. 153 ) reglerna om indring
av beslut vid och utan 6verklagande. I bestimmelsen 1 37 § andra
stycket om omprévning vid éverklagande hinvisades dirfor till 35
och 36 §§. FRU betonade vidare (s. 154) att det var av storsta vike,
att reglerna om omprovning utformades sd att det inte i praktiken
blev friga om en ytterligare besvirsinstans. En férutsittning for
omprovning enligt 37 § borde dirfér vara, att nya omstindigheter
av betydelse dberopats.

De foreslagna bestimmelserna om omprévning vid 6éverklagande
fick enligt FRU (s. 160) dven betydelse 1 frigan om litispendens-
verkan. En ny handliggning hos beslutsmyndigheten blev mojlig,
sedan overklagande hade skett. Reglerna ansigs dock ha utformats
sd, att de inte skulle innebira nigra avsteg frin principen att ett
irende normalt inte ska kunna handliggas i tvd instanser samtidigt.

Avslutningsvis bér nimnas att FRU:s utférliga motivering
(s. 156-159) f6r de bdda innovationer som upptagits som dndrings-
grunderna 5 och 6 i 35§ andra stycket hir limnas &sido. Flera
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uttalanden 1 dessa motiv synes sakna direkt samband med lagtexten,
och forslagen forkastades sedermera av remissinstanserna.

Prop. 1985/86:80

I prop. 1985/86:80 med forslaget till den nu gillande férvaltnings-
lagen angavs (s. 38) att nistan alla remissinstanser var for att man i
forvaltningslagen skulle ta in regler om myndigheternas mojlig-
heter att sjilva ompréva sina beslut. De rddde vidare bred enighet
om att beslutsmyndigheten borde fi indra beslutet, om det kunde
ske utan nackdel f6r ndgon enskild part. Flertalet instanser godtog
ocksd att myndigheterna i vissa fall skulle ha ritt att ompréva sina
beslut dven till enskildas nackdel, men ménga ansdg att forslaget
gick f6r ldngt och innebar en oacceptabel férsimring av rittssiker-
heten. Av de 1 promemorian Ds Ju 1985:6 redovisade remiss-
yttrandena (s. 453-527) framgr att kritiken framfér allt tog sikte
pd punkterna 5 och 6135 § andra stycket i FRU:s lagforslag.

I propositionen (s. 39-41) beskrivs de existerande méjligheterna
till sjilvrittelse i huvudsaklig 6verensstimmelse med vad som sigs i
FRU:s slutbetinkande. Till diskussionen betriffande olika besluts-
typer fogades emellertid ytterligare en variant, nimligen beslut som
bara utgér ett internt stillningstagande frin det allminnas sida.
Departementschefen (s. 39 f.) ansig inte att sidana beslut blev
bindande for framtiden. Som exempel nimndes beslut att bygga en
vig, att gora ett inkop, att silja viss egendom, att upplata jaktritt pd
en fastighet, att teckna aktier 1 ett bolag och att ingd f6rlikning 1 en
rittstvist. Att en enskild person — t.ex. den som har antagits som
entreprendr vid ett beslutat vigbygge — kan ha ett intresse av att
beslutet stdr fast hindrade enligt departementschefen i princip inte
att det indrades. En annan sak var, att ett sidant beslut under vissa
forutsittningar kan ha lett till civilrittsliga forpliktelser och att
indringen di kan medféra skadestdndskyldighet m.m. for det
allminna.

Departementschefen konstaterade (s. 41) att de principer som
ansigs gilla var indamailsenliga nir det gillde omprévning utan
samband med 6verklagande. FRU:s forslag, som avsevirt utvidgade
befogenheterna fér myndigheterna att ritta beslut till enskildas
nackdel, borde dirfér inte genomforas. Liksom manga remissinstanser
ansig han att forslaget 1 den delen kunde medféra nackdelar frin
rittssikerhetssynpunkt.
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Det lagférslag som limnades i propositionen var mindre
omfattande in FRU:s. Som skil for denna mera begrinsade reglering
anférde departementschefen féljande (s. 41 f.).

Med tanke pd de mingskiftande foérhillandena inom férvaltningen ir
det emellertid svirt att helt 6verblicka vilka konsekvenser det skulle 3
om man i férvaltningslagen f6rsokte foéra in en 1 princip fullstindig
reglering av de fall i vilka myndigheterna skall ha befogenhet att indra
redan fattade beslut. Regleringen skulle bli ganska invecklad och vag.
Den skulle d3 inte vara till si stor nytta. Vidare ir det med en sidan
16sning knappast méjligt att under foljdlagstiftningsarbetet klara ut pd
vilka omriden specialregler skulle behovas.

Jag forordar dirfor en mindre omfattande reglering. I férvaltnings-
lagen bor foreskrivas som ett minimikrav att omprévning skall ske, om
vissa forutsittningar dr uppfyllda. Frigor om omprévning i andra fall
far liksom hittills 18sas i praxis eller genom specialbestimmelser.

Regleringen borde frimst avse beslutsmyndighetens skyldighet att
omprova sitt beslut 1 samband med att det éverklagas, men de nya
reglerna borde inte enbart ta sikte pd dessa fall. De borde ocksd
innefatta en skyldighet att géra omprovningar i vissa fall oberoende
av 6verklagande.

Departementschefen understrok vidare (s. 42 f.), att den skyldighet
fér myndigheterna att ompréva sina beslut som han férordade inte
fick forstds sd, att myndigheterna skulle vara forhindrade att ompréva
sina beslut i andra fall. Omprévningsskyldigheten skulle sdledes
uppfattas som ett minimikrav. Den var avsedd som ett komplement
till de befogenheter att ompréva beslut som myndigheter har enligt
principer som iakttas i praxis och som innebir att myndigheterna
far gora omprovningar ocksd i andra fall in di de ir skyldiga att
gora det enligt forvaltningslagen (s. 76).

Forslaget antogs av riksdagen och den nu gillande férvaltnings-
lagen tridde ikraft den 1 januari 1987. Bestimmelserna 1 26-28 §§
FL har direfter indrats vid ett tillfille. Det rérde sig dd om en
mindre korrigering av 26§, innebirande att rittelsemdjligheten
utvidgades till att gilla oavsett vem som férorsakat felaktigheten
(prop. 1989/90:71, bet. 1989/90:JuU32, rskr. 1989/90:292).

SOU 1991:106 och Ds 1998:42

Bestimmelserna 1 férvaltningslagen som ror myndigheters befogenhet
och skyldighet att indra egna beslut har, som nyss nimnts, 1 princip
inte indrats sedan forvaltningslagens ikrafttridande. Frigornas
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reglering 1 allmin forfarandelagstiftning har dock behandlats av
Domstolsutredningen i betinkandet Domstolarna infér 2000-talet
(SOU 1991:106) och i promemorian Effektivare omprévning av
forvaltningsbeslut (Ds 1998:42).

Domstolsutredningen behandlade 1 sitt betinkande omprévning
enligt férvaltningslagen. Med ledning av en genomférd enkit-
undersokning drog utredningen slutsatsen, att det var de tvistiga
irendena som hamnade i domstol (SOU 1991:106, del A, s. 275).
Utredningen hade inte funnit nigra direkta missférhillanden, som
berodde pd den di gillande lagstiftningen. Det fanns sdledes vid
denna tidpunkt inte skil fér att dndra de forhdllandevis nya
omprovningsreglerna. En utvidgad omprévningsskyldighet enligt
den modell som giller for skatteforvaltningen ansdgs varken praktisk
eller limplig.

I promemorian Ds 1998:42 limnades ett utforligt férslag om
omprovning enligt forvaltningslagen. Det utformades nirmast i
anslutning till de principer om omprévning som giller enligt lagen
om allmin forsikring. Regeringen (prop. 2002/03:62 s. 15) avvisade
emellertid forslaget om ett generellt utvidgat omprévningsforfarande
och riksdagen var av samma uppfattning (bet. 2002/03:KU23 s. 18,
rskr. 2002/03:164).

29.7 Overviaganden
29.7.1 Behovet av lagstiftning

De riktlinjer for det aktuella problemets 16sning som utvecklats i
praxis har 1 allmidnhet ansetts rimliga och dndamélsenliga. Tidigare
forsok att pd ett mera fullstindigt sidtt omsitta principerna i lagtext
har emellertid, som nyss beskrivits, av olika skil misslyckats.
Nuvarande forvaltningslag innehiller siledes — vid sidan av en
redan 1 1971 &rs forvaltningslag intagen foreskrift om korrigering
av rena forbiseendefel av typ rikne- och skrivfel — endast en
bestimmelse om obligatorisk omprévning i helt uppenbara fall.
Vad giller myndigheternas méjligheter att 1 andra fall dterkalla och
vid behov idndra sina beslut limnar diremot lagstiftaren bide
myndigheter och medborgare i sticket.

Man kan naturligtvis inte utgd frdn att beslutsfattare pd alla
nivier inom den vittférgrenade offentliga foérvaltningen ir vil
fértrogna med rittspraxis pd omrddet eller intringande studerat
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litteraturen i dmnet. Bristen pd vigledning i skrivna regler kan leda
till att man tror sig férhindrad att indra beslutet i ett drende, som
man redan avgjort, dven om det ir sakligt befogat och kanske hogst
angeliget att s& sker. Oklarheten kan naturligtvis ocksd verka i
motsatt riktning och leda till omprévningar, som av bl.a. ritts-
sikerhetsskil inte bor i forekomma.

For den vanlige medborgaren dr avsaknaden av férfattnings-
reglering naturligtvis pd motsvarande sitt ett problem. Vinder han
sig till det beslutande organet med en begiran om att utgingen i ett
avgjort drende ska 6vervigas pd nytt, saknar han lagstiftarens st6d
for att sddan omprovning dr mojlig. Kinner han inte till myndig-
heternas enligt praxis existerande befogenheter att ritta sina beslut,
kan han férledas att initiera en onddig 6verklagandeprocess om en
sak, som den beslutande sjilv enkelt och snabbt skulle ha kunnat
reglera. Som nyss antytts riskerar han ocksd rittsforluster, om
myndigheterna felaktigt tror sig kunna genom ett nytt beslut i en
avgjord sak ta ifrdn honom vad han redan vunnit.

Aven om de i rittspraxis utstakade linjerna forstirkts och fitt en
allsidigare belysning genom tillkomsten av ytterligare rittsfall, kan
sdledes lagstiftningsbehovet knappast ifrdgasittas. Ambitionen méste
naturligtvis vara att skapa en reglering, som ir s& heltickande och
klargérande som mojligt. Samtidigt maste emellertid beaktas att,
som FRU p3 sin tid uttryckte det, ”dessa frigor ir de frin tekniska
synpunkter sviraste av dem som bor tas upp i en ny forvaltningslag”
(SOU 1983:73 5. 150). Det ir en illusion att férestilla sig, att man
skulle kunna undvara hjilp av rittspraxis fér att komplettera och
specificera de nya reglerna. Inte heller kan man rikna med att helt
avstd frin specialreglering pa vissa omriden.

De bestimmelser 1 dmnet som intagits 1 virt lagforslag ir
forhillandevis kortfattade och enkelt uppbyggda. Vi har undvikit
att framstilla problemet si komplicerat som det ofta uppfattas och
i stillet forsokt att ge myndigheter och medborgare en mindre
sofistikerad men mera begriplig och litthanterlig vigledning. Vi har
djup sympati f6r den tanke som FRU gav uttryck for redan i sitt
forsta betinkande: Over huvud taget 4r det, om man vill uppni
ndgra forbittringar 1 forvaltningsforfarandet, angeliget att inte
overbetona problemen utan i stillet ta till vara mojligheterna till
praktiska [8sningar” (SOU 1981:46 5. 137).
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29.7.2 Nagra riktlinjer for reformen

Enkelhet och praktikabilitet 4r naturligtvis inte de enda ledstjirnorna.
Reglernas innehdll méste ocksi vara sidant, att det motsvarar
rittssikerhetens och effektivitetens krav. Nigra riktlinjer fér reform-
arbetet kan sirskilt framhillas.

En férsta utgdngspunkt f6ér virt arbete har varit att préva
mojligheterna att kodifiera den rittspraxis som vuxit fram p3
omridet. Det innebir inte, att regleringen nédvindigtvis behover
strikt anpassas till den fixering vid olika beslutstyper som dir vuxit
fram. Det ir t.ex. uppenbart att kategorin gynnande beslut intar en
sirstillning, eftersom hinsynen till den enskilde stiller sirskilda
krav pd stabilitet. Andra beslutsvarianter torde diremot kunna
behandlas efter ett enhetligt monster, oavsett hur de definieras.
Nigon grupp — foretridesvis beslut 1 tvistemdls- och brottmails-
liknande drenden — bor mojligen helt avioras frin det generellt
tllimpliga systemet.

Vi har emellertid ocksd velat vidga horisonten, si att regleringen
kommer att omfatta dven sidana fall som hittills 6ver huvud inte
aktualiserats 1 praxis. Den intresseavvigning som kommit till uttryck
1 prejudikaten pd rittskraftsomrddet synes emellertid kunna utgora
ett riktmirke vid skapandet av bestimmelser med ett mera generellt
tillimpningsomride.

Det sagda innebir ocksi att vi inte, som den nuvarande lagen,
kan stanna vid den mera begrinsade frigan om myndigheternas
skyldighet att 1 klara fall féreta omprévning. Regleringen méste 1
forsta hand ta sikte pd de befogenheter att féreta indring som star
dem till buds. Det ir givet att mdjligheterna maste vara mera vid-
strickta och dirmed blir mera svirbestimda in skyldigheterna.

En annan grundliggande aspekt ir att de nya reglerna inte far ha
en sidan inriktning, att forfarandet i realiteten belastas med
ytterligare en instans. Det fyrainstanssystem — en forvaltnings-
myndighet och tre domstolar — som nu i princip giller kan inte
girna utvidgas med en femte variant 1 form av en regelritt dubblerad
provning 1 forsta instans. Formaliseringen fr med andra ord inte
drivas dirhin, att beslutsmyndighetens omprévning av sina beslut
kommer att innefatta en sirskild process, jimférbar med den som
giller vid 6verklagande. Komplicerade bestimmelser om férvaltnings-
myndigheternas méjligheter att genom nya beslut &sidositta
resultatet av tidigare avgoranden kan leda tll att handliggnings-
tiderna totalt sett inte blir kortare utan lingre.
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Ytterligare en med den nyss nimnda sammanhingande visentlig
utgdngspunkt ir, att dverklagandeforfarandet inte f&r himmas genom
en ldngdragen omprévningsprocess. Ett overklagande fir, som
ocksd pdpekas i vra direktiv, inte till men f6r klaganden “fastna”
hos beslutsmyndigheten. Som tidigare (avsnitt 29.5.7) framhéllits
har den existerande regleringen — utan att det varit lagstiftarens
avsikt — kommit att uppfattas s, att omprovning utgdr ett
obligatoriskt inslag i &verklagandeférfarandet. Vi ser det som
angeliget att de bdda varianterna fér att dstadkomma indring
principiellt hdlls isir.

Vilken terminologi som anvinds dr i sammanhanget inte oviktigt.
For att klargora frigorna och skapa storre reda i regleringen foreslar
vi vissa innovationer i begreppsapparaten. I nirmast féljande
avsnitt forklarar vi anledningen till att vi valt att tala om “rittelse av
egna beslut” f6r att beskriva det problem vi vill 16sa.

29.7.3 Terminologin

I avsnitt 29.2 ovan har beskrivits hur den negativa rittskraften
inom férvaltningsritten getts ett annat innehdll 4n det rittskrafts-
begrepp som anvinds i den allminna processritten. Under forut-
sittning att skillnaderna ir klargjorda féreligger naturligtvis inget
hinder mot att man i doktrin och praxis — eller for den delen 1 ett
utredningsbetinkande — diskuterar frdgan huruvida en férvaltnings-
myndighet kan korrigera sina egna beslut som gillande beslutens
rittskraft. Att pd ett frin rittegingsbalken avvikande sitt anvinda
termen 7rdittskraft 1 en ny férvaltningslag kan diremot inte girna
komma 1 friga. Det sker inte heller i den nuvarande lagen, dir 1
stillet tre andra beteckningar figurerar.

I 26 § FL talas om rdttelse av beslut, som av rent forbiseende
blivit felaktigt. Av bestimmelsens lydelse — men inte av dess rubrik
— framgdr klart att det endast ir friga om rittelse genom den
beslutandes egen forsorg, inte t.ex. rittelse som hogre organ foretar
efter ett 6verklagande.

Under rubriken ”Omprovning av beslut” 8liggs myndigheterna i
27 § FL att under vissa férutsittningar dndra sina beslut. Omprévning
och indring ir emellertid frin spriklig synpunkt inte samma sak.
En omprévning behéver ju inte leda till en dndring utan kan lika
girna utmynna 1 att beslutet stdr fast. Lagtexten anger inte villkoren
for att ett beslut (eller snarare ett drende) mera forutsittningslost
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ska kunna tas upp till prévning pd nytt utan kriver att beslutet
indras 1 den angivna situationen. Pipekandet om en sidan brist pd
kongruens mellan rubrik och lagtext kan tyckas smdaktigt, men de
sprikliga inadvertenserna synes ha lett till en missuppfattning om
vad som enligt bestimmelsen krivs av myndigheterna.

Konsekvenserna har frimst visat sig vid tillimpningen av 27 §
FL i samband med &verklagande. Bestimmelsen — i kombination
med det anslutande stadgandet 1 28 § FL — tycks di ha foranlett
myndigheterna att som ett sirskilt forfarande féreta en omprévning i
syfte att undersdka, om de ir skyldiga att indra sina beslut. Det
skulle alltsd enligt detta synsitt i realiteten rora sig om tvd beslut —
ett beslut att foreta omprovning och ett annat vari resultatet av
omprévningen redovisas (indring eller inte dndring). Att denna
missuppfattning lett till forseningar 1 forfarandet och skadat
overklagandeinstitutet har berdrts ovan (avsnitt 29.5.8) vid redo-
visningen av vissa JO-beslut.

Av bl.a. dessa skil bor termen omprévning inte anvindas 1 den nya
forvaltningslagen, di man vill beskriva forvaltningsmyndigheternas
mojligheter att korrigera sina beslut. Att 1 sammanhanget tala om
dterkallelse av meddelade beslut, vilket ofta sker, ir inte heller helt
adekvat, di det leder tankarna till endast en typ av justering,
nimligen att beslutet upphivs utan att ersittas av nigot annat.
Nigon principiell invindning kan diremot knappast riktas mot att
man 1 den nya férvaltningslagen viljer att, liksom 1 den nu gillande,
begagna sig av ordet dndring. Det vore emellertid enligt vir mening
en viss férdel om man i sammanhanget kunde undvika samma term
som i lagen (23 § FL, 41 § 1 virt lagforslag) nyttjas for att beskriva
det resultat som begirs vid ett 6verklagande, alltsd den dtgird som
man vill att ndgon annan in beslutsmyndigheten — en hogre instans
— ska vidta.

Vi har stannat {6r att foresld att termen rdttelse 1 den nya lagen
genomgiende anvinds for att beskriva den 4tgird en myndighet
foretar di den fringdr sitt tidigare meddelade beslut, vare sig man
“upphiver”, “dterkallar” eller ”indrar” detta. Nigot vigande skl
for att, som nu, reservera termen fér korrigering av beslut som
innehdller rena forbiseendefel finns knappast. (Enligt BSK rérde
det sig di om ”sjilvrittelse 1 inskrinkt mening”; se 29.6.) Det kan
snarare pistds vara ologiskt att l3ta anledningen till rittelsen styra
valet av term f6r att beskriva typen av dtgird. Oavsett om det fel
som ansetts motivera att beslutet inte bor f3 std kvar uppkommit
som resultat av felrikning, felbedomning, procedurfel eller nigon
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omstindighet helt utanfér myndighetens kontroll, blir dtgirden
principiellt densamma.

Mojligen skulle den invindningen kunna géras, att termen rittelse
limpar sig mindre vil {6r att beskriva en korrigering som motiveras
av nytillkomna omstindigheter, sirskilt om dessa omstindigheter
inte bara var okinda vid beslutstillfillet utan faktiskt intriffat senare.
Det forhillandet, att beslutet nir det fattades kanske framstod som
korrekt, hindrar emellertid inte att det genom ett senare hindelse-
forlopp kan ha blivit felaktigt och dirmed 4r av karaktir att kunna
réttas. Diremot skulle termen sjilvrdttelse, som frdn saklig synpunkt
vil ticker vad hir dr friga om, mojligen kunna ge ett missvisande
intryck av att myndigheten p& nigot sitt gjort avbén for begdngna
forsyndelser.

Vir slutsats blir allts3, att den neutrala termen rdtrelse limpar sig
vil, d8 man i lagtext ska beskriva vad det ir friga om. For att
markera att det inte giller en av utomstiende - t.ex. en
overklagandeinstans — foretagen rittelse anges 1 vart lagforslag att
de aktuella bestimmelserna avser rittelse av myndigheternas egna
beslut.

29.7.4 Rattelse innan beslutet gjorts tillgangligt for
utomstaende (30 §)

Det framstir som en brist, att det saknas bestimmelser om méjlig-
heterna att ritta beslut fére den tidpunkt d& de “expedierats eller pd
motsvarande sitt offentliggjorts”, som det brukar heta. Saken har
visserligen inte ansetts kontroversiell och sillan eller aldrig gett
upphov till ndgon diskussion 1 praxis kring rittskraftsfrigor, fore-
tridesvis av den enkla anledningen att ndgon sidan friga definitions-
missigt inte ansetts kunna uppstd foére expedieringen eller mot-
svarande. Med hinsyn tll att som “beslut” betecknade
stillningstaganden kan figurera dven pd tidiga stadier under besluts-
processen — t.ex. 1 ett beslutsutkast eller 1 ett protokolltért beslut,
som forst senare ska expedieras — synes ett behov finnas av att
upplysa myndigheterna om vilken tidpunkt som i sammanhanget ir
relevant.

Att man 1 doktrin och praxis angett expedieringen som riktmirke
ir naturligt, d8 tidpunkten f6r denna normalt ocksd avgér om en
handling enligt 2 kap. 7 § TF ska anses som upprittad och dirmed 1
princip tillginglig f6r allminheten. Som framgitt av avsnitt 29.5.2
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ovan ir anledningen till att myndigheterna i inledningsfasen av
beslutsprocessen bor fritt kunna byta stdndpunkt eller 1 annat
avseende fringd vad man tidigare bestimt att ingen utomstiende
berors av detta. S3 snart beslutet limnat myndigheten och kommit
adressaten eller nigon annan till del, kan férvintningar om att det
star fast uppstd och ett agerande utifrin denna férutsittning vara
rimligt.

Att tidpunkten for beslutets expediering iven 1 den nya
bestimmelsen bér vara huvudalternativ, di det giller att ange nir
myndigheternas obegrinsade rittelsemdjlighet upphor, synes
naturligt. Vad giller en kompletterande tidsangivelse f6r sidana fall
da beslutet inte ska expedieras kan man 1 och f6r sig anknyta till det
1 sammanhanget vanligen férekommande uttryckssittet och tala
om ett “offentliggdrande”, jimférbart med en expediering. Att i
lagtext vilja en sidan specifik och skenbart precis — och frin den i
2 kap. 7 § TF nyttjade begreppsapparaten avvikande — term synes
emellertid nigot problematiskt. Fér att & andra sidan inte binda
tillimpningen strikt vid TF:s regler om nir en handling anses upp-
rittad, vilket skulle kunna férorsaka problem med hinsyn till att
frigestillningarna visserligen ir likartade men inte helt identiska,
har vi stannat f6r en mera neutral beskrivning, som vi anser finga
det visentliga. Enligt virt lagforslag upphor den obegrinsade rittelse-
mojligheten sdledes nir beslutet expedierats eller pd annat sitt gjorts
tillgingligt tor utomstdende.

Specificeringen att beslutet “gjorts” — inte bara ”blivit”
tillgingligt férutsitter att det spritts utanfér myndigheten genom
dess egen forsorg. Rittelsebefogenheten kan dirmed inte knytas
till en tidpunkt di ndgon annan, kanske genom ett bedrigligt
forfarande, kommit 1 besittning av ett dnnu inte slutligen firdigt
beslut. Termen ”"utomstiende” avser sjilvfallet ocksd — och frimst —
beslutets adressat. Denne ir visserligen 1 hogsta grad berord av
utgdngen 1 det irende som beslutet giller, men 1 forhillande till
myndigheten ir han naturligtvis att betrakta som utomstdende.

Det idr angeliget att poingtera att rittelsemojligheten inte ir
beroende av vilken beslutstyp det giller utan avser alla beslut. Vi
har 1 forslaget till lagtext markerat detta genom att ange att en
myndighet alltid kan ritta sitt beslut fére den angivna tidpunkten.
Dirav framgdr ocks? att rittelsen inte férutsitter att beslutet blivit
felaktigt 1 ndgot speciellt hinseende.
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Vi har ocksd ansett det befogat att 1 lagtexten upplysningsvis
tillfoga, att rittelse efter den hir aktuella tidpunkten endast fir ske
under de i de f6ljande paragraferna angivna férutsittningarna.

Vi foresldr sdledes att den nya lagens avdelning med bestim-
melser om ”"Myndighetens rittelse av egna beslut” inleds med
foljande regel (30§) om rittelse innan beslutet gjorts tillgingligt
for utomstdende: En myndighet kan alltid ritta ett beslut innan det
expedierats eller pd annat sdtt gjorts tillgingligt for utomstdende. Efter
denna tidpunkt kan beslutet rittas under de forutsittningar som anges
i 31-33 §§.

29.7.5 Rattelse pa grund av skrivfel eller liknande (31 §)

Den nuvarande regleringen 1 26 § FL synes ha fyllt sitt indamal vil.
Ett beslut — oavsett vilken typ det giller — bor sdledes kunna rittas
om det innehiller en uppenbar oriktighet till {6ljd av myndighetens
eller nigon annans skrivfel, riknefel eller liknande forbiseende. Ett
sirskilt skil for att inte foresld ndgon dndring 1 sak utgér det for-
hillandet, att i princip samma bestimmelser finns 1 férvaltnings-
processlagen liksom 1 rittegdngsbalken och irendelagen (se 29.5.9
ovan). Den praxis som utvecklats vid rittstillimpningen pd samtliga
dessa omriden kan alltsd ge vigledning, bl.a. d det giller att skilja
ut rena forbiseendefel frin andra typer av fel och att avgéra hur
tydlig en felaktighet miste vara fér att den ska anses uppenbar.

Bestimmelsen 1 26 § FL har forsetts med rubriken "Rittelse av
skrivfel och liknande”. Det rider naturligtvis ingen tvekan om vad
som avses, men i den nya lagen bor viljas en formulering, som pd
ett mera adekvat sitt anger objektet for rittelsen. I linje med vad
som foljer av de 6vriga hir foreslagna foreskrifterna bor siledes
klart framgd att det ir beslutet, inte “felet”, som kan rittas med
stdd av bestimmelsen. Detta sker enklast genom att ordet “av” i
rubriken byts ut mot uttrycket *pd grund av”.

Vi anser att identiska krav pd att en part ska héras innan rittelse
sker bor uppstillas, oavsett anledningen till rittelsen. Bestimmelser
hirom har dirfér samlats 1 en och samma paragraf (34§ i vért
lagférslag; se 29.7.8 nedan). Behov av en sirregel motsvarande den
som nu finns 1 andra meningen 1 26 § FL saknas dirmed.

Det anfoérda har lett oss till att foresld foljande bestimmelse
(31 §) om rittelse pd grund av skrivfel eller liknande: Ezt beslut, som
innebdller en wuppenbar oriktighet till folid av myndighetens eller
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ndgon annans skrivfel, riknefel eller liknande forbiseende, far rittas
av den myndighet som bhar meddelat beslutet.

29.7.6 Rattelse av andra skal (32 §)

Den grundliggande forutsittningen fér att rittelseinstitutet ska
aktiveras och dirmed bidra till att tyngdpunkten i férvaltnings-
torfarandet forskjuts nedit 1 instanskedjan dr att myndigheterna ir
medvetna om vilka befogenheter de har att sjilva korrigera sina
beslut. Det praktiskt viktigaste inslaget 1 en reform pd omridet ir
enligt vdr mening, att lagstiftaren stiller upp en enkel huvudregel,
som kan fungera som riktmirke foér normalfallen. D3 behov av
avvikelse frin denna regel kan klart definieras och knytas till en
sirskild typ av beslut, bor en kompletterande bestimmelse hirom
intas 1 férvaltningslagen. For att motverka att inférandet av regler
om myndigheternas befogenheter pd omradet skapar intrycket, att
en skyldighet att foreta rittelse inte 1 nigon situation foreligger,
och fér att reformen inte i nigot avseende ska kunna uppfattas som
ett steg tillbaka, bér ocksd medtas en bestimmelse, som 1 huvudsak
motsvarar nuvarande 27 § FL.

Vad giller tillimpningsomridet bér klart framgd att bestim-
melserna — liksom 27§ FL — endast tar sikte pd beslut, som
meddelats i forsta instans. Overinstansen ir ju numera normalt en
forvaltningsdomstol, och dessas verksamhet faller i princip utanfér
forvaltningslagens tillimpningsomrdde, men inte heller betriffande
sddana domstolsliknande nimnder eller hogre férvaltnings-
myndigheter, som har till uppgift att préva éverklaganden pa speciella
omriden, finns det anledning att hir reglera befogenheterna eller
skyldigheterna att ritta egna beslut.

Vi har i vdrt forslag inte uppstillt ndgra sirskilda krav vad giller
anledningen till att rittelse sker. Det kan réra sig om ursprungliga
felaktigheter av bdde saklig och processuell karaktir, men rittelsen
kan ocksd betingas av att nya omstindigheter tillkommit, vilka
stillt saken i en ny belysning. En alltfor detaljerad upprikning av
tinkbara rittelseskil kan leda till den inte avsedda effekten, att
tillimpningen i realiteten binds vid de sirskilt angivna exemplen. Vi
har dirfér valt att helt allmint ange att rittelse kan ske, om
myndigheten pd grund av att nya omstindigheter tillkommit eller av
ndgon annan anledning finner att dess beslut ir felaktigt.
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Som framgdtt har vi inte nojt oss med att kodifiera praxis. Vi har
visserligen tagit vad som dir framkommit som utgdngspunkt fér
vara resonemang, men inte lika strikt knutit vira stillningstaganden
till frigan om vilken beslutskategori som ir féremél for rittelse. Vi
anser att regleringen kan rationaliseras enligt f6ljande.

Det finns séledes 1 aktuellt hinseende knappast nigon anledning
att avskilja avslagsbeslut frin foreligganden, férbud och liknande
betungande beslut. Oavsett kategoriseringen har de i praxis behandlats
identiskt vad giller mojligheterna att gora rittelse, och nigot skil
att indra denna ordning har inte framkommit.

Det forhéllandet att en ny ansékan om samma sak kan provas pa
nytt och di leda tll att det tidigare avslaget rittas, dvs. att
anskningen vid det senare tillfillet beviljas, kan rimligen inte vara
kontroversiellt. Att i stillet tvinga den enskilde att dverklaga ett
forsta avslag skulle for bdde denne och det allminna innebira
tidsforlust och 6kade kostnader och vara ett steg i fel riktning, d3
man strivar efter att forskjuta tyngdpunkten i férfarandet nedat i
kedjan. Inte heller belastas myndigheterna pdtagligt av sékandens
mojligheter att vid upprepade tillfillen dterkomma med nya
initiativ, baserade pd exakt samma omstindigheter. Att vigran att
gora dndring genom rittelse manifesteras 1 ett nytt avslag i stillet
forien avvisning —som skulle ha blivit fallet om beslutet tillerkints
rittskraft 1 klassisk, processrattshg mening — gor ingen storre
skillnad, da avslaget under angiven forutsittning kan ges per
automatik utan nigra storre insatser frin myndighetens sida.

P& samma sitt miste foreldgganden och forbud kunna rittas, inte
bara d& ett ursprungligt fel kan pavisas utan ocksd di forhllandena
forindrats pd ett sd avgdrande sitt att det ursprungliga beslutet
blivit verkningsldst eller inte lingre dr dgnat att pd det mest rationella
sittet 16sa det problem som foranlett att det meddelats. Ingen
invindning torde kunna riktas mot att myndigheterna kan ritta sina
beslut i en fér den enskilde mildrande riktning. Aven skirpningar
maste emellertid accepteras, om forvaltningen ska kunna arbeta
funktionellt och uppni de resultat den ir 8lagd att dstadkomma. Det
ir att mirka att forvaltningsmyndigheternas beslut inte, som ett
klassiskt domstolsavgé')rande, avser statiska forhdllanden utan ofta
utgor ingrepp 1 en stindigt pdgdende handelseutveckhng Pipekas bor
1 sammanhanget att den begrinsning i myndigheternas handlings-
frihet som den av oss foreslagna féreskriften om proportionaliter
innebir bl.a. dr 4gnad att minska risken for att ingripanden av olika
slag successivt skirps pd ett opdkallat sitt.
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Vad giller typer av beslut, som i praxis — dnnu — inte bedomts frin
réttskraftssynpunkt, ir det naturligtvis omojligt att med bestimdhet
hivda en uppfattning om det nuvarande rittsliget. Flertalet av de
beslut som dagligen och stundligen fattas inom administrationen
torde emellertid vara sidana, att den flexibilitet som rittelse-
institutet medger dr nédvindig. Vi anser dirfor att en sidan huvud-
regel om befogenhet f6r myndigheterna att ritta sina beslut som vi
foresldr dr rationell utan att vara dgnad att dventyra rittssikerheten.

Ett exempel pd en i praxis dnnu inte av Regeringsritten provad
beslutstyp férdes fram i propositionen med forslag till den
nuvarande férvaltningslagen (prop. 1985/86:80), dir departements-
chefen hivdade den mycket rimliga uppfattningen, att beslut om
vigbyggen, inkdp, forsiljningar, aktieteckning och annat, som bara
utgdr interna stillningstaganden frin det allminnas sida, miste
kunna rittas, dven om enskilda personer dirmed skulle kunna se
sina forvintningar g8 om intet (se 29.6 ovan). Besvikelsen kan i
sddana fall mildras av mojligheterna att 1 vissa fall, d& beslutet lett
tll civilrittsliga forpliktelser for det allminna, kriva skadestdnd.
Det rér sig alltsd hir inte om tillimpning av offentligrittslig
lagstiftning, som anger de forutsittningar under vilka ett enskilt
subjekt ska tillerkinnas en viss f6rméan, utan om det allminnas av
annan typ av lagstiftning styrda agerande i ett politiskt eller
ekonomiskt sammanhang. Frigan om behov av ett undantag frin
en huvudregel om myndigheternas rittelsebefogenheter stiller sig
annorlunda, d3 det giller tillimpning av just nimnda typ av
offentligrittslig férminsreglering.

Om en myndighet meddelat ett fér den enskilde gynnande beslut
i ett drende om utfiende av en f6rmén av personlig eller ekonomisk
art, ir det timligen uppenbart, att denna férmén inte utan vidare fir
tas ifrdin honom genom att myndigheten senare rittar sitt beslut.
Det dr ocksd det besked som ges 1 fast rittspraxis (se 29.5.4 ovan).
En sidan ordning ligger dven vil i linje med vad som giller enligt
EU-ritten (se avsnitt 4.6). Den av oss formulerade huvudregeln
méste alltsd modifieras med avseende pd sddana beslut.

Aven om gruppen gynnande beslut ir heterogen och kan inne-
fatta beviljande av f6rminer av de mest skiftande slag, anser vi oss 1
lagtexten kunna bestimma undantagsregeln med anvindande av
denna beteckning. En svirighet ligger diri, att ett beslut, som 1 det
konkreta fallet ir positivt for adressaten, inte foér den skull
automatiskt bor hinforas till kategorin gynnande. Ett beslut, som
ersitter ett tidigare 1 samma sak och som ur den enskildes syn-
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vinkel dr formdnligare in det f6rra, kan nimligen till sin art inda
vara betungande. Ett beslut att begrinsa ett foreliggandes omfing
forindrar silunda inte dess karaktir av betungande — det krivs
fortfarande att adressaten ska utféra en prestation eller avhilla sig
frdn ndgot — med foljd att det enligt vad ovan angetts &ter kan
skirpas, om omstindigheterna si kriver. Vi anser oss ha lost
problemet genom att ange att det ska rora sig om beslut, som #//
sin karaktir ir gynnande for ndgon enskild. Att en regel med det
klara syftet att skydda den som en ging beviljats en férmin inte
hindrar att beslutet justeras i den riktningen, att foérmdnen
ytterligare utvidgas, ir sjilvklart och behéver inte sirskilt markeras
1 lagtexten.

Den i praxis aktualiserade frigan, om grundsatsen om gynnande
besluts immunitet frin senare rittelser iven bor omfatta sidana
beslut som avser beviljande av en fortldpande férmdn utan nigon
angiven tidsbegrinsning, bér enligt vir mening 1 princip besvaras
jakande. V1 ir inte beredda att 1 forvaltningslagen skapa ett system
som sirskilt tar sikte pd dylika beslut. Om det finns behov av en
mojlighet att senare dterkalla eller modifiera sidana beslut under
andra forutsittningar in som framgdr av vrt forslag till undantag
vad giller rittelse av gynnande beslut, fir det enligt vr mening ske
med st6d av regler i specialférfattning.

Det forsta undantaget giller situationer dir den enskilde frin
bérjan har klart for sig att myndigheten kan komma att dndra sitt
beslut, om den anser att det finns skil f6r detta. Sidana dterkallelse-
forbehdll bor 1 forsta hand intas 1 den forfattning enligt vilken
beslutet meddelas. For att adressaten ska uppmirksammas pd att
den aktuella foéreskriften innehller ett sidant forbehill, bér uppgift
om detta limpligen ocksa intas 1 beslutet.

En sirskild friga ir hur konkret ett forfattningsstadgat
bemyndigande miste vara. Ar det t.ex. tillrickligt att det betriffande
sddana gynnande beslut om beviljande av fortlépande férméaner
som nyss berdrdes kan anses implicit framgd av férfattningens upp-
byggnad 1 stort eller av utformningen av dess enskilda bestim-
melser att dylika beslut bor kunna rittas? Vi anser inte det. For att
nd den avsedda effekten miste krivas att lagstiftaren uppmirksammat
problemet och tagit stillning till detta genom att inta en uttrycklig
foreskrift i forfattningen. Diremot kan det naturligtvis inte anses
nddvindigt, att ett sddant férbehill ges individuellt f6r varje enskild
typ av formdn, utan det ricker med ett mera generellt bemyndigande
avseende hela eller delar av férfattningens tillimpningsomride. I
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lagforslaget har vi inte definierat kravet pd precision pd annat sitt
in genom att ange, att ett gynnande beslut fir rittas, om det av ”de
foreskrifter enligt vilka det meddelas framgar” att det under vissa
forutsittningar fir rittas. Att det finns ett dterkallelseférbehill ska
alltsd framgd av uttryckliga regler och det ir silunda inte tillrickligt
att ett sidant kan hirledas t.ex. frin uttalanden i lagférarbeten.

Ett 8terkallelseforbehdll anses ocksd mera autonomt kunna intas
i sjilva beslutet. Aven om detta torde vara mindre vanligt, utesluter
de regler vi foreslar inte en sddan méjlighet. Det innebir emellertid
inte att myndigheterna kan skaffa sig total rérelsefrihet genom att
opdkallat férse sina beslut med sidana reservationer. En grund-
liggande forankring i forfattning maste ind4 finnas. Aterkallelse av
en beviljad férmin, liksom vidtagande av ett ingripande mot den
enskilde, miste vara i 6verstimmelse med principerna om legalitet,
objektivitet och proportionalitet.

Ett andra undantag frdn principen om gynnande besluts
orubblighet i den hir avsedda meningen bor goras, om s.k.
tvingande sikerbetsskdl kriver att en rittelse sker. Vi har 1 virt lag-
forslag héllit fast vid detta 1 bide doktrin och praxis viletablerade
uttryck, dven om det naturligtvis inte ir alldeles klart 1 konturerna.
Till sddana omstindigheter som bryter ett gynnande besluts ritts-
kraft, som alltsd medger att myndigheten dndrar sitt beslut, hinférs
traditionellt hiinsynen till minniskors eller djurs liv och hilsa. Aven
omsorgen om egendom kan motivera tillimpning av detta undantag,
t.ex. om allvarliga stérningar i form av brinder eller explosioner
skulle uppstd, om beslutet fick std kvar. For att inte onédigt styra
rittstillimpningen har vi avstdtt frin att i lagtexten ge nigra exempel.
Diremot har vi tillfogat den forstirkningen att dessa sikerhetsskail
ska vara sidana, att de kriver en “omedelbar” rittelse. Det ir
mojligt att detta kan anses framgd av att sikerhetsskilen ska vara
*tvingande”, men man kan tinka sig situationer, dir det visserligen
ir nédvindigt att ett beslut indras men att detta giller pd l8ng sikt,
kanske 1 en obestimd framtid. S8dana fall bor inte omfattas av
undantaget.

Ett gynnande beslut bér naturligtvis kunna rittas, om det utverkats
genom att den enskilde limnat vilseledande uppgifter eller fortigit
relevanta fakta. Rittelsen, 1 detta fall naturligen iterkallelsen, ir
emellertid inte att se som nigon form av bestraffning for ett oirligt
beteende. Den grundliggande forutsittningen for rittelse kommer
1 vért lagforslag till uttryck 1 formuleringen, att beslutet till f6ljd av
partens agerande blivit felaktigt. Om den oriktiga uppgiften eller

591



Réttelse (30-34 §%) SOU 2010:29

fortigandet avsett en for drendets avgorande irrelevant omstindighet,
foreligger ingen grund for &terkallelse, liksom inte heller om
myndigheten insett att en 1 och for sig relevant uppgift var falsk
och dirfor bortsett frin denna da beslutet fattades.

Vid sidan av avslag, foreligganden, férbud och liknande beslut
samt de nyss behandlade gynnande besluten har i praxis som en
sirskild variant urskiljts beslut i flerpartsirenden. Som pipekats
ovan (29.5.3) ir det emellertid inte friga om nigon specifik besluts-
kategori, som skiljer sig frdn de 6vriga nyss angivna. Det ir enbart
den omstindigheten att besluten utgér resultat av en process med
flera parter involverade som utmirker dem. Det avgérande som
avslutar processen kan givetvis vara t.ex. av typ avslagsbeslut eller
gynnande beslut.

Nu ir det emellertid inte partsforhillandet som sidant som
dberopats som enda skil for att man i nigra rittsfall ansett sig bora
avvika frin de vanliga inom férvaltningsritten tillimpade rittskrafts-
principerna. Det har ocksd krivts att flerpartsirendet starkt pimint
om ett tvistemdl eller brottmal. Frin vir utgingspunkt reduceras
problemet dirmed hogst visentligt, eftersom det endast pd ett fital
omriden kan tinkas férekomma avgéranden, som till sin karaktir
ar analoga med en dom i ett tvistemdl eller brottmdl (se t.ex. ovan-
nimnda RA 1993 ref. 76 om korkortsiterkallelse pa grund av brottslig
garnmg) Anser man 1 dessa rena undantagsfall att rattegangsbalkens
principer om res judicata bér tillimpas, bér man ta in bestimmelser
om detta i respektive specialférfattning. I en ny férvaltningslags
allminna regler om rittelse hor de enligt vdr mening inte hemma.

Som inledningsvis pdpekades bor man inte noja sig med att i en
ny forvaltningslag ge regler om myndigheternas befogenheter att
ritta sina beslut. Aven om en god forvaltning i minga fall
forutsitter att rittelse sker nir det ir mojligt, bor, som hir inlednings-
vis papekats, tillfogas bestimmelser — motsvarande de 1 27§ FL
intagna — om skyldighet f6r myndigheterna att i vissa klara fall
foreta rittelse. Bestimmelserna har intagits som ett andra stycke i
vart forslag till féreskrift om ”Rittelse av andra skil”.

En forutsittning for att rittelse ska ske ir givetvis att det fdr ske.
For att markera detta och tydliggéra sambandet mellan innehéllet i
det forslagna rittelsestadgandets bdda stycken, har vi som villkor
for obligatorisk rittelse angett att de 7 forsta stycket angivna forut-
sdttningarna for rittelse dr uppfyllda. Dﬁrigenom motverkas bl.a.
1ntrycket av att ett gynnande beslut, som inte omfattas av nigot av
de 1 forsta stycket angivna undantagen och sdledes principiellt ir
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orubbligt, ind4 ska rittas i de situationer som avses 1 andra stycket.
Visserligen torde den av beslutet gynnade skyddas av reservationen
att rittelsen inte far vara ”till nackdel f6r ndgon enskild part”, men
vi ser det som principiellt felaktigt att i en regel om krav pd rittelse
formellt inkludera beslut, som &ver huvud inte fir rittas.

Det 127 § FL uppstillda kriteriet att beslutet, for att omfattas av
bestimmelsen, ska vara uppenbart oriktigt har 1 vart lagforslag forsetts
med tilligget i ndgot vdsentligt hinseende. Vi ser ingen anledning att
3ligga myndigheterna en skyldighet att ritta beslut, som ir behiftade
med visserligen uppenbara men dock 1 sammanhanget mindre
visentliga felaktigheter.

De i vart lagforslag intagna ytterligare villkoren f6r att myndig-
heterna obligatoriskt ska ritta sina beslut 6verensstimmer helt med
vad som nu krivs 1 27§ FL. Skyldigheten omfattar bara sddana
situationer dir det kan ske snabbt och enkelt och utan att det blir till
nackdel for ndgon enskild part.

Mot bakgrund av det ovan anforda féresldr vi foljande bestimmelse
(32 §) om “Rittelse av andra skil” dn de 1 den nirmast féregdende
paragrafen angivna:

Anser en myndighet att ett beslut, som den har meddelat som forsta
instans, pd grund av att nya omstindigheter tillkommiat eller av ndgon
annan anledning dr felaktigt, fir myndigheten vitta beslutet. Ar beslutet
tll sin karaktir gynnande for ndgon enskild part far dock réttelse endast
ske

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

2. om tvingande sikerbetsskdl kriver en omedelbar rittelse, eller

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

Ar de i forsta stycket angivna forutsittningarna for vittelse uppfyllda
och anser myndigheten att beslutet dr uppenbart oriktigt i ndgot vésentligt
hinseende, ska beslutet rittas, om det kan ske snabbt och enkelt och
utan att det blir till nackdel for ndgon enskild part.

29.7.7 Rattelse efter det att beslutet dverklagats (33 §)

Den oklarhet som nu rider betriffande en myndighets mojlighet
att ritta sitt beslut sedan det 6éverklagats och saken siledes blivit
anhiingig 1 hogre instans, alltsd 1 en litispendenssituation, bor
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avhjilpas genom en entydig bestimmelse 1 den nya forvaltnings-
lagen. Aven om det i speciella fall skulle kunna vara limpligt att lita
rittelsemojligheten std 6ppen idven efter denna tidpunkt, anser vi
overvigande skil tala for den motsatta stindpunkten. Overklagande-
institutets karaktir och funktionalitet skadas, om den 1 férsta instans
beslutande tillits intervenera i processen genom att fatta nya beslut
1 den sak som forts till hogre instans. For alla inblandade — for
parterna sdvil som fér beslutsmyndigheten och &verinstansen —
ligger det ett egenvirde i klara spelregler, som giller utan undantag.

D3 ett 6verklagande inkommit till den myndighet som meddelat
det angripna beslutet, f6r att denna ska ta stillning till om den for
overklagande foreskrivna tidsfristen iakttagits, bér myndigheten
visserligen sjilv kunna ritta beslutet i sddana enkla fall d& enligt de
regler vi foreslar rittelse ska ske; detta kriver, som framgitt, bl.a.
att rittelsen kan goéras “snabbt och enkelt”. S& snart éverklagandet
och &vriga handlingar i drendet vidarebefordras till den hogre
instansen, ndgot som enligt vad vi foreslir (se 44 § 1 lagforslaget)
ska ske ”skyndsamt”, bor rittelsemojligheten emellertid definitivt
upphora.

Lagtekniskt har vi dstadkommit detta resultat genom att fore-
skriva att ett 6verklagat beslut far rittas “enligt 32 § (den i nirmast
foregiende avsnitt behandlade bestimmelsen) endast 1 sddant fall
som avses 1 andra stycket i samma paragraf (om skyldighet att ritta)
och under férutsittning att éverklagandet och 6vriga handlingar dnnu
inte enligt 44 § (om forfarandet efter rittidsprévningen) éverlimnats
till den instans som ska prova dverklagandet”.

Forslaget innebir att bestimmelsen om rittelse i en litispendens-
situation inte girna — som 27§ i nuvarande forvaltningslag om
“omprovning” — kan komma att uppfattas som ett incitament for
beslutsmyndigheten att i samband med ett 6verklagande pd ett
genomgripande sitt reaktivera sin provning eller, 1 virsta fall, gora
den ingdende provning som tidigare férsummats. Genom att
rittelsemdjligheten begrinsas till att avse den rittelseskyldighet som
enligt virt forslag generellt giller 1 vissa situationer och som bl.a.
forutsitter ett snabbt agerande, minimeras risken for att over-
klagandet “fastnar” i férsta instans.

Samtidigt bor betonas att det forhillandet, att sambandet mellan
rittelse och 6verklagande inte som i den nuvarande férvaltningslagen
— inte minst genom att omprovningsreglerna dir placerats omedel-
bart efter bestimmelserna om verklagande — skjuts i férgrunden,
inte innebir ndgon foérindring 1 sak vad giller beslutsmyndighetens
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skyldighet att ritta ett 6verklagat beslut. I samma uppenbara fall
som nu ska myndigheten ritta sitt 6verklagade beslut innan &ver-
klagandet vidarebefordras till den hégre instansen. Vad man velat
uppnd med 27 § FL motverkas allts3 pd intet sitt.

En annan sak ir att vi vill avskaffa den nuvarande ordningen,
enligt vilken overklagandet “férfaller”, om myndigheten sjilv dndrar
beslutet ”sd som klaganden begir”, medan en dndring ”p& annat sitt
in klaganden begir” leder till att ”6verklagandet anses omfatta det
nya beslutet” (28 § FL). Den férenkling for klaganden som dessa
bestimmelser avsetts frimja kan inte anses uppviga de problem
som de fororsakat 1 den praktiska tillimpningen (se 29.5.8 ovan).
Enligt virt forslag ska det beslut som meddelats efter rittelse alltid
sindas till 6verinstansen samtidigt med &verklagandet och 6vriga
handlingar i drendet. Finner den hégre instansen att det nya beslutet
innefattar exakt vad klaganden énskar, kan &verklagandet avskrivas.
Om si inte anses vara fallet, handliggs det i vanlig ordning men
med beaktande av rittelsebeslutet. Det blir alltsd den hogre instansen
— inte den beslutande sjilv — som avgor vad rittelsen fir anses
innebira.

Mot véirt forslag att sitta totalt stopp fér myndigheternas
mojligheter att ritta sina beslut i och med 6verlimnandet till hogre
instans kan naturligtvis invindas, att det i speciella fall fir till
konsekvens att en angeligen indring inte kan 3stadkommas lika
snabbt och enkelt som annars vore fallet (se 29.5.7 ovan). En
mojlig l6sning pd detta problem vore naturligtvis att féreskriva ett
sirskilt undantag frdn denna orubblighetsprincip 1 sddana situationer
dir overklagandets provning inte kan avvaktas utan en omedelbar
rittelse genom beslutsmyndighetens férsorg framstdr som nédvindig.

Som framgitt ovan avvisar vi emellertid en sidan uppluckring av
en klar och enkel regel om nir den ligre instansens beslutanderitt
upphor och den hogres tar vid. Att den hogre instansen blir exklusivt
kompetent, di den fitt 6verklagandet och 6vriga handlingar i
irendet, innebir naturligtvis inte att mojligheterna till ett snabbt
agerande 1 akuta situationer foérsvinner. Genom att besluta om
verkstillighetstérbud (inhibition) eller om interimistiska dtgirder 1
ovrigt nir sidana ir lagligen mojliga, kan overinstansen lgsa de
flesta av de befarade problemen.

Frigan om mojlighet att foreta rittelse efter det att ett beslut
overklagats vill vi silunda 16sa genom féljande bestimmelse (33 §):
Har ett beslut 6verklagats far det rittas enligt 32 § endast i sddant fall
som avses i andra stycket i samma paragraf och under forutsitining att
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dverklagandet och dvriga handlingar i drendet dnnu inte enligt 44 §
dverlimnats till den instans som ska préva éverklagandet.

29.7.8 Underrattelse till part i samband med rattelse (34 §)

Det ir nirmast sjilvklart att en myndighet inte fir ritta sitt beslut
utan att part dessforinnan fitt tillfille att framféra sina synpunketer.
Skyldigheten — som sjilvfallet inte, som enligt 26 § FL, ska begrinsas
till att gilla endast 1 drenden om myndighetsutévning — bér 1
princip omfatta samtliga de fall som omfattas av den féreslagna
regleringen, alltsd vid rittelse pd grund av skrivfel eller liknande
(29.7.5), av andra skil (29.7.6) och efter det att beslutet 6verklagats
(29.7.7). Diremot dr horande av part naturligtvis uteslutet, dd det
ir friga om en rittelse som sker innan beslutet gjorts tillgingligt
fér utomstdende, inklusive part (29.7.4).

Till skillnad fr&n vad som nu giller (27 § FL jimford med 26 §
FL) ska alltsd part enligt vart forslag ges tillfille att yttra sig, dven
om den tilltinkta rittelsen inte ir till hans nackdel (rittelse enligt
32§ i lagforslaget). Vi finner det principiellt angeliget att den
enskilde hélls kontinuerligt informerad om allt som sker 1 ett drende
som beroér honom. Om initiativet skulle komma frin parten sjilv
och utmynna i ett fé6r honom positivt rittelsebeslut, kan
kommunikation dock underlitas med st6d av det av oss foreslagna
undantaget for sddana fall di dtgirden ir “uppenbart obehévlig”,
sirskilt om myndigheten omgdende fullgér sin skyldighet — som vi
ocksd erinrar om 1 den nu foreslagna bestimmelsen — att underritta
part om det beslut som ersitter det rittade.

Vi foresldr att den nya lagens rittelsebestimmelser avslutas med
foljande regel (34 §) om underrittelseskyldighet: Innan rittelse enligt
31-33 §§ sker, ska myndigheten ge den som dr part tillfille att yttra
sig, om det inte dr uppenbart obehivligt. Att en part ska underrittas
om det beslut som ersitter det rittade framgdr av 28 §.
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29.7.9 Lagtexten in extenso

Den nya lagens bestimmelser om “Myndighetens rittelse av egna
beslut” ska enligt virt forslag bestd av foljande paragrafer:

Rittelse innan beslutet gjorts tillgingligt for utomstdende

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

Rittelse pd grund av skrivfel eller liknande

31§ Ett beslut, som innehdller en uppenbar oriktighet till f6ljd
av myndighetens eller ndgon annans skrivfel, riknefel eller
liknande forbiseende, fir rittas av den myndighet som har med-
delat beslutet.

Rittelse av andra skil

32 § Anser en myndighet att ett beslut, som den har meddelat som
forsta instans, pd grund av att nya omstindigheter tillkommit
eller av nigon annan anledning ir felaktigt, fir myndigheten
ritta 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 framgar att det under vissa forutsittningar fir 3ter-
kallas,

2. om tvingande sikerhetsskil kriver en omedelbar rittelse, eller

3. om beslutet blivit felaktigt till f6ljd 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
i ndgot visentligt hinseende, ska beslutet rittas, om det kan ske
snabbt och enkelt och utan att det blir till nackdel f6r nigon
enskild part.
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Rittelse efter det att beslutet Gverklagats

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

Underrittelse till part i samband med rittelse

34 § Innan rittelse enligt 31-33 §§ sker, ska myndigheten ge den
som ir part tillfille att yttra sig, om det inte dr uppenbart
obehovligt. Att en part ska underrittas om det beslut som ersitter
det rittade framgar av 28 §.
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30 Overklagandeinstitutet — for
regleringen gemensamma fragor

30.1 Nagra utgangspunkter

Det svenska 6verklagandeinstitutet har en ldng historia. Det har
vuxit fram ur medborgarnas urgamla ritt att ”gd till kungs” for att
f3 rittelse 1 felaktiga forvaltningsbeslut. Visentliga drag har overlevt
dven sedan institutet, tidigare benimnt “férvaltningsbesvir”, om-
vandlats till ett modernt rittsmedel, dir 1 stort sett oreglerad dver-
provning hos férvaltningsorgan med regeringen som slutinstans
ersatts av en striktare struktur med prévning i férvaltningsdomstol.

Institutet dr generdst mot den enskilde vad giller de formella
kraven — t.ex. betriffande 6verklagbarhet och klagoritt — for att det
ska fi anlitas. Ingen behéver av ekonomiska skil avstd frin att
dverklaga ett beslut, eftersom forfarandet 1 princip ir “gratis”.
Nigot krav pd sirskild personlig kompetens for att fi fora talan
uppstills inte heller. Prévningen av ett 6verklagande ir inte
begrinsad till en strikt laglighetskontroll utan omfattar — dven d&
den utférs av forvaltningsdomstol — 1 princip ocksd sddana
skilighets- och limplighetsbedomningar som myndigheterna enligt
den materiella regleringen ofta forutsitts géra. Utmynnar den 1 ett
bifall, kan beslutet inte bara upphivas eller undanréjas utan direkt
ersittas med ett annat, f6r klaganden positivt beslut.

Vid en internationell jimférelse ter sig institutet som sillsynt
littillgingligt, litthanterligt och kostnadseffektivt fér bdde den
enskilde och det allminna. En visentlig utgingspunkt fér reform-
arbetet pd omrddet ir att sld vakt om dessa positiva sirdrag, som
kan sigas ha den gemensamma nimnaren att gora institutet praktiskt
anvindbart. En strivan efter fullindning fir inte skymma blicken
for det visentliga. D4 man drar paralleller med motsvarande ritts-
medel 1 andra linder kan man inte bortse frin att dessa — dven om
de kan forefalla exemplariska — i praktiken kan ha ett begrinsat
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anvindningsomride, eftersom de endast kan anlitas av den som har
ekonomiska resurser och besitter eller kan skaffa sig erforderlig
kompetens for att hantera en ofta komplicerad domstolsprocess.
D3 provningen ocksd normalt, 13t vara mer eller mindre strike,
begrinsas till att avse laglighetsfrigor och dessutom vanligen ir av
rent kassatorisk art — dvs. inte mojliggdér mer dn ett undanréjande
av beslutet — ir rittsskyddet mera begrinsat in det vid ett ytligt
betraktande kan forefalla.

Det sagda hindrar naturligtvis inte att den svenska lagstiftningen
pd omridet kan behova foérbittras och kompletteras. Traditionellt
har man i1 mycket stor utstrickning férlitat sig pd en utveckling
genom rittspraxis. Aven om nigra vigande invindningar inte
riktats mot de resultat som uppnétts 1 rittstillimpningen, framstir
det som en brist att dessa inte 1 storre utstrickning omsatts 1 lagtext.
Bide for den enskilde och foér de myndigheter som ska tillimpa
principerna ir det naturligtvis av stor betydelse, att svaret pd olika
forfarandefrigor 1 gorligaste min kan sokas 1 skrivna normer och
inte dr dolda 1 en mera svirtillginglig rittspraxis.

Det ir emellertid en illusion att férestilla sig, att det skulle vara
mojligt — eller ens dnskvirt — att 1 en forfattning av férvaltnings-
lagens natur ge detaljerade bestimmelser for alla de processuella
problem som ir férknippade med &verklagandeinstitutet. Att frin
lagen avvikande bestimmelser méste kunna ges i speciallagar for
skilda materiella férvaltningsomrdden ir givet. Inte heller en reglering
som 1 princip bér kunna tillimpas inom hela férvaltningen — t.ex.
bestimmelser om vad som 1 grunden krivs for att ett beslut ska
kunna 6verklagas eller for att nigon ska ha klagoritt — kan emellertid
rimligen férvintas ge direkta svar pd alla uppkommande konkreta
frigor. I stor utstrickning blir det 1 stillet friga om att 1 lagen ge
riktlinjer tor hur provningen bor ske, vilka kriterier som ska vara
vigledande.

Det nyss sagda har sirskilt biring pd de bdda problem som hir
stdr 1 centrum, den i de tidigare forvaltningslagarna forbigdngna
frigan om besluts 6verklagbarhet och den fragmentariskt reglerade
frigan om vem som har klagoritt.
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30.2 Underlaget

Av det nyss sagda framg3r att rittspraxis bildar det frimsta underlaget
for vdra overviganden. Liksom 1 6vrigt beaktar vi sjilvfallet ocksd
vad som framkommit 1 tidigare lagstiftningsirenden pid omridet.
Till skillnad frén vad som férekommer vid behandlingen av flera
andra frigor, har vi diremot hir avsttt frdn att redovisa hur man i
andra rittssystem — nationella eller europeiska — sett p& problem 1
samband med 6verklagande. Skilen ir flera.

Vad giller EU-ritten kan hinvisas till framstillningen i 4 kap.
ovan om “Forvaltningsférfarandet 1 ett europeiskt perspektiv”, av
vilken framgdr att det i nuliget pd denna punkt inte finns sirskilt
mycket av intresse att himta f6r vir interna ritts vidkommande.
Just d& det giller 6verklagandeinstitutet foreter den svenska modellen
for ovrigt sddana sirdrag, att inte heller jimforelser med andra
nationella rittssystem ter sig naturliga (jfr Ragnemalm 1970 s. 13 {.).
Betriffande vira vistnordiska grannlinder ir den rittsliga kontrollen i
princip forlagd till allmin domstol, och 1 den man klagom4l kan
framforas till hogre férvaltningsmyndighet — ofta med veder-
bérande minister som slutinstans — ger lindernas forvaltningslagar
foga vigledning t.ex. 1 friga om vilka beslut som kan utgora
angreppsobjekt. I den danska lagen forbigds problemet helt, medan
i den norska (§28) bara helt kort anges att “enkeltvedtak kan
paklages” hos nirmast éverordnat organ. I Finland, som tillimpar
ett med vért nirbesliktat system, &terfinns dverklagbarhetsregeln
inte 1 férvaltningslagen utan 1 férvaltningsprocesslagen, enligt vars
5§ ”"med ett beslut 6ver vilket besvir kan anféras avses en tgird
varigenom ett drende har avgjorts eller limnats utan prévning”.

30.3  Struktur och terminologi

I den nu gillande forvaltningslagen har bestimmelserna om &ver-
klagande inrangerats under tvi rubriker. Det forsta partiet, Over-
klagande”, innefattar tvd paragrafer angdende klagoritt (22 §) resp.
forum for overklagande (22 a§), medan det andra, "Hur beslut
overklagas”, upptar bestimmelser om 6verklagandets form och
innehdll, om ingivande och klagotid (23 §), om rittidsprovning
(24 §) och om overlimnande av handlingarna i drendet till den
instans som ska préva éverklagandet (25 §).
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For att ge en tydligare och mera logisk struktur &t regleringen
har vi i den nya lagen i stillet valt ett system med avdelnings-
rubriken ”Overklagande” och sju underrubriker. Vi inleder med
den grundliggande bestimmelsen om att beslut 6verklagas hos
allmin férvaltningsdomstol, allts3 “Forum foér overklagande”
(35§), foljd av regler om de basala sakprévningsférutsittningar
som miste foreligga for att overklagandet ska bli foremdl for
materiell prévning — och som ska bedémas av den utpekade
overinstansen — siledes bestimmelser om ”Overklagbarhet” (36 §)
och "Klagoritt” (37-40 §§). Kraven pi *Overklagandets form och
innehdll” (41 §) har separerats frin vad som giller om ”Ingivande
och klagotid” (42§), och de itgirder som ankommer p3 den
myndighet som meddelat det éverklagade beslutet respektive den
myndighet som ska préva 6verklagandet har i klarhetens intresse
reglerats under tvd rubriker, "Beslutsmyndighetens &tgirder” (43—
44 §§) resp. Overinstansens itgirder” (45-47 §§).

Av det nyss sagda framgir att vi tilldtit oss att anvinda vissa — 1
lagtextsammanhang — delvis nya sprikliga uttryckssitt. Att tala om
“klagoritt” (tidigare “besvirsritt”) och inte om “éverklaganderitt”
eller nigon annan till termen o&verklagande anknuten variant
forefaller oss ytterst naturligt med tanke pd att den som &verklagar
enligt vedertaget, bdde juridiskt och allmint sprikbruk benimns
“klaganden” (inte “6verklaganden”!). Att den nigot omstindliga
beskrivningen ”den myndighet som har meddelat det éverklagade
beslutet” ersatts med ”beslutsmyndigheten” ir en ren anpassning
till hur denna myndighet normalt betecknas; till yttermera visso
har en definition tagits in i lagtexten. Samma férfarande har
tillimpats di beteckningen ”6verinstansen” anvinds i stillet for
”den myndighet som ska prova dverklagandet”. For att undvika att
de bida organen blandas samman ir det ocksi en fordel, att i
lagtexten figurerar endast en "myndighet” och en ”instans” 1 stillet
for tvd ”myndigheter”.

Vi har ocksd distanserat oss frin den missvisande koncentration
pd “skrivelsen” med 6verklagandet som figurerar 1 den nuvarande
lagtexten. Att ett dverklagande ska ske skriftligt — varmed, som
tidigare poingterats, avses inte bara anvindningen av papper med
text utan ocksd t.ex. elektroniskt 6verférda meddelanden — innebir
inte, som det nu sigs, att “skrivelsen” ska avvisas om den kommer
in for sent. Ett sddant uttryckssitt ger nirmast intrycket, att
myndigheten ska vigra att ta emot eller limna tillbaka den fysiska
biraren av meddelandet. S3 ir naturligtvis inte fallet, utan vad som
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avvisas ir det intellektuella innehillet 1 ”skrivelsen”, dvs. *6ver-
klagandet”.

Aven i nigra andra hinseenden har vi gjort vissa redaktionella
forindringar i férhéllande till nuvarande lag. Dessa redovisas nedan
vid behandlingen av de olika paragraferna.
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31  Forum for overklagande (35 §)

31.1 Nuvarande reglering

Den gamla principen om ritt att 6verklaga forvaltningsbeslut hos
nirmast hégre myndighet och 1 sista hand hos regeringen, tidigare
Konungen, 6vergavs definitivt genom inférandet &r 1998 av en ny
paragraf 1 férvaltningslagen, 22 a §, som anvisade allmin forvaltnings-
domstol som forum fér dverklagande, om nigot annat inte sirskilt
foreskrivits. Att kontrollen av administrativa besluts riktighet numera
1 princip dr anfértrodd domstol, i férsta hand férvaltningsritt (fram
till den 15 februari 2010 benimnd linsritt), dr resultatet av en
successiv utveckling inom den inhemska ritten men ocksi en
nddvindig f6ljd av Sveriges internationella engagemang.

I den proposition som lig till grund foér reformen
(prop. 1997/98:101) pekades bl.a. pd att regeln anvisar en behorig
domstol fér det fall en ritt till domstolsprévning skulle finnas
enligt EU-ritten eller Europakonventionen och en sidan ritt inte
ir férutsedd 1 lagstiftningen. Som ett ytterligare motiv angavs behovet
av att begrinsa risken for negativa kompetenskonflikter mellan de
allminna domstolarna och de allminna férvaltningsdomstolarna.

Att ”beslut dverklagas hos allmin forvaltningsdomstol” innebir
inget stillningstagande 1 friga om férutsittningarna for att beslutet
ska vara angripbart. Avsikten ir inte att dppna vig for 6verklagande
av alla beslut utan endast att anvisa ritt instansordning, f6r det fall
ett beslut enligt de i praxis utbildade principerna ir éverklagbart.
Skulle beslutet sakna 6verklagbarhet enligt dessa principer, eller
dirfor att en specialbestimmelse uttryckligen férbjuder att det
dverklagas, foljer av 22 a § FL att bedémningen av 6verklagbarhets-
frigan ankommer pa f6rvaltningsritten.

Frin forumregelns tillimpningsomride undantas dock over-
klagande av "beslut 1 anstillningsirenden” — fére lagindring ar 2006
“beslut 1 administrativa drenden” — och "beslut 1 drenden som avses
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1 20§ forsta stycket 5”7, dvs. normgivningsbeslut. Dylika beslut
angavs 1 foérarbetena inte limpa sig f6r domstolsprévning och det
ansigs ocksd typiskt sett saknas behov av sddan (prop. 1997/98:101
s. 63). P4 dessa bdda omriden kan alltsd hogre forvaltningsmyndighet
och regeringen anvisas som provningsinstans, dock under forut-
sittning att det inte rdr sig om ndgon sidan rittighet som enligt
véra europeiska taganden ska skyddas genom tillgdng till domstols-
kontroll.

Andra stycket innehiller ett krav pd prévningstillstind vid dver-
klagande till kammarritten i sddana fall d8 6verklagandet skett med
stdd av forsta stycket och alltsd inte baserats pd sirskilda bestim-
melser om 6verklagande hos forvaltningsritt.

31.2 Overviaganden

I den nuvarande férvaltningslagen ir forumregeln placerad efter
den 1 6verklagandepartiet inledande bestimmelsen om klagoritt.
Det ir enligt vir mening mera logiskt att bestimma vem som ska
prova ett éverklagande innan man kommer in pd 6vriga sakprévnings-
forutsittningar — om overklagbarhet, klagoritt etc. — vilka ju
(bortsett frin frigan om &6verklagandet kommit in i1 ritt tid) ska
bedémas av den utpekade éverinstansen. En sidan placering markerar
ocksd vad som utgdr dverklagandeinstitutets kirna, dvs. att det ir
friga om ett instrument for rittslig kontroll genom domstols-
provning.

I sak finns diremot inte anledning att gora nigra storre
forindringar. Justeringar krivs dock vad giller andra meningen i
forsta stycket angdende de beslutstyper som nu inte omfattas av
forumbestimmelsen. Att undantaget betriffande normbeslut ska
utgd foljer direkt av att vi nedan (32.6.3) foreslar, att sidana beslut
ska frinkinnas overklagbarhet. Vad giller beslut 1 anstillnings-
irenden uppkommer flera problem, delvis sammanhingande med
svirigheterna att pd detta omride dstadkomma ett dverskidligt och
adekvat system for att mota europarittens krav (se hirom Warnling-
Nerep s. 253 {f.).

Att en korrigering under alla férhillanden synes pikallad framgir
redan av att den i lagtexten anvinda bestimningen ”beslut i
anstillningsirenden” knappast speglar lagstiftarens intentioner. Enligt
forarbetena har tanken inte varit att undanta alla beslut, som har
med anstillningstérhillanden att gora, utan endast beslut att utse
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nigon till innehavare av en befattning. Overklagande av beslut om
omplacering eller uppsigning av en person, som redan har en
anstillning, avses sdledes folja huvudregeln och provas av allmin
forvaltningsdomstol (prop. 2005/06:56 s. 24), i den mén inte annan
provningsinstans anvisas 1 specialforfattning. Vad man velat undanta
tycks alltsd endast vara "anstillningsbeslut” eller — dnnu tydligare —
”beslut att anstilla ndgon”.

Sedan 6verprévningen av beslut i anstillningsirenden frin och
med den 1 januari 2007 (SFS 2006:1333) forts 6ver frin regeringen
till Overklagandenimnden for totalférsvaret — sedermera till Statens
overklagandenimnd (se 21 § anstillningstérordningen, 1994:373, och
férordningen, 2007:835, med instruktion for Statens overklagande-
nimnd) — och méjligheten att angripa férvaltningsmyndighets
beslut med ansékan om rittsprévning upphért i och med tillkomsten
av den nya rittsprovningslagen, som endast avser regeringsbeslut,
kan frigorna inte bli féremdl f6r prévning i allmin foérvaltnings-
domstol. (Ang. ett tinkbart utrymme {6r rittsprévning betriffande
vissa anstillningar som beslutas av regeringen, se Petersson s. 349 ff.)
Giller ett beslut en sidan rittighet som avses 1 Europakonventionen
eller EU-ritten, miste emellertid tillgdng till domstolsprévning
under alla férhdllanden garanteras. Nimndens stillning i detta
hinseende ir inte otvetydig.

Som framgitt foreligger sdledes oklarhet betriffande béde
innebdrden av uttrycket “beslut 1 anstillningsirenden” och den
aktuella nimndens status. Att i detta lige — bedémningen kan bli en
annan om lagstiftaren bringar reda i de oklara férhdllandena pd
omridet — behilla ett uttryckligt undantag frin den allminna ritten
att vinda sig till allmin férvaltningsdomstol synes inte héllbart. Vi
forordar dirfor att ocksd detta undantag tas bort.

Det finns dven skil att ifrdgasitta, om andra stycket 1 nuvarande
222§ FL om proévningstillstdnd 1 kammarritt bor f4 ndgon mot-
svarighet 1 den nya lagen. Bestimmelsen framstir redan i dag som
felplacerad. Den hor enligt vir mening knappast hemma i en allmin
forfarandelag, som tar sikte pd handliggningen hos férvaltnings-
myndigheter. Nir vi nu befister principen, att kontrollen av
administrativa besluts riktighet ska ske 1 allmin férvaltningsdomstol,
anser vi att bestimmelsen om provningstillstdnd 1 kammarritt ska
utgd i den nya lagen. Frigan om hur handliggningen ska te sig i
andra instans 1 kedjan av férvaltningsdomstolar bér limpligen hanteras
1 férvaltningsprocesslagen.
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Den nya férvaltningslagens bestimmelser om *Overklagande” bor
sdledes inledas med foljande paragraf:

Forum for overklagande

35 § Beslut 6verklagas hos allmin férvaltningsdomstol.
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32  Overklagbarhet (36 §)

32.1 Direktiven och kapitlets upplaggning

I vira direktiv efterfrigas bl.a. en bestimning av vad som utgor ett
beslut. Vi har forsokt att ge nigon vigledning 1 samband med
behandlingen av begreppet drende, som ir grundliggande vid
bestimningen av férvaltningslagens tillimpningsomride (se 5.2).
Nigra ytterligare element bor tillfogas, d& det giller “beslut” som
objekt for ett dverklagande (32.2).

Avsaknaden av regler i férvaltningslagen om vilka beslut som far
overklagas utpekas 1 vdra direktiv som en sirskilt anmirkningsvird
brist. Sakligt ter det sig naturligtvis otillfredsstillande, att en
fundamental forutsittning for att 6verklagandeinstitutet over
huvud ska kunna komma till anvindning limnats utanfér regleringen.
Rent logiskt gor det ett egendomligt intryck att meddela foreskrifter
om t.ex. vem som har ritt att dverklaga beslut utan att tala om vilka
beslut det giller. Att denna viktiga pusselbit saknas innebir allts3,
att forvaltningslagens samtliga regler om 6verklagande bygger pa
forutsittningen, att det dr friga om o6verklagbara beslut, utan att
lagen ger ndgon vigledning d& det giller att faststilla om s8 ir fallet
1 en konkret situation.

Det innebir naturligtvis inte, att den svenska rittsordningen ir
helt renons pd foreskrifter om férvaltningsbesluts éverklagbarhet.
Vissa fragment finns trots allt 1 forvaltningslagen, och for férvaltnings-
domstolarnas del har 1 férvaltningsprocesslagen intagits en dtminstone
formellt heltickande reglering. I olika specialférfattningar férekommer
ocksd mer eller mindre utférliga foreskrifter. Vi inleder den
egentliga behandlingen av dverklagbarhetsfrigan med en &versiktlig
redovisning av befintliga bestimmelser 1 imnet (32.3).

Skilet for att medge att vissa beslut kan angripas genom
overklagande 1 hogre instans ir naturligtvis, att dessa beslut medfor
sddana ingrepp 1 nigons eller ndgras personliga eller ekonomiska
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situation, att de berérda har ett behov av att kunna skydda sig mot
det allminnas agerande. Mot helt harmlésa beslut krivs 1 regel inte
nigot sidant skydd. D3 det giller att bestimma och nirmare beskriva
de verkningar som ir av karaktir att konstituera éverklagbarhet
rider emellertid en avsevird oklarhet. Att tidigare forsok att lagstifta 1
imnet strandat har enligt vdr mening i betydande utstrickning ett
samband med den begreppsférvirring som priglat bdde praxis och
de tidigare utarbetade lagférslagen. For vira 6verviganden ir det av
avgorande vikt att férsoka bringa klarhet i vad som ir och bér vara
det grundliggande kriteriet for att ett beslut ska kunna 6verklagas
(32.4).

Ett annat problem, som aktualiseras genom uttalanden i bide
praxis och lagstiftningssammanhang, giller huruvida beslut under
handliggningen av ett drende bor sirbehandlas 1 éverklagbarhets-
hinseende. Aven hir ir begreppsbildningen — vad giller innebérden
av termen “forfarandebeslut” — oskarp i konturerna, och nyttan och
limpligheten av att sirbehandla sidana beslut ir inte heller given.
Aven hithérande frigor kriver en analys som underlag for vira
overviganden (32.5).

DA vi avslutningsvis redovisar vdra lagférslag och ger vira motiv
for dessa (32.6) tar vi emellertid inte bara stillning till de nu skisserade
problemen utan kommer ocks3 in pa frigan om limpligheten av att
undanta vissa speciella beslutstyper frdn den huvudregel om
overklagbarhet som vi féreslir. Ar behovet av undantag inte knutet
till ndgot materiellt férvaltningsomrides specifika karaktir — d3
sirreglering kan intas 1 annan lag — utan avser beslutstyper, som
forekommer 1 flera olika sammanhang, bor avvikelsen framgd direkt
av férvaltningslagen.

32.2 Overklagandets objekt: Ett dokumenterat beslut

Institutet 6verklagande kan inte brukas som medel fér att komma
tillritta med diverse administrativa ofullkomligheter. Det kan inte
anvindas for att patala felgrepp av en offentlig befattningshavare i
syfte att 8 honom eller henne stilld till ansvar. Inte heller kan man
med anlitande av detta reagera endast mot myndighets dréjsmadl
eller totala passivitet. En grundliggande forutsittning ir att dver-
klagandet avser ett beslut.

Vad som utgér ett forvaltningsbeslut och inte ndgot annat —
t.ex. en faktisk handling eller allmint tal — har vi tidigare (5.2) i
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timligen allminna ordalag bestimt s8, att beslutet innefattar ett
uttalande, varigenom myndigheten vill pdverka andra forvaltnings-
organs eller enskildas handlande. Genom detta uttalande klargor
myndigheten hur den anser, att en viss friga bor 16sas. Huruvida
uttalandet — beslutet — verkligen fir den avsedda effekten beror till
en del pd adressatens lojalitet men sammanhinger ytterst med
myndigheternas tillgdng till ndgon form av pitryckningsmedel for
att gora sig dtlydda.

Vi har ocksd pdpekat, att definitionen av beslutsbegreppet inte
innefattar krav pa nigon specifik form. Aven ett muntligt uttalande
kan utgora ett beslut. Inte heller utesluts att uttalanden, som 1
huvudsak framstills med anvindning av tekniska hjilpmedel, kan
utgora beslut.

D& det giller beslut som objekt for ett 6verklagande maiste
emellertid ett begrinsande kriterium tillfogas. I 6verklagande-
institutets konstruktion ligger, att hdgre instans ska kunna ta
stillning till om beslutet ska bestd, indras eller upphivas. Det ir
omdojligt f6r en dverinstans att foreta dndringar 1 t.ex. ett muntligt
eller konkludent uttalande, dven om det 1 6verklagandet angivna
innehillet 1 uttalandet skulle vitsordats av den myndighet som stir
bakom det. En sddan operation férutsitter, att det objekt som ska
bedémas finns skriftligt eller pd likvirdigt sitt dokumenterat.
Avsaknad av dokumentation kan 1 sammanhanget sigas ge den
effekten, att uttalandet fir betraktas som en momentan hindelse,
som omgdende s.a.s. konsumerats av tiden.

32.3 Nuvarande forfattningsreglering
32.3.1 Forvaltningslagen

Enligt 9 § FL fir en myndighets beslut att avvisa ett ombud eller
bitride overklagas ”sirskilt” och di i samma ordning som det
beslut varigenom myndigheten avgér irendet. Att diremot ett
beslut 1 en jivsfriga inte fir 6verklagas separat utan endast i
samband med 6verklagande av det beslut varigenom myndigheten
avgor drendet” framgdr av 12§ FL. Ett avvisningsbeslut, som
grundats pd att ett 6verklagande kommit in for sent, far enligt 30 §
FL 6verklagas i samma ordning som beslutet i huvudsaken, men

fullféljd medges inte om frigan redan provats i en hogre instans.
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Utover dessa detaljproblem berors frigan om besluts éverklag-
barhet inte i lagen. Overklagandereglernas grundliggande foreskrift
om att “beslut éverklagas hos allmin férvaltningsdomstol” (22 a §
FL) ska, som framhillits, inte forstds si, att alla beslut kan
overklagas. Bestimmelsen ger endast besked om ritt forum, alltsd
vem som har att prova ett 6verklagande, och ger inget besked om
vilka beslut som ir 6verklagbara. Med “beslut” avses siledes 1
sammanhanget “6verklagbara beslut”. D3 1 22 § FL anges att ett
beslut far 6verklagas av den som beslutet angdr, om det har gitt
honom emot, har motsvarande begrinsning kommit till direkt
uttryck 1 texten genom att som ytterligare férutsittning for klagoritt
anges att “beslutet kan 6verklagas”.

I brist pd generell lagstiftning 1 dmnet har riktlinjerna fér
overklagbarhetsfrigans 16sning fitt utvecklas i1 praxis. De nimnda
bestimmelserna i forvaltningslagen hinger i luften utan kinnedom
om denna praxis.

32.3.2 Forvaltningsprocesslagen

Som jimforelse kan pekas pd forvaltningsprocesslagens reglering i
motsvarande imnen. Bestimmelserna om forum och klagoritt (33 §
FPL, som emellertid ocksd innehiller vissa element hinforliga till
overklagbarhetsfrigan) kompletteras hir med en formellt heltickande
overklagbarhetsregel (34 §). Denna har konstruerats pd det nigot
egenartade sittet, att huvudregeln framkommer motsatsvis.
Bestimmelsen uppehiller sig nimligen enligt sin lydelse uteslutande
vid "beslut, som ej innebir att mélet avgdres”. Mot dessa fir som
regel “talan foras endast 1 samband med talan mot beslut 1 sjilva
malet”, men i vissa sirskilt uppriknade fall fir talan dock foras
sdrskilt”.

Inneborden ir uppenbarligen, att beslut varigenom mal avgérs
generellt ir 6verklagbara. D3 det giller avgéranden 1 domstol, kan
man normalt utgd frin att besluten har sidan betydelse fér de dirav
berdrda att dessa har ett behov av att kunna virja sig genom att
begira &verprovning i hogre ritt. Att man avstitt frin att i
forvaltningslagen ge motsvarande anvisning ssmmanhinger naturligtvis
med att férvaltningsmyndigheternas verksamhet spinner 6ver vida
filt och att avgérandena inte ir lika homogena utan kan avse bade
stort och smatt.
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De domstolsbeslut som inte innefattar avgdérande av ett madl
men som ind3 ansetts bora tillerkinnas éverklagbarhet ror 1 forsta
hand direkta ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska
forhdllanden under processens gdng. Enumerationen i 34 § omfattar
beslut varigenom “ritten

1. ogillat invindning om jiv mot ledamot av ritten eller
invindning om att hinder féreligger for talans prévning,

2. avvisat ombud eller bitride,

3. férordnat rorande saken 1 avvaktan p& milets avgdrande,

4. forelagt ndgon att medverka pd annat sitt in genom instillelse
infér ritten och underldtenhet att iakttaga foreliggandet kan medfora
sirskild pafoljd for honom,

5. utdomt vite eller annan pdfoljd for underldtenhet att iakttaga
foreliggande eller 4domt straff for forseelse 1 férfarandet eller dlagt
vittne eller sakkunnig att ersitta kostnad som villats genom
forsummelse eller tredska,

6. férordnat angdende undersokning eller omhindertagande av
person eller egendom eller om annan liknande &tgird,

7. forordnat angdende ersittning for nigons medverkan 1 mélet,

8. utldtit sig i annat fall 4n som avses 1 7 1 friga som giller
rittshjilp enligt rittshjilpslagen (1996:1619) eller i friga om offentligt
bitride enligt lagen (1996:1620) om offentligt bitride eller

9. beslutat i frdga om férlingning av tidsfrist enligt 7 § forsta
stycket lagen (1978:880) om betalningssikring for skatter, tullar
och avgifter.”

I paragrafens andra stycke foreskrivs ytterligare att talan mot
beslut, varigenom mal dterforvisas till ligre instans, endast fir foras
om beslutet innefattar avgdérande av friga, som inverkar pd méilets
utgdng.

32.3.3 Specialforfattningar

Bestimmelser om 6verklagande férekommer flitigt 1 de special-
forfattningar som reglerar skilda materiella férvaltningsomriden.
De kan vara konstruerade pd en mingd olika sitt och ir inte sillan
ganska svirtolkade. Ibland férekommer t.ex. mer eller mindre
preciserade upprikningar av 6verklagbara resp. inte 6verklagbara
beslut utan att man dirav omedelbart kan sluta sig till vad som
giller betriffande de beslut som faller utanfér upprikningen.
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Sirskilda komplikationer uppstdr inom omridet f6r specialreglerad
kommunalférvaltning, dir féreskrifter om att vissa angivna beslut
far overklagas (underférstdtt genom anlitande av det allminna 6ver-
klagandeinstitutet, dvs. vad som tidigare benimndes *férvaltnings-
besvir”) ofta inte ska forstds sd, att andra beslut idr helt avskurna
frin 6verklagbarhet (se t.ex. 16 kap. 3 § socialgjidnstlagen). I stillet
dppnas mojlighet att angripa dessa 6vriga beslut enligt kommunal-
lagens regler om laglighetsprévning (alltsd genom vad som tidigare
benimndes “kommunalbesvir”).

Inte sillan anges bara att myndighetens beslut enligt forfattningen
— utan uttryckliga reservationer — kan overklagas hos angivet
provningsorgan (se t.ex. 15 kap. 6 § lagen [1987:667] om ekonomiska
foreningar). S3dana bestimmelser fyller 1 princip samma funktion
som 22 a § FL, nimligen att peka ut behorig prévningsinstans, men
innebir ingalunda att alla beslut som fattas pd basis av den aktuella
forfattningen dr dverklagbara. De innefattar implicit reservationen,
att beslutet uppfyller de i praxis utbildade kraven fér éverklagbarhet.

Detsamma giller sidana foreskrifter 1 forfattningar med
allminna regler om ett férvaltningsorgans verksamhet som anger
att myndighetens beslut 6verklagas hos angiven &verinstans (t.ex.
33 § férordningen [1989:773] med instruktion fér Rikspolisstyrelsen).
Tanken ir sjilvfallet inte, att alla myndighetens beslut — oberoende
av deras betydelse och verkningar — ir att betrakta som éverklagbara.

32.4 Det grundlaggande kriteriet: Beslutets
verkningar

32.4.1 Vad ér en "rattslig verkan”?

Utgdngspunkten fér bedémningen av frigan om vad som krivs for
att ett beslut ska vara overklagbart miste vara syftet med &ver-
klagandeinstitutet, nimligen att bereda den av ett besluts verkningar
berérde en mojlighet att £3 beslutet upphivt eller dndrat, eller med
andra ord att f3 de av honom oénskade verkningarna eliminerade.
(I vissa fall har ett é')verklagande dock ansetts bora provas 1 sak,
trots att rittelse varit omojlig med hinsyn till senare intriffade
omstanchgheter, se t.ex. RA 1986 ref. 150, RA 1991 ref. 58, RA 1996
ref. 8, RA 1997 ref. 68 och RA 1999 ref.26.) Dirav foljer att
principiellt endast sddana beslut som har en pédvisbar effekt bor
tillerkidnnas 6verklagbarhet. Behov av att kunna pdkalla ingripande
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av en hogre instans foreligger bara om nigon — beslutets huvud-
adressat eller ndgon annan — drabbas av personliga eller ekonomiska
konsekvenser av beslutet. Ar beslutet av sidan art, att det over
huvud inte, eller i mycket begrinsad mén, ir dgnat att pdverka
ndgons faktiska situation, féreligger inget behov av sidant rittsskydd.

S& lingt rdder ingen oenighet. D3 det diremot giller att definiera
det grundliggande kriteriet for att ett beslut ska vara dverklagbart
har linge ritt en betydande begreppsférvirring. Sirskilt framtridande
ir denna 1 de olika forslag till lagstiftning om férvaltningsférfarandet
som under iren presenterats. Aven i praxis har uttryckssitten och
den anvinda terminologin ibland skapat oklarhet om vad som
egentligen giller. En gemensam nidmnare fér problemen férefaller
vara, att man utan att precisera vad som avses fister avseende vid
huruvida beslutens verkningar ir "rittsliga” eller inte.

“Rittsliga verkningar” i ndgon realistisk mening kan férekomma
1 tvd huvudformer. D4 man anger att ett beslut har sidana verkningar,
avser man 1 f6rsta hand det forhéllandet, att rittsordningen mojliggor
anlitande av nigon typ av tvingsmedel, som garanterar att beslutet
forverkligas enligt sitt innehll; beslutet ir alltsd verkstillbart eller
exigibelt. Den andra varianten, positiv rdttskraft, hinfor sig till
beslut, som fungerar som mellanled i en sammansatt process och ir
avsedda att foljas av ytterligare beslut. Rittskraften — inte att
forvixla med den negativa varianten, som behandlas 1 29 kap. om
“Rittelse” — ligger diri, att beslutet utan att omprovas direke liggs
till grund f6r senare beslut. (Nirmare hirom bl.a. Ragnemalm 2007
s. 24-30.) Gemensamt for de bdda typerna av “rittsliga verkningar”
ir att de 1 sig inte utgdr ndgra verkningar utan avser medel for att
dstadkomma att besluten fir avsedda faktiska verkningar.

32.4.2 Begreppsbildningen i tidigare lagstiftningsdrenden

Ovan (5 kap.) har visats hur begreppet myndighetsutovning anvints
som vattendelare, dd det gillt att avgrinsa tillimpningsomridet f6r
ett regelkomplex, en enskild foreskrift eller nigon del av en
bestimmelse. Med hjilp av detta begrepp har man velat peka ut
sddana drenden som for den enskilde ir s3 betydelsefulla, att hand-
liggningen bor omgirdas av mera ldngtgdende rittssikerhetsgarantier.
Att drendena ir av sidan sirskild vikt framgir av att de utmynnar 1
beslut med visentliga verkningar for den enskilde. For att skilja
dessa avgéranden frin andra, mindre ingripande beslut har man i
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lagstiftningssammanhang laborerat med olika kriterier, som ocksi
avses markera, att besluten bér vara éverklagbara. Frigorna blandas
pd detta sitt samman. Man kan presentera resonemangen pi ett
sddant sitt, att resultatet blir att myndighetsutévning giller drenden,
som utmynnar i dverklagbara beslut, eller tvirtom s8, att beslut ir
overklagbara, om de utgor resultat av myndighetsutévning. Som
alternativ till myndighetsutévning har férekommit vissa andra
termer eller uttryck med samma funktion. Oavsett hur frige-
stillningen formulerats, utgoér forekomsten eller avsaknaden av
rdttsverkningar ett stindigt terkommande tema.

SOU 1964:27

I Besvirssakkunnigas (BSK) forslag till lag om forvaltningsforfarandet
(SOU 1964:27) reglerades overklagbarhetsfrigan dels i allminna
foreskrifter om lagens tllimpningsomrdde (1 kap. 1§), dels 1
specialstadganden (12 kap. 1-3 §§). Som sammanfattande benimning
pd de idrenden lagen avsigs gilla anvinde BSK beteckningen
“administrativt partsirende”. Kraven f6r att ett drende skulle anses
som sidant var inte alltfér stringa. BSK betonade, att det inte
forutsattes att drendet skulle angd nigons "ritt eller plikt” eller att
det skulle avgoras genom beslut med ”rittslig verkan”.

En begrinsning till vissa beslut med visentligare verkningar
kom i stillet in 1 bilden i den grundliggande 6verklagbarhetsregeln.
Frin den i 12 kap. 1§ forsta stycket stadgade huvudregeln, att
beslut av statlig myndighet ir 6verklagbart, gjordes 1 tredje stycket
undantag for bla. vissa beslut, som var av ”oférbindande art”. Av
motivuttalanden framgdr emellertid att BSK hade en ganska liberal
instillning och inte ville frinkinna alla beslut, som saknade "rittsliga
verkningar”, ¢verklagbarhet. (Se nirmare Ragnemalm 1970 s. 643—
645.)

SOU 1968:27

Den arbetsgrupp som efter kritiken mot BSK:s betinkande — vilket
ansdgs alltfor ambitidst — presenterade ett forslag till en mycket
begrinsad forvaltningslag (SOU 1968:27) ville vinda pd steken.
Tyngdpunkten i regleringen av éverklagbarhetsfrigan lades pd 13 § 1
lagforslaget, som fixerade den typ av drenden som 1 motiven
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benimndes “férvaltningsrittsliga partsirenden” och 1 vilka
bestimmelserna 1 14-21 §§ — diribland 6verklagbarhetsregeln 1 19 §
— skulle tillimpas. D4 19 § vad giller slutliga beslut endast fastslir
att sidana ir 6verklagbara, blir regeln komplett férst om man
lagger till "under f6rutsittning att beslutet fattats 1 ett férvaltnings-
rittsligt partsirende”. (Se bet. s. 136-139 och 220—-232.)

Tre kriterier karakteriserade sddana irenden; de skulle 1) angd
nigons ritt eller plikt 2) sdsom enskild och 3) avgéras genom
beslut med rittslig verkan. Arbetsgruppen tonade dock ned det
forsta kriteriet och medgav att det kunde ”ifrigasittas om det 1 ett
vilfirds- och servicesamhille dr vilbetinkt att anvinda orden ritt
och plikt fér att beteckna anspriken for och emot medborgare och
andra” (s. 137). Man forklarade att det ”vanligen inte blir friga om
rittigheter 1 klassisk mening”, utan att man bara ville markera, att
“ansprdken himtar sin kraft ur rittsliga foreskrifter”.

Det essentiella kriteriet och dirmed den visentligaste begrinsande
faktorn vad giller 6verklagbarhetens omfattning var 1 stillet kravet
pd att besluten ska ha “rittsliga verkningar”. Arbetsgruppen gav
emellertid inte nigon egentlig forklaring till vad man avsig med
detta. Efter att ha angett nigra till begreppen ritt och plikt anknutna
kinnetecken pd en rittslig verkan — den “uppkommer pd konstlad
vig genom rittsordningens formedling”, “nigons rittsstillning
paverkas positivt eller negativt”, “en ritt skapas, upphor eller
inskrinks”, ”en plikt 8liggs, upphivs eller jimkas” (s. 137) —
konstaterar man nimligen, att det knappast l3ter sig gora att
definiera, vad som ska forstds med rittslig verkan. Man finner att
grinsen mellan faktiska och rittsliga verkningar i vissa fall mdhinda
kan “te sig rent formell”. N&gon nirmare bestimning av innebérden
av det begrepp som tillmitts avgérande betydelse i lagforslaget
kunde inte ges, utan grinsdragningen fick med férdel 6verldtas 4t
praxis”. (Se nirmare Ragnemalm 1970 s. 638-643.)

Prop. 1971:30

I prop. 1971:30 med férslag till lag om allminna férvaltnings-
domstolar, m.m. gav man upp foérsoken att reglera 6verklagbarhets-
frigan. De “forvaltningsrittsliga partsirendena” stdptes om och
blev ”irenden om myndighetsutévning mot enskild” (s. 390-398).
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SOU 1983:73

Ar 1983 skedde en ny helomvindning. Férvaltningsrittsutredningen
(FRU) avstod frin att foresld ngon inledande bestimmelse om
tillimpningsomradet {6r en grupp av féreskrifter rorande visentligare
irenden. Foreteelsen “myndighetsutévning” dterkom emellertid i
stillet vid faststillandet av 6verklagbarhetens grinser. Enligt 29 § i
lagforslaget var en grundliggande forutsittning for att ett beslut
skulle & 6verklagas att ”det innebidr utévning av en myndighets
befogenhet att for enskilda bestimma om férméner, rittigheter,
skyldigheter, disciplinpafoljder, avskedanden eller jimférbara
forhillanden”. (Se SOU 1983:73 s. 15, 45 och 117-127.)

Att det inte lingre var drendet utan beslutet som skulle innefatta
myndighetsutdvning spelade en avgoérande roll for FRU:s
resonemang. FRU ville dirmed markera, att det inte behdvde vara
friga om ett beslut med ”bindande rittslig verkan” i ett enskilt
irende, utan det avgdérande skulle 1 stillet vara, ”att beslutet, pd den
beslutsnivd inom myndigheten dir det har fattats, typiskt sett
framstdr som en utdvning av myndighetens befogenhet pi den
nivdn”. Formuleringen angavs 3 ena sidan skola méjliggora over-
klagande av t.ex. vissa principbeslut, som har pétagliga faktiska
verkningar trots att de inte nédvindigtvis maste f6ljas av den enskilde
(exigibilitet saknas; se 32.4.1 ovan) eller tillimpas av myndighet vid
fattande av senare konkreta beslut (positiv rittskraft saknas). A
andra sidan skulle man dirav kunna sluta, att beslut som medfor
rittsliga verkningar inte automatiskt ir overklagbara; 1 vissa fall
”kan det tinkas att ett bindande beslut bedéms ha si ringa
betydelse fér klaganden, att det inte framstdr som en utévning av
myndighetens befogenhet att bestimma éver honom”.

D3 en lagstiftning enligt denna modell knappast kunde tillfreds-
stilla det av FRU formulerade kravet, att ”principerna skall vara s3
begripliga som mojligt f6r den rittssékande allminheten”, ir det
foga forvdnande att mottagandet pd denna punkt blev mittligt
entusiastiskt. Betinkandet innebar emellertid ett uppfriskande trend-
brott, dd FRU utomordentligt klart tog avstind frin det grumliga
tal om rittsverkningar som priglat de tidigare lagstiftningsirendena.
Utgdngspunkten vid tillskapandet av allminna regler om besluts
overklagbarhet bor enligt FRU vara, att ”6verklagande skall kunna
ske 1 alla fall, d& det dr motiverat av ett besluts faktiska verkningar
och allminna betydelse, men inte 1 sidana fall, dir ett verkligt
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rittsskyddsbehov inte gor sig gillande”. (FRU:s férslag har nirmare
kommenterats av Ragnemalm i FT 1984 s. 314 {f.)

Prop. 1985/86:80

I prop. 1985/86:80 om ny férvaltningslag, som utmirktes av en
betydande &terhdllsamhet, forsvann overklagbarhetsfrigan &ter. Se
ang. hir aktuella frigor s. 45-55.

32.4.3 Rattspraxis

D3 beslutens funktion ju ir att pdverka faktiska férhillanden,
medfor sjilva avgorandet i ett drende — alltsd ett beslut, som inte bara
ir slutligt ur den beslutandes synpunkt utan ocksd huvudsakligt,
dvs. innefattar ett uttalande i sakfrigan — normalt sddana verkningar
som konstituerar 6verklagbarhet. Anvisar rittsordningen sirskilda
tvdngsmedel, som garanterar att den 6nskade effekten uppnds — ir
beslutet m.a.o. exigibelt — ir saken helt klar, och detsamma giller
betriffande beslut, som medfér positiv rittskraft, vilka alltsd direkt
liggs till grund f6r senare beslut med pévisbara effekter.

Lika klart ir emellertid att férekomsten av sddana rittsverkningar i
egentlig mening inte utgdr ndgon nddvindig forutsittning for att
ett beslut ska vara 6verklagbart. Ett enkelt foreliggande, till vilket i
det konkreta fallet inte kopplats nigot viteshot, kan t.ex.
overklagas (RA 1997 ref. 74), och detsamma giller avslagsbeslut,
som ju utévar sin verkan oberoende av sirskilda tvingsmedel (se
t.ex. RA 1988 ref. 70).

D3 beslut frinkints dverklagbarhet har detta emellertid 1 tidigare
praxis ofta skett med hinvisning till deras avsaknad av ritts-
verkningar. S har t.ex. skett di beslutet endast innefattat en princip-
deklaration (t.ex. RA 1971 ref. 35; jfr diremot RA 1992 ref. 65)
eller ett forhandsbesked (t.ex. RA 1973 ref. 75, RA 1977 ref. 104,
RA 1990 ref. 100), som myndigheten inte nodvindigtvis maste
folja vid senare definitiva stillningstaganden (som alltsd inte vinner
positiv rittskraft). Detsamma giller olika typer av rdd och
upplysningar (t.ex. RRK K76 2:16), som adressaten utan att drabbas
av sirskild pdfoljd kan ignorera (som alltsi inte innefattar ett
exigibelt dliggande). P4 motsvarande sitt har avsaknaden av ”sjilv-
stindiga rittsverkningar” i ett senare rittsfall (RA 2006 ref. 21)
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dberopats som stod for att inte medge prévning av ett dverklagande,
som bara riktats mot motiveringen till ett beslut.

Uttryckssittet ir mindre lyckat frin den synpunkten, att det
motsatsvis skulle kunna uppfattas s3, att férekomsten av ritts-
verkningar utgor ett krav for éverklagbarhet. Under forutsittning
att beslutet utformats pd ett sddant sitt, att dess “oférbindande”
karaktir framgdr med rimlig grad av tydlighet, finns diremot 1 sak
knappast ndgot att invinda mot denna praxis. Saken ter sig annor-
lunda, om beslutet férmedlar intrycket, att adressaten faktiskt ir
tvingad att f6lja de direktiv som innefattas i beslutet, eller att
beslutet automatiskt kommer att tillimpas vid meddelande av
senare beslut. Beslutet kan d& de facto {8 verkan enligt sitt innehall.
Visserligen kan beslutets “egentliga” innebérd — om det 6verklagas
— klarliggas i motiveringen for ett beslut att frinkidnna det
overklagbarhet, men det ir naturligtvis otillfredsstillande, att den
av beslutet drabbade p4 detta sitt ska {3 sitt 6verklagande avvisat pd
grund av brist i en sakprovningsférutsittning. I senare praxis har
man pa olika sitt sokt losa problemet pd ett f6r den enskilde mera
tilltalande sitt.

En variant ir den som anlitades av Regeringsritten i RA 1996
ref. 43. En miljo6- och hilsoskyddsnimnds ”uppmaningar” m.m.,
som inte getts formen av foreliggande eller férbud, jimstilldes hir
med ett sidant beslut, varfér det med hinsyn till beslutets innebord
och faktiska verkningar for adressaten tillerkindes overklagbarhet
och éverprovades 1 sak. Nackdelen med att pd detta sitt vilvillige
transformera de “oférbindande” uppmaningarna till ett formligt
foreliggande eller férbud ir emellertid, att man dirigenom s.a.s.
legitimerar ett slappt, otydligt och i virsta fall direkt vilseledande
beslutsfattande.

I ett senare rittsfall, RA 2004 ref. 8 (det s.k. olivoljefallet), har
Regeringsritten dirfor slagit in pd en annan vig. Talan férdes hir
mot en av Livsmedelsverket offentliggjord, som ”Information”
rubricerad skrivelse (kompletterad med uppgifter pd verkets hemsida)
angdende vissa livsmedels hilsofarlighet. Beslutet hade enligt
Regeringsritten utformats pd ett sidant sitt, att det kunde fi och
ocksd — vilket det faktiska hindelseférloppet visade — fick allvarliga
konsekvenser fér de dirav berérda, och det tillerkindes féljdenligt
overklagbarhet. Domstolen nddde emellertid inte — som 1 1996 irs
fall — detta resultat genom att betrakta beslutet som nigot annat in
vad det utgetts {or att vara. Tvirtom konstaterades uttryckligen att
det inte kunde anses innehilla vare sig ett formligt saluférbud, ett
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direktiv som medforde positiv rittskraft vid meddelande av senare
beslut om sidant férbud eller generella foreskrifter om de aktuella
produkternas beskaffenhet. Den sakliga prévningen kom i1
konsekvens hirmed att avse frigan om Livsmedelsverket hillit sig
inom ramarna fér sin kompetens, dd man férmedlade information
pa detta sitt. Svaret blev naturligen nekande och beslutet undanré;des.
(Ang. liknande frigestillningar, se dven t.ex. JO 1992/93 s. 474,
JO 1993/94 s. 355, JO 1995/96 s. 367.)

Det principiella férhdllningssittet, att de reella konsekvenserna
for de av besluten berdrda ir avgorande, har sedermera ytterligare
bekriftats av Regeringsritten i RA 2007 ref. 7, dir en skrivelse frn
en socialforvaltning med anmodan till en bistindstagare att inom
viss tid silja sin bil vid dventyr att ritten till bistdnd annars kunde
ifrigasittas ansigs innefatta ett dverklagbart beslut. Med hinvisning
till de bada sistnimnda rittsfallen konstaterade domstolen, att det
enligt praxis inte foreligger nigot generellt krav pd att ett beslut
medfor rittsverkningar f6r att det ska kunna 6verklagas. Avgorande ir
1 stillet “beslutets innebérd och faktiska verkningar for den som
berors av beslutet”. Den aktuella skrivelsen hade enligt Regerings-
ritten haft “karaktir av ett dliggande”, och en underlitenhet att
folja detta skulle kunna medféra “kinnbara effekter” for bistinds-
tagaren och hans familj. Enbart en mojlighet att senare dverklaga
ett eventuellt beslut om vigrat ekonomiskt bistdnd var enligt
domstolen 1 sidant fall otillrickligt f6r att tillgodose den enskildes
behov av rittsskydd.

Som annat in en markering av vad som ir det avgoérande
kriteriet for att ett beslut ska tillerkdnnas éverklagbarhet kan man
inte heller se Regeringsrittens beslut den 10 februari 2010 i mélet
4303-08. Medan kammarritten ansett ett beslut 6verklagbart med
hinvisning till att det medforde ”en pdtaglig rittsverkan”, kom
Regeringsritten till samma resultat med dberopande av att avgorandet
haft ”faktiska verkningar” f6r den berérda personen.

Innan vi pd basis av det sdlunda fastlagda grundliggande kriteriet
presenterar virt forslag till en verklagbarhetsregel, finns det
anledning att ta upp en annan aspekt. I bade tidigare lagstiftnings-
drenden och praxis ges nimligen uttryck f6r tanken, att vissa beslut
principiellt bor sakna éverklagbarhet redan av den anledningen, att
de inte innefattar nigot slutligt avgdrande utan fattats pd ett annat
stadium under drendets handliggning.
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32.5 Forfarandebeslut
32.5.1 Vad ar ett "forfarandebeslut”?

Bestimningen “beslut under férfarandet” eller “beslut under hand-
liggningen” ir lingtifrdn entydig. I de lagforslag som hir nirmast
ska redovisas anvinds dessa utryck for att avgrinsa vissa beslut frn
sddana som betecknas som slutliga. Att det ir denna motsittning
som avses dr emellertid inte sjilvklart. D4 man i praxis hinvisar till
ett besluts karaktir av forfarandebeslut, stir det i1 avsaknad av
upplysande motivering inte heller alltid klart vad som avses. Aven
inom doktrinen férefaller terminologin vacklande.

D3 man diskuterar frigor om overklagbarhet, synes det mera
naturligt att betrakta besluten ur den myndighets synpunkt som
handligger huvudirendet (beslutsmyndigheten) och dela in besluten
med hinsyn till det handliggningsstadium p8 vilket de férekommer
— initial-, berednings-, avgoérande- eller verkstillighetsstadiet. Det
innebir att hinsyn inte tas till beslutens karaktir av slutliga eller
inte, utan att deras funktion blir avgérande. Som beslut pd initialstadiet
betraktas alltsd inte bara beslutsmyndighetens egna icke-slutliga
dtgirder, t.ex. att ledigférklara en befattning, utan iven t.ex. en
framstillning frn en annan myndighet, vilken ir detta organs slutliga
beslut; bida typerna hinger samman med vickande av idrenden.
Likasd dr sivil beslutsmyndighetens beslut att t.ex. infordra ett
yttrande som annan myndighets beslut att avge ett sidant yttrande
att anse som beslut pd beredningsstadiet, alltsd foérfarandebeslut,
trots att det senare men inte det forra ir ett slutligt beslut; bidas
funktion ir att skapa underlag fér ett kommande avgérande. (Se
Ragnemalm 1970 s. 250 ff. och 646.)

Att vi foredrar att inte anvinda oss av en uppdelning av besluten
1 slutliga och icke-slutliga innebir naturligtvis inte, att vi vid
beskrivningen av framstillningar i imnet — det md gilla rittsfall
eller lagférarbeten — utgdr frin att begreppet ”férfarandebeslut”
anvints pa det sitt som for oss framstdr som naturligt och limpligt.
Vi har emellertid funnit det angeliget att redan inledningsvis
poingtera, att terminologin ir vacklande, ngot som man ofta
bortser frin.
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32.5.2 Forfarandebeslutens sarbehandling i tidigare lagforslag

I samtliga tidigare framlagda — men inte genomférda — forslag till
overklagbarhetsregler 1 en allmin férfarandelag har skilts mellan
slutliga beslut och beslut under férfarandet. Forslagen har baserats
pd uppfattningen, att endast de foérra fortjinar att kunna angripas
med 6verklagande i sd vid omfattning, att det kan uttryckas i mera
allminna termer. Nigot motsvarande rittsskyddsbehov har diremot
inte ansetts foreligga vad giller forfarandebeslut, som dirfor till-
erkints 6verklagbarhet endast 1 sirskilt uppriknade fall.

Enligt den i SOU 1964:27 foreslagna lagen om forvaltnings-
forfarandet kunde, som framgitt ovan (32.4.2), statliga myndigheters
beslut i “administrativa partsirenden” (1 kap. 1§) ”6verklagas
genom forvaltningsbesvir”, dock under forutsittning att de inte var
“av oférbindande art” eller endast avsdg framstillning till annan
myndighet (12 kap. 1 § tredje stycket). Som huvudregel frinkindes
diremot “beslut under foérfarandet” dverklagbarhet. Sddana beslut
fick (12 kap. 1 § andra stycket) inte angripas med anlitande av detta
rittsmedel “med mindre myndigheten dirigenom

1. ogillat invindning om jiv mot ndgon, som deltager i hand-
liggningen av irendet hos myndigheten, eller invindning om att
hinder f6r talans provning foreligger;

2. avvisat ombud eller bitride;

3. férordnat rorande saken 1 avbidan p4 slutligt beslut;

4. utlitit sig angdende utdémande av vite eller tillimpning av
annan pafoljd av ekonomisk natur eller paf6ljd innefattande frihets-
berévande;

5. utldtit sig angdende underséknings- eller sikringsmedel; eller

6. utldtit sig angdende ersittning foér nigons medverkan vid
utredningen.”

Den 1 SOU 1968:27 foreslagna overklagbarhetsregeln (19 §), som
enligt den dir valda konstruktionen var reserverad f6r “férvaltnings-
rittsliga partsirenden” (13 §), medgav 6verklagande av slutliga beslut,
medan “besvir” 6ver “beslut under férfarandet” endast fick anféras
”om myndigheten dirigenom

1. avvisat ombud eller bitride,

2. férordnat rérande saken i avbidan p4 slutligt beslut,

3. forelagt ndgon att medverka pd annat sitt in genom instillelse
till sammantride och underldtenhet att efterkomma foreliggandet
kan ddraga denne speciell pafoljd,
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4. beslutat angdende uttagande av forelagt vite eller annan péféljd
for underldtenhet att efterkomma féreliggande,

5. férordnat angdende undersdkning eller omhindertagande av
person eller egendom eller om annan underséknings- eller
sikringsatgird,

6. forordnat angdende ersittning foér nigons medverkan vid
utredningen.”

ISOU 1983:73 valde FRU att inleda 6verklagbarhetsbestimmelsen
(29 §) med den generella begrinsningen, att ett beslut far verklagas,
“om det innebir utdvning av en myndighets befogenhet att for
enskilda bestimma om férmaner, rittigheter, skyldigheter, disciplin-
pafoljder, avskedanden eller jimférbara foérhdllanden” — alltsd vad
som kom att kallas “myndighetsutévning”. Betriffande “ett beslut
under handliggningen av ett drende” tillkom den ytterligare
restriktionen (30 §), att beslutet fick 6verklagas endast 1 samband
med det beslut varigenom myndigheten avgjorde irendet. Dock
fick sidant beslut "6verklagas sirskilt”, ”nir myndigheten har

1. avvisat ett ombud eller ett bitride,

2. beslutat ullfilligt 1 saken 1 avvaktan pg att drendet avgors,

3. forelagt nigon att medverka pd annat sitt in genom instillelse
infér myndigheten och underlitenhet att f6lja foreliggandet kan
medfora sirskild pafsljd f6r honom,

4. beslutat om undersokning eller omhindertagande av person
eller egendom eller om ndgon annan liknande &tgird.”

Det kan noteras, att enumerationen 1 de bdda senare férslagen 1
princip 6verensstimmer med den skillnaden att punkterna om
uttagande av vite etc. och om ersittning f6r medverkan saknas i
FRU:s férslag. En annan — troligen av 34§ FPL inspirerad —
differens utgor det férhillandet, att FRU inte uttryckligen frénkinner
andra forfarandebeslut dn de sirskilt angivna 6verklagbarhet utan
endast vill s.a.s. suspendera deras dverklagbarhet till dess drendet
slutligen avgors. Dessa inte nimnda beslut fir éverklagas i samband
med” sjilva avgdrandet, medan de uppriknade besluten fir 6verklagas
?sirskilt”. Vi dterkommer 1 vira dverviganden till vad detta reellt
kan tinkas innebira.
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32.5.3 Rattspraxis

Frekvensen av avvisningar grundade pd det overklagade beslutets
avsaknad av verklagbarhet dr naturligen stérre, om det inte ror sig
om sjilva avgdrandet i ett drende utan om beslut under initial-,
berednings- eller verkstillighetsstadierna. Det dr vanligen frimst
det slutliga avgorandet, dir myndigheten tar slutlig stillning eller i
vart fall skiljer sig frin drendet, som medf6ér markanta verkningar.

D3 Regeringsritten med dberopande av ”allminna principer for
forvaltningsforfarandet” avvisat overklagande av olika typer av
beredningsbeslut, har man ibland — men inte allud - wid
karakteriseringen av beslutet sirskilt nimnt, att det just rort sig om
ett beslut under férfarandet. Av detta kan man naturligtvis inte dra
slutsatsen, att domstolen vid bedémningen bortsett frin beslutets
verkningar — eller avsaknaden av sddana — och uteslutande fist vikt
vid det forhdllandet, att beslutet meddelats pd ett tidigt stadium
under handliggningen.

Nigra exempel pd beslut som med denna eller liknande typ av
motivering frinkints 6verklagbarhet ir linsstyrelses beslut att
under beredningen av ett korkortsirende foreligga sokanden att
inge sirskilt likarintyg (RA 1976 ref. 126) och Skolverkets begiran
om vissa sakuppgifter frin en fristdende skola i ett tillsynsirende
(RA 1996 ref. 3). Inte heller beslut att infordra yttranden eller
annan utredning frdn utomstiende organ har ansetts 6verklagbara,
t.ex. dd social centralnimnd begirt yttrande av likare i barnavirdsmal
(RA 1975 ref. 35, RA 1975 ref. 38), di Televerket inhimtat utlitande
frin Socialstyrelsen i disciplindrende (RA 1976 ref. 83) och di
forsikringskassa begirt viss uppgift frin ett férsikringsbolag
(RA 1986 ref. 37). Framstillningar hos andra myndlgheter frinkinns
ocksd vanligen 6verklagbarhet, vare sig de avser att initiera ett helt
nytt drende eller sker som ett led i en verkstillighetsprocess, t.ex.
di byggnadsnimnd beslutat att till allmin dklagare Sverlimna
irende om utdémande av vite (RA 1973 ref. 41).

I ett av de nyssnimnda rittsfallen, RA 1996 ref. 3, hivdar
Regeringsritten nigot onyanserat, att “inom férvaltningsritten
rdder som huvudprincip att talan fir foras endast mot slutliga
beslut”, medan det for att ett beredningsbeslut ska vara dverklagbart
krivs att det har "mer p8tagliga direkta rittsverkningar mot parter
eller andra”. Att verkningarna stir i centrum, och att férekomsten
av sirskilda medel foér att framtvinga dessa ir att beakta vid
stillningstagandet 1 6verklagbarhetsfrigan, framkommer bittre 1 ett
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annat av de redovisade fallen, RA 1986 ref. 37. Regeringsritten
noterade hir inledningsvis mera neutralt, att beslutet att inhimta
uppgifter frin forsikringsbolaget fattats under ett irendes hand-
liggning. Direfter konstaterade man, att ett 8sidosittande av den i
lag féreskrivna uppgiftsskyldigheten inte medférde ndgon sanktion
eller annan pdfoljd fér bolaget. Inte heller kunde den uppgifts-
skyldighet som beslutet kunde innefatta verkstillas enligt utséknings-
balkens regler. Dirfor var ett "sddant beslut som férsikringskassan
meddelat” — alltsd en begiran som adressaten riskfritt kunde negligera
— inte av beskaffenhet att kunna 6verklagas.

I linje med detta synsitt har redan foreligganden att ta initiativ
till ett drende ansetts dverklagbara, om en underlitenhet att iaktta
direktivet kunnat fi negativa foljder for adressaten. Linsstyrelses
anmodan att fullgéra anmilningsplikt enligt lagen om tillsyn &ver
stiftelser har t.ex. ansetts 6verklagbar, di skyldigheten enligt lagen
var straffsanktionerad (RA 1970 ref. 7). P4 motsvarande sitt har
foreliggande vid vite att enligt idrvdabalkens regler ge in
bouppteckning, ett beslut som naturligtvis inte heller utgjorde
nigot slutligt beslut, ansetts éverklagbart (RA 2004 ref. 19). Aven
ett mjukt formulerat beslut av en byggnadsnimnd, vari en
fastighetsigare bereddes tillfille att inkomma med ansékan om
byggnadslov, har i ett rittsfall (RA 1980 2:28) ansetts kunna Sver-
klagas. Regeringsritten noterade hr, att nimnden i beslutet upplyst
fastighetsigaren om att den — om ansokan inte kom in inom
foreskriven tid — skulle l8ta uppritta de fér drendets provning
nodvindiga handlingarna pd hans bekostnad. Enligt domstolen fick
beslutet dirfor ”anses jimstillt med ett foreliggande” att inkomma
med dessa handlingar vid angivet dventyr.

Nimnas kan ocksd att ett bordliggningsbeslut 1 ett byggnadslovs-
rende 1 visst fall ansetts 6verklagbart, di det pdverkat den slutliga
utgingen genom att nybyggnadsforbud under tiden meddelats
(RA 1977 ref. 95). I motiveringen understrok Regeringsritten, att
det var hinsynen till beslutets speciella rittsliga betydelse och “det
behov av rittsskydd som det dirmed vickte” som varit avgérande.
Det var inte friga om att generellt 6ppna vig for overklagande av
bordliggningsbeslut.

Interimistiska beslut, som endast innefattar ett preliminirt
stillningstagande och alltsd inte avgoér saken annat dn temporirt,
behandlas frin éverklagbarhetssynpunkt pd samma sitt som slutliga
avgoranden. S& linge de giller har de normalt sidana verkningar
som konstituerar éverklagbarhet.
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Ocks3 avvisnings- och avskrivningsbeslut, som logiskt fattas pd
initialstadiet — dven om de naturligtvis beroende p& omstindigheterna
kan férekomma 1 alla skeden under handliggningen — men som
utgor slutliga beslut med pitaglig effekt f6r den som dirigenom
forvigras prévning av ett framstillt ansprik, ir verklagbara (jfr
tex. RA 1976 ref. 138 resp. RA 1973 ref. 4). Detsamma giller
beslut att dverlimna ett drende till en annan myndighet (RA 2003
ref. 87). Det sistnimnda fallet illustrerar tydligt v8dorna av tesen
att “beslut under beredningen” normalt inte kan éverklagas separat,
vilken 8beropats av underinstanserna. Regeringsritten lade saken
tillritta genom féljande uttalande: "Den myndighet som till annan
overlimnar ett drende fér avgdrande 1 sak har dirmed avslutat sin
handliggning och avhint sig vidare befattning med detta irende.
Overlimnandebeslutet ir alltsi inte ett beslut under beredningen
utan ett slutligt beslut, nirmast jimférbart med enligt fast
rittspraxis 6verklagbara avvisnings- eller avskrivningsbeslut.”

En myndighet kan ocksd skilja sig frin ett drende genom att
dterforvisa detta till en ligre instans. Hur den slutliga utgdngen blir
stills dirmed p& framtiden. I linje med vad som enligt 34 § FPL
uttryckhgen giller for forvaltningsdomstolarnas del har Regerings-
ritten i RA 2005 ref. 83 ansett linsstyrelses beslut att 3terférvisa
ett drende om bygglov till byggnadsnimnden éverklagbart pa grund
av de riktlinjer for bygglovsfrigans bedémning som linsstyrelsen
uppstillt i beslutet (se dven t.ex. RA 1981 1:76, RA 2006 ref. 9).
Beslutet innefattade alltsd, som det uttrycks 1 nimnda lagrum,

"avgdrande av friga, som inverkar pi malets utging”. Aterforvisas
ett drende diremot endast for att utredningen ska kompletteras,
foreligger inget rittsskyddsbehov, som motiverar att beslutet
tillerkinns 6verklagbarhet. (Ang tillimpningen av FPL i olika
51tuat10ner, se t.ex. RA 1973 ref. 65, RA 1981 1:76, RA 2004 ref. 15,
RA 2006 ref. 9, RA 2006 ref. 20.)

Som framgatt ovan bygger 34 § FPL pd forutsittningen, att det
gdr att skilja “beslut 1 sjilva mélet” frdn ”beslut, som ej innebir att
mélet avgdres”. Mot de sistnimnda far separat talan foras 1 sirskilt
angivna fall, foretridesvis gillande sddana forfarandebeslut som 1i
praxis ansetts 6verklagbara dven di de meddelats av férvaltnings-
myndighet. Det ror sig, som framgdtt ovan (32.3.2), frimst om
beslut, som typiskt ir ignade att medféra sjilvstindiga verkningar,
sdsom interimistiska beslut, sanktionerade féreligganden att medverka
vid utredningen, beslut att utdéma vite eller annan pafoljd for

629



Overklagbarhet (36 §) SOU 2010:29

underldtenhet att 1aktta féreligganden, férordnanden ang. under-
sokning eller omhindertagande av person eller egendom etc.

De beslut under férfarandet som inte omfattas av undantagen
och som sdledes bara kan 6verklagas i samband med talan mot
beslut 1 sjilva mailet” sammanfaller foljaktligen 1 stora drag med
dem som enligt vad ovan framgitt inte heller ansetts éverklagbara,
di de meddelats av forvaltningsmyndighet. Exempel ir avslag pd
yrkande om likarundersékning i mil om o&verflyttning av barn
(RA 1990 ref. 74), avslag p4 begiran om muntlig férhandling (RA 1995
ref. 59) och avvisning av for sent framstilld jivsinvindning (RA 1996
ref. 64).

32.6 Overviaganden
32.6.1 En allméan 6verklagbarhetsregel (36 § forsta stycket)

Genom den ovan beskrivna utvecklingen 1 praxis har éverklagbarhets-
frdgan kommit att diskuteras 1 mera realistiska termer. Regerings-
ritten fir dirmed anses i stort sett ha gjort upp rikningen med
resonemang kring frigor om “myndighetsutdvning”, “rittsverkningar”
och ”bindande” beslut. Man har tydligt markerat, att det 1 stillet ir
beslutens faktiska verkningar som 1 grunden ir avgdrande for
bedémningen.

Att exigibilitet inte kan vara en nddvindig forutsittning for att
beslut, som direkt anger det handlande eller den underlitenhet frin
adressatens sida som myndigheten forvintar sig, ska vara éverklagbart
ir uppenbart. Vore s fallet, skulle t.ex. ett vanligt foreliggande
frinkinnas overklagbarhet och den enskilde vara hinvisad till att
avvakrta till dess ett nytt foreliggande vid vite meddelats. Inte heller
avslagsbeslut, som ju utdvar sin verkan oberoende av varje tvdngs-
anvindning, skulle kunna &verklagas. Nigot stod fér en sddan
restriktivitet, som skulle urholka rittsskyddet dramatiskt, finns
inte 1 doktrin eller praxis — och egentligen inte heller 1 de
lagférarbeten som, utan att gora klart for sig eller andra vad som
avses, anvinder foérekomsten av rittsverkningar som avgorande
faktor vid 6verklagbarhetsprévningen.

Om ett beslut medfor positiv rittskraft, talar mycket for att det
ska kunna 6verklagas. Den friga som avgjorts genom beslutet ir ju
definitivt besvarad. Som grundliggande forutsittning miste emellertid
gilla, att de senare beslut som direkt grundas pd det rittskraftiga
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beslutet har sddana effekter mot nigon, att ett behov av rittsskydd
foreligger. Aven hir blir de faktiska verkningarna i slutindan
avgorande. Diskussionen kring frigor om méjligheten att 6verklaga
beslut av typ forhandsbesked, principbeslut och liknande visar
ocksd, att det inte generellt dr givet, att avsaknad av positiv rittskraft
medfor att ett beslut bor frinkinnas 6verklagbarhet. Det beror bl.a.
pd hur beslutet utformats och kunnat uppfattas.

Det betyder naturligtvis inte, att férekomsten av rittsverkningar
helt spelat ut sin roll i sammanhanget. Férekomsten av sidana
verkningar i ett konkret fall ir en indikation pd att beslutet bér
tillerkinnas &verklagbarhet men inte av den anledningen, att den
enskilde drabbas av ndgon speciell form av verkan, utan dirfér att
rittsordningen tillhandahiller speciella medel for att garantera att
det kommer att realiseras (exigibilitet) respektive liggas till grund
for ett senare beslut (positiv rittskraft). Den verkan som motiverar
dverklagbarhet ir alltid faktisk. Den kan f6lja dven av beslut, som
inte kan genomdrivas med anlitande av vild eller tving, liksom av
beslut, som inte nédvindigtvis men de facto liggs till grund for
senare beslut. Férekomsten av rdttsverkningar kan alltsd dberopas
som ett skil for att vissa beslut med pavisbara faktiska verkningar
bér kunna dverklagas. Diremot ger avsaknaden av rittsverkningar
inte grund for pdstdenden om att ett beslut dirfér bor frinkinnas
overklagbarhet.

Att man trots flera forsok misslyckats med att reglera
dverklagbarhetsfrigan 1 férvaltningslagen hinger enligt vir mening
delvis samman med att man inte velat se problemet si enkelt och
handfast som det egentligen ir utan vivt in rittsideologiska
element 1 resonemangen. Utvecklingen 1 praxis med betonandet av
de faktiska verkningarnas avgorande betydelse bor f6ljas upp med
en overklagbarhetsregel i den nya férvaltningslagen, baserad pd
samma grundsyn och befriad frin den barlast som anknytningen till
de ovan citerade juridiska figurerna innefattar.

Svérigheten ir naturligtvis att finna en formel, som inte framstir
som helt innehillslos. En bestimmelse som helt kort fastslir, att ett
beslut far overklagas om det ir dgnat att pdverka nigons personliga
eller ekonomiska stillning, kan naturligtvis forvintas méta sddana
invindningar frin dem som féredrar och férvintar sig ett mera
detaljerat och utmejslat systembygge. Vi anser emellertid att en
bestimmelse i1 denna riktning uppfyller det nédvindiga kravet pd
realism samtidigt som den ur rittssikerhetssynpunkt tillf6r visentliga
element.
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For de myndigheter som har att tillimpa regeln, liksom fér de
enskilda som ska férsvara sig med hjilp av denna, ir det mest
visentliga, att foreskriften dr enkel och begriplig. Att komplicera
den med juridiskt finsnickeri och att forsoka tillgodose varje
tinkbart behov av ytterligare vigledning for speciella situationer
vore forfelat, di det giller en produkt av férvaltningslagens typ.
Man miste noja sig med att ge information om vilket kriterium
som ir avgdrande for att ett beslut ska kunna angripas. Regeln
mdste ge en klar indikation om var 16sningen ska sékas, vilka
omstindigheter som filler avgorandet.

Genom att de faktiska verkningarna skjuts 1 férgrunden, speglas
overklagandeinstitutets syfte pd ett tydligt sitt. Det giller att
tillhandahélla ett medel for den eller dem som 1 personligt eller
ekonomiskt hinseende faktiskt pdverkas av ett besluts konsekvenser
att genom hogre organs ingripande fi beslutet éverprovat och i
forekommande fall effekterna eliminerade. Hur verkningarna
rittsligt karakteriseras ir i princip egalt. Ar beslutet till sin karaktir
harmlost, foreligger 4 andra sidan inget behov av sddant rittsskydd.

En ur den enskildes synvinkel ytterst betydelsefull f6ljd av detta
sitt att hantera frigan ir, att det ges ett uttryckligt stéd for den
nyare praxis som innebir att beslut, vilka visserligen inte kan
genomdrivas med tving eller som inte med automatik kan liggas
till grund f6r senare beslut men utformats pa ett sitt som ir dgnat
att leda tll att de 4ndd fir konsekvenser enligt sitt innehill,
tillerkinns 6verklagbarhet. Myndigheternas mojlighet att freda ett
sddant beslut fr&n angrepp genom att hivda, att det bara rér sig om
”rdd”, ”anvisningar”, “rekommendationer” eller liknande — vilka det
stdr adressaten fritt att f6lja eller negligera — kan effektivt motverkas
genom direkt lagtillimpning. Det bér understrykas, att det ir ett
gammalt problem som hirigenom fir sin l6sning (se Ragnemalm
1970, bl.a. s. 390-405) samtidigt som behovet av klarliggande i lag
accentuerats genom Okat bruk av olika typer av ”information” i
beslutsform. Oavsett hur besluten rubriceras blir de med en sidan
bestimmelse 6verklagbara, om de fitt eller kan beriknas {4 faktiska
konsekvenser.

For att utesluta att bestimmelsen tas till intikt fér att varje
hypotes om att ett beslut kan medféra negativa faktiska effekter fér
nigon skulle grunda overklagbarhet, boér det klart framgi, att
beslutet till sin karaktir — med sirskilt beaktande av hur det
utformats — miste vara sidant, att effekternas intride ir sannolik.
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Vi foreslds att detta markeras genom uttrycket att beslutet ska
kunna ”antas” piverka nigons situation.

Inte vilken obetydlig pdverkan som helst bér vara tillricklig for
att overklagandeinstitutet ska kunna aktiveras. Att den méste vara
av ndgorlunda kvalificerat slag markeras limpligen genom ett krav
pd att det ska rora sig om en “visentlig” sddan.

Objektet for pdverkan bor bestimmas s8, att bide rent personliga
forhillanden och ekonomiska omstindigheter innefattas. En 6ppning
for beaktande dven av andra varianter bér dessutom limnas. Vad som
kan beroras av beslutets verkningar kan limpligen bestimmas som
ndgons situation 1 "personligt, ekonomiskt eller annat hinseende”.

Vi foresldr i linje med det sagda att i den nya forvaltningslagen
intas en grundliggande regel om besluts 6verklagbarhet, placerad 1
forsta stycket av den aktuella paragrafen och med féljande lydelse:
Ett beslut far éverklagas om det kan antas i visentlig mdn pdverka
ndgons situation 1 personligt, ekonomiskt eller annat hinseende.

32.6.2 Ingen sarbehandling av forfarandebeslut

Som framgdtt ovan har man i de tidigare forslagen till allminna
bestimmelser om &verklagbarhet i forvaltningslagen — enligt samma
modell som tillimpats 1 34 § FPL — utgdtt frdn att en skiljelinje bor
dras mellan & ena sidan ”beslut under férfarandet” eller “beslut
under handliggningen” och & andra sidan ”slutliga beslut” eller ”beslut
varigenom drendet avgdrs”. Den f6rra typen av beslut har som regel
inte ansetts “sjilvstindigt” overklagbara utan endast méjliga att
angripa 1 samband med att avgoérandet 1 drendet 6verklagas. I vissa
sirskilt angivna fall har de emellertid behandlats pd samma sitt som
den senare typen av beslut och alltsd ansetts kunna 6verklagas
sdrskilt”.

Den bakomliggande tanken ir naturligtvis, att ett behov av
rittsskydd primirt gor sig gillande, di det ir friga om sjilva
avgorandet 1 ett drende, och att effektiviteten 1 forfarandet inte bor
dventyras genom Overklaganden av diverse mindre visentliga
forfarandebeslut. Uppdelningen kan ocksd sigas spegla en verklighet,
d& 6verklagbarhet i praxis huvudsakligen tillerkinns det forra slaget
av beslut, som ju mera typiskt dr dgnade att medféra faktiska
verkningar. Flera skil talar emellertid mot att bygga en 6verklag-
barhetsregel pd en sddan distinktion.
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En invindning hinger samman med oklarheten 1 sjilva
begreppsbildningen. Ett foérfarandebeslut kan, som framgdtt ovan
(32.5.1), uppfattas pd tvd sitt. Antingen hinférs hit endast beslut,
som under handliggningen meddelas av den foér irendet huvud-
ansvariga myndigheten — detta tycks vara den instillning som
lagtérslagen bygger pd — eller ocksd inkluderas dven beslut, som
andra myndigheter bidrar med under samma forfarande. Enligt det
sistnimnda synsittet ir sdledes dven en framstillning eller ett yttrande,
som en myndighet avger till en annan under dennas handliggning
av ett drende, ett forfarandebeslut, eftersom det inte leder till att
detta drende dirigenom avgors. Ser man till beslutens — i regel
begrinsade — verkningar, foreligger knappast nigon artskillnad
mellan t.ex. en myndighets beslut att inhimta synpunkter frin en
annan myndighet och denna andra myndighets beslut att avge det
begirda yttrandet.

Det ir inte heller korrekt att sitta likhetstecken mellan ett
slutligt beslut” och ett ”beslut varigenom irendet avgores”, dvs.
vad som enligt forvaltningsrittslig terminologi benimns ett
“huvudsakligt beslut”. For att anknyta till det nyss givna exemplet
ir t.ex. en myndighets yttrande till ett annat organ denna
myndighets slutliga beslut — den skiljer sig dirmed frin sitt drende,
som just har till syfte att 8stadkomma detta yttrande — men det
avgor inte ndgot drende 1 sak och ir dirmed inte att anse som
“huvudsakligt”; att 8stadkomma ett sddant beslut ir en uppgift for
den myndighet som begirt yttrandet. P4 motsvarande sitt ir t.ex.
ett avvisnings- eller avskrivningsbeslut myndighetens slutliga beslut
i irendet, men det innebir inget avgdérande 1 sak utan tvirtom en
vigran att foreta en sakprévning och ir foljaktligen inget
huvudsakligt beslut.

Konstruktionen ir iven i ett annat avseende mindre adekvat.
Strikt juridiskt férhdller det sig knappast s, att 6verklagbarheten
tidsmissigt forskjuts vad giller foérfarandebeslut, som inte avses
kunna 6verklagas ”sjilvstindigt” eller ”sirskilt”. De blir i realiteten
inte heller 6verklagbara sedan drendet avgjorts. Vad som hinder ir i
stillet, att felaktigheter under forfarandet — manifesterade i1 sirskilda
beslut eller inte — 1 samband med ett verklagande av sjilva
avgorandet kan dberopas som omstindigheter till stéd for att talan
ska bifallas. Detta ir inte detsamma som att forfarandebeslutet
*¢verklagas”. (Jfr BSK:s uttalande om att beslut under férfarandet
som regel ”icke m& o6verklagas utan blott &beropas som en
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ogynnsam faktor vid 6verklagande i huvudsaken”, SOU 1964:27
5. 503.)

Att en sirbehandling av férfarandebesluten knappast ir ignad
att ge bestimmelserna stdrre pregnans framgdr ocksd av de minga
undantag som ansetts nédvindiga for att man som huvudregel ska
kunna frinkinna dem o&verklagbarhet. D3 man 1 omfattande
upprikningar tvingats definiera — ibland pd ett ganska svepande sitt
— en stor mingd beslut, som trots allt bér kunna 6verklagas, tvingas
tillimparen att foreta tolkningsoperationer avseende varje enskild
beslutsdefinition. Anlitandet av en sidan enumerationsmetod
innefattar ocksd alltid en latent risk for att beslutsvarianter som
borde ha varit med forbisetts, och att rittsskyddet dirigenom
oavsiktligt forsvagats.

Den enligt vir mening tyngst vigande invindningen ir
emellertid, att den anvisade l6sningen pd frigan om forfarandebesluts
dverklagbarhet knappast tillfér nigot i sak. De minga beslut av
denna art som ind3 anses vara 6verklagbara ir 1 princip sidana som
omfattas av den av oss ovan féreslagna regeln. Det rér sig
principiellt just om beslut, som ir dgnade att visentligt pdverka
ndgons personliga eller ekonomiska situation. Den omstindigheten
att frekvensen av beslut med sidana pdtagliga verkningar ir storre,
di det giller drendenas avgdrande dn di det dr friga om 4tgirder
under handliggningen, hindrar inte att principerna fér bedémningen 1
konkreta fall ir och bér vara desamma.

32.6.3 Undantag for vissa beslutstyper (36 § andra stycket)

En &terstiende friga ir om det av speciella skil finns anledning att
frankinna vissa beslut éverklagbarhet, trots att de uppfyller kriterierna
i den av oss foreslagna bestimmelsen. For att ett sddant undantag
ska foreskrivas 1 forvaltningslagen, méste det naturligtvis vara friga
om beslut, som kan férekomma i flera olika sammanhang inom den
offentliga férvaltningen. Rér det sig om en for ett speciellt materiellt
omride unik beslutstyp, fir frigan om undantag évervigas inom
ramen f6r vederborande specialforfattning. En grundliggande
forutsittning ir givetvis 1 bdda fallen, att en sidan 4tgird inte
dsidositter Sveriges skyldighet att tillgodose den ritt till domstols-
provning av civila rittigheter eller skyldigheter som foljer av
artikel 6 1 Europakonventionen eller det krav pi domstolskontroll
som foljer av EU-ritten.
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Nigon direkt vigledning 1 friga om limpligheten att undanta
vissa beslut kan knappast sokas i de tidigare lagstiftningsférslagen
av den enkla anledningen, att man i dessa anvint sig av andra
kriterier vid utformningen av huvudregeln (se 32.4.2). Med BSK:s
uppliggning, enligt vilken alla beslut 1 ”administrativa partsirenden” 1
princip tillerkindes &verklagbarhet, var det t.ex. nédvindigt att
uttryckligen undanta ett antal “oférbindande” beslut av typ
yttranden, forslag eller *framstillning 1 drende, som det tillkommer
annan myndighet att avgéra” (12 kap. 1 § andra stycket i lagforslaget).
Niégot sddant undantag ansdgs diremot inte krivas enligt arbets-
gruppens modell, eftersom alla beslut, som inte fattats inom ramen
for ett ”forvaltningsrittsligt partsirende” och enligt den f6r sddana
drenden givna definitionen dirmed inte medférde “rittsverkningar”
(13 § 1 lagforslaget), automatiskt frinkindes éverklagbarhet. Med
den av FRU valda l6sningen, enligt vilken &verklagbarhet férbehélls
beslut som innebir ”myndighetsutdvning” enligt den 1 29§ i
lagférslaget givna definitionen, kunde enligt utredningen uppstd
viss oklarhet 1 aktuellt avseende, varfor man ”f6r tydlighets skull”
uttryckligen undantog “framstillning till en annan myndighet som
denna andra myndighet inte enligt lag eller férordning ir skyldig
att folja” (se SOU 1983:73 5. 126 f.). D4 ett sddant beslut inte “kan
antas 1 visentlig m&n piverka ndgons situation 1 personligt,
ekonomiskt eller annat hinseende”, kan det enligt virt — mindre
sofistikerade men, som vi anser, mera verklighetsférankrade — forslag
inte dverklagas.

Innan vi nirmare kommer in pd nigra andra i bl.a. lagstiftnings-
sammanhang diskuterade beslutstyper, som kan tinkas kriva
sirbehandling, bér ndgot sigas om de tvd undantag frin en inte
forfattningsstadgad men underférstddd huvudregel om 6verklagbarhet
som foreskrivs 1 den nuvarande férvaltningslagen. Férbudet mot
att 6verklaga beslut 1 jivsfrdga (12 § FL) framstir som omotiverat.
Det ir ett grundliggande rittssikerhetsintresse att fi sin sak
provad av opartiska personer. Den som inte vinner gehor foér en
javsinvindning boér omgdende kunna {8 denna friga bedémd i hogre
instans, vilket uppenbart foljer av virt forslag. Aven process-
ekonomiska skil talar f6r detta. Skulle den hégre instansen efter
overklagande i huvudsaken finna, att drendet avgjorts av jiviga
personer, miste hela irendet tas om frin borjan. Fara for att
forfarandet & andra sidan skulle kunna onédigt férdréjas genom att
helt grundlésa jivsinvindningar framférs och avslag pd dessa
overklagas uppkommer endast, om myndigheten skulle vara helt
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forhindrad att fortsitta med handliggningen av huvudirendet i
avvaktan pd att jivsfrigan slutligt provats 1 hogre instans. En sddan
konsekvens féljer emellertid 1 sig inte av att beslut i jivsfriga
tillerkinns overklagbarhet, utan myndigheten bér kunna agera
utifrin en bedémning av sannolikheten f6r att den hogre instansen
kan komma till ett annat slut i denna friga.

Forbudet 1 30§ FL mot att i mer dn en instans Overklaga
avvisningsbeslut, som grundas pd att klagotiden forsuttits, ligger
ndgot vid sidan av den egentliga 6verklagbarhetsfrigan. Det ir inte
tal om annat dn att sddant avvisningsbeslut har verkningar, som
motiverar att det kan 6verklagas, utan frigan giller bara 1 hur
mdnga instanser provning bor kunna ske. Bestimmelsen har en
mycket begrinsad praktisk betydelse, eftersom det stora flertalet
beslut o6verklagas hos allmin foérvaltningsdomstol, di 1 stillet
motsvarande regel 1 33 § FPL blir tillimplig. Vi f6resldr att undantaget
tas bort i den nya férvaltningslagen. Ndgon pétaglig belastning f6r
forfarandet kan vi inte se att detta skulle medféra.

Den tredje och sista bestimmelse 1 frvaltningslagen som berér
besluts 6verklagbarhet (9 § FL) innefattar inget undantag frn en
tinkt huvudregel utan bekriftar i stillet, att en viss typ av beslut far
overklagas. Att ett beslut att avvisa ett ombud eller bitride har
sddana verkningar, att det bér kunna 6verklagas, framgdr av det sitt
pd vilket vi utformat 6verklagbarhetsregeln 1 virt forslag. Nigot
behov av sirreglering 1 imnet finns dirfér inte.

Normbeslut

Beslut om foreskrifter som avses 1 8 kap. regeringsformen — alltsd
normbeslut — medfér normalt avsevirda verkningar fér de av
beslutet berérda. Det ir ju sjilva syftet med sddana beslut, 13t vara
att verkningarna, beroende pd dmnets karaktir, ur adressaternas
synvinkel kan vara bide positiva och negativa. Den nuvarande
forvaltningslagens bestimmelser om motivering (20 § férsta stycket 5
FL) och om utgdngspunkten fér klagotidens berikning (23 § tredje
stycket FL) forutsitter att normbeslut ir dverklagbara. Vad giller
beslut av férvaltningsmyndigheter under regeringen framgir dock
av myndighetsférordningen (2007:515) att beslut 1 drenden om
meddelande av normbeslut inte fir 6verklagas (se 1 och 30 §§).

Ett normbeslut uppfyller det 1 vart forslag uppstillda kravet, att
ett 6verklagbart beslut kan antas i visentlig min pdverka nigons
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situation 1 personligt, ekonomiskt eller annat hinseende. Om inget
annat sigs, skulle de alltsd dven enligt vir huvudregel kunna 6ver-
klagas. Overklagandeférbudet i myndighetsférordningen skulle inte f&
ndgon verkan med hinsyn till vart férslag betriffande férvaltnings-
lagens subsidiaritet, innebidrande att avvikande bestimmelser endast
kan meddelas i annan lag.

Det typiska normbeslutet riktar sig till en stor och obestimd
grupp av adressater — till allminheten — men det férekommer ocksd
varianter, dir verkningarna typiskt sett drabbar en snivare personkrets
utan att beslutet dirfor forlorar sin karaktir av allmingiltig norm. I
det forra fallet ter det sig mindre angeliget att tillerkinna beslutet
overklagbarhet och dirmed 6ppna mojlighet fér var och en att i
strid med den svenska rittstraditionen angripa beslutet 1 hogre
instans (se vad som 1 nirmast foljande kapitel angdende klagoritt
sigs om s.k. actio popularis). Ju mer normen nirmar sig ett individuellt
beslut genom att endast ett mindre antal personer berérs, desto
tveksammare ter det sig emellertid att helt avskira éverklagande-
mojligheten, t.ex. om det ir friga om reglering avseende begrinsade
markomrdden eller bestimmelser om hantering av varor, som
produceras av ett fital niringsidkare.

Ett undantag frin huvudregeln om o6verklagbarhet vad giller
beslut, som riktar sig till en vid krets, bor uttryckligen reserveras
for generella féreskrifter i den mening som avses 1 8 kap. regerings-
formen. Andra normliknande varianter bér behandlas enligt vanliga
regler. Att foreskrifter i egentlig mening bor undantas sammanhinger
inte minst med att det ror sig om en frimmande figel 1 ett
individorienterat system, dir angreppsobjektet typiskt sett utgors
av beslut, som har mera konkret angivna subjekt som adressater,
och dir syftet dr att bereda rittsskydd &t dem som triffas av
effekterna av beslutet.

Det bor understrykas, att det naturligtvis under alla férhillanden
stir lagstiftaren fritt att i speciallag inta frdn férvaltningslagen
avvikande bestimmelser, som medger att vissa angivna normbeslut
overklagas. Det kan gilla sidana beslut som stir de individuella
avgorandena nira eller som bor kunna 6verklagas av annan sirskild
anledning (se t.ex. 32 § tredje stycket livsmedelslagen [2006:804],
som tilldter att vissa organisationer pd arbetsmarknaden overklagar
Livsmedelsverkets foreskrifter for att ta till vara konsumentintresset
inom livsmedelsomridet, och 26 § andra stycket tobakslagen
[1993:581], som medger tillverkare och importorer av tobaksvaror
att 6verklaga Socialstyrelsens féreskrifter om varningstext och
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innehillsdeklaration pd tobaksvaror). Tilliggas kan att det av oss
foreslagna rittelseinstitutet (se 29 kap.) dessutom ir tillgingligt,
dven om det ir friga om normbeslut.

Det fértjinas dven att erinras om att normgivare pd ligre nivier
hirleder sin kompetens frin regeringen, och att det stdr var och en
fritt att gora en framstillning till regeringen, om man anser att en
underlydande myndighet anvint sin delegerade normgivningsmakt
pd ett felaktigt sitt. Regeringen kan d& ingripa mot foreskrifter,
som fitt ett odnskat innehill.

Vi foreslar siledes att beslut som giller ”foreskrifter som avses i
8 kap. regeringsformen” 1 férvaltningslagen uttryckligen frinkinns
overklagbarhet.

Partsbesked

En gammal tvistefriga giller mojligheterna att overklaga s.k.
partsbesked, dvs. sddana beslut dir myndigheterna redovisar sina
stillningstaganden 1 tvister av civilrittslig natur. Det kan gilla
uttalanden, dir myndigheten framstiller ett krav mot den enskilde
eller avvisar ett krav frin motparten, t.ex. beslut att kriva betalning
for en inte omedelbart utsékningsbar fordran, att avsl3 en begiran
om betalningsanstind, att vigra att utge skadestdnd etc. Gemensamt
for besluten ir att de inte slutligt 16ser tvisten mellan det allminna
och den enskilde utan att detta kriver att ocksd allmin domstol
engageras. Vid domstolens prévning tillmits myndighetens stdnd-
punkt principiellt inte stérre betydelse in motpartens. Partsbeskedet
liggs inte per automatik till grund fér avgdrandet. Det vinner
sdledes enligt gingse terminologi inte positiv rittskraft.

Det kan naturligtvis hivdas, att ett sidant beslut indd rent
faktiskt kan piverka bide den enskildes agerande och utgidngen vid
en eventuell domstolstalan. Partsbesked har ocks3 tidigare 1 allminhet
ansetts overklagbara, och avsteg hirifrdn har féljaktligen ansetts
kriva stod 1 specialférfattning. Denna uppfattning har emellertid
sirskilt under senare dr kommit att ifrgasittas. FRU avsig med sin
foreslagna 6verklagbarhetsregel bl.a. att markera, att partsbesluten
skulle sakna 6verklagbarhet (SOU 1983:73 s. 125 f.), och departe-
mentschefen uttalade sig i propositionen med forslag till den
nuvarande forvaltningslagen starkt for att si borde vara fallet
(prop. 1985/86:80 s. 51 f.). Det sakligt tyngst vigande skilet fér en
sddan stdndpunkt ir, att den enskilde indd skyddas av ritten att f3
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sin sak provad 1 domstol. Dirtill kommer det anslutande argumentet,
att ett medgivande av 6verklagande av partsbesked i1 administrativ
ordning ytterst kan medféra, att samma sak prévas forst av en
hégre instans efter éverklagande och sedan av en allmin domstol,
med risk f6r motstridiga avgoranden (se Hellners-Malmqvist s. 271).

Vi finner skilen f6r att frankinna partsbeskeden éverklagbarhet
vigande. Uppfattningen att det skulle behovas lagstdd for att dstad-
komma detta har successivt kommit att férindras. Man utgir
numera vanligen frdn att de i praxis utbildade principerna leder till
att partsbeskeden inte uppfyller kriterierna fér att ett beslut ska
anses 6verklagbart. Med hinsyn till beslutens funktion att endast
uttrycka ena partens onskemdl 1 en tvist med en annan infér en
oberoende domstol, kan ocksi med fog hivdas att de inte har de
effekter som krivs for att de ska omfattas av den huvudregel om
overklagbarhet som vi ovan formulerat. Vi anser dirfér att det inte
behévs ndgot sirskilt undantag f6r denna beslutstyp 1 den nya
forvaltningslagen.

I tydlighetens intresse bor ett tilligg goras. Skulle en myndighet
framstilla ett krav mot en enskild eller vigra honom eller henne en
formdn pd sddant sitt att beslutet ger sken av att utgéra ett
”bindande” féreliggande eller férbud, trots att det 1 realiteten ror
sig om en tvist som endast kan avgoras av allmin domstol, har
myndigheten 6verskridit sina befogenheter. Ett s& utformat beslut
“kan antas 1 visentlig min pdverka” adressatens eller adressaternas
”situation 1 personligt, ekonomiskt eller annat hinseende” och kan
dirmed utgora ett objekt for ett dverklagande enligt den féreslagna
huvudregeln. Det gér alltsd inte att kringgd bestimmelserna genom
att hivda att det 1 sjilva verket dr friga om ett olyckligt formulerat

partsbesked.

Undantaget

Kontentan av ovanstdende blir sdledes att "foreskrifter som avses i
8 kap. regeringsformen” uttryckligen bér frankinnas éverklagbarhet. I
6vrigt bor inget undantag goras f6r ndgon speciell beslutstyp.
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32.6.4 Lagtexten

Sammanfattningsvis innebir vira forslag att 6verklagbarhetsfrigan
regleras pd f6ljande sitt 1 den nya forvaltningslagen:

Over/elagbar/aet

36 § Ett beslut far overklagas om det kan antas i visentlig min
paverka ndgons situation i personligt, ekonomiskt eller annat
hinseende.

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

641



33 Klagoratt (37-40 §8)

33.1 Direktiven och kapitlets upplaggning

Har det kunnat konstateras, att ett beslut ir dgnat att medfora
sidana verkningar att det bér tillerkinnas éverklagbarhet, uppkommer
frdgan om vem eller vilka som i s3 fall kan 6verklaga detta. Till
skillnad frin vad som giller betriffande o6verklagbarhet har 1
forvaltningslagen intagits en bestimmelse 1 dmnet. D3 denna ir
timligen allmint formulerad, efterfrigas 1 vira direktiv en analys av
rittsliget och forslag till ny utformning av bestimmelsen.

Det ir uppenbart, att den frimsta killan till kunskap om det
nuvarande rittsliget pd omradet inte ir klagorittsregeln 1 forvaltnings-
lagen utan den praxis pd vilken den bygger. Utan kinnedom om
huvuddragen i denna praxis stir man sig slitt. Det betyder emellertid
enligt vir mening inte att det ir mojligt eller limpligt att i detalj
kodifiera rittspraxis, som ocksd den mera ger allminna riktlinjer in
bestimda [8sningar for olika konkreta situationer. En huvudfriga
ir snarare om den befintliga regeln pd ett adekvat sitt speglar
praxis. Vissa preciseringar bor dock kunna goras, bla. vad giller
myndigheternas klagoritt.

Efter en kort presentation av den nuvarande regeln och dess
bakgrund (33.2) beskriver vi det aktuella rittsliget vad giller
klagoritt for respektive enskilda subjekt, kommunala organ och
statliga myndigheter (33.3). Vira dverviganden utgdr frin den allmint
omfattade uppfattningen, att nuvarande praxis leder till rimliga
resultat och inte motiverar nigra nimnvirda korrigeringar frin
lagstiftarens sida. Det ir siledes frimst friga om att géra vissa
fortydliganden och tilligg (33.4).
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33.2 Den nuvarande lagregeln och dess bakgrund

I olika specialférfattningar férekommer ibland mer eller mindre
preciserade bestimmelser om vem eller vilka som har klagoritt,
men annars giller enligt 22 § FL - liksom enligt 33 § FPL - att ett
dverklagbart beslut fir dverklagas av ”den som beslutet angr, om
det har gdtt honom emot”. Motsvarande foreskrift fanns 1 1971 4rs
forvaltningslag (11§) och den 6verensstimmer ocksi med vad
Forvaltningsrittsutredningen (FRU) foreslog (31 §).

Besvirssakkunniga (BSK) hade 1 sitt forslag till lag om
forvaltningsforfarandet (12 kap. 4 §) valt en nigot annorlunda modell,
dir man anknét till den sirskilda definition av begreppet part som
gavs 1 lagforslaget (3 kap. 1§, ”den ... som saken rérer ...”). Ritt att
anfora f6rvaltningsbesvir” tillkom ”den, som enligt 3 kap. 1 § eller
sirskilt stadgande varit eller kunnat vara part i drendet, direst
beslutet gitt honom emot”. Klagorittsregeln 1 arbetsgruppens forslag
(20§, SOU 1968:27) hade en liknande koppling, d& “besvirsritt”
enligt denna medgavs “part och annan som beslutet angdr, om detta
gdtt honom emot”; part var enligt 4 § “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
far fora talan 1 drendet”.

Gemensamt f6r den nu gillande och den tidigare férvaltnings-
lagen och de olika lagforslagen ir att de bygger pa ett klart stillnings-
tagande 1 friga om mojligheten och limpligheten av att detaljreglera
klagorittsfrigan 1 en f6r 1 princip hela forvaltningen gillande lag.
Som FRU utryckte det, skulle en nirmare precisering av kretsen av
klagoberittigade ofrdinkomligen ”leda till en omfattande och invecklad
lagtext utan att medféra nigra pitagliga vinster” (SOU 1983:73
s. 133). Nigra egentliga invindningar mot det sitt pd vilket frigan
hanterats 1 praxis hade inte framférts, och en fortsatt rittsutveckling,
obunden av detaljerade f6reskrifter, ansigs rekommendabel.

En samsyn framkommer dven vad giller innebérden av de mera
grovt tillyxade kriterier som ind3 borde anges i lagen. Det gillde
att tillforsikra den som verkligen berdrdes av ett beslut och hade
ett behov av att kunna virja sig mot detta klagoritt, samtidigt som
kretsen av klagoberittigade inte kunde géras hur vid som helst.
Denna tanke framférdes tydligt redan 1 BSK:s nu snart halvsekelgamla
betinkande. De sakkunniga pekade p3 att det 1 férvaltningsforfarandet
stundom férekom ”situationer, d& det liter sig siga, att ett beslut
rent faktiskt utdvar menlig inverkan pi ett intresse utan att detta
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intresse for den skull dr av beskaffenhet att myndigheten vid
beslutets fattande haft att taga hinsyn dirtill”. Enbart det
forhdllandet att en viss individ eller en viss kategori av subjekt
drabbades av ett besluts faktiska verkningar — alltsd det kriterium
som enligt virt forslag avgor om beslutet som sidant ska vara
overklagbart — motiverade inte, att vederbérande automatiskt
tillerkidndes klagoritt. "Besvirsritten bor”, siger BSK, ”forbehillas
dem, som kunna dberopa av beslutet berérda intressen, vilka tillika
iro mojliga att beakta vid sakens prévning, 13t vara att bedémningen
hirav sker vidsynt och under hinsynstagande till skilda intressen”.
(Se SOU 1964:27 s. 535 ff.)

Det 122 § FL och 33 § FPL anlitade uttrycket ”den som beslutet
angdr” saknar konkretion. Det fir substans forst genom ett studium
av hur Regeringsritten hanterat klagorittsfrigan. Nirmast foljer en
kortfattad genomgdng av rittspraxis i syfte att kartligga nuvarande
rittslige och ge ett underlag f6r forslag till utformning av en ny
klagorittsregel.

33.3 Det nuvarande rattslaget enligt praxis
33.3.1 Klagoratt for enskilda subjekt

Om ett beslut medfér sidana verkningar att det tillerkdnns
overklagbarhet, kan det naturligtvis 6verklagas av den som 1 forsta
hand drabbas av dessa verkningar. Exempel pd klagoberittigade,
som befunnit sig i en direkt partsstillning hos beslutsmyndigheten,
ir en s6kande, som fitt sin ansdkan helt eller delvis avslagen, och
adressaten for ett foreliggande eller f6rbud, en s.k. forklarande.
(Ang. partsbegreppet, se 12.5.1.)

Avgrinsningsproblem uppkommer frimst 1 sidana fall di
beslutets verkningar stricker sig lingre och iven triffar personer,
som inte upptritt som parter i drendet. For att dessa utomstiende
personer ska tillerkinnas klagoritt dr det enligt praxis inte tillrickligt,
att de faktiskt 1 ett eller annat avseende lider men av att beslutet
fattats. Ytterligare krivs att deras intresse i saken pd ndgot sitt
erkints av rittsordningen. Sidant s.k. skyddssyfte kan komma till
uttryck t.ex. genom bestimmelser om att de ska beredas tillfille att
yttra sig innan beslut fattas, eller genom att det pd annat sitt
framgdr, att beslutsmyndigheten ska ta hinsyn ocksd till av dem
foretridda intressen. Aven om man — som kommer att framgd — i
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senare praxis kan skénja en viss tendens att mindre fista avseende
vid formella anknytningspunkter av typ regler om yttranderitt och
mera ligga tyngdpunkten pd vilka hinsyn som ska beaktas vid den
materiella provningen, f6ljs 1 huvuddrag det etablerade monstret.
En rikhaltig rittspraxis illustrerar detta. (Med smirre modifikationer
och kompletteringar {6ljs fortsittningsvis redovisningen 1 Ragnemalm
2007 s. 162 ff. Se dven Hellners-Malmqpvist s. 277 ff. och Wennergren
5. 335 ff.)

Det forhéllandet, att svensk ritt 1 vid utstrickning ger allminheten
tilltride till annans skog och mark, berittigar inte envar att 6verklaga
beslut, som man menar inskrinker denna ritt. Personer, som ansett
att linsstyrelses foreliggande mot fastighetsigare, vilken genom
olika itgirder hindrat allminhetens tilltride till en badplats, inte
varit tillrickligt lingtgdende, har t.ex. inte ansetts legitimerade att
overklaga detta beslut (RA 1972 ref. 8). Inte heller kan man enbart
1 egenskap av medborgare, skattebetalare eller uppgiven virnare av
statliga eller kommunala intressen gora ansprik pd att £ 6verklaga
beslut, som man anser felaktiga. Klagoritt har t.ex. vigrats en
person, som angripit ett tjinstetillsittningsbeslut, inte for att sjilv
f tjinsten utan dirfor att han velat reagera mot att ”en inkompetent
sokande forordnats” (FT 1973 s. 115). Enbart den omstindigheten
att nigon har rostritt i allmint val ger inte ritt att overklaga beslut
om registrering av partibeteckning (RA 1973 ref. 32 II). T ett drende
angdende ett mot ett jirnhandelsbolag 1 Géteborg riktat foreliggande
enligt brandlagstiftningen har en person, som klagat 1 egenskap av

“kund, invinare i Géteborg och representant ur allminheten” likasa
frankints taleritt (RA 1976 ref. 31). Bosittning inom en kommun
har inte ansetts tillricklig for ritt att fora talan mot byggnads-
nimnds tillstind till bebyggelse p3 allmin plats (RA 1979 2:53)
eller linsstyrelses beslut att meddela en diskotekigare tillstind att
servera 8l 4t allminheten (RA 1992 ref. 13 I).

Den som upptrider som anmdlare i ett irende och begir, att en
myndighet ex officio ska ingripa mot pitalade forhillanden, ir
vanligen inte av denna anledning klagoberittigad. En person, som
genom anmilan tll polismyndigheten initierat ett drende om
avlivande av hundar, har t.ex. inte kunnat géra ansprak pd klagoritt
(RA 1977 ref. 115). Skulle anmilarens personhga eller ekonomiska
situation klart pdverkas av att myndigheten ingriper pd av honom
onskat sitt, kan han ha klagoritt, men endast under den pipekade
forutsittningen, att rittsordningen pd ndgot sitt erkint hans
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intresse 1 saken. Det dr emellertid di andra faktorer in den
omstindigheten att han gjort en anmilan som grundar taleritt.

En anmilare, som i egenskap av fastighetsigare och granne begirt,
att byggnadsnimnd skulle vidta 3tgirder mot en enligt hennes
uppfattning otilliten tlllbyggnad har t.ex. tillerkints ritt att 6verklaga
nimndens beslut att inte ingripa (RA 1966 ref. 17; jfr JO 2006/07
s. 427). Beslutet berérde faktiskt anmilarens férhillanden, och den
tillimpliga byggnadslagstiftningen innehdll flera bestimmelser,
som just avsig att skydda nirboendes intressen. Att klaganden hir
upptritt som anmilare i férsta instans var alltsd principiellt inte den
avgorande faktorn, vilket visar sig diri, att fastighetsigare ocksd
enligt fast praxis har ritt att 6verklaga beslut att bevilja hans granne
bygglov. For att klagoritt ska medges krivs inte att de bida
fastigheterna direkt grinsar till varandra, men de ska vara beligna i
samma avgrinsade omrdde (t.ex. RA 1976 ref. 112, RA 1982 2:85,
RA 1992 ref. 81). En s.k. rigranne har 3 andra sidan klagoritt oavsett
avstindet mellan bygglovsobjektet och hans bostad (RA 2005
ref. 36, som gillde uppférande av en telemast).

Aven betriffande annan typ av férvaltningsverksamhet, dir lag-
stiftningen kriver beaktande av nirboendes intressen, anses fastighets-
igare ofta ha ritt att overklaga beslut, som tilliter stérande
aktiviteter i grannskapet. Klagoritt har sdlunda tillerkints granne,
da polismyndighet meddelat tillstind till offentlig danstillstillning i
studenthus (RA 1978 ref. 37), och di hilsovirdsnimnd medgett
uppforande av ett suggstall (RA 1980 2: 13). Grannar har diremot 1
avsaknad av dokumenterat skyddssyfte inte ansetts ha klagoritt 1
mal om tiketillstind enligt naturvirdslagen (RA 1983 2:85) eller
om tillstind till inrittande av hem fér vird eller boende enligt
sociallagstiftningen (RA 1988 ref. 116).

Hyresgéster och bostadsrittshavare ansigs linge sakna klagoritt
vid beviljande av bygglov i niromridet, eftersom byggnads-
lagstiftningen inte innehillit bestimmelser, som krivt beaktande
sirskilt av deras intressen (t.ex. RA 1955 ref. 27, RA 1983 2:6).
Liget forindrades emellertid genom tillkomsten av plan- och
bygglagen, enligt vilken dven hyresgister, bostadsrittshavare, andra
boende och hyresgistorganisation ska beredas tillfille att yttra sig
over ansékan om bygglov m.m. Samtliga dessa kategorier bor som
f5ljd harav tillerkinnas klagoritt (jfr RA 1989 ref. 104 och RA 1992
ref. 43; ang. mojligheterna att overklaga forslag till detaljplan, se
RA 1991 ref. 80 och RA 1994 ref. 66). Vad giller rivningslov fanns
emellertid enligt Regeringsritten varken 1 PBL eller dess forarbeten”
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nigot uttalat skyddssyfte vad giller grannar”, varfér nirboende
bostadsrittshavare saknade ritt att dverklaga sddant beslut (RA 1993
ref. 14). T vissa undantagsfall har dock hyresgist redan tidigare
medgetts ritt att overklaga beslut, som primirt riktar sig mot
fastlghetsagare Om en byggnadsnimnd féreligger en fastighetsigare
att riva en byggnad (RA 1963 ref. 20), eller om en milj- och
hilsoskyddsnimnd forbjuder honom att anvinda en ligenhet som
bostad (RA 1946 ref. 18; jfr RA 1964 ref. 50), upphér nimligen hyres-
avtalet enligt vissa bestimmelser 1 12 kap. jordabalken automatiskt
att gilla.

En viss uppmjukning av kriteriet ”skyddssyfte” kan méjligen
skonjas 1 ett ritesfall, dir linsstyrelses beslut att forbjuda en
restaurangigare att servera alkohol efter visst klockslag éverklagades
av ett antal inom omridet boende bostadsrittshavare, som inte
ansig att ingripandet var tillrickligt [dngtgiende. Trots att fore-
skrifterna pi omradet inte uttryckligen erkint nirboendes intresse i
saken (t.ex. genom bestimmelser om yttranderitt) fann Regerings-
ritten, att hinsynen till dessa utgjorde “ett 1 lagstiftningen forutsatt
provningskriterium”, och att klagandena, vilka bodde s& nira
stormngskallan att de faktiskt kunde lida men av att deras onskemal
inte tillgodosetts, dirfor hade ritt att dverklaga beslutet (RA 1994
ref. 82).

Hyresgists klagoritt 1 de nyssnimnda fall dir hyresavtalet
omedelbart forfallit enligt jordabalkens regler kan sigas motiveras
av att vissa av beslutens verkningar mot parten i férvaltningsirendet
(fastighetsigaren) enligt lag direkt leds 6ver till dennes motpart i
det civilrittsliga avtalsforhallandet (hyresgisten). Ett annat exempel
pa att klagoritt tillerkiints avtalspart ir RA 1982 2:27, dir siljaren
av en skogsfastighet overklagat lantbruksnimnds beslut att vigra
koparen forvirvstillstdnd. Att beslutets verkningar drabbade ocksd
siljaren dr uppenbart — képet blev ogiltigt — och dessutom ansigs
av reglerna 1 jordférvirvslagen folja, att dven dverldtarens intressen
skulle beaktas vid tillstdndsprévningen. Ett mot fastighetsigare —
ett bensinbolag — riktat forelaggande att avligsna en olovhgen
uppford ljusreklamskylt ansdgs diremot i RA 1995 ref. 77 inte
kunna 6verklagas av det reklambolag som idgde skylten och som
genom avtal med bensinbolaget fitt tillstdnd att sitta upp den pd
fastigheten. Visserligen stod det klart att beslutet rent faktiskt
drabbade inte bara adressaten, dvs. fastighetsigaren, utan ocksd
hans avtalspart reklambolaget, men di nigot skyddssyfte inte
kunde pavisas avvisades dverklagandet. Aven kan pekas pi RA 1984
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2:68, dir tunnelbanans dgare inte ansdgs kunna overklaga miljo-
och hilsovdrdsnimndens 1 Stockholm beslut att forbjuda ett
fastighetsbolag att med hinsyn till bullret frin banan anvinda
ligenheter i en fastighet sdsom bostad; att bolaget kunde komma
att yrka ersittning av trafikanliggningens igare grundade inte
klagoritt f6r den sistnimnda. Inte heller har siljare av en fastighet
medgetts klagoritt pd den grunden att fastighetsbildningsmyndighets
rittelse av arealuppgifter i fastighetsregistret indirekt, genom
kopeavtalet, kunde inverka pa hans ritt i en tvist om kopeskillingen
(RA 1988 ref. 140).

D3 ndgon drabbas av ett betungande beslut, kan detta ofta fa
dterverkningar f6r adressatens familj, sliktingar eller andra ndirstiende.
Trots att det ir uppenbart, att t.ex. ett beslut om avvisning av en
utlinning fir konsekvenser av bdde personlig och ekonomisk art
for dennes hustru, kan hon emellertid inte rikna med att tillerkinnas
klagoritt, eftersom utlinningslagstiftningen inte erkinner henne
som skyddsobjekt. Inte heller har nirstiende utan att omfattas av
sddant skyddssyfte ritt att overklaga beslut som for adressaten
framstir som positivt men som den nirstiende motsitter sig. En
fader, som efter éktenskapsskillnad inte lingre hade virdnaden om
sin dotter, har t.ex. inte ansetts klagoberittigad i friga om dndring
av barnets férnamn (RA 1985 2:74). Endast den som har den legala
vdrdnaden — 1 detta fall modern — fir enligt namnlagen ta initiativ
till ett sddant drende, och ndgot beaktande av annans, t.ex. faderns,
intresse 1 saken krivs inte 1 lagen. Med tillimpning av samma
princip har linsstyrelses beslut att bevilja en restaurang serverings-
tillstdnd inte kunnat 6verklagas av en kvinna, vars mindeririga
dotter — innan tillstindet beviljades — serverats 6l och vin pd detta
niringsstille (RA 1992 ref. 13 III). Nigon sirskild hinsyn ull
forildrars eller andra kommunmedlemmars intressen garanterades
inte vid prévning av sidana tillstdndsirenden.

Samma synsitt leder till att t.ex. en arbetsgivare, fastin han faktiskt
kan lida avsevirt men av beslutet, inte kan 6verklaga terkallelse av
en anstillds korkort, eftersom korkortslagstiftningen inte erkinner
hans intresse 1 sidant mal (RA 1956 K 477). Arbetstagares {6rhllanden
paverkas pa liknande sitt inte sillan av beslut, som primirt riktas till
arbetsgivaren, men forehgger inte skyddssyfte ir klagovigen stingd.
Linsstyrelses beslut att inte agera i anledning av skorstensfe]ar—
mistares anmilan om bristfilliga skyddsanordningar har t.ex. inte
kunnat 6verklagas av den hos anmilaren anstillda personalen, trots
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att beslutets faktiska betydelse for de anstillda vitsordats av
kammarritten och Regeringsritten (RA 1974 ref. 121).

Det férhillandet, att ett beslut beror de allminna intressen som
arbetstagarnas fackliga organisationer har att tillvarata, ir inte heller
1 sig tillrickligt f6r att ge organisationerna klagoritt. Handels-
yjanstemannaférbundet har t.ex. inte ansetts behorigt att féra talan
mot arbetarskyddsstyrelsens beslut i mal om féreskrift for arbets-
givare att bereda anstillda arbetspauser (RA 1973 ref. 20). Inte
heller har en avdelning av Handelsanstilldas férbund tillerkints ritt
att 6verklaga byggnadsnimnds beslut om bygglov, som innefattat
arbetsmiljéprovning, eftersom den yttranderitt man tillférsikrats i1
sddana drenden endast var indirekt och utévades via yrkesmspektlonen
(RA 1976 ref. 166). Under senare r har dock sidana organisationer
i1 okad utstrickning pd bestimda omrdden getts klagoritt enligt
uttryckliga lagregler (t.ex. i arbetsmiljolagen, livsmedelslagen och
miljobalken).

Inte bara fackféreningar utan ocksd andra foreningar med ansprik
pd att foretrida skilda intressen klagar ofta over beslut, som
formenas krinka dessa intressen, men — di skyddssyfte vanligen
saknas — sillan med framging. D4 Svenska naturskyddsféreningen
m.fl. 6verklagat beslut om registrering av bekimpningsmedel —
vilka dirigenom blev tilldtna f6r férsilining och anvindning —
konstaterade silunda Regeringsritten, att féreningen visserligen
enligt sina stadgar hade till uppgift att féretrida naturvirdsintressen,
som berdrdes av beslutet, men att detta inte var tillrickligt for att
tillerkinna den klagoritt (RA 1968 ref. 34; numera medger 16 kap.
13 § miljobalken under vissa férutsittningar ideella féreningar
taleritt). Riksforbundet fér kriminalvirdens humanisering har pd
motsvarande sitt frinkints klagoritt, dd man angripit beslut,
varigenom intagna pd fingvidrdsanstalt jimlikt bestimmelser om
dessas behandling vigrats ta emot férsindelser frin forbundet
(RA 1974 ref. 54), och hembygdsforenmg har inte ansetts dga ritt
att for tlllvaratagande av sina stadgeenliga uppgifter Gverklaga
bygglov avseende rivning (RA 1976 ref. 50). Hyresgastforenmg har
inte ansetts kunna overklaga tillstind till rivning av balkonger, d
det inte var friga om sidant irende enligt bostadssaneringslagen
dir féreningen enligt tillimpliga regler hade medinflytande
(RA 1987 ref. 33). Inte heller har nykterhetsorganisation getts ritt
att klaga mot beslut att bevilja servermgstlllstand (RA 1992 ref. 13 1I).

Om ett beslut & andra sidan primirt berdr en férening eller
annan sammanslutning (som alltsd dr part), tillerkinns de enskilda
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medlemmarna normalt inte ritt att 6verklaga beslutet. Medlem 1
bostadsrittsforening har t.ex. frinkints klagoritt, di linsstyrelse
godkant ekonomisk plan fér féreningen (RA 1979 2:12). Saken kan
stilla sig annorlunda, om vid sidan av medlemskapet kan visas annan
grund for klagoritt. Exempel pd detta utgér RA 1976 ref. 180, dir
medlem av vigférening i sin egenskap av berord fastighetsigare
medgavs ritt att fora talan mot linsstyrelses beslut att vigra fast-
stillelse av forenmgens beslut om stadgeindring. (Jfr dven RA 1986
ref. 5, dir deligare i1 hiradsallminning férklarades berittigad att
overklaga linsstyrelses beslut att upphiva allminningsstimmans
beslut.)

Ett gynnande beslut, som pd ansékan meddelas en féretagare,
kan ofta vara negativt for dennes konkurrenter. D3 en person, som
hyrde ut turiststugor och som tidigare fitt linsstyrelsens tillstind
att sitta upp en hinvisningsskylt, klagat dver linsstyrelsens beslut
att dven l&ta en konkurrent sitta upp en sidan skylt, avvisades
emellertid 6verklagandet (RRK K73 2:22). Det hjilpte inte att
klaganden hivdade, att han genom beslutet skulle fororsakas ett
kinnbart ekonomiskt avbrick genom att stérre delen av turist-
strommen férst skulle komma att uppmirksamma den nya skylten.
Den tillimpliga lagstiftningen inneholl nimligen inga bestimmelser
om att hinsyn vid sddant drendes avgérande skulle tas till konkurrents
intressen. Inte heller har skorstensfejarmistare ansetts ha ritt att
overklaga riddningsnimnds beslut att medge annan att utféra sotning
och kontroll i friga om viss anliggning, eftersom riddningstjinst-
lagstlftmngen saknade bestimmelser om att skorstensfejarmistares
intressen ska beaktas vid meddelande av sidana beslut (RA 1994
ref. 24). Ett slags erkint konkurrentintresse har diremot motiverat,
att Véinsterpartiet kommunisterna tillerkints ritt att — trots att man
inte var part i milet — 6verklaga beslut att registrera partibeteckningen
Sveriges Kommunistiska Parti fér val till riksdagen (RA 1973
ref. 32 I). Att férvixlingsrisken rent faktiskt kunde vara menlig for
Vinsterpartiet synes troligt, och dirjimte innehiller vallagen regler,
som bl.a. avser att skydda innehavare av tidigare registrerad parti-
beteckning.

Ur ett EU-rittsligt perspektiv framstdr det som angeliget, att
mojligheterna att hivda ett konkurrentintresse inte onédigtvis
begransas Mojligen kan ocksd en liberalisering skymtas i senare
praxis. I RA 1994 ref. 30 fastslog Regeringsritten att ett bolag m.fl.,
som av Styrelsen for lokalradiotillstdnd férklarats behodriga att delta
1 auktion om sindningstillstdnd, dgde ritt att 6verklaga styrelsens
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beslut att ocksd forklara ett konkurrerande bolag behorigt,
eftersom beslutet "berérde [deras] intresse pd ett sddant sitt att de
har besvirsritt”. Noteras bor att domstolen hir avstod frin att
veckla in sig 1 nigot nirmare resonemang kring férekomsten av
eventuellt skyddssyfte. (Jfr det samma dr meddelade och ovan
redovisade avgdrandet i rittsfallet RA 1994 ref. 82, som foreter
tecken pd en motsvarande uppm]ukmng inom ett annat rittsomrade.)
Pi liknande sitt anvinde sig Regeringsritten av en rakare skrivning,
d3 man i RA 2006 ref. 9 — ett m3l med EU-riittsanknytning — gav
Pfizer AB, som saluférde ett originallikemedel, ritt att dverklaga
Likemedelsverkets beslut att med tillimpning av s.k. forenklat
forfarande meddela godkinnande f6r forsiljning av konkurrenten
Ipex Medical AB:s likemedel, vilket ansetts 1 huvudsak motsvara
originallikemedlet. Utan att direkt anknyta till den gingse typen av
resonemang utvecklade domstolen skilen for att Pfizer hade ett
beaktansvirt intresse av att fi de rittsliga foérutsittningarna for
[beslutet] overprovade”.

33.3.2 Klagoratt for kommunala organ

Om en kommun agerar 1 egenskap av fastighetsigare, arbetsgivare
eller 1 ovrigt som foretridare for rent privatrittsliga intressen,
tillerkidnns den av naturliga skil klagoritt enligt samma regler som
giller for enskilda subjekt. Aven d§ kommunen — inklusive dess
olika nimnder — upptrider som representant fér ”det allminna”
och fullgér funktioner enligt den offenthgrattshga lagstiftningen,
bedoms emellertid frigan enligt i princip samma kriterier.

Har kommunen getts partsstillning 1 ett irende hos annan
myndighet, har man alltsd ritt att 6verklaga avgorandet 1 detta
irende. Som sokande 1 drende enligt lagen om vird av unga har
socialnimnd sdlunda tillerkints klagoritt, d3 linsritten avslagit
dess yrkande om omedelbar verkstillighet och beslutet alltsd i den
delen gitt nimnden emot (RA 1991 ref. 62), och landstingets smitt-
skyddslakare har pd motsvarande sitt tillitits 6verklaga linsrittens
avslag pd hans ansokan om tvingsisolering av en person enligt
smittskyddslagen (RA 1993 ref. 5).

Saknar kommunen partsstillning har den, enligt samma principer
som giller f6r enskilda, klagoritt endast under férutsittning att
den har ett av rittsordningen erkint intresse 1 saken. Det kan rora
sig om mera allminna, till kommunen knutna intressen, angdende
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t.ex. samfirdsel, ordning och trivsel, varvid kommunen normalt
representeras av kommunstyrelsen. Vanligare ir dock att det handlar
om intressen, som kommunen uppdragit 3t en sirskild nimnd
(t.ex. socialnimnd eller miljo- och hilsoskyddsnimnd) att bevaka
enligt tillimplig specialreglering.

Som exempel kan nimnas att socialnimnd ansetts kunna 6verklaga
kammarritts beslut att upphiva linsstyrelses beslut att enligt d&
gillande socialtjinstlag dterkalla ett tillstdnd att driva enskilt hem
for vard eller boende (RA 1988 ref. 104); socialnimnden var inte
part 1 drendet, men flera stadganden i lagen och den anslutande
férordningen erkinde nimndens intresse 1 sidant irende. I ett
irende om &terkallelse av serveringstillstind identifierade Regerings-
ritten ett antal bestimmelser 1 lagen och férordningen om handel
av drycker, som man ansdg visa att socialnimnden hade ett intresse
i saken och dirmed ritt att overklaga kammarrittens dom
varigenom lidnsstyrelsens terkallelsebeslut ersattes med en varning
(RA 1992 ref. 26). Miljs- och hilsoskyddsnimnd har med ett
liknande resonemang ansett dga ritt att fra talan mot kammarritts
beslut att upphiva ett av linsstyrelsen jimlikt djurskyddslagen
meddelat férbud mot att ha hand om och skaffa hund (RA 1989
ref. 63); nimndens intresse i saken var erkint genom bestimmelse i
lagen, dir den 4lades ett primiransvar {6r djurskyddet pa lokal niva.

Kravet pd att intresset ska vara erkint av rittsordningen for att
medféra klagoritt for kommunen férefaller, enligt vad som
framkommer 1 ndgra rittsfall, inte att stillas alltfor hogt. Linsstyrelses
vigran att meddela ett foreliggande enligt naturvirdslagen ansigs
sdlunda i RA 1996 ref.39 — trots ett inte alltfér tydligt
dokumenterat skyddssyfte — kunna 6verklagas av miljé- och
hilsoskyddsnimnden. Virt att notera ir att Regeringsritten efter sin
genomgang av den rittsliga regleringen konstaterade, att kommunerna
endast hade begrinsade besluts- och tillsynsbefogenheter pd
naturvdrdsomridet, men indd fann att klagoritt var motiverad,
eftersom lagstiftningen samtidigt fick ”anses &dagaligga att
rittsordningen tillerkinner en kommun ett allmint intresse sdvitt
giller naturvdrden inom kommunen”. Utan att argumentet
uttryckligen 8beropats kan till utgdngen ha bidragit att det var
nimnden som tagit initiativet till irendet hos linsstyrelsen.

Utan att explicit ha velat éverge principen tycks Regeringsritten
i RA 1996 ref. 67 4n mera ha distanserat sig frén tanken att
rittsordningen tydligt ska ha signalerat klagoberittigads intresse 1
saken. Kommunen ansdgs hir ha ritt att 6verklaga linsstyrelses
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beslut att bevilja en persons ansékan om tillstdnd till f6rvirv av fast
egendom, trots att den tillimpliga regleringen pd omrddet inte
markerade ett eventuellt kommunalt intresse pd annat sitt in
genom en skyldighet for linsstyrelsen att konsultera kommunen
om denna “bor horas”, en skyldighet som enligt Regermgsratten
fick ses mot bakgrund av att “fastighetsprisernas utveckling inom
en kommun ir en frga av allmin betydelse f6r kommunen”.

Samtliga de exempel pd klagoritt fé6r kommun — genom dess
styrelse eller annan nimnd — som hir angetts giller 6verklagande av
statlig. myndighets beslut. En ytterligare friga giller, om ett
kommunalt organ 1 ndgot sammanhang — dir det inte upptrider i
skepnad av privatrittsligt subjekt och p& den grunden kan ha
klagoritt (se ovan) — som foretridare f6r specifikt allmint intresse
bor kunna overklaga ett annat kommunalt organs beslut. Frigan
besvarades Jakande i RA 1956 ref. 18, som visserligen har mer in ett
halvsekel pd nacken men vars relevans inte tycks ha bestritts (det
dberopas t.ex. av Hellners-Malmqvist s. 296). Regeringsritten ansig
dir att kommunalnimnden, dvs. kommunens styrelse, kunde éverklaga
den kommunala byggnadsnimndens beslut att bevilja en person
bygglov, eftersom byggnaden delvis var beligen pd mark, som
enligt stadsplanen skulle ingd i gata, och beslutet *férty méiste anses
réra kommunens ritt”. Linsstyrelsens 1 yttrande till Regeringsritten
forgives framférda motargument illustrerar frigestillningen pa ett
tydligt sitt. Det var enligt linsstyrelsen “uppenbart, att ett kommunalt
organ icke dgde anféra besvir dver beslut, som meddelats av annat
organ tillhérande samma kommun, ens om dirigenom ett speciellt
kommunalt intresse skulle tillgodoses. Besvirsritt fé6r kommun-
organ 1 angivna lige skulle realiter innebira, att kommunen finge
overklaga sina egna beslut.” Vi dterkommer till frigan i vra 6ver-
viganden.

Den sirskilda frdgan, huruvida ett kommunalt organ, vars beslut
efter 6verklagande av ndgon enskild upphivts eller indrats av hogre
organ, kan fullfélja talan mot detta avgérande, behandlas nedan
under 33.3.4.

33.3.3 Klagoratt for statliga myndigheter

Till skillnad frin vad som giller betriffande klagoritt f6r enskilda
subjekt och kommuner har statliga myndigheter traditionellt inte
utan sirskilt forfattningsstdd ansetts kunna éverklaga beslut av
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annan statlig myndighet, sivida man inte féretrider ett rent
privatrittsligt intresse. D3 statliga organ vanligen har att tillvarata
ett och samma allminna intresse, har det inte ansetts motiverat att
tilldta, att de 6verklagar varandras beslut. Det forhillandet, att en
myndighet enligt sirskilt stadgande har att avge yttrande till
beslutsmyndigheten — och dirmed kan anses ha ett av rittsordningen
erkint intresse i saken — konstituerar t.ex. inte klagoritt.

Ett belysande exempel pi det sagda ir RA 2003 ref. 86, dir
Sprik- och folkminnesinstitutet — trots att det framstillt invindning
mot enskilds ansékan om byte av efternamn och trots att
férordningen med instruktion f6r myndigheten uttryckligen 3lade
institutet att yttra sig i frigor om personnamn - inte ansé’lgs
behorigt att overklaga Patent- och registreringsverkets beslut 1
irendet (se iven t.ex. RA 1972 ref. 63 och RA 1974 ref. 98). Ett
exempel pd att stathg myndighet forgives 6verklagat beslut av en
kommunal nimnd inom ett specialreglerat omride ir RA 1972
ref. 60, dir Vigverket frinkindes ritt att overklaga byggnadsnimnds
beslut att bevilja lov f6r uppférande av byggnad vid riksvig.

I nirmast foéljande avsnitt behandlas vad som giller om statlig
(och kommunal) myndighets méjlighet att 6verklaga en hogre
instans avgdrande, varigenom myndighetens beslut korrigeras.

33.3.4 Myndighets fullféljdsratt da dess beslut upphavts eller
andrats

Svaret pd frigan, om den myndighet vars beslut upphivts eller
indrats efter 6verklagande av ndgon annan kan fullfélja talan mot
detta utslag, varierar beroende pd om myndigheten hér hemma
inom den statliga eller den kommunala sfiren. Genom inférandet
av ett tvipartsforhdllande 1 mdl om 6verklagande hos de allminna
forvaltningsdomstolarna (7a§ FPL) har grunden fér tidigare praxis
ocksd 1 viss min rubbats.

Sedan gammalt har 1 praxis uppritthillits grundsatsen att statliga
myndigheter saknar sidan fullféljdsritt med hinsyn ull att dessa
myndigheter, som nyss papekats, anses foéretrida samma allminna
intresse. Linsstyrelse, vars beslut enligt lagen om tryggande av
pensionsutfistelse m.m. (RA 1979 2:14) respektive lagen om tillsyn
over stiftelser (RA 1989 ref. 47) dndrats av kammarritt, har t.ex.
inte ansetts behorig att féra talan mot kammarrittens dom.
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Kommunala nimnder har diremot som foretridare for det
specifika kommunala intresset tillerkints fullféljdsritt, om man
meddelat ett f6r enskild betungande beslut men detta beslut efter
den enskildes 6verklagande blivit upphivt. Byggnadsnimnd har
t.ex. kunnat 6verklaga kammarritts beslut att undanrdja dess av
linsstyrelsen faststillda avslag i bygglovsarende (RA 1976 ref. 139).
Upphivs ett kommunalt beslut, som varit gynnande fér den enskilde,
har diremot beslutsmyndigheten ansetts sakna fullfoljdsritt, eftersom
den som gynnats av det forsta beslutet ju dd kan utnyttja sin egen
klagoratt (se t.ex. RA 1981 2:43). Undantag giller dock, om den
hogre instansen 1 motsats till beslutsmyndigheten funnit visst
foretag tillstandspliktigt (se t.ex. RA 1992 ref. 54).

Dessa traditionella principer angdende beslutsmyndighets
fullfoljdsritt giller alltjimt, om &verklagandet prévas av en hogre
forvaltningsmyndighet. Som tidigare understrukits, ska emellertid
overklaganden vanligen prévas av allmin férvaltningsdomstol, 1
férsta hand av forvaltningsritt, och di blir det efter lagindring
8r 1995 friga om en form av tvipartsprocess. Om en enskild
overklagar en forvaltningsmyndighets beslut, ska enligt 7a § FPL
den myndighet som forst beslutade i saken vara den enskildes
motpart, sedan handlingarna 1 irendet 6verlimnats till domstolen.
(Regeln giller dock inte i friga om beslut, som &verklagas direkt
hos kammarritt.) D3 beslutsmyndigheten intar stallnmg av part 1
mélet hos forvaltningsritten, féljer av de principer som ovan
redovisats att den ocksd har ritt att verklaga forvaltningsrittens
beslut.

Det bér understrykas, att den fullféljdsritt som foljer av 7 a §
FPL endast avser den myndighet som férst beslutat i saken, diremot
inte myndighet som beslutat som forsta klagoinstans. Att sd ir fallet
illustreras av RA 2004 ref. 22, dir en person hade &verklagat
linsstyrelsens beslut angdende forvirvstillstdnd enligt jordférvirvs-
lagen men ftt avslag av forst Jordbruksverket och sedan linsritten,
innan han vann framging 1 kammarritten. D3 Jordbruksverket
overklagade kammarrittens dom konstaterade emellertid Regerings-
ritten, att linsstyrelsen var den myndighet som enligt 7a§ FPL
ritteligen skulle ha varit klagandens motpart 1 linsritt och
kammarritt, och att verket saknade partsstillning 1 ligre instanser.
D3 Jordbruksverket inte heller kunde stdédja sitt ansprik pi
klagoritt pd nigon uttrycklig foreskrift i jordférvirvslagen eller i
annan forfattning, fann Regeringsritten — helt 1 linje med den
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praxis rérande statliga myndigheters klagoritt som ovan beskrivits
— att talan skulle avvisas.

33.3.5 Kravet att beslutet ska ha gatt klaganden emot

o

For klagoritt krivs enligt 22 § FL inte bara att beslutet ska ”angd
klaganden, utan det ska ocksd ha ”gdtt honom emot”. I praxis spelar
sistnimnda kriterium en mycket undanskymd roll. Oftast berors
det inte alls utan konsumeras av den grundliggande forutsittningen,
att beslutet medfér sidana konsekvenser f6r klaganden att han eller
hon har en ritt att f3 en Overprovning till stdnd. Att dessa
verkningar férutsitts vara negativa for klaganden ligger snarast 1
dverklagandeinstitutets sjilva konstruktion som ett medel for att
skydda de berorda frén besluts obehagliga foljder.

Nigon anledning att hir redovisa rittsfall, dir Regeringsritten
sirskilt pipekat — eller tvirtom underldtit att nimna — att det
overklagade beslutet gitt klaganden emot, finns knappast. Ofta
beror det pd rena tillfilligheter, huruvida man valt ett skrivsitt, som
anknyter till vad som 1 lagen framstir som, men 1 realiteten knappast
ir, ett sjilvstindigt kriterium. Ibland ror det sig ocksd om samman-
blandningar av olika frigestillningar. Hinvisningar i vissa rittsfall
uill att ett angrepp pd motiveringen till ett beslut, men inte pa sjilva
slutet, inte kan provas, dirfér att grunderna for beslutet inte gitt
klagande emot (se Wennergren s. 346), ror t.ex. egentligen inte
klagorittsfrigan. I stillet dr det friga om en brist i den grundliggande
forutsittningen, att besvirsobjektet méste utgoras av ett beslut,
dvs. sjilva slutet, och att 6verklagandet miste innefatta en begiran
om att detta ska upphivas eller indras (jfr RA 2006 ref. 21). Att
Regeringsritten 1 nigot fall vid en analys av den egentliga innebérden
av en motsigelsefull kammarrittsdom sett sig foranliten att
konstatera, att underinstansens dom gdtt klaganden emot, ir
naturligtvis ingen indikation pd att man velat ligga stérre tyngdpunkt
p4 detta kriterium (se RA 2004 ref. 13).

Om klaganden yrkar att ett beslut ska upphivas eller dndras, har
man alltsd anledning att utgd frin att det ocksd gitt vederborande
emot. Att Regeringsritten inte sett ndgot skil att nirmare analysera
sistnimnda friga, trots att det varit oklart hur det hirmed forhsll
sig, framgar t.ex. av RA 2004 ref. 13, dir domstolen vid prévningen av
overklagande av Skatterittsnimndens forhandsbesked ansdg sig bora
“utgd frin att den hir behandlade forutsittningen for dverklagande

657



Klagorétt (37-40 §§) SOU 2010:29

ir uppfylld redan om det yrkande som den enskilde framstiller hos
Regeringsritten innebir att det av nimnden limnade beskedet skall
indras”. Som kommentar till fallet kan pdpekas att det vore nirmast
stotande att frinkinna en person, som upptritt som part hos
beslutsmyndigheten och inte ir néjd med dess bedémning, klagoritt
med hinvisning till att han inte vet sitt eget bista.

33.4 Overviaganden

33.4.1 De olika kategorierna av klagande — lagforslagets
upplaggning

Den nuvarande bestimmelsen 1 22 § FL dr formulerad si, att den
endast tar sikte pd fysiska personers klagoritt. Den som beslutet
angdr fir overklaga detta, om det har gdtt "honom” emot. Tanken
ir naturligtvis inte att privatrittsliga juridiska personer, t.ex.
aktiebolag, ska behandlas annorlunda, men rent sprikligt omfattas
de inte av regeln. Utanfér tillimpningsomridet faller dirmed ocks3
sddana situationer, dir en myndighet har ett behov av klagoritt for
att kunna tillvarata statens eller en kommuns rent civilrittsliga
intressen — dir man alltsd i princip befinner sig 1 samma situation
som en enskild.

Nigot svar pd frigan om en myndighet kan éverklaga en annan
myndighets beslut limnas 6éver huvud inte i lagen. De principer
som tillimpas hirvidlag ir, med bortseende frdn bestimmelser i
specialforfattningar, uteslutande en skapelse av rittspraxis.

Vi anser att de 1 praxis utvecklade riktlinjerna 1 allt visentligt 4r
rimliga och indamailsenliga och dirfér 1 princip bor kodifieras.
Detta forutsitter en nigot mera omfattande reglering in den
nuvarande. Grundliggande ir att man klart skiljer mellan de olika
grupper av presumtiva klagande som 1 praxis 1 varierande
omfattning tillerkints klagoritt. En huvudlinje gir mellan vad som
giller f6r enskilda respektive myndigheter. Vad giller de senare
méste man vidare skilja mellan statliga och kommunala organ.

I centrum fér intresset stdr givetvis — som alltid 1 férvaltnings-
lagen — rittssikerheten for “den enskilde”. Den citerade termen
anvinds traditionellt inom foérvaltningsritten for att beteckna den
fysiska eller juridiska person som ir involverad i ett mellanhavande
med foretridare for stat eller kommun, alltsd ”det allminna”. I den
mén ett statligt eller kommunalt organ inte fullgér en offentligritesligt
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reglerad uppgift utan agerar som fastighetsigare, arbetsgivare eller i
ovrigt som foretridare for ett rent privatrittsligt intresse, anses
ocksd sddant organ upptrida som “enskild”. D3 vi foresldr att den
inledande klagorittsbestimmelsen dgnas “en enskilds” mojligheter
att angripa ett beslut, som uppfyller de i nirmast féregiende paragraf
uppstilla kriterierna for att ett beslut ska vara éverklagbart, avses
alltsd samtliga de nu nimnda kategorierna.

De kommunala organen har att med utnyttjande av sin eventuella
klagoritt ta tillvara dels allminna, till kommunen knutna intressen,
dels sidana sektorsbundna intressen som kommunen genom sina
specialreglerade nimnder har att bevaka. Oavsett om det ir friga
om den ena eller andra varianten anser vi att talerittsrittsfrigan kan
l6sas genom en gemensam formel 1 en andra paragraf, som foér
enkelhets skull kan sigas gilla kommuns klagoritt.

Det tredje stadgandet om klagoritt dgnas statliga myndigheter.
Rittsliget dr hir klarare — men i foérhéllande till vad som giller
betriffande kommunala organ annorlunda — och principen enkel att
dterge. En speciell aspekt, som ocksd berér kommunala myndigheters
klagoritt, tas emellertid upp i1 en avslutande paragraf.

Denna fjirde och sista klagorittsregel ignas en — statlig eller
kommunal — myndighets mojligheter att s.a.s. foérsvara ett fattat
beslut genom att angripa ett avgérande av hégre instans, vari denna
efter 6verklagande av nigon annan upphivt eller dndrat beslutet.
Den av oss foreslagna bestimmelsen om sidan fullfoljdsritt innefattar
en viss avvikelse frin vad som hittills ansetts gilla.

33.4.2 Klagoritt for enskild (37 §)

Att en enskild, som haft stillning som part hos beslutsmyndigheten, 1
forsta hand 4r den som har klagoritt, om beslutet inte utfaller till
vederborandes beldtenhet, ir timligen uppenbart och illustreras
ocksd av praxis. Trots att i andra bestimmelser 1 férvaltningslagen
(7, 14, 16, 17, 20, 21 och 27 §§) anknyts till partsbegreppet, har
man emellertid avstdtt frn att gora en sidan koppling i féreskriften
om klagoritt (22 § FL). Anledningen torde vara att en part givetvis
ingdr i den krets av personer som beslutet angdr” och att parten
dirfor under alla forhallanden har klagoritt.

Vi har ingen annan uppfattning pd denna punkt. Det visentliga
ir att 1 bestimmelsen framhiva det grundliggande kriteriet, att endast
den som berérs av ett besluts verkningar har ritt att 6verklaga
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detta. Att sirskilt framhilla att den som varit part i1 drendet och
som vanligen ir direkt adressat ir den primirt berérde kan férefalla
onddigt. Dessutom finns en viss risk fér att tillimparen med en
sddan 16sning koncentrerar sig mera pd den formella frigan om
klaganden intagit partsstillning eller ej 4n pd sjilva huvudkriteriet.

D3 det giller att ge innehdll &t grundforutsittningen for att en
person, part eller inte, ska medges klagoritt — att beslutet med
forvaltningslagens ord “angdr” vederbérande — har, som framgitt, i
praxis traditionellt anvints formuleringar av typen att klagandens
intresse 1 saken ska vara “erkint av rittsordningen” eller att det
finns ett ”skyddssyfte” vad giller detta intresse. For att verifiera
existensen av ett sidant intresse har man undersékt om klaganden
enligt tillimpliga foreskrifter tillerkints ritt att yttra sig 1 drendet,
eller om det annars i lagen eller dess forarbeten framkommer nigra
indikationer 1 samma riktning.

Utan att direkt vilja bryta med detta principiella angreppssitt
tycks man dock 1 vissa rittsfall frin relativt sen tid (ovan har i
avsnitt 33.3.1 pekats pi RA 1994 ref. 30, RA 1994 ref. 82 och RA 2006
ref. 9) ha velat markera en viss forskjutning av tyngdpunkten och
mera direkt — utan referenser till vad “rittsordningen” kan tinkas
ge uttryck fér — koncentrerat sig pd beslutets verkningar i
forhillande till det intresse som klaganden representerar. Denna
nyansskillnad synes inte sakna praktisk betydelse. Visserligen torde
grundtanken 1 bida fallen vara, att klagoritt ska reserveras for den
som representerar ett sidant intresse som kunnat beaktas vid det
overklagade beslutets meddelande, men i stillet f6r att koncentrera
sig pa formella indikationer som foérekomsten av yttranderitt, har
man 1 dessa rittsfall mera férutsittningsldst sokt 18sningen i den
materiella regleringen pd det aktuella omridet. Ger denna sistnimnda
vid handen, att de avvigningar i sak som férutsitts féregd beslutet
omfattar hinsynstaganden ocksi till ett sddant intresse som
klaganden representerar, finns skil att medge klagoritt.

Ett s8dant synsitt ir enligt vdr mening klart att féredra.
Losningen pd klagorittsfrigan bor inte bestimmas av formella
moment, som kan ha tillkommit mer eller mindre av en tillfillighet.
Huruvida ett visst subjekt uttryckligen tillerkints yttranderitt eller
inte, behover t.ex. inte nédvindigtvis vara ett resultat av noggranna
overviganden. Ibland kan en sddan méjlighet att intervenera vara sd
sjilvklar, att den inte behover forfattningsregleras, och i andra fall
kan man helt enkelt ha forbisett frigan. Sirskilt nyckfull blir

bedémningen, om man inte nojer sig med att undersoka foéreskrifterna

660



SOU 2010:29 Klagoratt (37-40 §§)

pd omradet utan soker sig till dessas forarbeten. Att 13ta avgdrandet
av klagorittsfrigan bli helt beroende av vad som hindelsevis rikar
nimnas 1 betinkanden eller propositioner ir inte acceptabelt.

Vi anser att en bestimmelse om enskilds klagoritt 1 den nya
forvaltningslagen bor innehdlla tvd kriterier. Det forsta ska ge
uttryck for den grundliggande forutsittningen, att endast den som
berdrs av beslutets verkningar kan stilla krav pd att {8 6verklaga
detta. Hir kan limpligen anknytas till formuleringen 1 den av oss
foreslagna dverklagbarhetsregeln (36 §), enligt vars forsta stycke
objektet for ett dverklagande méiste vara sddant att det kan antas 1
visentlig min pdverka ndgons situation 1 personligt, ekonomiskt
eller annat hinseende. Det andra kriteriet ska markera, att detta
inte ir nog utan att klagandens intresse i saken ocksd miste vara av
sddan art att beslutsmyndigheten kunnat ta hinsyn till det. Som vi
utvecklat ovan (33.3.5), bor inte dirtill fogas ndgot uttryckligt krav
pa att beslutet ska ha gdtt klaganden emot.

Resonemanget leder fram till en regel om klagoritt f6r enskild
(37 §) med foljande lydelse: En enskild vars situation i vésentlig man
kan antas pdverkas av ett beslut fir dverklaga detta, om hans eller
hennes intresse kunnat beaktas vid beslutets meddelande.

33.4.3 Klagoritt for kommunala organ (38 §)

En grundférutsittning for att ett kommunalt organ ska tillerkinnas
klagoritt dr naturligtvis, att kommunen berdrs av beslutet pd
samma sitt som nyss angivits betriffande en enskild. Detta villkor
miste sdledes byggas in dven i en klagorittsregel f6r kommunerna.
Ovan har pipekats att en kommun i privatrittsliga ssmmanhang
kan upptrida som ”enskild” och dirmed komma att omfattas av
den nyssnimnda regeln om sidana subjekts ritt att fora talan. Aven
da det giller ansprik pd taleritt, grundade pa pistdenden om att de
allminna intressen som ett kommunalt organ foéretrider tritts
férnir, har bedémningen 1 praxis f6ljt ett liknande schema. For att
det kommunala organet ska tillitas 6verklaga en annan myndighets
beslut, har man krivt att det rort sig om ett intresse som “erkints
av rittsordningen”, dvs. att den tillimpliga regleringen medger eller
kriver att hinsyn vid beslutets meddelande tas till detta intresse.
Har det kommunala organet intagit partsstillning hos den andra
myndigheten, kan det kommunala intresset 1 saken sigas redan ha
erkints, varfor problem i princip endast uppkommer, di kommunen
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vill intervenera genom att 6verklaga beslut i drenden med andra
parter.

Liksom d& det giller klagoritt for enskild har kravet pd sidant
*skyddssyfte” ibland stillts timligen ligt (t.ex. de i avsnitt 33.3.2
nimnda RA 1996 ref. 39 och RA 1996 ref. 67). Aven hir kan skénjas
en benigenhet att 6verge tanken att rittsordningen tydligt och
genom krav pd konkreta dtgirder — vanligen att infordra yttrande —
ska ha markerat den klagoberittigades intresse i1 saken. Tendensen
forefaller alltsd ocksd hir vara att mera se till vilka intressen som
enligt den materiella regleringen p8 omridet ska beaktas in ill
formforeskrifter rérande behandlingen av olika subjekt. I en ny
forvaltningslag bor en sddan utveckling frimjas genom att man dir
som forutsittning fér kommunala organs klagoritt uppstiller kravet,
att det Overklagade beslutet ska rora ett intresse, som kunnat
beaktas vid drendets avgorande.

De allminna intressen som kommunen vill ta tillvara genom sitt
overklagande kan, som ovan pdpekats, vara av olika slag. Det kan
gilla att skydda ett till kommunen som sddan knutet allmint
intresse, varvid kommunen normalt féretrids av sin styrelse, men
det kan ocks8 vara friga om att bevaka det kommunala intresset vid
tillimpningen av specialférfattningar, dd de for indamdlet sirskilt
tillskapade nimnderna (socialnimnd, miljé- och hilsoskyddsnimnd
etc.) representerar kommunen. Virt stillningstagande i den friga
som vi nu 6vergdr till att behandla medfér emellertid att anledning
saknas att utforma olika klagorittsregler for de bada fallen.

I det foregiende har utgdtts frin att det beslut som &verklagas
har fattats av en statlig myndighet. Den praxis pd vilken ovan
replieras avser ocksd nistan uteslutande 6verklagande av sddana
myndigheters beslut. De specialreglerade nimndernas klagoritt kan
inte heller girna tinkas avse beslut av annat kommunalt organ. Som
framgdr av avsnitt 33.3.2 (in fine) har emellertid kommunstyrelsen
i ett fall, RA 1956 ref. 18, medgetts ritt att 6verklaga ett beslut av
byggnadsnimnden, alltsd en specialreglerad kommunal nimnd. Skilet
hirfér var, som framgitt, att det av nimnden meddelade bygglovet
berdrde mark, som enligt stadsplanen skulle ingd 1 gata, och att
beslutet dirfor fick anses inverka pd "’kommunens ritt”.

Det kan naturligtvis anforas skil fér ett sidant principiellt
synsitt. Byggnadsnimnden kan frin sina utgingspunkter, som de
framkommer 1 byggnadslagstiftningen, ha att beakta andra intressen
in dem som kommunen i denna sin egenskap (alltsd inte som t.ex.
fastighetsigare) har att féretrida. Samtidigt framstir det som nigot
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av en anomali om kommunerna — som linsstyrelsen uttryckte det 1
sitt yttrande 1 mélet — “finge 6verklaga sina egna beslut”. Vi har
stannat for att i vart lagforslag tillerkinna bdde kommunens styrelse
och specialreglerade kommunala nimnder — som foretridare for
“kommunen” — ritt att, under de nirmare férutsittningar betriffande
respektive organs intresse 1 saken som hir berorts, Sverklaga
“beslut av en statlig myndighet”. Nimnas bor att FRU:s forslag till
klagorittsregel (318§) innehdll motsvarande begrinsning, och att
man inte ens tycks ha évervigt ndgot annat; tvirtom ansdg FRU att
det var av sirskild vikt att “klart ange, att det 1 varje situation 1
princip bara finns en kommunal myndighet som dger utéva besvirs-
ritten och att den ena kommunala myndigheten inte har nigon
befogenhet att gd in pd den andras omride eller 6verklaga andra
kommunala beslut” (SOU 1983:73 s. 135). Virt forslag innebir allts3,
att kommunen som sidan endast som féretridare for sina privat-
rittsliga, men inte sina eventuella offentligrittsliga intressen ska
kunna éverklaga sina nimnders beslut.

Klagorittsregeln kan siledes nira ansluta till den for enskilda
foreslagna. I bada fallen giller, att det angripna beslutet ska ha
sddana verkningar som beskrivs 1 36 § och att klagandens intresse i
saken ska ha kunnat beaktas vid beslutets meddelande. Den enda
principiella skillnaden ligger 1 att den enskildes klagoritt avser bade
statliga och kommunala myndigheters beslut, medan kommunen
endast kan 6verklaga beslut av statligt organ. Det enklaste sittet att
ge uttryck for detta ir att 1 klagorittsregeln for kommun (38 §)
referera till motsvarande bestimmelse om enskilds klagoritt (37 §)
med markering av den nyssnimnda differensen. Lydelsen blir d&
foljande: En kommun far verklaga ett beslut av en statlig myndighet
under samma forutsittningar som enligt 37 § giller for en enskild.

33.4.4 Klagoritt for statliga myndigheter (39 §)

Som pipekats kan statliga myndigheter, liksom kommunala sdana,
féra talan mot andra myndigheters beslut enligt de fér “enskild”
tillimpliga reglerna, om det bara giller att hivda ett civilrittsligt
intresse. I 6vrigt framgdr av fast praxis att sddana myndigheter inte
utan sirskilt stdd i specialforfattning kan 6verklaga andra — statliga
eller kommunala — myndigheters beslut. Denna princip bor férankras 1
den nya forvaltningslagen.
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Nigot undantag bor enligt vir mening inte goras for sddana fall,
dir en statlig myndighet med st6d av sirskilda bestimmelser kan ta
initiativ till ett irende hos annan myndighet eller 1 6vrigt upptrider
som part hos denna. Det grundliggande argumentet f6r nuvarande
praxis pd omridet — att de bida organen i princip representerar ett
gemensamt statligt intresse — giller dven d&. Vill man utvidga klago-
ritten 1 sidant fall, f8r man ta in en sidan regel i vederborande
specialférfattning.

Om den beslutande myndigheten i en situation som den
nyssnimnda inte ir statlig utan kommunal — det méste i s fall réra
sig om en specialreglerad nimnd — bortfaller argumentet, att de
bida organen representerar samma statliga intresse. Visserligen
foretrider bdda det allminna intresse som enligt forfattningen ska
tillvaratas, men inom denna ram sammanfaller de lokala eller
regionala intressena inte nddvindigtvis med riksintresset. D3 vi
ovan forordat, att de specialreglerade kommunala nimnderna ska —
1 enlighet med etablerad praxis — kunna 6verklaga beslut av statlig
myndighet 1 syfte att virna just de intressen som de enligt special-
forfattningen har att bevaka, kan méjligen hivdas att en statlig
myndighet borde ges motsvarande méjlighet att hivda riksintresset,
om det ir en kommunal myndighet som beslutat 1 drendet. Vi anser
emellertid inte, att detta argument for fullstindig paritet ir tillrickligt
starkt for att bryta principen om att en statlig myndighet inte utan
stod 1 sirskild foreskrift fir 6verklaga annan myndighets beslut.

Med hinsyn till det forslag angiende myndighets fullféljdsritt
som vi nedan foér fram (408§) fir en bestimmelse om statliga
myndigheters avsaknad av klagoritt (39 §) emellertid férses med en
reservation enligt foljande modell: En statlig myndighet fir inte
dverklaga beslut av en annan myndighet utom 1 fall som avses i 40 §.

33.4.5 Myndighets fullfdljdsratt (40 §)

Som ovan (33.3.4) redovisats har en myndighet, som efter
overklagande av enskild fitt sitt beslut dndrat eller upphivt av en
forvaltningsdomstol, numera generellt ritt att fullfolja talan mot ett
sddant avgdrande. Detta ska framgd av den nigot kryptiskt
formulerade 7 a § FPL, enligt vilken, d& en enskild 6éverklagar en
foérvaltningsmyndighets beslut, den myndighet som férst beslutat 1
saken ska vara den enskildes motpart sedan handlingarna 1 drendet
overlimnats till domstolen. Indirekt syftar stadgandet till att
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reglera frigan om myndighetens klagoritt, eftersom myndigheten
som den enskildes motpart i mélet hos forvaltningsritten anses ha
ritt att overklaga forvaltningsrittens dom, om denna avviker frin
vad myndigheten beslutat (oavsett i vilken riktning dndringen gar;
se Hellners—-Malmqvist s. 300). I litteraturen (Wennergren s. 140)
har pipekats att “det inte ir alldeles sjilvklart att den som ir
enskilds motpart i ett drende pd tjinstens vignar dirmed ocks3 blir
att betrakta som ndgon som beslutet i drendet angdr”, men att
reglerna uppenbart ir tinkta att uppfattas pd detta sitt.

Om det diremot ir en hogre forvaltningsmyndighet som pa talan
av den enskilde korrigerat beslutsmyndighetens avgorande, tillimpas
alljamt de 1 praxis framvuxna principerna, som innebir att statlig
myndighet saknar fullfoljdsritt, medan kommunal myndighet har
sddan, om dess av den hogre instansen upphivda beslut varit
betungande for den enskilde. Har den enskilde gynnats av det
upphivda beslutet, anses han eller hon diremot sjilv i 6verklaga
overinstansens beslut, med foljd att det kommunala organets klagoritt
1 princip — undantag férekommer, som tidigare visats — bortfaller.

Gillande ordning ir enligt var uppfattning inte tillfredsstillande.
Vad giller statliga myndigheters klagoritt 1 denna situation ir det
knappast logiskt att den ska variera med hinsyn till arten av
overinstans. Anser man det angeliget att myndigheten bereds
mojlighet att genom ett dverklagande forsvara den stdindpunkt man
intagit vid beslutsfattandet — det sitt pd vilket man tillimpat
regleringen och beaktat de 1 drendet involverade intressena — borde
det vara egalt, om beslutet indrats av en férvaltningsdomstol eller
en hogre forvaltningsmyndighet. En sddan nyorientering bor enligt
vir mening komma till uttryck i en klar och enkel klagorittsregel
och inte via nigon bestimmelse om att myndigheten 1 angiven
situation blir den enskildes motpart 1 den hogre instansen.

Betriffande de kommunala myndigheternas klagoritt skulle man
med en sddan bestimmelse komma ifrdn de onédigt komplicerade
riktlinjer som nu giller. Oavsett hur det kommunala beslutet tett
sig ur den enskildes synvinkel, skulle myndigheten kunna 6éverklaga
ett avgorande, som avviker frin beslutet. Den som har att avgora
om det kommunala organet har fullféljdsritt — vare sig det dr en
forvaltningsdomstol eller en hogre férvaltningsmyndighet — far
alltsd ett direkt svar 1 lagen och befrias helt frdn de 6verviganden
som den enligt praxis hittills tvingats gora.

Som ett ytterligare argument fér denna utvidgade klagoritt for
myndighet kan tillfogas att prejudikatbildningen dirigenom skulle
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stimuleras. Det finns anledning att rikna med att myndigheterna
framfor allt kommer att utnyttja sin fullféljdsritt 1 sddana fall, dir
irendet avser principiellt intressanta frigor, som bor féras till hogsta
instans.

Den nu skisserade regeln kan géras timligen kort och koncis
enligt foljande: Har en hogre instans efter dverklagande upphivt eller
dndrat en myndighets beslut, far myndigheten dverklaga detta avgirande.

33.5 Lagtexten in extenso

Sammanfattningsvis innebir vira forslag 1 detta kapitel att klagoritts-
frigan regleras 1 fyra paragrafer med féljande lydelse:

Klagoritt

37 § En enskild vars situation i visentlig man kan antas paverkas
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 forutsittningar som enligt 37 § giller f6r en enskild.

39 § En statlig myndighet fir inte 6verklaga beslut av en annan
myndighet utom i fall som avses i 40 §.

40 § Har en hogre instans efter overklagande upphivt eller dndrat
en myndighets beslut, fir myndigheten 6verklaga detta avgorande.
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34 Overklagandets form och
innehall (41 §)

34.1 Nuvarande reglering

Enligt 23 § forsta stycket FL 6verklagas beslut skriftligt. Vad giller
innehdllet uppstills inga andra krav in att klaganden ska ange
“vilket beslut som 6verklagas och den dndring i beslutet som han
begir”. Vid 6verklagande hos hogre forvaltningsmyndighet dr dessa
modesta villkor de enda som uttryckligen stipulerats i forvaltnings-
lagen. Av férvaltningslagen framgdr diremot inte att kraven i
normalfallet, dvs. d& allmin férvaltningsdomstol utgér dverinstans,
stricker sig ett stycke lingre. Hir griper forvaltningsprocesslagens
mera utvecklade system in.

Ett 6verklagande — eller, som det fortfarande heter 1 férvaltnings-
processlagen, en “besvirshandling” - ska enligt 3§ FPL vara
egenhindigt undertecknad av klaganden eller hans ombud. Klago-
skriften ska dven innehilla uppgift om klagandens yrke, person-
nummer eller organisationsnummer, adress och telefonnummer
samt forhdllanden 1 6vrigt av betydelse f6r delgivning med honom.
Motsvarande uppgifter ska ocksd limnas om stillféretridare eller
ombud liksom om enskild motpart.

Vad giller handlingens innehdll foreskrivs 1 4§ FPL att
klaganden — férutom det beslut som 6verklagas — ska ange sitt
yrkande och de omstindigheter som &beropas till stod for detta. I
paragrafen rekommenderas ytterligare att klaganden uppger de
bevis som han vill beropa och vad han vill styrka med varje sirskilt
bevis.
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34.2 Overviaganden

Vi foresldr ingen indring betriffande det gillande kravet pd
skriftlighet. Att detta ir uppfyllt dven vid anlitande av elektroniska
eller andra tekniska medel f6r informationséverfoéring har tidigare
utvecklats. Genom att sddana alternativ godtas ir det foga limpligt
att — da det giller 6verklagande hos hogre férvaltningsmyndighet —
inféra ndgot sidant krav pd egenhindigt undertecknande som
betriffande talan i férvaltningsdomstol uppstills 1 férvaltningsprocess-
lagen. Den tekniska utvecklingen och dirmed méjligheten att pd ett
bittre och sikrare sitt kunna verifiera att ett meddelande verkligen
hirrér frin den uppgivne avsindaren har nu kommit dirhin, att
kravet pa egenhindigt undertecknande mera allmiint kan ifrdgasittas 1
lagstiftningen. (Att ndgon motsvarighet till 10§ FL, vad giller
bekriftelse av ett inte underskrivet meddelande genom en
egenhindigt undertecknad handling, inte bor intas i den nya lagen
har utvecklats i avsnitt 18.5.1 ovan.)

Till skillnad fr8n vad som nu giller anser vi det befogat att ocksd
uttryckligen foreskriva att dverklagandets adressat ska anges. Genom
att skrivelsen, bdde enligt gillande ordning och virt férslag, ska ges
in till beslutsmyndigheten, kommer denna myndighet att i viss
mening — som “brevlida” eller ”mellanstation” — bli skrivelsens
adressat. Vi finner det angeliget att klart separera de bdda organens
olika funktioner genom att ange att “6verklagandet stills till den
myndighet som ska prova det (6verinstansen)”. Som vi ovan
understrukit (30.3), bér man klart skilja mellan den yttre form som
anlitas for att overklaga ett beslut (“skrivelsen”) och den
viljeforklaring som innefattas i meddelandet, alltsd *6verklagandet”.

Klaganden miste naturligtvis ange vad som ir objektet for hans
overklagande och vad han vill att Sverinstansen ska gora. Med
nigra smirre redaktionella avvikelser frin nuvarande lagtext bér
alltsd ocksd den nya lagen kriva, att klaganden 1 éverklagandet
anger det beslut som 6verklagas och den indring som begirs. Att
belasta férvaltningslagens text med en repetition av de detaljuppgifter
som klaganden avkrivs 1 3 och 4 §§ FPL vad giller 6verklagandets
formella och materiella innehdll synes diremot inte nddvindigt
eller limpligt. Klaganden bor emellertid i tydlighetens intresse
informeras om de mera lingtgiende krav som giller vid talan i
forvaltningsdomstol. Vi foresldr att 1 stadgandet intas en erinran
om att ytterligare foreskrifter 1 3 och 4 §§ FPL d3 giller.
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Det bor pdpekas att de skillnader som 1 berért avseende foreligger
mellan 6verklagande hos férvaltningsmyndighet resp. hos
forvaltningsdomstol 1 praktiken inte dr av ndgon avgorande betydelse.
Kravet pd att klaganden ska ange ”vad som yrkas” (4 § FPL) stricker
sig, som det uppfattas 1 rittspraxis, t.ex. knappast lingre dn att
klaganden ska uppge ”den indring i beslutet som han begir” (23 §
FL). I bida fallen ir det tillrickligt, att man av handlingen kan
utlisa vad vederbdrande nskar. (I RA 2002 ref. 29 godtogs sdlunda
anteckningar pd ett delgivningskvitto som ett dverklagande av det
avgorande som delgivningen avsdg, dd det av noteringarna framgick
att adressaten var missndjd med avgorandets innebord.)

Virt lagforslag blir enligt det sagda féljande:

Overklagandets form och inneball

41§ Ett beslut overklagas skriftligt. Overklagandet stills till den
hogre instans som ska prova det (6verinstansen). I 6verklagandet
ska klaganden ange det beslut som 6verklagas och den idndring
som begirs. Ska 6verklagandet provas av allmin forvaltnings-
domstol, giller ytterligare foreskrifter i 3 och 4 §§ foérvaltnings-
processlagen (1971:291).
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35 Ingivande och klagotid (42 §)

35.1 Nuvarande reglering

I och med antagandet av den nuvarande férvaltningslagen ersattes
den tidigare ordningen, enligt vilken en ”besvirshandling” skulle
tillstillas ”den férvaltningsmyndighet eller forvaltningsdomstol som
har att prova besviren”, med det férfaringssitt som tillimpas vid
talan i allmin domstol. Vid tillkomsten av den nuvarande regeln i
23 § andra stycket FL om att skrivelsen med 6verklagandet ska ges
in till ”den myndighet som har meddelat beslutet” — och alltsd inte
till verinstansen — motiverades detta framfor allt med att man ville
aktivera det samtidigt inférda omprévningsinstitutet (prop. 1985/86:80
s. 41, 43). D3 overklagandet getts in skulle beslutsmyndigheten
omprova sitt beslut, och om rittelse di gjordes enligt klagandens
onskemal skulle 6verklagandet anses forfallet och handlingarna inte
vidarebefordras till Gverinstansen. Aven pekades p3 vissa praktiska
vinster av nyordningen, bl.a. att den hégre instansen befrias frin
arbetet med att rekvirera handlingar frin beslutsmyndigheten och
att den senare direkt kan avge sitt yttrande utan att behova avvakta
en remiss.

Utgingspunkten foér berikningen av den treveckorsfrist som
giller fér att en enskild ska kunna f3 sitt 6verklagande provat ir
den dag di klaganden "fick del av beslutet”. Avgérande ir alltsd den
tidpunkt di klaganden genom myndighetens férsorg underrittades
om beslutsinnehillet, antingen genom formlig delgivning eller pd
annat sitt. Att klaganden m&hinda dessforinnan faktiskt fitt
kinnedom om beslutet saknar i sammanhanget betydelse.

En specialregel giller f6r det fall klaganden 4r en part som
foretrider det allminna och beslutet éverklagas till en forvaltnings-
ritt eller kammarritt. I sddant fall riknas klagotiden redan frin den
dag di beslutet meddelades, dvs. d& det expedierades eller fick sin
slutliga utformning pd annat sitt. Bestimmelsen tillkom som en ren
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foljd av en samtidigt féretagen dndring i férvaltningsprocesslagen (se
6 a § FPL) och motiverades frimst av praktiska skil, dvs. en strivan
att undvika onédiga delgivningar (se prop. 1997/98:101 s. 92).

I sista stycket av 23 § FL har intagits sirskilda bestimmelser fér
det fall objektet f6r dverklagandet utgors av ett normbeslut. D3 vi
foreslar att sddana beslut ska frinkinnas overklagbarhet, saknas
anledning att nirmare beréra denna reglering.

35.2 Overviaganden

Som vi belyst i 29 kap. om “Rittelse”, blev resultatet av férvaltnings-
lagens bestimmelser om ingivande av overklagande och om
omprovning inte det avsedda, utan 1 stillet gav férfarandet upphov
uill allvarliga praktiska oldgenheter. Dessa anser vi oss ha undanrojt
genom foérslagen 1 nimnda kapitel. Nigot hinder mot att behilla
den nu etablerade ordningen fér ingivande, vilken, som pépekats,
ocks3 dr den som giller vid talan i allmin domstol, féreligger dirmed
inte. Vi gor 1 detta avseende endast vissa tidigare berérda redaktionella
indringar.

Inte heller foresldr vi ndgon forindring 1 sak vad giller klagotiden
och dess berikning. I tydlighetens intresse férordar vi emellertid
att det klart anges 1 lagtexten, att utgdngspunkten f6r berikning av
treveckorsfristen f6r enskildas 6verklagande ir den dag di klaganden
pa ett eller annat sitt — inte nodvindigtvis genom delgivning —
”genom myndigheten” fick del av beslutet och alltsi inte den
tidpunkt di vederborande faktiskt fick kinnedom om avgérandet.

Virt lagforslag blir dirmed foljande:

Ingivande och klagotid

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

672



36 Beslutsmyndighetens atgarder
(43 och 44 §8§)

36.1 Nuvarande reglering

Den myndighet som har meddelat det 6verklagade beslutet prévar
enligt 24 § FL om skrivelsen med 6verklagandet kommit in 1 ritt
tid. Om skrivelsen kommit in fér sent, ska myndigheten avvisa
den. I tvd situationer ska avvisning dock inte ske. Den ena avser det
fall att forseningen beror pd att myndigheten limnat klaganden en
felaktig underrittelse om hur man klagar. Den andra giller d&
klaganden misstagit sig betriffande var ingivandet ska ske och i
enlighet med tidigare gillande ordning gett in sin skrivelse till den
myndighet som ska prova éverklagandet. Har den kommit in dit
inom klagotiden, ska den vidarebefordras till den myndighet som
meddelat beslutet med uppgift om vilken dag den kom in tll den
hégre instansen.

Avvisas inte skrivelsen, ska den myndighet som har meddelat
beslutet enligt 25§ FL &verlimna den och 6vriga handlingar i
irendet till den myndighet som ska préva dverklagandet.

36.2 Overviaganden
36.2.1 Rattidsprévningen (43 §)

Beslutsmyndighetens enda uppgift i samband med ett 6verklagande
ir att avgora, om detta kommit in inom den stipulerade klagotiden.
Alla 6vriga beslutsfunktioner vad giller forutsittningarna for att
overklagandet ska kunna tas upp till saklig bedémning ligger hos
dverinstansen. Som ovan framgitt (30.3) har vi funnit det angeliget
att genom rubriksittningen klart markera vad det ena och andra
organet har att gora.
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Vi har ocks tidigare (likasd i avsnitt 30.3) angett skilen for att
vi valt en delvis ny terminologi och i nigra avseenden rationaliserat
texten. I sak foresldr vi diremot endast en mindre justering.

Det ir enligt vir mening knappast motiverat att lita klaganden
undgd konsekvenserna av ett fér sent ingivande om han fitt en
felaktig dverklagandeanvisning men diremot inte om myndigheten
helt underlatit att limna en sidan. I det sistnimnda fallet ir den
som inte formétt ta tillvara sin ritt 1 nuliget hinvisad till att anlita
den omstindliga proceduren att anséka om &terstillande av férsutten
tid. For att ocksd ticka in denna situation féreslar vi, att dverklagandet
inte ska avvisas, om forseningen beror pd att myndigheten inte
limnat “en korrekt underrittelse om hur man &verklagar”. En
sddan justering minskar risken fér att den enskilde ska lida
rittsférluster genom myndighetens férsummelser samtidigt som
den utgdr ett incitament f6r myndigheten att noggrant beakta sitt
iliggande att forse sina beslut med 6verklagandeanvisning.

Bestimmelsen om rittidsprovning bor utformas silunda:

Beslutsmyndigheten provar om overklagandet 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 avvisas, om forseningen beror pi att
myndigheten inte har limnat en korrekt underrittelse om hur man
dverklagar.

Owerklagandet ska inte beller avvisas, om det inom klagotiden har
kommit in till 6verinstansen. I sidant fall ska éverinstansen vidare-
befordra overklagander till beslutsmyndigheten och samtidigt limna
uppgift om vilken dag dverklagandet kom in till den higre instansen.

36.2.2 Overlamnandet (44 §)

V1 anser att den nuvarande, neutralt formulerade bestimmelsen om
att beslutsmyndigheten vid en positiv utging av rittidsprévningen
ska overlimna skrivelsen och 6évriga handlingar i drendet ull 6ver-
instansen dr alltfér vag. Som vi framhdllit 1 29 kap. om ”Rittelse”,
ir det verkliga problemet med att involvera beslutsmyndigheten i
dverklagandeforfarandet just risken for att dverklagandet ”fastnar”
dir. Vi finner det angeliget att 1 lagtexten understryka vikten av
snabbhet 1 forfarandet genom att infora ett uttryckligt skyndsamhets-
krav. I samma kapitel (29.7.7) har vi ocksd angett skilen for att ett
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beslut, som dndrats med tillimpning av det av oss féreslagna nya
rittelseinstitutet, ska 6verlimnas samtidigt med 6vriga handlingar.

Viart forslag till 6verlimnanderegel blir f6ljande: Om dverklagandet
inte avvisas enligt 43 §, ska beslutsmyndigheten skyndsamt dverlimna
dverklagandet och évriga handlingar i drendet till Gverinstansen.
Rittas det dverklagade beslutet enligt 31-33 §§, ska dven det nya
beslutet overlimnas.

36.3 Lagtexten in extenso

Sammanfattningsvis foreslir vi silunda att beslutsmyndighetens
uppgifter i samband med ett overklagande liggs fast i f6ljande tva
paragrafer:

Beslutsmyndighetens dtgirder

43 § Beslutsmyndigheten provar om 6verklagandet har kommit
in i ritt tid. Har det kommit in f6r sent, ska myndigheten avvisa
det, om inte annat féljer av andra eller tredje stycket.

Overklagandet ska inte avvisas, om forseningen beror p3 att
myndigheten inte har limnat en korrekt underrittelse om hur
man 6verklagar.

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

44§ Om overklagandet inte avvisas enligt 43 §, ska besluts-
myndigheten skyndsamt overlimna 6verklagandet och ovriga
handlingar i drendet till Gverinstansen. Rittas det overklagade
beslutet enligt 31-33 §§, ska dven det nya beslutet 6verlimnas.

675



37 Overinstansens atgarder
(45-47 §8§)

37.1 Nuvarande reglering

Gillande forvaltningslag saknar sirskild bestimmelse om den
prévning som Overinstansen, sedan rittidsprévningen skett och
dverklagandet 6verlimnats dit, ska foreta for att konstatera att Svriga
sakprovningsforutsittningar ocksd ir uppfyllda. Att detta ir en
uppgift for dverinstansen och inte f6r beslutsmyndigheten ir givet
och kan ocksid anses motsatsvis framgd av det forhdllandet, att
lagtexten inte ger stéd for att den sistnimnda myndigheten skulle
ha nigon annan beslutsfunktion in den sirskilt angivna.

Den enda bestimmelse som direkt tar sikte pd en 4tgird, som
dverinstansen kan vidta, ir inhibitionsregeln 1 29 § FL. Enligt denna
fir en myndighet, som ska prova ett éverklagande, bestimma att
det 6verklagade beslutet tills vidare inte ska gilla.

37.2 Overviaganden
37.2.1 Bed6mningen av sakprovningsforutsattningarna (45 §)

Aven om rittsliget frin teoretiska och andra utgingspunkter i ett
visst avseende ir helt klart, innebir detta inte alltid att det ocksi
respekteras 1 praktiken. Det behover naturligtvis inte bero pd
medveten obstruktion frin rittstillimparens sida utan férklaringen
kan i grunden vara bristande sakkunskap och avsaknad av tillricklig
fortrogenhet med det rittsliga materialet.

I 29 kap. med forslag till det nya institutet “rittelse” har vi
hinvisat till det av bl.a. JO uppmirksammade férhdllandet, att
beslutsmyndigheterna inte sillan ansett sig ha ritt att bedéma dven
andra sakprévningsférutsittningar dn frigan om 6verklagandet

>;

677



Overinstansens atgiarder (45-47 §§) SOU 2010:29

kommit in i ritt tid. Féljden av ett sidant férfarande har 1 virsta fall
inneburit ett direkt sabotage mot &verklagandeinstitutet, d&
myndigheten vigrat att sinda éverklagandet vidare till dverinstansen
med hinvisning till att man uppmirksammat en brist, som man
over huvud inte ska ta ndgon befattning med.

Vi anser att det mot bakgrund av denna erfarenhet 1 upplysnings-
syfte bor tas in en sirskild bestimmelse 1 férvaltningslagen, som
klargor att frigor om 6verklagandet skett 1 ritt instans, om beslutet
ir overklagbart, om klaganden har klagoritt, och om &verklagandet
uppfyller féreskrivna villkor 1 friga om form och innehdll etc. —
allesd alla sakprévningstérutsittningar, som inte hinfér sig till
klagotiden, och som méste vara uppfyllda om inte overklagandet
ska avvisas — avgdrs av dverinstansen. Ett enkelt sitt att uttrycka
detta dr foljande: Frdgor om avvisning av ett éverklagande av ndgon
annan anledning én att det kommit in for sent avgérs av dverinstansen.

37.2.2 Inhibition (46 §)

I de fall di ett beslut trider i kraft omedelbart, dven om det &verklagas
(se 28 kap.), miste naturligtvis verkstilligheten kunna stoppas fér
att férhindra uppkomsten av irreparabla skador f6r den av beslutet
drabbade. T annat fall skulle virdet av en foér klaganden positiv
utgdng av dverklagandet de facto kunna minska eller helt utebli.

Innehillet i inhibitionsbestimmelsen 129 § FL bér dirfor verforas
till den nya forvaltningslagen: Overinstansen fir bestimma att det
dverklagade beslutet tills vidare inte ska gilla.

37.2.3 Overinstansens forfarande vid overklagande enligt 11 §
47 %)

I 13 kap. om ”Atgirder vid dréjsmal” har vi foreslagit att i den nya
forvaltningslagen ska tas in tre nya paragrafer, utan motsvarighet i
den gamla, i syfte att komma till ritta med oskiligt linga
handliggningstider. Tvd av dessa, 10 och 11 §§, har placerats bland
bestimmelserna med ”Allminna krav pd handliggningen av
irenden”. Den tredje, som avser Overinstansens dtgirder efter
overklagande av ett beslut enligt 11 §, har sin naturliga plats 1 nu
forevarande sammanhang. Motiven fér denna bestimmelse har
redovisats 1 avsnitt 13.8.2.
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Med tanke pd att 6verinstansen kan vara en hogre férvaltnings-
myndighet ir det nodvindigt att foreskriften intas 1 férvaltningslagen.
D3 6verklaganden normalt prévas av allmin férvaltningsdomstol,
kan emellertid ett motsvarande stadgande ocksd krivas 1 forvaltnings-
processlagen.

Vi foresldr sdledes att hir infors en bestimmelse med féljande
lydelse: Bifalls ett 6verklagande av sddant avslagsbeslut som avses i 11 §,
ska beslutsmyndigheten foreliggas att inom den tid som Gverinstansen
bestimmer avgira drendet. Overinstansens beslut fir inte Gverklagas.

37.3 Lagtexten in extenso

Vira forslag 1 detta kapitel innebir siledes att regleringen av
dverklagandeinstitutet ska tillféras f6ljande tre paragrafer:

Owerinstansens dtgirder

45 § Frigor om avvisning av ett 6verklagande av nigon annan
anledning in att det kommit in for sent avgors av overinstansen.

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

47 § Bifalls ett 6verklagande av sddant avslagsbeslut som avses i
11 §, ska beslutsmyndigheten féreliggas att inom den tid som
overinstansen bestimmer avgora drendet. Overinstansens beslut
fir inte 6verklagas.
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XI. IKRAFTTRADANDE



38 lkrafttradande- och
dvergangsbestammelser

38.1 Lagens ikrafttradande

Den av oss foreslagna nya forvaltningslagen innehéller bestimmelser,
som pd de flesta punkter skiljer sig frin den nuvarande. Det ror sig
emellertid inte om ndgon tidigare helt okind materia, utan om en
typ av regler som myndigheterna ir vil fortrogna med. Vissa
utbildningsinsatser torde visserligen krivas for att underlitta 6ver-
gingen till den nya ordningen men de ir inte av den art och det
omfing att lagens ikrafttridande av den anledningen méste uppskjutas.

En ungefirlig berikning av den tid som krivs fér remiss-
behandling, fortsatt beredning inom Regeringskansliet och behandling
1 riksdagen ger vid handen, att lagen bor kunna trida 1 kraft den
1 januari 2012.

38.2 Overgdngsbestimmelser

Vi bedomer inte att det krivs nigra sirskilda évergdngsbestimmelser
mer dn pd en punkt. Det giller den 1 3 § f6rsta stycket intagna
foreskriften om att frin lagen avvikande bestimmelser har féretride
endast om de meddelas 1 annan lag. Det ska siledes inte lingre vara
mojligt att genom forordning 3sidositta forvaltningslagens
bestimmelser utom 1 nigra i stadgandets andra stycke sirskilt
angivna fall.

D3 Férvaltningsrittsutredningen (FRU) tog upp och ville
realisera den tidigare vid flera tillfillen framfoérda tanken, att frin
forvaltningslagen avvikande bestimmelser méiste meddelas genom
annan lag, befann man sig i en delvis annan situation in den nu
aktuella. I FRU:s ursprungliga direktiv (frin &r 1978) understroks
visserligen att avvikelser frin lagen bara undantagsvis borde komma
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1 friga, men ingen antydan gavs om att sddana avvikelser inte borde
kunna beslutas av regeringen i férordning (se SOU 1983:73 s. 165).
Utredningens ir 1983 beslutade tilliggsdirektiv berorde inte frigan.

Mot denna bakgrund ir det knappast dgnat att férvina, att FRU
intog en forsiktig attityd vad giller ikrafttridandet av den nyordning
som man siledes lanserade pd eget initiativ. Férmodligen for att
forslaget inte omedelbart skulle stéta pd patrull ville man inféra en
overgdngsbestimmelse, som hindrade att vid ikrafttridandet
befintliga, frin lagen avvikande foreskrifter i ett slag skulle sittas ur
spel av den anledningen, att divergenserna framkom i férordning
och inte 1 lag: ’Om en bestimmelse som har beslutats av regeringen
och som giller vid lagens ikrafttridande avviker frin denna lag,
giller bestimmelsen dven efter ikrafttridandet.” Anpassningen till
det nya systemet skulle allts3 tillitas ske successivt.

Liget ir nu ett annat. Regeringen har i vdra direktiv inte bara
ifrdgasatt rimligheten av att det genom férordningsbestimmelser dr
mojligt att géra undantag frin forvaltningslagen utan direkt anvisat
som en utgdngspunkt for virt arbete, att lagen ska vara subsididr
endast 1 forhdllande till bestimmelser 1 annan lag. Det ir alltsd
ingen dverraskning att vi nu foresldr en sddan regel, som vi av ovan
redovisade skil finner sakligt ytterst motiverad. Att di 1 detta
visentliga hinseende skjuta lagens ikrafttridande pd framtiden kan
tyckas rimma illa med intentionerna, sirskilt med hinsyn till att det
av oss 13 § andra stycket foreslagna undantaget vad giller statsbidrags-
bestimmelser visentligt reducerar behovet av snabba anpassnings-
tgirder.

Lagstiftning ir emellertid det mojligas konst. Det ir inte svért
att forutse de reaktioner ett forslag om omedelbart ikrafttridande
av den nya subsidiaritetsregeln skulle vicka. Inte heller kan girna
hivdas att de skulle vara helt obefogade. Insatserna i tid, arbete och
kostnader fér att snabbt bringa den nya ordningen i harmoni med
rittssystemet 1 6vrigt ir inte negligerbara. Risken for férbiseenden
vid den nédvindiga genomgingen av befintliga férordningar, som
kan innehdlla frin forvaltningslagen avvikande bestimmelser, ir
uppenbar. Konstaterar man avsteg och finner att dessa ir motiverade,
tvingas man per omgiende aktivera lagstiftningsapparaten. Vi ir
féormodligen inte alltfor pessimistiska 1 virt antagande att en
overgdngsbestimmelse 1 berort avseende dr nddvindig.

Vi har dirfér trots allt stannat vid att foresld en sddan dvergings-
bestimmelse som FRU pd sin tid forde fram. Reformen i sin helhet
ir enligt vir mening s& betydelsefull att den inte kan tillitas bli
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dventyrad av en absolut principfast instillning i friga om en 1 och
for sig betydelsefull men dock detalj. Det centrala ir att den
normgivning som iger rum efter lagens ikrafttridande foljer det
nya monstret. Vi férutsitter ocksd att arbetet med att anpassa den
befintliga regleringen sker pé ett systematiskt sitt med siktet pd att
s& snart som mojligt uppnd det resultat som krivs enligt 3 § forsta
stycket 1 den nya lagen.

38.3 Vart forslag

Vir slutsats blir sdledes att lagen bér forses med féljande ikraft-
tridande- och évergdngsbestimmelser:

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2012, d3 férvaltnings-
lagen (1986:223) upphor att gilla.

2. Om en foreskrift som har beslutats av regeringen och som

giller vid lagens ikrafttridande avviker frin denna lag, har
foreskriften foretride dven efter ikrafttridandet.
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XIl. LAGEN OM OVERKLAGANDE AV
BESLUT AV ENSKILDA ORGAN
MED OFFENTLIGA
FORVALTNINGSUPPGIFTER



39 Oversyn av dverklagandelagen

39.1 Vart uppdrag och kapitlets upplaggning

Vir huvuduppgift ir att gora en rittslig dversyn av forvaltnings-
lagen 1 dess helhet och limna forslag till en ny férvaltningslag.
Uppdragets nirmare innebérd och inriktning beskrivs timligen
ingdende 1 direktiven. Avslutningsvis tilliggs emellertid utan nirmare
specifikation att dversynen dven ska omfatta lagen (1986:1142) om
overklagande av beslut av enskilda organ med offentliga forvaltnings-
uppgifter (6verklagandelagen).

Enligt 1§ FL giller forvaltningslagen for forvaltningsmyndig-
heternas handliggning av drenden och domstolarnas handliggning av
forvaltningsirenden. Reglerna om service och samverkan 1 4—6 §§ FL
giller dessutom annan férvaltningsverksamhet hos sdvil férvaltnings-
myndigheter som domstolar. Om offentliga férvaltningsuppgifter
anfortrotts enskilda personer eller privatrittsliga organ, saknar
forvaltningslagen diremot 1 princip tillimplighet.

Detta innebir naturligtvis inte att handliggningen 1 sistnimnda
fall dr helt opdverkad av offentligrittsliga regler. Genom foreskrifter 1
specialférfattning kan forvaltningslagens regler helt eller delvis ha
gjorts tillimpliga. I olika specialforfattningar kan ocksi ha integrerats
bestimmelser, som motsvarar foérvaltningslagens regler Under
vissa forutsittningar kan privatrittsliga organ dven i avsaknad av
sddan spec1alregler1ng ha att soka vigledning i férvaltningslagen, d3
man s.a.s. agerar 1 myndighets stille (se nedan angiende JO:s tlllsyn)

Overklagandelagen innehiller specialregler, som endast i ett
mycket begrinsat hinseende tar sikte pi offentlig férvaltning
genom enskilda. Innebérden ir kort sagt, att ett verklagande av
det enskilda organets beslut — till skillnad frin vad som giller
enligt férvaltningslagen — ska ges in till 6verinstansen, som ocksd
har att préva om det kommit in 1 ritt tid.
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Nir det giller kontrollen av enskilda organ med férvaltnings-
uppgifter dr det virt att notera, att bide JO och JK har tillsyn 6ver
”den som har tjinst eller uppdrag, varmed féljer myndighets-
utdvning”. Tillsynen avser dock endast den del av det privatrittsliga
organets verksamhet som innefattar myndighetsutévning; se 2 §
lagen (1986:765) med instruktion fér riksdagens ombudsmin och
3§ lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn. JO har ocksd
gett uttryck for uppfattningen, att forvaltningslagens regler bor vara
vigledande for sddana organ utanfér myndighetskretsen “som genom
lagstiftning 8lagts myndighetsutévning” (se t.ex. JO 2004/05 s. 175
ang. arbetsloshetskassa).

Tillimpningsomridet fér den nya foérvaltningslagen har 1 vért
forslag (1§) bestimts med utgdngspunkt 1 gillande ordning. D3 vi
talar om ”férvaltningsmyndighet” avses sdledes ett pd rent
organisatoriska kriterier grundat myndighetsbegrepp enligt den
modell som anvinds i regeringsformen och som inte omfattar nu
aktuella enskilda organ. Det bor ocksd noteras att vi fér férvaltnings-
lagens vidkommande valt att helt utménstra begreppet myndighets-
utdvning. I sammanhanget kan dven erinras om att den nya lagens
regler enligt virt forslag (3 §) ska vara subsididra endast 1 férhillande
till bestimmelser 1 annan lag.

Strikt tolkat kan vdrt uppdrag i nu aktuellt hinseende anses
omfatta enbart frigan om reglerna i 6verklagandelagen behover
justeras som en foljd av att vi nu foresldr en ny férvaltningslag.
Perspektivet bor dock vidgas ndgot. Vira 6verviganden inskrinker
sig sdledes inte enbart till 6verklagandelagen utan tar iven sikte pd
mojligheterna att i den nya férvaltningslagen — inom ramen for vart
uppdrag — reglera vad som ska gilla nir enskilda organ handligger
drenden som innefattar offentliga férvaltningsuppgifter.

Vi inleder med en kort redogorelse fér vad regeringsformen har
att siga om overlimnande av férvaltningsuppgifter och innehillet 1
overklagandelagen (39.2). Efter en nordisk utblick (39.3) redovisar
vi bakgrunden till lagen (39.4), och ger ndgra exempel p& hur man 1
lagstiftningsirenden under senare 3r sett pd hithérande frigor (39.5).
Slutligen presenterar vi vdra 6verviganden och férslag (39.6).
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39.2 Nuvarande forfattningsreglering

Enligt 11 kap. 6 § tredje stycket regeringsformen kan forvaltnings-
uppgift oOverlimnas till bolag, férening, samfillighet, stiftelse,
registrerat trossamfund eller nigon av dess organisatoriska delar
eller till en enskild individ. Om uppgiften innefattar myndighets-
utdvning ska dverlimnandet ske med stod av lag. I forslaget till en
reformerad grundlag (12 kap. 4 § RF) forenklas lagtexten nigot 1
forhdllande till den nu gillande, men ndgon indring i sak ir inte
avsedd (se SOU 2008:125 s. 350 f. och prop. 2009/10:80 s. 125).
Overklagandelagen bestir av tre paragrafer med féljande lydelse:

1 § Denna lag giller sddana beslut av bolag och andra enskilda organ,
som enligt sirskilda bestimmelser f&r 6verklagas till regeringen, till en
férvaltningsdomstol eller till en férvaltningsmyndighet.

Om en annan lag eller en forfattning som beslutats av regeringen
eller av en foérvaltningsmyndighet innehdller ndgon bestimmelse som
avviker frdn denna lag, giller den bestimmelsen.

2 § Ett beslut overklagas skriftligt. I skrivelsen skall klaganden ange
vilket beslut som &verklagas och den dndring 1 beslutet som han begir.

Skrivelsen ges in till den myndighet som skall préva 6éverklagandet.
Den skall ha kommit in dit inom tre veckor frdn den dag di klaganden
fick del av beslutet.

3 § Den myndighet till vilken skrivelsen med &verklagandet 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 féljer av andra
eller tredje stycket.

Skrivelsen skall inte avvisas, om forseningen beror pd att det enskilda
organet har limnat klaganden en felaktig underrittelse om hur man
overklagar.

Skrivelsen skall inte heller avvisas, om den inom &verklagandetiden
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.

Sedan gammalt krivs uttryckligt férfattningsstéd for att ett beslut
av ett privatrittsligt organ ska kunna 6verklagas. For att lagen ska
bli tillimplig forutsitts siledes enligt 1 § forsta stycket att det finns
”sirskilda bestimmelser”, som medger att aktuella beslut 6verklagas
”till regeringen, till en forvaltningsdomstol eller till en férvaltnings-
myndighet”.

I 1§ andra stycket regleras hur lagen férhéller sig till kon-
kurrerande bestimmelser 1 andra forfattningar. Sirskilt anmirknings-
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virt ir att avvikande bestimmelser har foretride inte bara om de
finns i lagar och férordningar utan iven om de meddelats av
forvaltningsmyndighet.

I 2 § forsta stycket dterges samma text som 1 23 § forsta stycket
FL. Andra stycket 1 2 § dverensstimmer med vad som foéreskrivs 1
23 § andra stycket FL med den viktiga skillnaden, att dverklagandet
ska ges in till den myndighet som ska préva o6verklagandet
(6verinstansen) och inte till det subjekt som har meddelat beslutet.

Av 3 § forsta stycket framgdr att det f6ljdenligt dr dverinstansen
— och inte, som enligt 24 § forsta stycket FL, det organ som meddelat
det overklagade beslutet — som ska prova om o&verklagandet
kommit in 1 ritt tid och i férekommande fall avvisa detta.
Bestimmelserna i 3 § andra och tredje styckena om de undantags-
situationer di ett for sent ingivet dverklagande trots allt inte ska
avvisas Overensstimmer i sak helt med vad som foreskrivs 1 24 §
andra och tredje styckena FL. Betriffande frigan om nir en
handling ska anses ha kommit in hinvisas i forarbetena till 10 § FL
(prop. 1986/87:39 5. 72).

39.3 En nordisk utblick

I vdra nordiska grannlinder har problemen kring offentlig férvaltning
genom enskilda subjekt behandlats pd varierande sitt. Grund-
liggande skillnader inte minst vad giller begreppsbildningen pi
omrddet gor emellertid att virdet av rittsjimforelser hir blir
begrinsat. Nigra korta noteringar ska dock géras.

Danmark

Den danska férvaltningslagens utgingspunkt ir att privata organ
inte riknas till den offentliga férvaltningen. Om emellertid dessa
rittssubjekt utdvar offentlig verksamhet av mer omfattande slag
och ir understillda intensiv offentlig reglering, tillsyn och kontroll
fringds denna utgidngspunkt och de uppfattas som en del av den
offentliga férvaltningen (Garde m.fl. s. 10 1.).

I 1§ forvaltningslagen ges berdérd minister efter forhandlingar
med justitieministern behorighet att forordna att lagen helt eller
delvis ska gilla f6r nirmare angivna bolag, institutioner, féreningar
m.m. som inte kan hinféras till den offentliga férvaltningen. En
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forutsittning for detta dr dock att utgifterna f6r deras verksamhet
till 6vervigande del ticks av statliga, regionala eller kommunala
medel.

Norge

Enligt den norska foérvaltningslagens forsta kapitel § 1 giller lagen
for verksamhet som drivs av forvaltningsmyndigheter om inte
annat ir bestimt 1 eller med stéd av lag. Privat rittssubjekt anses
som forvaltningsmyndighet 1 drenden dir det fattar “enkeltvedtak”
eller utfirdar foreskrift (med “enkeltvedtak” f6rstds enligt den i § 2
givna definitionen “vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til en
eller flere bestemte personer”).

Som forvaltningsmyndighet riknas enligt lagen varje statligt
eller kommunalt organ. Nir det giller statliga och kommunala
bolag som bedriver vanlig niringsverksamhet ir dock utgdngspunkten
att de faller utanfér lagen, iven om de helt eller delvis dgs av staten
eller en kommun. S§ ir fallet helt klart di staten eller kommunen
endast har en knapp aktiemajoritet. Detsamma torde dock gilla
dven nir staten innehar samtliga aktier. Organisationsformen ir
dock inte ensamt avgorande. Ett foretag eller en institution kan
anses som ett statligt eller kommunalt organ fér vilket lagen ir
tillimplig. Hir gors en beddémning utifrdn verksamhetens art,
sirskilt om den innebir myndighetsutdvning, hur starkt knutet
subjektet ir till staten eller en kommun, om det har monopol-
stillning osv. (Eckhoff-Smith s. 179 1.).

Om ett privat rittssubjekt har fitt bemyndigandet att fatta
“enkeltvedtak” eller utfirda {foreskrifter, betraktas det som
férvaltningsmyndighet nir det upptrider i denna roll men inte
annars. Det ir tillrickligt att subjektet har befogenheten att fatta
beslut for att handliggningsreglerna i1 lagen ska bli tillimpliga. Det
spelar ingen roll om det 1 efterhand visar sig att handliggningen
inte ledde fram till ndgot beslut (Eckhoff-Smith s. 180 f.).
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Finland

Enligt 124 § 1 den finska grundlagen kan offentliga férvaltnings-
uppgifter anfértros andra in myndigheter endast genom lag eller
med stéd av lag, om det behdvs f6r en indamadlsenlig skotsel av
uppgifterna och det inte idventyrar de grundliggande fri- och
rittigheterna, rittssikerheten eller andra krav pd god férvaltning
(jfr 21 §). Uppgifter som innebir betydande utévning av offentlig
makt fir dock endast ges till myndigheter.

I forarbetena till den nu gillande finska forvaltningslagen
uppmirksammades att de strukturella férindringarna inom den
offentliga sektorn lett till att beslutsprocessen i administrativa
irenden 1 allt hégre grad 6verforts frin myndigheterna till privata
aktorer, som skoéter offentliga forvaltningsuppgifter. Dirmed hade
sddana forvaltningsirenden som avsigs med den tidigare gillande
forvaltningstorfarandelagen  foérts  utanfor lagens omedelbara
tillimpningsomrade, vilket enligt regeringen skapat problem i friga
om den enskildes rittsliga stillning (RP 72/2002 s. 5).

Mot denna bakgrund inférdes i 1kap. 2§ tredje momentet
forvaltningslagen en bestimmelse om att lagen ska tillimpas vid
statens affirsverk, offentligrittsliga féreningar ”samt pé enskilda di de
skoter offentliga f6rvaltningsuppgifter”. Med “offentlig férvaltnings-
uppgift” syftades enligt regeringen “verksamhet som sammanhinger
med att ndgot allmint intresse tillgodoses, eller som p& nigot annat
sitt har sidana drag som ir karakteristiska fér ordnandet av
offentlig service”. Uppgiften ska ha baserats pd ett offentligt
uppdrag, som har getts genom lag eller med stéd av lag. Valet av
organisationsform saknar i sig betydelse. Det ir uppgiftens art som
ir avgorande. Forvaltningslagen ska siledes inte tillimpas 1 affirs-
verksamhet eller annan verksamhet som ordnats pd privatrittsliga
grunder. (Se RP 72/2002 s. 53.)

39.4 Bakgrunden till dverklagandelagen

1971 &rs forvaltningslag gillde, liksom den nuvarande, drenden hos
forvaltningsmyndigheter, och 1 férarbetena togs uttryckligen avstind
frdn tanken att lagen skulle tillimpas di offentlig férvaltning
anfortrotts enskilda organ (SOU 1964:27 s. 94, SOU 1968 s. 80 {.
och prop. 1971:30 s. 316 {.). Begreppet forvaltningsmyndighet skulle
dock tolkas inte bara med hinsyn till organisatoriska utan ocksd
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med hinsyn till funktionella férhillanden, vartor det fanns ett visst
utrymme for att betrakta organ utanfér den ordinira statliga eller
kommunala férvaltningsapparaten som férvaltningsmyndigheter.

Vid tillkomsten av den nu gillande f6rvaltningslagen gjordes
klart att begreppet férvaltningsmyndighet skulle ha samma
innebérd som 1 regeringsformen (se prop. 1985/86:80 s.57 och
prop. 1986/87:39 s. 63). Forvaltningslagen skulle sdledes inte tillimpas
1 verksamhet, som bedrevs av subjekt som var organiserade i privat-
rittsliga former, eftersom dessa och deras anstillda inte utgjorde
férvaltningsmyndigheter i lagens mening. Vad gillde 6verklagande
innebar lagen en nyordning i det avseendet, att 6verklagande-
skriften inte lingre skulle limnas in till den instans som hade att
prova overklagandet utan till beslutsmyndigheten.

Eftersom man i mojligaste min ville anpassa i olika special-
forfattningar intagna regler om &verklagande av beslut av vissa
bolag och andra enskilda subjekt till den nya ordningen gjordes en
inventering av ett antal sidana forfattningar. Denna granskning
utgjorde bas for vissa forslag, som presenterades 1 en proposition om
foljdlagstiftning till forvaltningslagen (se prop. 1986/87:39 s. 60 ff.).

I propositionen foreslogs att 1 vissa specialforfattningar skulle
intas regler om att férvaltningslagens bestimmelser om &verklagande-
forfarandet skulle gilla, bl.a. avseende beslut av erkinda
arbetsloshetskassor och Sveriges exportrdd. Eftersom tiden var fér
knapp for att man skulle hinna g3 igenom all den lagstiftning som
kunde behova ses over, infordes overklagandelagen, som skulle
gilla f6r sidana enskilda organ fér vilka regler om 6verklagande-
forfarandet saknades 1 specialforfattningarna. Lagen tridde i kraft
den 1 januari 1987, siledes samtidigt med foérvaltningslagen.

Departementschefen betonade emellertid (a. prop. s. 64), att de
nodvindiga reglerna 1 amnet 1 princip borde finnas i de forfattningar
dir reglerna om instansordning intagits och att lagen dirfér var
tinkt som ett provisorium i avvaktan pi en fullstindig 6versyn av
reglerna. Lagen borde uteslutande reserveras fér bestimmelser,
som var absolut nédvindiga. Aven om man borde striva efter
enhetlighet, var det enligt departementschefen knappast méjligt att
undantagslost reglera frdgan om 6verklagande av enskilda organs
beslut enligt férvaltningslagens modell. Avvikelser méste foreskrivas
nir sirskilda skil talar f6r det. Det enskilda organet miste t.ex.
uppfylla vissa krav pa tillginglighet for att kunna ta emot skrivelser
med 6verklaganden. Lagen utformades dirfor efter monster av 12 §
11971 4rs FL, vilket alltsd innebar att den di gillande ordningen for
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overklagande beholls 1 avvaktan pd en fullstindig 6versyn av
reglerna 1 imnet. Det fick direfter prévas om man pd olika omrdden
kunde g& over till den nya forvaltningslagens system, dvs. att
dverklagandet ska ges in till beslutsorganet och rittidsprovas dir.

For att bestimmelserna 1 6verklagandelagen skulle f8 den avsedda
karaktiren av utfyllande reglering, skulle de inte tillimpas om det
fanns avvikande bestimmelser 1 andra lagar, 1 férordningar eller 1
forfattningar som nigon férvaltningsmyndighet beslutat med stéd
av vederborligt bemyndigande (a. prop. s. 64 1.).

Sedan man inom Regeringskansliet genomfért den aviserade
oversynen foreslogs att forvaltningslagens ordning 1 friga om
overklagande skulle gilla som huvudregel foér enskilda organ med
offentliga férvaltningsuppgifter. Det skulle ske genom att
bestimmelser inférdes 1 de specialforfattningar som inneholl de
materiella reglerna (prop. 1988/89:66 s. 16).

Oversynen visade enligt departementschefen (a. prop. s. 17) att
man kunde fullfélja de tankar som kommit tll wttryck 1
prop. 1986/87:39 och som gick ut pd att reglerna fér 6verklagande
av enskilda organs beslut i méjligaste mén skulle stimma 6verens
med vad som giller enligt forvaltningslagen 1 friga om 6verklagande av
myndighetsbeslut. Regler om att ett beslut skulle 6verklagas enligt
den 1 forvaltningslagen féreskrivna ordningen (23-25 och 30 §§
FL) inférdes silunda 1 bla. 12 kap. 9§ skollagen (1985:1100),
15 kap. 7 § sekretesslagen (1980:100) och 1a§ 1 lagen (1974:226)
om prisreglering pi fiskets omride. Andringarna omfattade enligt
departementschefen (a. prop. s. 18) sidana organ som uppfyllde de
krav pad tillginglighet, kompetens, organisatorisk struktur m.m. som
krivdes for att uppgiften skulle kunna anfértros dem.

P4 vissa omrdden, dir det foreskrivits att enskilda organs beslut
fick 6verklagas, ansdgs dock inte detta steg kunna tas. Departe-
mentschefen (a. prop. s. 18) betonade ocksd att man inte kunde
bortse frdn att det kunde finnas ytterligare bestimmelser om
overklagande av beslut av enskilda organ som inte uppmirksammats
vid genomgingen inom departementen. Om &verklagandelagen
upphivdes, skulle det dirfér finnas en risk for att rittsordningen
kom att sakna regler om hur verklagande 1 ett sddant fall skulle gd

till.
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39.5 Specialregler om forvaltningslagens tillamplighet

I Zcskilliga lagstiftningsirenden under senare &r har diskuterats 1
vilken utstrickning enskilda organ kan 8liggas att tillimpa hela eller
delar av forvaltningslagen di de utfér offentliga forvaltnings-
uppgifter. Ett sirskilt inslag i diskussionen rér frigan om dessa
subjekt kan anses limpade att ta emot och rittidspréva dverklaganden,
eller om den 1 6verklagandelagen anvisade ordningen 1 stillet bor
tillimpas. Vi ger nedan ndgra exempel pd olika 1 specialférfattningarna
féorekommande konstruktioner.

Alternativ 1

Ett typexempel pd hur 6verklagandelagen griper in, d& en speciallag
saknar bestimmelser om var overklagandet ska ges in, ir
forfarandet enligt lagen (2005:181) om miljoinformation hos vissa
enskilda organ. 1 9 § foreskrivs att ett beslut varigenom en begiran
om miljdinformation helt eller delvis har avslagits (av en
fiskevirdsomrddesforening, en viltvirdsomridesforening, ett vatten-
forbund eller annat enskilt organ) fir 6verklagas av sokanden.
Beslutet 6verklagas hos kammarritten. I forarbetena konstaterade
regeringen (prop. 2004/05:65 s. 105 f. och 136), att reglerna i
overklagandelagen var tillimpliga, vilket innebir att det ankommer
pd kammarritten att prova om ett 6verklagande kommit in 1 ritt tid
och att 6verklagandetiden 16per frin tidpunkten for delfiende av
det skriftliga beslutet.

Ett annat sidant exempel utgdr lagen (1992:860) om kontroll av
narkotika. Enligt lagens 3 a § f&r den som har tillstind att bedriva
detaljhandel med likemedel enligt 2 kap. 1 § lagen (2009:366) om
handel med likemedel utfirda sddana intyg som avses i artikel 75 i
konventionen om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni
1985. Beslut 1 friga om intyg enligt 3 a § dverklagas enligt 14 § hos
Likemedelsverket.

I samband med lagindringar, som tridde 1 kraft den 1 april 2002,
framholl regeringen (prop. 2001/02:33 s. 10) att Likemedelsverket
har sirskild kompetens inom omriddet och ir vil limpat att
overprova Apoteket AB:s beslut 1 friga om utfirdande av intyg.
Eftersom ndgon sirskild ordning fér éverklagande inte foreslogs
blev 6verklagandelagen tillimplig. I prop. 2008/09:145, som avsig
omreglering av apoteksmarknaden, féreslog regeringen att den som
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innehade tillstdnd att bedriva detaljhandel med likemedel, inte
Apoteket AB, skulle utfirda s.k. Schengenintyg. Ndgon férindring
i friga om overklagandefoérfarandet diskuterades inte. Genom
lagindring (2009:369), som tridde i kraft den 1 juli 2009, éverfordes
ocksd uppgiften att utfirda Schengenintyg frin Apoteket AB till
dppenvardsapoteken.

Enligt 4 § fordonslagen (2002:574) 6verklagas beslut 1 enskilda
fall hos forvaltningsdomstol. Har beslutet fattats av organ utanfér
myndighetssfiren giller 6verklagandelagens regler. I 5 kap. 5 § har
intagits en uttrycklig bestimmelse av samma inneboérd som
overklagandelagen, dvs. att ett 6verklagandet ska ges in till den
instans som ska prova det. Enligt bestimmelsen fir ett antal
nirmare angivna beslut utan begrinsning till viss tid 6verklagas hos
Transportstyrelsen, dit 6verklagandet ocksd ska ges in.

Regeringen ansig (prop. 2001/02:130 s. 99) att det fanns vissa
typer av beslut, dir det var motiverat att behilla Vigverket (numera
Transportstyrelsen) som overprévningsinstans. Det gillde drenden
som frimst avsig rent tekniska frigor, t.ex. di det var friga om
beslut av en polisman, en bilinspektdr eller ett besiktningsorgan
om koérforbud. Ett 6verklagande av ett sidant beslut borde frimst
av praktiska skil ges in direkt till verklagandemyndigheten, dvs.
Vigverket (Transportstyrelsen). Overinstansens prévning kunde
dirmed ske 1 nira anslutning till 6verklagandet och hela proceduren
torde kunna ske timligen omgdende och pd ett f6r fordonsigaren
effektivt sitt. Regeringen pekade (s. 92 f.) ocksd pd att de drenden
som behandlas av besiktningsorganen huvudsakligen ir av teknisk
karaktir. Handliggningen bestdr silunda till stor del av en fysisk
kontroll av fordonet, varfor behovet av andra férfaranderegler in
sddana som anger vad som ska kontrolleras torde vara relativt litet.

Genom lagindringar, som avses trida 1 kraft den 1 juli 2010
(prop. 2009/10:32), kommer besiktningsverksamhet att kunna
utféras av ett okat antal enskilda subjekt. Samtidigt infors bla.
bestimmelser om omprévning i 4 kap. 3 § fordonslagen. Detta
innebir dock inte ndgon forindring avseende till vem ett
overklagande ska ges in.
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Alternativ 2

Ibland har de drenden som handliggs av enskilda organ ansetts sd
betydelsefulla, att forvaltningslagens regelsystem i1 vissa delar ska
tillimpas. Det innebir emellertid inte alltid, att ocksd bestimmelserna
123 och 24 §§ om att 6verklagandeskriften ska inges till det beslutande
organet och rittidsprovas av detta gjorts tillimpliga. Nigra exempel
kan ges.

Av 11 § vixtskyddslagen (1972:318) framgir att Jordbruksverkets
beslut enligt lagen eller enligt foreskrifter som har meddelats med
stdd av denna fir 6verklagas hos allmin férvaltningsdomstol.
Detsamma giller beslut som har meddelats av ett enskilt
kontrollorgan. Nir enskilda kontrollorgan utfér kontroll enligt
lagen ska enligt 11 a§ foljande bestimmelser i foérvaltningslagen
tillimpas: 11 och 12 §§ om jiv, 15 § om anteckning av uppgifter, 16
och 178§ om en parts ritt att f8 del av uppgifter, 20§ om
motivering av beslut, 21 § om underrittelse av beslut, 22§ om
overklagande, samt 26 § om rittelse av skrivfel och liknande.
Upprikningen omfattar alltsd inte 23 och 24 §§.

Som motivering f6r den intagna stdndpunkten pekade regeringen
(prop. 2005/06:128 s. 317 tf.) pd att de beslut som kunde meddelas
av enskilda kontrollorgan var att anse som myndighetsutévning
med ibland omfattande konsekvenser for den enskilde. Med hinsyn
till detta, och till att det rérde sig om samma slags beslut som
Jordbruksverket skulle ha meddelat om beslutsbefogenheten inte
hade 6verldtits, borde vissa f6r den enskilde sirskilt betydelsefulla
bestimmelser 1 forvaltningslagen goras tillimpliga dven f6r enskilda
kontrollorgan. Diremot borde 6verklagandelagens bestimmelser
och inte 23 och 24 8§§ FL ullimpas, eftersom kontrollorganens
uppgifter bor avse kontroll och dtgirder i samband med denna.

Ett annat exempel ir lagen (2009:1254) om officiella veterindrer,
som tridde i kraft den 1januari 2010. I lagens 3 § anges vilka
bestimmelser 1 foérvaltningslagen — for dvrigt desamma som 1 den
nyssnimnda vixtskyddslagen — som ska tillimpas nir en veterinir
utfor uppgifter som officiell veterinir.

Regeringen framholl (prop. 2008/09:211 s. 62 f. och 89) att de
beslut som kommer att fattas av sivil myndighetsanstillda som
offentligt férordnade privatpraktiserande officiella veterinirer var av
samma slag. Dirfor var det motiverat att 1 lagen inféra en
bestimmelse enligt vilken vissa f6r den enskilde sirskilt betydelsefulla
bestimmelser 1 férvaltningslagen ska gilla for officiella veterinirer
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som inte dr anstillda av en forvaltningsmyndighet. (Jfr iven
bet. 2009/10:MJU7 s. 21 dir Miljo- och jordbruksutskottet stillde sig
bakom svil uttalandet som urvalet av bestimmelser.) Overklagande-
lagen borde emellertid tillimpas betriffande beslut som fattas av en
privatpraktiserande officiell veterinir, varfor 23 och 24 §§ FL inte
omfattades av den ovannimnda upprikningen av tillimpliga paragrafer.

Alternativ 3

I vissa fall har en direkt hinvisning till f6rvaltningslagens regler om
forfarandet vid 6verklagande inforts 1 specialférfattning. Lagstiftaren
har d& uppenbarligen ansett, att det privatrittsliga subjektet ir s3
organiserat och har en sidan kompetens, att det kan ta emot och
rittidsprova 6verklaganden.

Ett exempel ir lagen (2005:340) om dverlimnande av wvissa
forvaltmingsuppgifter till den ideella foreningen Synskadades Riks-
forbund. Av 7 § framgdr att beslut om tilldelning eller 3tertagande
av dispositionsritt till ledarhund samt tilldelning eller dtertagande
av ledarhund far 6verklagas hos allmin férvaltningsdomstol. Enligt
6 § ska 1 drenden enligt lagen f6ljande bestimmelser 1 férvaltnings-
lagen tillimpas: 11 och 12 §§ om jiv, 14 § f6rsta stycket om en parts
ritt att meddela sig muntligen, 15§ om anteckning av uppgifter, 16
och 17 §§ om en parts ritt att fi del av uppgifter, 20 § om motivering
av beslut, 21 § om underrittelse av beslut, 22 § om 6verklagande,
23 och 24 §§ om hur beslut 6verklagas, 25 § om 6verlimnande av
overklagande m.m., 26 § om rittelse av skrivfel och liknande, 27
och 28 §§ om omprévning av beslut, samt 30 § om 6verklagande av
avvisningsbeslut.

De irenden som det enligt lagen tillkommer Synskadades
Riksférbund (SRF) att handligga ansdgs av regeringen innefatta
myndighetsutévning mot enskilda, vilket motiverade att vissa
bestimmelser 1 forvaltningslagen gjordes tillimpliga (prop. 2004/05:84
s. 14). D4 regeringen bedomde att SRF hade den kompetens som
krivdes for att gora rittidsprévningar, borde dven 23 och 24 §§ FL
kunna hanteras av férbundet. Som en sirskild fordel med att vilja
denna ordning framfoér 6verklagandelagens system framholls att
SRF d& fick mojlighet att ritta uppenbara skriv- eller riknefel enligt
26 § FL och att ompréva beslut med stéd av 27 § FL.

Samma principiella uppliggning har valts 1 lagen (2009:704) om
europeiska grupperingar for territoriellt samarbete, dir regeringen
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bemyndigas (3 §) att 6verldta vissa férvaltningsuppgifter till en s.k.
gruppering, vilken visserligen huvudsakligen bildas av offentligrittsliga
organ men Inte utgdr ndgon férvaltningsmyndighet. Nir en
gruppering med site 1 Sverige handligger férvaltningsuppgifter
betriffande férvaltning av program som delvis finansieras av EU,
ska enligt 6 § foljande bestimmelser 1 férvaltningslagen tillimpas:
9§ om ombud och bitride, 10 § om inkommande handlingar, 11
och 12 §§ om jiv, 14 § forsta stycket om en parts ritt att meddela
sig muntligen, 15 § om anteckning av uppgifter, 16 och 17 §§ om
parters ritt att fi del av uppgifter, 20 § om motivering av beslut,
21 § om underrittelse av beslut, 22-25 §§ om overklagande m.m.,
26 § om rittelse av skrivfel och liknande, 27 och 28 §§ om omprévning
av beslut, samt 30 § om 6verklagande av avvisningsbeslut.

I den till grund fér lagen liggande propositionen anférde
regeringen (prop. 2008/09:174 s. 32 f.), att den instimde i remiss-
instansernas uppfattning att det dr limpligt, att grupperingar i sin
handliggning av drenden om férdelning av stéd ur EG:s struktur-
fonder tillimpar vissa av forvaltningslagens regler. Regeringen
framholl ocksd (s. 52), att bestimmelsernas tillimpning begrinsats
till handliggning inom ramen for strukturfondsférvaltningen, och
att 6 § sdledes inte innebar att grupperingen méste f6lja forvaltnings-
lagens bestimmelser 1 annan verksambhet.

Ytterligare en variant pd samma tema illustreras av 26 § i lagen
(2007:1150) om tillsyn éver hundar och katter. Enligt bestimmelsen
fr beslut om registrering av hund som meddelas av Jordbruksverket
eller av den som ansvarar f6r driften av registret — vilken enligt 6 §
kan vara en privatrittslig organisation — 6verklagas hos allmin
forvaltningsdomstol. Om det éverklagade beslutet har meddelats
av en organisation, ska bestimmelserna 1 22-28 och 30§§ FL
tillimpas. Hir har sdledes forvaltningslagen gjorts tillimplig endast
vad giller bestimmelserna om 6verklagande, rittelse och omprévning
och inte i den vida omfattning som i det féregdende exemplet.

Det centrala hundregistret finns numera hos Jordbruksverket
men skottes under de tre forsta dren efter ikrafttridandet av den
tidigare gillande lagen om mirkning och registrering av hundar
(2000:537) — vars 12§ inneholl motsvarande bestimmelse om
forvaltningslagens tillimplighet — av Svenska Kennelklubben, som
alltsd hade att motta 6verklaganden och préva om de kommit in i
riitt tid. (Se prop. 2006/07:126 s. 27 och 71; jfr prop. 1999/2000:76,
bil. 3 5. 30.)
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Alternativ 4

Det forekommer ocksd foreskrifter om att ett privatritesligt
subjekt vid sin drendehandliggning har att tillimpa férvaltningslagen 1
dess helhet. Utgingspunkten ir di att det rér sig om verksamhet
som for berdrda enskilda dr av stor betydelse, och att organet ir
kompetent att tillimpa ett mera utvecklat forfarande.

Ett exempel pd en sidan sirskild foreskrift ir 14 § lagen
(1989:41) om finansiering av radio och TV i allméinbetens tidnst,
enligt vilken Radiotjidnst 1 Kiruna Aktiebolag (RIKAB) ska tillimpa
forvaltningslagen nir bolaget handligger irenden enligt lagen.
Bestimmelsen utformades efter férslag av Lagridet och mot
bakgrund av att den verksamhet med uppbérd av TV-avgifter som
bedrivs av RIKAB ansdgs innefatta myndighetsutévning mot enskilda.
Departementschefen framholl (prop. 1988/89:18 s. 61 f.), att de
flesta mianniskor berérs av RIKAB:s verksamhet och att det dirfor
ir limpligt att bolaget i allt visentligt iakttar samma regler i friga
om handliggningen som giller f6r myndigheternas verksamhet.

Alternativ 5

Avslutningsvis kan ocksd pekas pd ndgra forfattningar dir
overklagandeforbud intagits — nigon frdga om valet mellan
23—24 §§ FL och 6verklagandelagen uppkommer alltsd inte — men
dir det privatrittsliga organet dlagts att tillimpa vissa bestimmelser
1 forvaltningslagen.

Beslut 1 drenden enligt forordningen (2008:1272) om Swedfund
International AB:s stod till smd och medelstora svenska foretags
investeringar i Swedfunds samarbetslinder fir enligt 11§ inte
overklagas. Av 10 § framgdr emellertid att f6ljande bestimmelser i
forvaltningslagen ska tillimpas i drenden enligt férordningen:
4—5 §§ om serviceskyldighet och tillginglighet, 6 § om samverkan
mellan myndigheter, 7 § om snabb och enkel handliggning, 8 § om
ritt till tolk, 10 § om inkomna handlingar, 11-12 §§ om jiv, 13 §
om remiss, 15 § om anteckning av uppgifter, 16-17 §§ om en parts
ritt att f8 del av uppgifter, och 20-21 §§ om motivering av och
underrittelse om beslut.

Inte heller beslut 1 drenden enligt férordningen (2009:41) om
statlig finansiering genom Almi Féretagspartner AB och bolag som
ingdr 1 dess koncern far dverklagas (45 §). Enligt 44 § ska de aktuella
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bolagen emellertid vid handliggningen av drenden enligt férordningen
tillimpa 11 och 12 §§ FL om jiv, 16 och 17 §§ FL om en parts ritt
att f3 del av uppgifter, och 21 § FL om underrittelse av beslut.

39.6 Overviganden

Att en betydande del av de uppgifter som normalt skulle ha utforts
av forvaltningsmyndigheter 1 stillet anfértrotts privatrittsliga
subjekt ir ett faktum. Bevekelsegrunderna for detta varierar. Ofta
torde det var friga om rent praktiska skil. Det har ansetts effektivt
och kostnadsbesparande att lta ett enskilt organ, som ir fortroget
med den materia uppdraget giller, std for férvaltningen. I andra fall
kan naturligtvis ocksa ideologiska eller politiska hinsyn ha gjort sig
gillande. Det ir inte vir uppgift att anligga nigra synpunkter pd
detta och dirmed inte heller pA om omfattningen av den uppgifts-
overforing som skett dr rimlig.

Vad som diremot ligger inom eller i vart fall tangerar virt
uppdrag dr de rittssikerhetsaspekter som sddana befogenhets-
overtoringar aktualiserar. Redan av det forhdllandet, att vi har att
foresld en ny forvaltningslag och dirmed har som primir uppgift
att bestimma dess tillimpningsomride, fljer att vi inte kan bortse
frén att delar av den férvaltning som traditionellt tillhért myndighets-
sfiren numera ombesdrjs av subjekt inom den privatritesligt
organiserade sektorn. I den delen har vi principiellt redan tagit
stillning och stannat fér att inte genom en bestimmelse 1 forvaltnings-
lagen utvidga dess tillimpningsomride.

Forvaltningslagens regelsystem kan emellertid helt eller delvis
goras tillimpligt dven pd annat sitt, och det ir den frigan som
dtminstone indirekt aktualiseras i den del av vira direktiv som nu
str 1 férgrunden och som avser en éversyn av 6verklagandelagen.
Som framgitt av vdr genomging av ett antal specialférfattningar,
som tillkommit under senare &r, har olika privata organ i varierande
grad ddr lagts att tillimpa forvaltningslagen vid handliggningen av
irenden inom sina respektive férvaltningsomrdden.

Endast undantagsvis har det ansetts mojligt att i sddan ordning
gora hela forvaltningslagen tillimplig. Som framggtt har man i1 regel
valt att skilja ut ett antal paragrafer, som det privata organet har att
folja vid handliggning av sina irenden. Vilka bestimmelser det kan
bli friga om beror naturligtvis pd irendenas art och stérre eller
mindre betydelse fér dem som berérs av dessa men sammanhinger
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ytterst med organets formdga att hantera en mera utvecklad
processordning. I varje enskilt fall har lagstiftaren gjort en mer eller
mindre ingdende analys av det enskilda organets organisation,
tillginglighet och kompetens som grund for sitt stillningstagande 1
denna friga.

Rent allmint kan man naturligtvis stilla frigan, om det ir
rimligt att 6verlita en férvaltningsuppgift till ett organ, som av
olika skil inte dr kapabel att tillimpa ett sddant forfarande som
forvaltningslagen anvisar. Frigan stills pd sin spets, om organet
anfortrotts att fatta beslut, som har s ingripande verkningar fér
enskild att det bor kunna éverklagas. Det kan d& tyckas egendomligt —
kanske till och med orimligt — om organet inte dtminstone skulle
kunna fullgéra den forhdllandevis enkla uppgiften att hantera
inkommande &verklaganden och préva om de kommit in 1 ritt tid.

Av vir begrinsade genomging av ett antal specialférfattningar
frin senare tid framgdr emellertid att s3 inte alltid ansetts vara
fallet. Till och med i férfattningar, som pekar ut ett relativt stort
antal bestimmelser i forvaltningslagen som 1 rittssikerhetens
intresse ska tillimpas av det enskilda organet, undantas ibland 23
och 24 §§ FL. Visserligen kan andra faktorer in just organets
forméga att hantera sistnimnda bestimmelser ibland ha motiverat,
att man ansett det limpligare att ett 6verklagande limnas direkt till
overinstansen och rittidsprovas dir enligt 6verklagandelagens
modell, men att man intagit denna stindpunkt kan ind3 forefalla
nigot dverraskande.

Overklagandelagen, som vid tillkomsten angavs utgéra ett
provisorium, har forblivit ett normalt och frekvent anvint
instrument i samband med lagstiftning om offentlig férvaltning
genom enskilda. Med hinsyn till att 6verklagande av privatrittsliga
subjekts beslut (eller handliggningen hos sddana organ over
huvud) inte omfattas av férvaltningslagens tillimpningsomrdde —
en princip som vi inte heller vill fringd i den nya lagen — och d& det
tydligen ansetts opraktiskt eller mindre limpligt att reglera
dverklagandeférfarandet tillsammans med instansordningsanvisningen
1 varje enskild speciallag, har éverklagandelagen uppenbarligen fyllt
en funktion.

Virt allmint hillna uppdrag att gora en o&versyn av
overklagandelagen ger inte utrymme fér den analys som krivs for
att man ska g tll botten med de rittssikerhetsproblem som
sammanhinger med att delar av den offentliga forvaltningen — som
den vanligen uppfattas — anfértrotts privatrittsliga subjekt. En mera
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radikal nyordning férutsitter enligt vir mening en omfattande
inventering av de minga specialforfattningarna pd omridet och en
ingdende bedémning av de berérda organens férmdga att hantera
ett mera utvecklat forfarande. I ett sddant arbete kan rimligen inte
forbigds de andra aspekter dn de rent rittsliga som legat bakom den
aktuella utvecklingen. Mot denna bakgrund ser vi inte anledning att
1 forevarande sammanhang foresld nigra sakliga ingrepp 1
overklagandelagen.

Som en foljd av virt férslag till ny forvaltningslag bér dock
overklagandelagens regler anpassas si att de 1 gorligaste mén
stimmer Gverens med vad vi f6reslar 1 den nya lagen. Skilen till vira
forslag betriffande forfarandet vid 6verklagande har ovan ingdende
redovisats. For att éverklagandelagen ska f8 samma struktur som
motsvarande bestimmelser i forvaltningslagen bér 2 och 3 §§ ges
ny lydelse och kompletteras med en ny 4 §. Lagtexten foreslds i
linje med det sagda {3 f6ljande utformning:

2 § Ett beslut 6verklagas skriftligt. I 6verklagandet ska klaganden
ange det beslut som 6verklagas och den indring som begirs. Ska
overklagandet provas av allmin forvaltningsdomstol, giller
ytterligare foreskrifter i 3 och 4 §§ férvaltningsprocesslagen
(1971:291).

3 § Overklagandet ges in till den myndighet som ska prova det.
Det ska ha kommit in dit inom tre veckor frin den dag da
klaganden genom det enskilda organet fick del av beslutet.

4 § Den myndighet till vilken 6verklagandet ska ges in provar
om overklagandet har kommit in i ritt tid. Har det kommit in
tor sent, ska myndigheten avvisa det, om inte annat foljer av
andra eller tredje stycket.

Overklagandet ska inte avvisas, om forseningen beror pi 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 sidant fall ska det
enskilda organet vidarebefordra 6verklagandet till myndigheten
och samtidigt limna uppgift om vilken dag 6verklagandet kom
in till organet.
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40 Konsekvensanalys

I det lingre perspektivet bedémer vi att vira forslag medfor
besparingar foér det allmidnna. P kort sikt kan det férmodas vara
timligen kostnadsneutralt. Det priglas visserligen av ett rittssikerhets-
perspektiv, vilket 1 vissa avseenden innebdr att kraven pi
myndigheterna skirps, men samtidigt innefattar det effektivitets-
frimjande forenklingar och rationaliseringar av drendehanteringen.
Genom att regelsystemet gors mera pedagogiskt och littillgingligt
och utvidgas till att omfatta tskilliga frigor, som hittills limnats
utanfor lagen, skapas férutsittningar for sikrare och snabbare
avgoranden. Tillskottet av ett sdrskilt instrument f6r att motverka
oskiliga drojsmidl fyller den dubbla funktionen att tillférsikra
medborgarna en god samhillsservice och att totalt sett minska det
allminnas kostnader {6r administrationen.

Det sagda kan konkretiseras med nigra exempel, utgdende frin
relationen mellan den gamla och den nya lagen. Fyra olika situationer
kan bilda bakgrund {6r resonemanget.

I sddana fall d3 ndgra grundliggande sakliga dndringar inte
foreslds, har tillimpningen genom omformuleringar av bide sjilva
frigestillningen och lagtexten gjorts mera verklighetsanknuten och
dirmed littforstielig for bdde den enskilde och myndigheten.
Sirskilt med tanke pd att férvaltningslagen ska kunna tillimpas av
en mycket vid krets av anstillda inom den offentliga sektorn, med
varierande utbildning och erfarenhet av regeltillimpning, har vi
vinnlagt oss om att 1 gorligaste mén avstd frin att anvinda en alltfér
specifikt juridisk terminologi. Utménstringen av begreppet
”myndighetsutévning” ir ett bland flera exempel pd detta. Vi har
ocksd genom rakare skrivningar eliminerat oklarheter, t.ex. 1
bestimmelserna om jiv, tolkning och 6versittning, och befriat
myndigheterna frn att behéva ta stillning till besvirliga bevis-
frigor, t.ex. betriffande faststillandet av den dag d4 en handling ska
anses ha kommit in.
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D3 samma dmnesomriden behandlas i sdvil den gamla som den
nya lagen men der sakliga innehdllet forindrats har justeringarna
regelmissigt skett 1 syfte att stirka den enskildes rittssikerhet men
konsekvent med beaktande av effektivitets- och kostnadsaspekten.
Tillimpningsomridet f6r reglerna om kommunikation med part
och beslutsmotivering har siledes vidgats samtidigt som vi uppstillt
spirrar mot ett obefogat 6verutnyttjande av instituten. D3 vi
omformat de tidigare bestimmelserna om omprévning till ett delvis
nytt institut, benimnt “rittelse”, har ett visentligt skil varit att 6ka
myndigheternas benigenhet att sjilva korrigera sina beslut, om de i
nigot avseende framstir som oriktiga. Dirmed besparas den
enskilde omaket att behova anlita det omstindligare 6verklagande-
forfarandet, samtidigt som det allminna befrias frén de kostnader
som en ytterligare prévning i verinstans for med sig.

Vad giller regleringen av frdgor, som dver huvud inte berors i den
gamla lagen, ror det sig regelmissigt inte om ndgra nya uppgifter {or
myndigheterna. Skillnaden bestdr 1 att myndigheterna direkt 1 den
nya lagen fir besked om eller i vart fall riktlinjer f6r hur frigor, som
man redan tidigare stillts infér, ska 16sas. Myndigheterna tvingas
siledes inte lingre att uteslutande anlita andra, normalt sekundira
killor, i férsta hand rittspraxis och doktrin, utan lagstiftaren
tillhandahiller ett auktoritativt férstahandsalternativ i form av en
uttrycklig lagregel. Exempel pd nya sddana bestimmelser, som helt
eller delvis utgdr en kodifiering eller vidareutveckling av etablerad
praxis, ir regleringen av utredningsansvaret, besluts verkstillbarhet
och besluts 6verklagbarhet. Inte heller kravet pd iakttagande av de
grundliggande principerna fér god foérvaltning utgér nigon nyhet i
den meningen, att en sddan skyldighet tidigare saknats. Den enligt
forslaget lagfista proportionalitetsprincipen giller t.ex. enligt fast
rittspraxis redan nu.

Endast undantagsvis férutsitter den foreslagna lagen att en belt
ny uppgift tillférs det allminna. Enligt den nya metoden for att
motverka oskiliga dréjsmal 1 handliggningen Sligger det den 1 drendet
beslutande myndigheten att efter viss tid ta uttrycklig stillning till
en begiran om att drendet ska avgoras, och vid ett f6r den enskilde
negativt besked ges denne mojlighet att genom 6verklagande
aktivera dverinstansens (vanligen en férvaltningsdomstol) prévning
av dréjsmalsfrigan. Visserligen tillfors forvaltningsritterna hirigenom
en ny irendegrupp, men hanteringen av denna motiverar enligt var
mening inte ndgra sirskilda resurstillskott. Det ror sig om en enkel
uppgift — att avgdra om drendet ir klart for avgérande och nir det 1
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s& fall senast ska vara avgjort — som limpligen kan hanteras av
ensamdomare. D3 domstolens beslut inte heller ir éverklagbart och
forfarandet inte fir tas i ansprdk mer in vid ett tillfille under
irendets handliggning, behdver man inte heller befara att domstolen
ska 6verhopas av sidana mil. Att den totala effekten av det nya
institutet blir kortare handliggningstider och ligre kostnader ser vi
som givet.

Avslutningsvis vill vi pdpeka att de kostnader 1 form av utbildnings-
insatser som initialt uppkommer inte ir nigot fér denna reform
unikt. Sidana féranleds av all ny lagstiftning av nigon omfattning och
betydelse och fir anses kalkylerade i varje realistisk myndighets-
budget. Som vi nyss understrukit ror det sig dessutom inte om nigon
féor myndigheterna okind materia. Det nya ir sjilva regleringen,
inte de frigor som dir behandlas. Reformen bor sdledes enligt var
uppfattning kunna finansieras inom befintliga ramar.
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Sarskilt yttrande av Roger Petersson, sakkunnig

Den sirskilde utredaren har, tillsammans med sekretariatet, gjort
ett fortjanstfullt arbete med att ta fram foreliggande forslag till en
ny férvaltningslag. Jag kan helhjirtat stilla mig bakom betinkandet.
P3 en punkt finner jag dock anledning att anmila avvikande mening,.

En visentlig komponent i forslaget till ny férvaltningslag dr att
principerna om legalitet, objektivitet och proportionalitet slds fast
som grunder fér en god férvaltning (4 §). Detta ser jag som ett
viktigt resultat av vrt arbete. De tv3 férstnimnda principerna foreslds
tillimpas fullt ut. Diremot innebir férslaget att proportionalitets-
principen ska gilla endast nir myndigheter ingriper i enskilda
intressen. Jag anser att detta dr en olycklig begrinsning.

Den kommunala sjilvstyrelsen har sedan l8ng tid en central plats
1 den svenska samhillsmodellen. Jag anser att dven relationen stat—
kommun ir sddan att det finns anledning att i lag betona betydelsen
av proportionalitet vid alla former av statliga ingrepp mot kommun-
erna.

Det ir forvisso s att en stor del av dessa ingrepp sker genom
lagstiftning, men de kommer till uttryck iven genom forvaltnings-
beslut som fattas av statliga myndigheter nir dessa agerar t.ex. som
ansvariga for tillsyn inom ett visst omréde.

Nir det giller begrinsningar av lagstiftarens handlingsutrymme
kan hir pekas pd de dndringar i regeringsformen, som avses trida i
kraft den 1 januari 2011 och som syftar bla. till att ge tydligare
uttryck for den sirskilda stillning som kommunerna och den
kommunala sjilvstyrelsen har 1 vért land (prop.2009/10:80).
Motsvarande handlingsdirektiv bér enligt min mening gilla dven
nir staten agerar 1 enskilda fall.

Jag har dirfor svart att acceptera den foreslagna lagtexten i
denna del. Principen om legalitet i 4 § forsta stycket och om
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objektivitet 1 4§ andra stycket ska gilla till formdn ocksd for
kommunerna. Men i samma paragrafs sista stycke limnas kommun-
erna utanfér skyddet mot oproportionerliga ingrepp, 1 varje fall nir
de inte foretrider sidana civilrittsligt grundade intressen att de ska
jimstillas med “enskilda”. Jag kan inte se att det finns ndgot
hillbart argument f6r denna sirbehandling, utan anser att kommun-
erna alltid ska omfattas dven av foreskriften 1 4 § tredje stycket i
forslaget till ny foérvaltningslag. Att proportionalitetsprincipen i en
europarittslig kontext giller endast till férmin for enskilda
foranleder enligt min mening inte nigon annan bedémning. Vir
uppgift har varit att ta fram forslag till en modern och indamals-
enligt svensk forvaltningslag. I ett sidant uppdrag ingdr naturligtvis
att beakta vad som féljer av EU-ritten och av den europeiska
minniskorittskonventionen, men ambitionerna bér inte stanna dir.
Hinsyn maste tas ocks3 till nationella férhillanden. Den grundnivd
som anvisas av europaritten miste dirfér modifieras med beaktande
av de ytterligare krav som féljer av det svenska konstitutionella
systemet och vir rittsordning i 6vrigt. Det dr ofrinkomligt att
sirskild uppmirksamhet di dgnas it den kommunala sjilvstyrelsen
och dess sirdrag. Jag anser f6r dvrigt att detta motiveras inte bara
av den nationella ritten, utan det méiste iven anses ligga i linje med
Sveriges dtaganden enligt Europaridets konvention om kommunal
sjilvstyrelse (se prop. 1988/89:119) att i en ny och modern férfarande-
lag av forvaltningslagens typ ta in ett generellt krav pd proportionalitet
av det slag som jag efterlyser.

Genom den av mig férordade 16sningen skapas rimliga foérut-
sittningar for att drendehandliggningen blir mera omsorgsfull och
att besluten redan frdn borjan blir korrekta inte bara nir staten
ingriper mot enskilda utan dven nir kommunerna ir féremail for
statliga dtgirder som innebir ett utflode av den offentliga makten
och som begrinsar kommunernas handlingsfrihet.
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Sarskilt yttrande av Irene Reuterfors-Mattsson, expert
Proportionalitetsprincipen

Jag delar inte utredningens uppfattning att proportionalitets-
principen endast ska skydda enskilda intressen. Jag menar att
principen, nir den nu skrivs in i en ny modern svensk férvaltningslag,
dven bor skydda kommunerna och landstingen mot oproportionerliga
ingrepp frin statliga myndigheter.

Grunderna foér en god férvaltning — legalitet, objektivitet och
proportionalitet — miste enligt min mening gilla som riktlinjer fér
all offentlig forvaltningsverksamhet, och utgora ett skydd mot 6ver-
driven maktutévning frin det allminnas sida. Proportionalitets-
principen ir en allmingiltig rittssikerhetsgaranti som bér genomsyra
all maktutévning, oavsett mot vem den riktar sig.

Maktutdvning inom forvaltningen utdvas i icke ringa omfattning
av statliga myndigheter mot kommuner och landsting, t.ex. vid
tillsyn. Den kommunala sjilvstyrelsen kommer att 8 ett utokat
grundlagsskydd. Det ir dirfér enligt min mening sjilvklart att dven
dtgirder som vidtas mot kommuner och landsting miste std i
proportion till de allminna intressen som foretrids av dessa
myndigheter. Hinsyn miste tas till den kommunala sjilvstyrelsen,
inte bara vid lagstiftning utan dven vid tillimpning av lag.
Lagstiftaren ska bedoma om nya lagar inkriktar pd den kommunala
sjilvstyrelsen och underséka om syftet med bestimmelserna kan
uppnds pi ett for sjilvstyrelsen mindre ingripande sitt in
foreslagits. Lagrddet har gett uttryck fér att om olika méjligheter
finns att nd samma ma3l, ska riksdagen vilja den som ligger minst
band pid kommunernas sjilvbestimmanderitt (prop.2000/01:36
bilaga 4). Lagreglering av detta féreslis i prop. 2009/10:80. Aven
tillimpningen av lagar bér enligt min mening priglas av ett sddant
hinsynstagande till sjilvstyrelsen. Principen om proportionalitet
bor dirfor innebira att férvaltningsmyndigheterna generellt uppmirk-
sammas pd att inga dtgirder 1 det allminnas intresse fir vidtas utan
att motstiende enskilda eller allminna intressen, som foretrids av
kommuner och landsting, samtidigt tas 1 beaktande.

Jag ansluter mig till de 3sikter som anforts 1 denna friga i det
sirskilda yttrandet av sakkunnige Roger Petersson.
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Aterkallelse av gynnande beslut

Utredningen anser sig inte beredd att i férvaltningslagen skapa ett
system som sirskilt tar sikte pd rittelse av beslut om fortlopande
formaner. Jag anser diremot att tiden nu ir mogen att lagreglera den
oppning som getts i praxis att dterkalla gynnande beslut (RA 1999
ref. 76 och RA 2000 ref. 16). Det bér i den nya férvaltningslagen
inféras en generell mojlighet for forvaltningsmyndigheter att
dterkalla ett gynnande beslut vid visentligt indrade férhillanden,
och detta utan att det finns uttryckligt lagstéd foér ett sidant
fterkallande i speciallagstiftning. Aven om ett sidant lagstsd ir att
foredra och bor efterstrivas, kan det finnas situationer som inte har
forutsetts 1 lag och dir det kan anses oskiligt att ett gynnande
beslut ska vara oméjligt att dndra. Beslut som avser beviljande av en
fortlopande fé6rm&n utan angiven tidsbegrinsning bor sdledes,
enligt min mening, inte 4tnjuta total immunitet fr@n senare
rittelser.
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Kommittédirektiv @

En ny férvaltningslag Dir.
2008:36

Beslut vid regeringssammantride den 17 april 2008

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska se &ver bestimmelserna i foérvaltnings-
lagen (1986:223) och limna forslag till en ny lag.

Forvaltningslagen tridde i kraft den 1 januari 1987 och har sin
grund 1 1971 &rs férvaltningsrittsreform. Lagen innehdller regler
for forvaltningsfoérfarandet och syftar bla. till att uppritthilla en
hog rittssikerhet och tillforsikra medborgarna en god service.

En utgidngspunkt foér utredarens arbete ska vara att gora for-
valtningslagens regler s pedagogiska och littillgingliga som
mojligt och dessutom anpassade for en alltmer utbyggd elektro-
nisk férvaltning. Vidare ska en analys géras som sitter in den
svenska forvaltningsritten 1 ett internationellt sammanhang.
Hirutover ska bl.a. féljande frigor behandlas.

o Vilka itgirder kan vidtas for att komma till ritta med alltfor
linga handliggningstider hos myndigheterna?

e Kan bestimmelserna om omprévning och 6verklagande for-
bittras sd att en mer rittssiker och effektiv ordning skapas?

e Kan de allminna rittsliga principer som tillimpas for for-
valtningsforfarandet regleras i en ny férvaltningslag?

Utredaren ska slutredovisa sitt uppdrag senast den 31 mars 2010.
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Bakgrund
Forvaltningslagen — en grundval for rittssikerbet och service

Forvaltningslagen tridde i kraft den 1januari 1987 men har i
visentliga avseenden sin grund i 1971 3rs férvaltningsrittsreform. I
forvaltningslagen finns allmidnna bestimmelser om hur férvaltnings-
myndigheterna ska handligga drenden och hur domstolarna ska
handligga foérvaltningsirenden. Det betyder att den berér en
mycket stor del av verksamheten i stat och kommun. Det frimsta
syftet med lagen ir att virna medborgarnas rittssikerhet nir de har
med forvaltningsmyndigheter att géra. Ett annat viktigt syfte ir att
sikerstilla myndigheternas service till allminheten. Vidare ska
lagen leda till snabbare avgéranden genom att motverka att drenden
provas 1 for manga instanser. Dirfor innehéller den regler om hur
beslut fir omprovas.

Forvaltningslagen bygger pd att det finns ett samband mellan
rittssikerhet och service. Det ir alltsd inte ullrickligt att myndig-
heterna handlar opartiskt, omsorgsfullt och 1 6évrigt korrekt 1
formell mening. De méste ocksd limna snabba, enkla och entydiga
besked och hjilpa medborgaren att ta till vara sin ritt. Lagen
innehdller t.ex. regler om myndigheternas serviceskyldighet, om
deras samverkan med andra myndigheter, om snabb och enkel
handliggning av irenden, om ett littbegripligt myndighetssprik
och om muntliga inslag i handliggningen.

Forvaltningslagen bildar grundvalen fér hur férvaltningsirenden
ska handliggas genom att den sldr fast sddana regler som i princip
ska tillimpas av alla myndigheter. Viktiga frigor som regleras i
lagen ir bl.a. tolkning, ombud, jiv, ritt att i ta del av uppgifter,
beslut, rittelse, omprévning och éverklagande av beslut.
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1971 drs forvaltningsrdttsreform

Efter ett lngvarigt utredningsarbete antogs dr 1971 tre nya lagar pd
forvaltningsrittens omrdde: lagen (1971:289) om allminna
forvaltningsdomstolar, forvaltningslagen (1971:290) och férvaltnings-
processlagen (1971:291). Genom dessa lagar omorganiserades
rittskipningen 1 Regeringsritten och kammarritt samtidigt som
allminna regler for foérfarandet hos forvaltningsmyndigheter och
foérvaltningsdomstolar inférdes.

Reformen innebar bl.a. att Regeringsritten 1 forsta hand skulle
vara en prejudikatinstans och att tyngdpunkten vid domstols-
provning av férvaltningsbeslut flyttades till kammarritt. Kammarritts-
organisationen — som tidigare bestod enbart av Kammarritten 1
Stockholm - férstirktes med en ny regional kammarritt 1
Goteborg. Senare tillkom dven kammarritten 1 Jénképing och 1
Sundsvall. I samband med reformen organiserades ocksi inom
linsstyrelserna skatteritter for overprévning av skattemdl och
linsritter fér overprovning av koérkorts- och sociala mil. Genom
ytterligare lagindringar ar 1979 bréts skatteritterna och linsritterna
ut ur linsstyrelserna och en sjilvstindig allmin forvaltnings-
domstol — linsritt — skapades i varje lin. Forfarandet 1 Regerings-
ritten, kammarritterna och linsritterna regleras genom bestim-
melserna i férvaltningsprocesslagen.

Under senare &r har det skett en fortsatt tyngdpunkts-
forskjutning inom domstolsorganisationen, frdn kammarritt till
lansritt (prop. 1994/95:27, bet. 1994/95:JuU6, rskr. 1994/95: 165).

For forvaltningsmyndigheterna innebar férvaltningsrittsreformen
inga organisatoriska nyheter. Genom 1971 4rs férvaltningslag
reglerades diremot en rad grundliggande principer for forvaltnings-
myndigheternas irendehantering. Aven om detta till betydande del
innebar att de principer som redan tillimpades inom férvaltningen
lagfistes, var det forsta gingen forfarandet hos forvaltnings-
myndigheterna gjordes till féremal f6r en allmin reglering.

Som nimnts foregicks forvaltningsrittsreformen av ett ldng-
varigt utredningsarbete. Riksdagen begirde &r 1942 “en mera
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enhetlig, fullstindig och 1 6vrigt ur rittssikerhetens synpunkt
tillfredsstillande lagstiftning angdende forfarandet hos forvaltnings-
domstolar och hos &vriga férvaltningsmyndigheter, di de avgora
frigor som angd enskild ritt” (forsta lagutskottets betink-
ande 1942:34, rskr. 1942:236). Initiativet ledde till en foérberedande
utredning som resulterade 1 betinkandet Forvaltningstérfarandet
(SOU 1946:69). Betinkandet innehéll en plan fér det fortsatta
lagstiftningsarbetet men inga forfattningsforslag.

Det egentliga reformarbetet inleddes &r 1949, di Besvirs-
sakkunniga tillkallades. Syftet var att forfarandet bittre skulle svara
mot rittssikerhetens krav men det skulle dven vara smidigare och
effektivare. Den forsta etappen skulle ta sikte pd 6verprovningen av
forvaltningsbeslut. Efter ett delbetinkande, Atgirder for forenhet-
ligande av besvirstiden 1 administrativa mal (SOU 1953:30), och ett
principbetinkande, Administrativt rittsskydd (SOU 1955:19), fick
de sakkunniga tilliggsdirektiv om att overviga vissa regler for
forsta instans.

I slutbetinkandet Lag om forvaltningsforfarandet (SOU 1964:27)
fanns ett forslag till en lag som skulle reglera férfarandet hos sivil
forvaltningsmyndigheter som férvaltningsdomstolar. Lagférslaget
hade 20 kapitel med totalt 155 paragrafer och kritiserades vid
remissbehandlingen bl.a. for att vara alltfér utforligt.

En arbetsgrupp inom Justitiedepartementet tog direfter fram ett
radikalt beskuret lagforslag som huvudsakligen avsdg handliggning
av irenden hos forvaltningsmyndigheter. Forslaget presenterades i
betinkandet Forvaltningslag (SOU 1968:27).

Forfarandet i forvaltningsdomstol behandlades i Forvaltnings-
domstolskommitténs  betinkande  Forvaltningsrittskipning
(SOU 1966:70) och 1 en inom Justitiedepartementet upprittad
promemoria, Férfarandet i férvaltningsdomstol (Ds Ju 1970:11).

De nimnda forslagen — om forfarandet hos sdvil férvaltnings-
domstol som foérvaltningsmyndighet — behandlades 1 prop. 1971:30
Forvaltningsrittsreform. I propositionen uttalades bl.a. att starka
skil talar foér att en allmin lagstiftning om férfarandet pa
férvaltningens omride utformas som dels en allmin lag for
forfarandet hos férvaltningsmyndigheter sdvil 1 forsta instans
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som 1 hogre instans, dels en allmin lag for férfarandet hos
forvaltningsdomstol (s. 282). Riksdagen antog regeringens férslag
(bet. KU 1971:36, rskr. 1971:222).

1986 drs lag

Under 1970-talet framfordes 1 olika sammanhang ¢énskemil om en
dversyn av 1971 4rs forvaltningslag. Ar 1978 tillsattes Forvalt-
ningsrittsutredningen, som bla. hade till uppgift att behandla
frdgor om omrostning i forvaltningsirenden, nir ett forvalt-
ningsbeslut blir gillande, vilka beslut som kan 6verklagas och
verkan av felaktiga overklagandehinvisningar. Oversynen skulle
bygga pd den grund som lades genom 1971 4rs reform. De
foreslagna bestimmelserna skulle vara s& enkla och littbegripliga
som mojligt samt syfta till att forbittra myndigheternas service
gentemot allminheten. Mojligheterna att forenkla férfarandet och
forkorta handliggningstiderna skulle tas till vara. Genom
tilliggsdirektiv gavs utredningen i uppdrag att sirskilt dverviga
frigan om forvaltningsmyndigheternas mojligheter att ompréva
sina beslut.

Utredningen limnade ett delbetinkande, Andringar i forvalt-
ningslagen (SOU 1981:46), och ett slutbetinkande, Ny forvalt-
ningslag (SOU 1983:73). Den nya férvaltningslag som féreslogs i
slutbetinkandet skilde sig frdn 1971 4rs lag bla. genom att den
inneholl bestimmelser om nir ett beslut blir gillande och vilka
beslut som fir 6verklagas. Forslaget om omprdvning var mer
vidstrickt idn enligt di gillande lag. Vidare féreslogs bla. att
reglerna om tolk, ombud och bitride samt jiv skulle gilla dven
utanfér myndigheternas irendehandliggning, dvs. dven vid s.k.
faktiskt handlande.

I prop.1985/86:80 lade regeringen fram férslag till en ny
forvaltningslag, som huvudsakligen motsvarade det utredningen
lade fram. Forslaget antogs av riksdagen (bet. KU 1985/86:21,
rskr. 1985/86:202).
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Senare utveckling

Sedan férvaltningslagen tridde 1 kraft har flera dndringar i lagen
gjorts. De flesta ir rena f6ljdindringar till annan lagstiftning. Av
ovriga indringar bor f6ljande sirskilt framhallas.

Sedan den 1 oktober 1998 finns en allmin bestimmelse om
domstolsprévning av forvaltningsbeslut (22 a § forvaltningslagen).
Enligt denna bestimmelse fir 6verklagbara beslut som huvudregel
overklagas hos allmin férvaltningsdomstol. Ett syfte med regeln ir
att anvisa en behorig domstol for det fall en ritt wll
domstolsprévning finns enligt den europeiska konventionen om
skydd foér de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna (Europakonventionen) eller EG-ritten utan att en sddan
mojlighet dr forutsedd 1 lagstiftningen. Genom bestimmelsen
overgavs den tidigare gillande principen om ritten att “gd ill
kungs”, dvs. att statliga myndigheters beslut o6verklagas hos
nirmast hoégre myndighet med regeringen som sista instans
(prop. 1997/98:101 s. 59 1.).

Den 1 juli 2006 tridde en lagindring i kraft som tydliggor att
forvaltningslagens overklagandebestimmelser alltid ir tillimpliga
om det behovs for att tillgodose ritten till domstolsprévning av
civila rittigheter eller skyldigheter enligt artikel 6.1 1 Europa-
konventionen (3§ andra stycket). Detta innebir att beslut av
férvaltningsmyndighet som innefattar en prévning av enskildas
civila rittigheter eller skyldigheter kan éverklagas, dven om det 1 en
annan lag eller en férordning finns ett éverklagandeférbud. Denna
princip gillde dven tidigare enligt Regeringsrittens praxis (jfr t.ex.
RA 2001 ref. 56).

Behovet av en 6versyn
En 6kad internationalisering

Det har gdtt snart 40 &r sedan forvaltningsrittsreformen genom-
fordes och den nu gillande forvaltningslagen har varit 1 kraft i mer
in 20 &r. Sedan dess har mycket forindrats, inte minst genom den
dkade internationaliseringen.
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Till f6ljd av EU-medlemskapet ir forvaltningsritten inte lingre
enbart en svensk angeligenhet. Det ir inte ovanligt att det 1 EG-
rittsakter finns bestimmelser om t.ex. tidsfrister for handliggning
av drenden eller ritt tll domstolsprovning. Ofta bygger dessa
bestimmelser pd en annan forvaltningsrittslig tradition dn den
svenska. Det dr inte limpligt att Sverige fir tvd parallella
forvaltningsrittsliga system: ett som giller pd de omrdden som
regleras av EG-ritten och ett som giller for forvaltningen 1 6vrigt.

Hir kan ocks8 nimnas att ritten till en god férvaltning regleras i
forslaget till stadga om de grundliggande rittigheterna (artikel 41).
Bestimmelsen avser EU:s institutioner, organ och byrier.

Vidare har Europakonventionen kommit att f en alltmer central
roll inom férvaltningsritten. Detta beror dels pd att konventionen
numera giller som svensk lag, dels pd att innebérden av vissa
begrepp 1 konventionen (t.ex. civila rittigheter) har kommit att
férindras genom den dynamiska rittsutveckling som skett genom
Europeiska domstolen f6r de minskliga rittigheterna. Ritten enligt
artikel 6.1 1 Europakonventionen till domstolsprévning av civila
rittigheter och skyldigheter ir numera betydligt mer vidstrickt in
vad den var vid tidpunkten f6r férvaltningsrittsreformen.

Krav pd skyndsam handliggning

Handliggningen av férvaltningsirenden ska alltid ske skyndsamt.
Riksdagen har tillkinnagett som sin mening att regeringen bor
ligga fram forslag till &tgirder avseende myndigheters hand-
liggningstider och dréjsmal (bet. 2004/05:KU14, rskr. 2004/05:153). 1
tillkinnagivandet anférs bla. att det 1 en rittsstat dr viktigt att
medel stdr till buds som garanterar den enskilde medborgarens ritt
till en siker och snabb handliggning av ett drende, sirskilt i fall
som avser myndighetsutévning mot nigon enskild. Den enskildes
stillning gentemot den offentliga férvaltningen bor dirfor stirkas.
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Hirtill krivs, fér att Sveriges &taganden enligt artikel 6.1 1
Europakonventionen ska vara uppfyllda, att prévningen sker inom
skilig tid dven 1 forsta instans. Sverige har vidare en skyldighet
enligt artikel 13 1 konventionen att tillhandahilla ett effektivt
rittsmedel mot bl.a. lingsam handliggning.

Tyngdpunkten i instansordningen ska ligga i forsta instans

Det ir av stor vikt att ritten till domstolsprévning dr dndamails-
enligt reglerad. Samtidigt ir det ett grundliggande krav att
tyngdpunkten i férvaltningsforfarandet ligger 1 forsta instans. Den
enskilde ska inte annat in undantagsvis behdva fora sin sak vidare
till domstol. Ett utvidgat omprévningsforfarande skulle kunna
bidra till att reda ut oklarheter och undanréja onédiga 6verklag-
anden. I de fall 6verklagande sker skulle sakfrigorna genom ett
indamilsenligt omprovningsforfarande kunna bli mer renodlade
och tydliga fér domstolen, med 6kad effektivitet som foljd.

Aven andra itgirder i syfte att ytterligare forskjuta tyngd-
punkten 1 instansordningen till forsta instans skulle kunna 6ver-
vigas, t.ex. nir det giller myndigheternas skyldighet att motivera
sina beslut.

Generellt bor forvaltningslagen vara si utformad att, 1 de fall
overklagande sker, en rittssiker och effektiv domstolsprévning
frimjas.

En utforligare reglering av forfarandet

Forvaltningslagen innehéller som nimnts endast grundregler for
forvaltningsforfarandet. Manga centrala frigor limnas 3t ritts-
tillimpningen. Det framgdr t.ex. inte av lagen vad som ir ett beslut
eller om ett beslut ir 6verklagbart och 1 s3 fall vem eller vilka som
har ritt att 6verklaga det. Vidare ir tillimpligheten av vissa regler i
lagen beroende av om myndigheten 1 ett enskilt fall dgnar sig &t
myndighetsutdvning, drendehantering eller s.k. faktiskt handlande.
Vad dessa begrepp innebir anges inte 1 lagen. Inte heller gir det att
utlisa vilka mojligheter en myndighet
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har att till enskilds nackdel dndra ett fattat beslut. Myndigheternas
skyldighet att utreda ett drende s som dess beskaffenhet kriver —
officialprincipen — har inte heller kommit till uttryck i lagen. Aven
vissa andra allminna offentligrittsliga principer, t.ex. legalitets-,
objektivitets- och proportionalitetsprinciperna, har limnats utanfér
forvaltningslagens reglering. Det dr ur ett medborgarperspektiv
inte tillfredsstillande att viktiga regler och principer for férvalt-
ningsmyndigheternas handliggning av irenden inte kommer till
uttryck 1 férvaltningslagen.

Ett viktigt komplement till férfarandereglerna 1 forvaltningslagen
ir bestimmelserna om myndigheternas service- och samverkans-
skyldighet. Det bor 6vervigas om denna skyldighet kan utvecklas i
syfte att stirka medborgarnas stillning 1 deras férhdllande till
myndigheterna.

Forvaltningslagens subsidiaritet

Forvaltningslagen dr subsididr inte enbart 1 férhdllande till andra
lagar utan dven i férhdllande till férordningar, vilket innebir att det
ir mojligt att genom foérordningsbestimmelser géra undantag frin
lagen. Det kan ifrigasittas om detta dr rimligt, inte minst med
hinsyn till férvaltningslagens centrala roll.

Elektroniska forfaranden

Nir foérvaltningslagen inférdes skottes handliggningen av drenden 1
stort sett manuellt. Under framfér allt det senaste decenniet har
forvaltningsmyndigheterna i betydande utstrickning 6vergdtt till
elektroniska forfaranden. Denna utveckling innebir stora férdelar
for sdvil enskilda som myndigheterna. Dels ¢kar servicen gentemot
medborgarna dels frigors resurser som kan anvindas for service-
insatser 1 mer komplicerade drenden eller foér att pd annat sitt
stirka myndigheternas verksamhet.

Det idr angeliget att forvaltningslagen dr anpassad tll den
elektroniska férvaltningen och att lagen inte innebir eller upplevs
innebira nigra hinder mot den fortsatta utvecklingen pd detta
omréde.
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Uppdraget

En sirskild utredare ska gora en rittslig oversyn av forvale-
ningslagen 1 dess helhet och limna forslag till en ny férvaltningslag.
Det 6vergripande syftet med lagen ska dven fortsittningsvis vara
att virna medborgarnas rittssikerhet, att sikerstilla myndig-
heternas service till allminheten och att frimja snabba avgéranden.
Oversynen ska allmint inriktas pi att gora férvaltningslagens regler
s& pedagogiska och littillgingliga som mojligt inte bara f6r enskilda
utan dven for det stora antal anstillda 1 stat och kommun som ska
tillimpa lagens bestimmelser. En utgdngspunkt ska vara att lagen ir
subsidiir endast 1 forhillande till bestimmelser 1 annan lag.

Vid 6versynen ska en analys gbras som sitter in den svenska
forvaltningsritten i ett internationellt sammanhang. Aven om
malsittningen ska vara att s8 lingt det ir mojligt behdlla den
svenska foérvaltningsrittsliga strukturen, ska det dvervigas om vissa
svenska forvaltningsrittsliga regler behover anpassas till den
internationella utvecklingen, t.ex. till EG-ritten for att underlitta
samarbetet inom EU.

Sverige har en skyldighet enligt Europakonventionen bide att se
tll att handliggningstider inte ir oskiligt ldnga och att
tillhandahdlla ett effektivt rittsmedel mot l&ngsam handliggning.
Vidare har riksdagen uttalat sig till f6rmdn for en provning av
tinkbara &tgirder for att komma till ritta med alltfér linga
handliggningstider hos myndigheterna. Aven dessa frigor ska ing3
1 6versynen av forvaltningslagen. I detta sammanhang ska utredaren
bl.a. beakta de férslag som limnats 1 betinkandet Forturstorklaring
1 domstol (SOU 2008:16).

Utredaren ska analysera 6verklagandebestimmelserna i forvalt-
ningslagen och foresld en ny utformning av dessa. I detta ingdr att
ta stillning till vad som ska anses utgora ett 6verklagbart beslut och
vem som ska ha ritt att overklaga beslutet. Ritten till
domstolsprovning  enligt  EG-ritten  respektive  Europa-
konventionen bér framgd pd ett tydligare sitt dn 1 den nuvarande
lagen.
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Vidare ska utredaren se 6ver bestimmelserna om omprévning.
Beslut ska inte behdva éverprévas av domstol annat in nir det ir
nddvindigt. Ett utvidgat omprévningsforfarande skulle kunna
bidra tll att reda ut oklarheter och undanréja onddiga
overklaganden. Samtidigt ir det viktigt att de drenden dir indring
inte sker i enlighet med vad en enskilde begir snabbt kan limnas
over till domstol f6r prévning. Utredaren ska dven dverviga om det
kan vidtas ndgra andra dtgirder i syfte att ytterligare forskjuta
tyngdpunkten 1 instansordningen till forsta instans. Generellt bor
forvaltningslagen vara si utformad att, 1 de fall 6verklagande sker,
en rittssiker och effektiv domstolsprévning frimjas.

Oavsett vad utredaren kommer fram till 1 friga om bestim-
melserna om 6verklagande och omprévning bér den nya férvalt-
ningslagen innehilla en utférligare reglering in den nuvarande. Som
nimnts framgar vissa viktiga moment 1 forvaltningsférfarandet inte
av forvaltningslagen utan féljer av rittspraxis. I s3 stor utstrickning
som det dr mojligt och limpligt bor det av lagen g8 att utlidsa vad
som ska gilla vid myndigheternas irendehantering.

Utredaren ska dven bedéma vilka dtgirder som kan behévas for
att underlitta anvindningen av elektroniska férfaranden i
myndigheternas handliggning av drenden.

Vidare ska oversynen omfatta dven lagen (1986:1142) om
overklagande av beslut av enskilda organ med offentliga forvalt-
ningsuppgifter.

Forslaget till ny forvaltningslag far innehdlla bestimmelser som
syftar till att gora forvaltningen mer rittssiker och effektiv dven i
andra avseenden dn de ovan nimnda.

Utredaren ska samrida med 2006 4rs forvaltningskommitté
(F12006:08) och Utredningen om utveckling av lokal service 1
samverkan (F12007:06).

I den del som avser elektroniska forfaranden ska utredaren limna
en delredovisning senast den 1 juli 2009. Utredaren ska slutredovisa
resultatet av sitt arbete senast den 31 mars 2010.

(Justitiedepartementet)
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1 Vart uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget
1.1.1 Huvuddragen i utredningsuppdraget

Enligt direktiven (dir. 2008:36) ir vir huvuduppgift att gora en
rittslig 6versyn av forvaltningslagen (1986:223, FL) i dess helhet
och limna férslag till en ny foérvaltningslag. Utgdngspunkten for
vart arbete ska vara att den nya lagen, pid samma sitt som den nu
gillande, ska virna medborgarnas rittssikerhet, sikerstilla myndig-
heternas service till allminheten och frimja snabba avgéranden.
Oversynen ska vidare allmint inriktas pi att gora den nya lagens
regler sd pedagogiska och littillgingliga som mojligt, inte bara for
enskilda utan dven for det stora antal anstillda 1 stat och kommun
som ska tillimpa reglerna. En annan utgdngspunkt {6r uppdraget ir
att den nya lagen ska vara subsidiir endast 1 foérhillande till
bestimmelser 1 annan lag. Vi ska enligt direktiven ocksd gora den
nya lagens regler anpassade foér en alltmer utbyggd elektronisk
forvaltning.

I virt uppdrag ingdr vidare att gora en analys som sitter in den
svenska forvaltningsritten 1 ett internationellt sammanhang.
Hirutodver ska vi enligt direktiven undersoka bl.a. vilka 3tgirder
som kan vidtas for att komma till ritta med allefér [dnga handligg-
ningstider, om bestimmelserna om omprévning och éverklagande
kan forbittras si att en mer rittssiker och effektiv ordning skapas och
om de allminna rittsliga principer som tillimpas fér férvaltnings-
forfarandet kan regleras i den nya lagen. Forslaget till ny lag far
innehdlla bestimmelser som syftar till att géra férvaltningen mer
rittssiker och effektiv dven 1 andra avseenden in de i direktiven
sirskilt nimnda.

Enligt direktiven ska vi samrida med utredningen Utveckling av
lokal service i samverkan (Fi 2007:06).
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I den del som avser elektroniska férfaranden ska vi limna en
delredovisning senast den 1 juli 2009. Resultatet av virt arbete i
ovrigt ska slutredovisas senast den 31 mars 2010.

1.1.2  Elektroniska forfaranden i myndigheternas
handlaggning av drenden

En av utgdngspunkterna for virt arbete ir, som framgitt, att gora
den nya lagens regler anpassade for en alltmer utbyggd elektronisk
foérvaltning. I direktiven beskrivs denna del av uppdraget nirmare
pa sd sitt att vi ska bedéma vilka dtgirder som kan behovas for att
underlitta anvindningen av elektroniska férfaranden 1 myndigheternas
handliggning av drenden.

I direktiven utvecklar regeringen sin syn pd behovet av en
dversyn pd foljande sitt. Forvaltningsmyndigheterna har, framfér
allt under det senaste decenniet, 1 betydande utstrickning dvergitt
frdn manuell handliggning till elektroniska férfaranden. Denna
utveckling innebir stora fordelar for sivil enskilda som myndig-
heterna eftersom servicen dkar gentemot medborgarna samtidigt
som resurser, som kan anvindas for serviceinsatser i mer komplicerade
drenden eller f6r att pd annat sitt stirka myndigheternas verk-
samhet, frigérs. Det ir angeliget att férvaltningslagen dr anpassad
till den elektroniska férvaltningen och att lagen inte innebir eller
upplevs innebira nigra hinder mot den fortsatta utvecklingen pd
detta omréde.

1.2 Vart arbete
1.2.1  Arbetets genomférande

Utredningen inledde sitt arbete 1 maj 2008 och har antagit namnet
Forvaltningslagsutredningen. I denna delrapport redovisar vi vir
bedémning av vilka tgirder som kan behovas for att underlitta
anvindningen av elektroniska férfaranden 1 myndigheternas hand-
ligening av irenden. I arbetet i denna del har vi haft tvd samman-
triden. Arbetet har bedrivits i nira samarbete mellan den sirskilde
utredaren, de sakkunniga och experterna, varfor vi valt att presentera
denna delredovisning 1 vi-form. Vi har haft kontakt med utredningen
Utveckling av lokal service i samverkan och E-offentlighets-
kommittén.
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1.2.2  Delredovisningens disposition

I avsnitt 2 beskrivs den forvaltningspolitiska utvecklingen. Forst
ges en Oversiktlig presentation av denna utveckling under 2000-
talet. Direfter redovisas évergripande utvecklingen sedan mitten av
1990-talet betriffande vad som bla. beskrivits som elektronisk
forvaltning och mélsittningarna med denna. Avsnittet avslutas med
en redogorelse f6r hur milsittningarna mer konkret berér allminna
forvaltningsrittsliga bestimmelser. Framstillningen bygger pd nigra
av de ménga rapporter 1 imnet som bl.a. regeringens stabsmyndigheter
har presenterat genom &ren.

Avsnitt 3 innehiller en nordisk utblick. Hir redovisas hur frigor
om elektroniska forfaranden behandlats 1 de danska, norska och finska
forvaltningslagarna. Avsnittet innehdller ocksd en redogérelse for den
1 Finland gillande sirskilda lagen om elektronisk kommunikation
1 myndigheternas verksamhet (13/2003); lagtexten har fogats som
bilaga till denna promemoria.

I avsnitt 4 redovisas forvaltningslagens bestimmelser och hur
frigan om elektroniska férfaranden har behandlats i férarbeten och
praxis. Hir beskrivs ocksd hur frigor om elektroniska férfaranden
har hanterats inom vissa speciella omriden inom férvaltningen,
tex. vad giller socialférsikringens administration och anvindningen
av elektroniska sjilvdeklarationer.

Avslutningsvis presenteras vara dverviganden i avsnitt 5.
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2 Forvaltningspolitisk utveckling

2.1 Allmant

Ett av de 6vergripande mélen for forvaltningspolitiken har — som
det sedan dr 2001 kommit till uttryck 1 de 1 budgetpropositionerna
angivna mélen for politikomrddet Effektiv statsforvaltning — varit
att skapa en effektiv statstérvaltning, som 1 sin helhet kinnetecknas
av hog produktivitet, god kvalitet och bra service till nytta f6r besluts-
fattare, medborgare och niringsliv (jfr bl.a. prop. 2000/01:1 utg.omr. 2,
bet. 2000/01:FiU2, rskr. 2000/01:123 och prop. 2006/07:1 utg.omr. 2,
bet. 2006/07:FiU2, rskr. 2006/07:112). Det tidigare mélet indrades och
omformulerades emellertid 1 budgetpropositionen fér 2008
(prop. 2007/08:1 utg.omr. 2, bet. 2007/08:FiU2, rskr.2007/08:112).
Det angavs nu vara att stirka statsforvaltningens férméga att 16sa
sina uppgifter rittssikert och effektivt till nytta f6r medborgare,
niringsliv och beslutsfattare (prop.2007/08:1 utg.omr.2 s. 30).
Samma uttryckssitt anvindes i budgetpropositionen fér 2009, dock
med den skillnaden att politikomrddena numera avskaffats och
mélet dirfor dr uttryckt som ett mdl for utgiftsomridet
(prop. 2008/09:1 utg.omr. 2 s. 16). I budgetpropositionen fér 2009
(s. 25) anges vidare att den statliga férvaltningspolitiken syftar till
att skapa bista mojliga forutsittningar for att genomféra regeringens
politik inom olika omriden pi ett effektivt och rittssikert sitt till
nytta f6r medborgare och féretag. I propositionen (s.29) anges
fyra uppgifter som har stdtt 1 fokus i regeringens dversyns- och
férindringsarbete, nimligen att klargora statens roll och uppgifter,
att sitta medborgare och foretag 1 centrum, bla. genom okad
samverkan mellan myndigheterna, att foérbittra styrningen genom
tydligare rollférdelning och bittre dialog mellan regeringen och
myndigheterna samt att effektivisera forvaltningen och férenkla
motet med medborgare och foretag genom elektronisk férvaltning.
Regeringen anser vidare (s. 29) att det finns ett fortsatt behov av att
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stirka och effektivisera viss verksamhet inom det f6rvaltningspolitiska
omrédet, frimst inom omrddena utvirdering, kompetensférsdrjning
och e-férvaltning.

2.2 Elektronisk forvaltning

Statsmakterna har sedan mitten av 1990-talet visat ett stort intresse
for den offentliga forvaltningens IT-anvindning och bl.a. betonat
nimnda tekniks betydelse for en effektivisering av foérvaltningen
och for foérutsittningarna fér att utveckla kontakterna och
samspelet mellan offentlig férvaltning, allminhet och féretag (jfr
prop. 1995/96:125 s. 65-73 och bet. 1995/96:TU19 s. 46-48).

Regeringen limnade &r 1996 forslag till 6vergripande mal for
den offentliga férvaltningens IT-anvindning och till ett dtgirds-
program 1 syfte att dstadkomma en fornyelse av offentlig forvaltning
med stdd av IT (prop. 1995/96:125 s. 65). Regeringen ansdg bl.a. att
anpassningen och utvecklingen av rittsordningen skulle pdskyndas
och att det inom tre ir skulle finnas en generell rittslig reglering
for elektronisk dokumenthantering inom férvaltningen (s. 22 och
68). Som ett konkret mil lades fast att alla offentliga myndigheter
skulle kunna nds med elektronisk post (s. 71). Regeringen under-
strok att varje myndighet har ett ansvar for att den ir tillginglig via
elektronisk post. Riksdagen antog senare regeringens forslag till
mal f6r en nationell IT-strategi och godkinde dess férslag till
prioriterade statliga uppgifter nir det giller att frimja IT-
utvecklingen (bet. 1995/96:TU19, rskr. 1995/96:282).

I september 1997 redogjorde regeringen i en skrivelse till
riksdagen (skr. 1997/98:19) for utvecklingen pd IT-omridet sedan
1996 &rs ovan nimnda proposition. I skrivelsen (s.55) anfoérde
regeringen att en vil fungerande offentlig férvaltning 1 allt hogre
grad bygger pd samverkan och informationsutbyte mellan stat,
kommun och landsting liksom mellan den offentliga och privata
sektorn samt EU-organen. Regeringen pekade vidare pd att
informationstekniken hade en viktig roll 1 arbetet med att forma en
forvaltning for 2000-talets krav och att en fungerande 6ppen och
siker infrastruktur f6r informations- och kunskapstérsérjning var
av avgdrande betydelse. Skrivelsen behandlades av konstitutions-
utskottet (bet. 1997/98:KU21) i februari 1998. Utskottet forklarade
sig dirvid (s. 15) dela den uppfattning som framférts 1 skrivelsen
om informationsteknikens viktiga roll i framtidens samhille och
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understrok att en fungerande, 6ppen och siker infrastruktur for
informations- och kunskapsférsérjning var av avgérande betydelse.

I mars 1998 behandlade regeringen vissa forslag och éverviganden,
som presenterats av Forvaltningspolitiska kommissionen 1 betink-
andet I medborgarnas tjinst — En samlad f6érvaltningspolitik for staten
(SOU 1997:57). Regeringen framhéll dirvid (prop. 1997/98:136 s. 54)
att statsférvaltningen borde, med beaktande av integritets- och
sikerhetsaspekter, ta till vara informationsteknikens méjligheter att
dels forenkla och férbittra medborgarnas och foretagens kontakter
med myndigheterna, dels 6ka allmidnhetens insyn i och kontroll av
myndigheternas verksamhet och dels effektivisera samverkan
mellan myndigheter, med 6vrig offentlig sektor samt med EU-
institutioner och andra linders férvaltning. Regeringen ansig vidare
(s. 55) bla. att utvecklingen mot allt mer datoriserade drendeprocesser
var av godo och gjorde det mojligt for forvaltningen att arbeta
bittre 6ver myndighetsgrinser. I friga om informationsteknikens
anvindning pidpekades vidare i nimnda proposition (s.55) att
insynen 1 och tilliten till férvaltningen méste sikerstillas genom ett
klart och entydigt regelverk och att flera lagar berérdes, diribland
tryckfrihetsférordningen, forvaltningslagen och sekretesslagen. Vid
riksdagsbehandlingen av propositionen hinvisade konstitutions-
utskottet (bet. 1997/98:KU31 s. 24) till bl.a. vad utskottet hade anfort
nir det behandlade IT-frdgor i mer samlad form (bet. 1997/98:KU21).

Regeringen presenterade 1 mars 2000 mail, inriktning och
prioritering av omrdden fér IT-politiken (prop. 1999/2000:86).
Regeringen féreslog (s. 25-26) att den vigledande inriktningen for
IT-politiken skulle vara att frimja bl.a. en effektiv offentlig férvaltning
genom att dels l3ta den offentliga forvaltningen bli en féregdngare 1
anvindningen av IT, dels bidra till att elektronisk kommunikation
sker pd ett sikert sitt mellan myndigheter, minniskor och féretag.
Inriktningen innebar enligt propositionen (s. 30) en konkretisering
av  motsvarande formuleringar i 1996 4&rs IT-proposition
(prop. 1995/96:125). Riksdagen godkinde regeringens férslag till
vigledande inriktning for IT-politiken (bet. 1999/2000:TUY,
rskr. 1999/2000:256). I prop. 1999/2000:86 framhéll regeringen
(s. 100) att arbetet med att utveckla myndigheternas IT-anvindning
borde fortsitta i enlighet med riktlinjerna 1 prop. 1997/98:136.
Regeringen ansdg vidare att utvecklingen av s.k. 24-timmars-
myndigheter, som var elektroniskt tillgingliga f6r informations-
himtande och irendehantering, borde stimuleras.
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Den vigledande inriktning som fastlades 1 prop. 1999/2000:86
utvecklades fram till &r 2005 inom ramen fér bla. begreppet 24-
timmarsmyndigheten (jfr skr. 2000/01:151 s.6 och 31-37,
bet. 2001/02:KU24 s. 14-18, rskr. 2001/02:258, bet. 2000/01:KU3
s. 18-24, prop. 2002/03:1 utg.omr. 2 s. 16-17, 21 och 27-29 och
bil. 1 s. 1012, bet. 2002/03:FiU2, rskr. 2002/03:85; prop. 2003/04:1
utg.omr. 2 s. 19, 35-39 och 42, bet. 2003/04:FiU, rskr. 2003/04:125,
prop. 2004/05:1 utg.omr. 2 s. 21, 33-36, 38-40, bet. 2004/05:FiU2,
rskr. 2004/05:138, bet. 2004/05:KU14 s. 24-27). I samband med att
konstitutionsutskottet 1 mars 2004 behandlade motionsyrkanden
frin den allminna motionstiden riksdagsiret 2003/04 understrok
utskottet bl.a. (bet. 2003/04:KU11 s. 16) att informationstekniken
gav goda mojligheter att 6ka myndigheters tillginglighet for
medborgarna, 1 synnerhet som medborgarnas tillgdng till och vana
att anvinda IT-tjinster 6kat. Utskottet framholl vidare att det numera
var nirmast sjilvklart att myndigheter tillhandahiller information
och kommunikationsmojligheter etc. via egna hemsidor. Enligt
utskottet var det angeliget att formella regler som hindrade den
fortsatta utvecklingen sdgs dver och i mojligaste man undanréjdes
och att utvecklingen anpassades till olika gruppers sirskilda behov.
Utskottet poingterade att alla medborgare ska ha samma forut-
sittningar att kunna fullgéra sina skyldigheter och tillvarata sina
rittigheter gentemot det allminna.

I mars 2005 féreslog regeringen bla. tre nya s.k. delmil for
politiken fér informationssamhillet och att den tidigare IT-
politiska inriktningen och de tidigare prioriterade uppgifterna skulle
upphora att gilla (prop. 2004/05:175). Regeringen ©nskade bl.a.
(s. 40 och s. 49) att IT skulle bidra till férbittrad livskvalitet och till
att forbittra och forenkla vardagen f6r minniskor och féretag
(delmdl 1 Kvalitet) och att en effektiv och siker fysisk IT-infra-
struktur med hog dverféringskapacitet skulle finnas tillginglig 1 alla
delar av landet, bl.a. fér att ge minniskor tillgdng till interaktiva
offentliga e-tjinster (delmdl 3 Tillginglighet och sikerhet). I propos-
itionen (s. 102) uttalades att milet med regeringens forvaltnings-
politik varit att anpassa den offentliga forvaltningen till nya
forutsittningar och ny teknik, ett mdl som sammanfattats i
begreppet 24-timmarsmyndigheten. Innebérden av detta begrepp
var att tillgdngen till service skulle vara oberoende av tid och plats,
att medborgarnas och féretagens kontakter med myndigheter skulle
goras enklare och servicens kvalitet skulle férbittras. Regeringen
konstaterade (s. 103) att det trots vidtagna &tgirder pid omridet
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dterstod mycket att gora for att uppnd den effektivitet och
tillginglighet som regeringen satt som mal. Arbetet med att utveckla
och effektivisera en sammanhéllen férvaltning borde dirfor forstirkas
(s. 101). Riksdagen godkinde regeringens férslag (bet. 2005/06:TU4,
rskr. 2005/06:142).

I budgetpropositionen for 2006 (prop.2005/06:1 utg.omr. 2
s. 34) hinvisades till ovan nimnda proposition. I anslutning hirtill
uttrycktes vidare uppfattningen (s. 33-34) att férvaltningspolitiken
behévde skifta inriktning frin att tidigare ha lagt tyngdpunkten pd
att utveckla enskilda myndigheter och verksamhetsomraden till en
strivan att modernisera statsforvaltningen som helhet for att skapa
en mer sammanhdllen férvaltning 1 medborgarnas tjinst. Den nya
inriktningen formulerades 1 tre sammanhingande strategier: en
sammanhillen férvaltning 2010, en effektiv och rittssiker férvaltning
och en innovativ och lirande férvaltning (jfr iven Bittre service for
varje skattekrona — Strategi for fortsatt utveckling av elektronisk
forvaltning, bilaga till protokoll vid regeringssammantride 2006-06-21
nr 21).

I budgetpropositionen f6r 2007 behandlade regeringen en strategi
for fortsatt utveckling av elektronisk férvaltning. I propositionen
(prop. 2006/07:1 utg.omr. 2 s. 25) faststilldes tre mil som forvalt-
ningen gemensamt skulle uppnd. Den statliga férvaltningen skulle
ha en effektiv informationshantering som gjorde informationen
lictillinglig och anvindbar, en i limpliga delar automatiserad
drendehantering samt kapacitet att hantera inképsprocesserna
elektroniskt. Under rubriken ”Bittre service foér varje skattekrona
genom elektronisk férvaltning” uttalades (s. 28) att utvecklingen av
elektronisk forvaltning skulle gora det enklare f6r myndigheter att
samverka och f6r medborgare och féretag att utdva sina rittigheter
och fullgéra sina skyldigheter gentemot foérvaltningen. Mélet var
att Sverige dr 2010 skulle ha 4tertagit en ledande position nir det
giller elektronisk férvaltning.

I januari 2008 presenterade det ansvariga statsridet, kommun-
och finansmarknadsminister Mats Odell, en handlingsplan fér
e-forvaltning. I férordet hivdade statsrddet (s. 3) “att vi kan 3 den
svenska forvaltningen att terta en virldsledande position inom
e-forvaltningsomrddet.” Han anfoérde vidare att mélet var satt till
4r 2010, men att ”vi har en viktig mellanstation under hésten 2009
nir vi under Sveriges ordférandeskap arrangerar en ministerkonferens
om e-foérvaltning.” T handlingsplanen nimns bl.a. den minister-
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deklaration om e-férvaltning som antogs 1 september 2007 inom
ramen fér Lissabonstrategins 12010-arbete.

Av handlingsplanens inledning (s. 4) framgir att planen ir ett
resultat av arbetet 1 de bdda under borjan av &r 2007 tillsatta
grupperna, statssekreterargruppen fér elektronisk foérvaltning och
arbetsgruppen med representanter for alla departement, den s.k.
e-gruppen. Den 6vergripande mélsittningen for grupperna var att
forenkla for féretag och enskilda att utritta och ta del av myndighets-
irenden, hoja kvaliteten pd myndigheternas beslut samt effektivisera
anvindningen av varje satsad skattekrona. I inledningen sigs vidare
att Sverige kommit &verens med ovriga europeiska linder om
foljande definition av e-férvaltning: E-férvaltning dr verksamhets-
utveckling 1 offentlig férvaltning som drar nytta av informations-
och kommunikationsteknik kombinerad med organisatoriska
férindringar och nya kompetenser.

Enligt handlingsplanen (s.5) bor det tidigare méilet med
24-timmarsmyndigheter utvecklas till ett évergripande mail for
férvaltningen som helhet. Ar 2010 ska det enligt planen vara si
enkelt som mojligt fér s mdnga som mojligt att utdva sina
rittigheter och fullgéra sina skyldigheter samt ta del av férvaltningens
service. Myndigheterna ska samverka sektorsvis, dir det ir till
fordel for medborgare och foretagare och dir kvaliteten, sikerheten
och produktiviteten kan hojas. Dirigenom ska Sverige 3terta en
ledande position inom omréidet elektronisk férvaltning. Det dver-
gripande mélet ska uppnds med hjilp av insatser inom fyra s.k.
insatsomrdden: 1. Regelverk fér myndighetsévergripande samverkan
och informationshantering, 2. Tekniska foérutsittningar och IT-
standardisering, 3. Gemensamma verksamhetsstod, kompetens-
forsorjning och samlad uppféljning, och 4. Férvaltningens kontakter
med medborgare och foretagare. Betriffande genomférande av
handlingsplanen anges under rubriken "Myndigheternas samverkans-
ansvar tydliggors” (s. 7) att myndigheterna har ett ansvar for att
frimja utvecklingen av ett sikert och effektivt elektroniskt
informationsutbyte och enligt f6érvaltningslagen en generell service-
skyldighet. Lovande samverkansprojekt hindras enligt planen av
oklara finansiella, organisatoriska och rittsliga forutsittningar. I
planen hivdas ocksd (s. 10) att sidana projekt forsvdras av oklara
regelverk. I friga om idrendehanteringen anges som mailsittning
(s. 14) att limpliga delar av drendehanteringen automatiserats r 2010.

I budgetpropositionen for 2009 tar regeringen bl.a. stillning till
Stabsutredningens férslag 1 betinkandet Ett stabsstéd i tiden
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(SOU 2008:22). Regeringen siger sig dir (prop. 2008/09:1 utg.omr. 2
s. 32) vilja forstirka sin prioritering av e-férvaltningsfrdgorna genom
att skapa en operativ e-delegation inriktad pd att genomfora
regeringens handlingsplan {6r e-férvaltning. Som skil anger
regeringen (s. 33) att den ser ett tydligt behov av att stirka och
effektivisera viss verksamhet inom det férvaltningspolitiska omradet,
frimst inom omrddena utvirdering, kompetensférsorjning och
e-forvaltning. Vidare anfors bl.a. féljande (s. 33):

Inom e-forvaltningsomrddet behdver regeringen ett forstirke stabs-
stdd som ger underlag f6r myndighetsévergripande beslut och operativt
stod. Regeringen avser dirfor att inritta en e-delegation med syfte att
forverkliga regeringens handlingsplan fér e-férvaltning. E-delegationen
ska stodja sivil regeringens som myndigheternas utvecklingsarbete
samt 6ka samspelet mellan regeringen, myndigheterna, kommunerna,
landstingen och niringslivet. Utgdngspunkten ir att utvecklingen av
elektronisk forvaltning ska gora det enklare f6r medborgare och
foretag att utdva sina rittigheter och fullgéra sina skyldigheter samt ta
del av forvaltningens service. I e-delegationens uppgifter ska bl.a. ingd
att folja upp och samordna myndigheternas IT-baserade utvecklings-
projekt s& att milet om enkelhet for medborgare och féretagare
uppnis, att fortlopande foresld hur nya frigor om ansvars- och uppgifts-
fordelning bor hanteras, att prioritera projekt inom e-férvaltning, att
samordna IT-standardiseringen inom staten, samt att sikerstilla att
kalkylerade besparingar realiseras. Normeringsarbetet inom e-férvalt-
ning knyts till férverkligandet av regeringens e-handlingsplan och blir
ett ansvar direkt f6r regeringen. Normering ir ett starkt instrument
for att realisera effektivisering av féretagens verksamhet. Elektroniska
yédnster ir ocksd ett viktigt instrument {6r regelférenkling. Tjinsterna
kan bidra till effektivisering hos sdvil offentliga myndigheter som
foretagen. Utgdngspunkten foér staten blir dirfér att uppmuntra
féretag att anvinda elektronisk kommunikation och elektroniska
tjinster for att oka tillgingligheten till viktig samhillsservice och
stiarkt tillvixt och utveckling 1 hela landet.

2.3 De forvaltningspolitiska malen med elektronisk
forvaltning och den allmanna férvaltningsratten

2.3.1 Inledning

Av beskrivningen av den férvaltningspolitiska utvecklingen har
framgatt att de politiska mélen 1 form av riktlinjer, handlingsplaner
m.m. 1 huvudsak ir formulerade pd ett 6vergripande sitt. De frigor
betriffande elektronisk férvaltning som framfor allt lyfts fram ror
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dels enskildas mojligheter till kontakt med myndigheter och sam-
verkan mellan myndigheter (service och samverkan), dels automat-
iserad drendehandliggning. Som en mera konkret uppgift har
emellertid bdde regering och riksdag angett att det miste siker-
stillas att lagstiftningen inte hindrar den fortsatta utvecklingen mot
okad anvindning av elektroniska forfaranden inom administrationen.
I ndgot fall har som sirskilt berord lagstiftning pekats pd tryckfrihets-
forordningen, forvaltningslagen och sekretesslagen.

Frigan om hur férverkligandet av mélen vad giller elektronisk
forvaltning pdverkar innehillet i olika férvaltningsrittsliga bestim-
melser har tagits upp 1 ndgra av de minga rapporter m.m. som bl.a.
regeringens stabsmyndigheter under dren har presenterat. Hir kan
bl.a. nimnas:

24-timmarsdelegationen

e ec-tjinster for ett enklare och dppnare sambhille, slutbetinkande
av 24-timmarsdelegationen, SOU 2005:119

e E-tjinster — juridiska l6sningar f6r kommuner och landsting,
december 2005

e 10 idéer for bittre e-tjanster — hur den offentliga sektorn bygger
ett Oppnare och enklare Sverige, augusti 2005

e E-legitimation fér sikra e-tjinster — Ligesrapport frin 24-
timmarsdelegationen, februari 2005

e Dygnet runt - 24-timmarsdelegationen om utveckling av
offentliga e-tjinster, januari 2005

e E-tjinster for alla, delbetinkande av 24-timmarsdelegationen,
SOU 2004:56

e-nimnden

e Vigledning for hantering av inkommande elektroniska handlingar,
05:02

Samset

e Elektroniskt informationsutbyte — myndighetsgemensamma
rittsfrigor Juristgruppen 2005-10-27, Samsetrapport 2005:1

742



SOU 2010:29 Bilaga 2

Statskontoret

¢ Organisationsanpassning fér utveckling av 24-timmarsmyndig-
heten, 2005:30

o Service, 6ppenhet och effektivitet En modell f6r att leda, utveckla
och f6lja upp den moderna férvaltningen, 2005:13

e Mpyndigheternas spamhantering en vigledning kring rittsliga
frdgor, 2005:5

¢ Elektronisk kommunikation mellan myndigheter i Norden: Forslag
till modell, 2004:115

e Stor potential for effektivisering hos statliga myndigheter genom
automatiserad elektronisk irendehantering, 2004:30

e Den offentliga forvaltningen i e-samhillet — Diskussionsunderlag
om en arkitektur f6r en modern nitverksforvaltning, 2004:27

e Mpyndigheternas elektroniska drenden: Analys och foérslag pd
dtgirder, juni 2004, 2004:19

e Samverkande 24-timmarsmyndigheter — Sammanhéllen elektronisk
férvaltning, 2003:18

Verket for forvaltningsutveckling (VERVA)

e 69 myndigheter redovisar 915 strategiska insatser fér utveckling
av e-forvaltningen Analys och sammanstillning, 2008:14

e Slutrapport om sikert elektroniskt informationsutbyte och siker
hantering av elektroniska handlingar, 2008:12

e Regeringsuppdrag avseende analys av tjinstedirektivets krav pd
elektroniska férfaranden Bedémningar av inférande av tillstdnds-
forfaranden pd den svenska kontaktpunkten, 2008:11

e Regeringsuppdrag avseende automatisering av viss drendehantering
Automatiserad drendehantering — rapport och analys av fem
delprojekt, 2008:8

e Hur ir liget? 2007 rs uppfoljning av myndigheternas arbete
med e-férvaltning, 2008:1

o Forenklad tillging for férvaltningen till viss information ur statliga
register och databaser, 2007:18

e Hur gir det med e-forvaltningen? En modell f6r uppfoljning av
myndigheternas arbete, 2007:11

e Hitta potentialen — forsta steget till enklare irendeprocesser,
VERVAYV 2007:1
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o Effektivisera genom att automatisera drendehanteringen Fem
processanalyser som visar pd potentialen i statsférvaltningen,
2006:03

En genomgdng av rapporterna visar att framfor allt f6ljande dmnen
framhalls:

grinsdragning mellan service/samverkan och drendehandliggning,
krav pd underskrift,

inkommande handlingar,

sekretess och

personuppgifter och integritetsskydd.

i N

For vart uppdrag ir frimst punkterna 1-3 av intresse.

2.3.2 Gransdragningen mellan service/samverkan och
arendehandlaggning

I Vervas rapport Effektivisera genom att automatisera irende-
hanteringen, 2006:03, analyseras fem typer av drenden. En av dessa
typer giller Bolagsverkets drenden om nyregistrering av aktiebolag,
som enligt rapporten (s. 12) hanteras enligt en i e-hinseende sirskilt
vil utvecklad process. En analys av processen visar emellertid (s. 34—
35) att det finns problem kopplade till grinsdragningen mellan
service och irendehandliggning/myndighetsutdvning. I rapporten
konstateras bl.a. 1 friga om uppgifter som limnas i en ansdkan i
en webbapplikation att endast enklare kontroller kan genomféras,
t.ex. att obligatoriska filt inte limnats helt oifyllda. Alla kontroller
som genomfors efter det att handlingen i teknisk mening nitt
myndigheten ir enligt rapporten att betrakta som en del av hand-
liggningen efter det att drendet initierats. Att meddela s6kanden
att det finns ett behov av komplettering ir dirmed enligt rapporten
en myndighetsutévande dtgird, som ska vidtas av den handliggare
som tagit sig an irendet, ofta efter flera dagars liggetid 1
”kérummet”. T rapporten vicks frigan om det, som en l8sning pd
det ovan beskrivna problemet, skulle kunna vara foérenligt med
forvaltningslagen att infora vad som kan kallas fér ett utokat
servicelige. Enligt rapporten kan det som sker beskrivas som att
den sékande visar upp sin anstkan och ber om myndighetens hjilp
att kontrollera om den ir korrekt och fullstindigt ifylld, trots att
ansokan i teknisk mening redan dr éverford till myndigheten.
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I friga om samverkan ir ocksd arbetet 1 utredningen Utveckling
av lokal service i samverkan av intresse. Enligt utredningens uppdrag
(dir. 2007:68) ska den sirskilde utredaren bla. driva pd utvecklingen
mot en effektivare offentlig service och tjinsteproduktion, som
utnyttjar den moderna informations- och kommunikations-
teknikens mojligheter. I en pd uppdrag av den sirskilde utredaren
framstilld rapport — Svenska exempel pd lokal samverkan mellan
myndigheter, april 2008, Bjérn Jansson & Gunnel Hedman, s. 42 —
sigs tre viktiga strukturella hinder fér horisontell samverkan
mellan myndigheter ha identifierats. Ett av dessa ir lagstiftning.
Det hivdas i rapporten att strukturella hinder fér horisontell
samverkan i form av regler och lagstiftning ir vanliga och att ett
viktigt sddant hinder enligt genomforda intervjuer ir lagstiftning
rorande informationshantering. I delbetinkandet Styr samverkan —
for bittre service till medborgarna (SOU 2008:97 s. 103) hinvisar
utredningen till vad som i handlingsplanen fér e-férvaltning sigs
om att de rittsliga férutsittningarna f6r myndighetsévergripande
informationshantering bor klarliggas. Utredningen pdpekar vidare
(s. 104) att de grundliggande problemen blir konkreta i de
gemensamma servicekontor som nu vixer fram. Ett sidant problem
ir hur servicekontorets gemensamma tillging till olika databaserade
register ska hanteras.

Av betydelse ir ocksd de dtgirder som har vidtagits for att
mojliggora ett dkat elektroniskt informationsutbyte mellan myndig-
heter. Det senaste exemplet pd omridet ir de beslutade indringarna
1 sekretesslagen och ett antal specialférfattningar vad giller
Migrationsverket, Forsikringskassan, Skatteverket, Kronofogde-
myndigheten, Statens pensionsverk, Centrala studiestédsnimnden,
Arbetstérmedlingen, arbetslgshetskassorna och kommunernas social-
nimnder (prop. 2007/08:160, bet.2008/09:KU2, rskr.2008/09:28).
Syftet med indringarna ir att minska felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen, 6ka myndigheternas effektivitet och forbittra
servicen till enskilda. Enligt regeringen (prop. s.45) leder ett
elektroniskt informationsutbyte mellan myndigheterna till att
resurser som belastas av rutingéromal kan tas 1 ansprik fér andra
mer kvalificerade uppgifter. En effektivare drendehantering med ett
bittre och mer korrekt beslutsunderlag, férkortade handliggnings-
tider och snabbare beslut innebir i sig en bittre service till enskilda.
Ett enigt konstitutionsutskott delar regeringens uppfattning (bet.
s. 15) att det finns behov av ett 6kat elektroniskt informations-
utbyte mellan de myndigheter som férslagen omfattar. Enligt
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utskottet kan dirigenom effektiviteten vid dessa myndigheter och
kontrollen av utbetalningar i vilfirdssystemet ¢ka samtidigt som
servicen till enskilda kan férbittras.

Ett annat firskt exempel som anknyter till informationshantering
ir patientdatalagen (2008:355). Av 5 kap. 4 och 58§§ framgér att
myndigheter som bedriver hilso- och sjukvird och enskilda under
vissa forutsittningar kan tillitas att ta del av uppgifter 1 patient-
journaler genom direktitkomst. I férarbetena anférde regeringen
(prop. 2007/08:126 s. 158) att det mot bakgrund av den okade
Internetanvindningen framstdr som naturligt att patienter ges mojlig-
het att £3 direktdtkomst till sddana patientuppgifter som far limnas
ut till dem.

2.3.3  Krav pa underskrift

I Statskontorets rapport Myndigheternas elektroniska irenden,
2004:19, redovisas resultatet av en kartliggning av i vilken utstrick-
ning myndigheterna anvinder Internet som kanal for sin idrende-
hantering. Undersékningen omfattar 69 myndigheter. I rapporten
konstateras (s. 15) att myndigheternas krav pd underskrifter utgor ett
stort hinder i1 utvecklingen av elektroniska tjinster. Vidare framgar
(s. 8) att myndigheterna som de frimsta hindren for utveckling av
e-tjinster angett brist pd tekniska l6sningar, hinder i lagstiftningen
for dtkomst av registerinformation samt finansiella restriktioner.

Problem i samband med krav pd underskrift berérs ocksd i
Vervas rapport Regeringsuppdrag avseende automatisering av viss
drendehantering, 2008:08. Enligt rapporten (s. 17 och 33) har nigra
myndigheter pekat pd behov av olika lagindringar for att deras
processer ska kunna automatiseras. Bl.a. har Kronofogdemyndig-
heten framhéllit det hinder som ligger i bestimmelser om att olika
ans6kningar ska vara skriftliga och undertecknade.

Frigan om underskrift har i detta sammanhang ett nira samband
med frigan om elektronisk legitimering. I Vervas Slutrapport om
sikert elektroniskt informationsutbyte och siker hantering av
elektroniska handlingar, 2008:12, anges (s. 18) som férutsittningar
for en effektiv och siker e-férvaltning att alla som behéver anvinda
e-tjinster har tillging till enkla och sikra metoder f6r elektronisk
legitimering och att anvindare med e-legitimation kan styrka sin
identitet och med elektroniska underskrifter bekrifta limnade
uppgifter. I rapporten féreslds (s.21) inférande av begreppen
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Svensk e-legitimation och Svensk e-tjinstelegitimation och att
dessa ges en 1 forfattning bestimd definition. Det kan hirvid noteras
att 1 promemorian Genomférande av tjinstedirektivet, Ds 2008:75
s. 124, framhills — betriffande Europaparlamentets och ridets
direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pd den
inre marknaden, det s.k. tjinstedirektivet — att genomférandet av
direktivets bestimmelser om elektroniska férfaranden forutsitter att
grinsoverskridande 16sningar for e-legitimationer och e-signaturer tas
fram. Det sdgs vidare att Sverige kan vidta vissa tgirder for att
pabdrja inrittandet av elektroniska forfaranden. Dessa dtgirder
omfattar kartliggning och analys av berorda tillstdndsférfaranden,
som 1 sin tur ska ligga till grund fér hur elektroniska forfaranden
ska knytas till den svenska kontaktpunkten.

2.3.4  Inkommande handlingar

I Statskontorets vigledning Myndigheters spamhantering, 2005:5,
och 1 E-nimndens Vigledning fér hantering av inkommande
elektroniska handlingar, 05:02, behandlas utférligt frigor om
inkommande handlingar. I Vervas rapport 2008:12 hinvisas (s. 46)
ocksd till E-nimndens vigledning med riktlinjer f6r hur myndig-
heternas e-tjinster kan utformas pd ett sitt som uppfyller rittsliga
krav pd tydlighet och férutsebarhet.

I Statskontorets vigledning framhalls (s. 19 f.) att dagens genom-
datoriserade myndighetsvirld forutsitter att en handling inte ska
behéva skrivas ut for att anses som inkommen. Det sigs (s. 20)
vara ett sjilvklart rictssikerhetskrav att myndigheterna inte 1
enskilda fall ska kunna férfoga 6ver inkommandetidpunkten och
att sdvil ingivare som myndighet behéver veta i vilka delar
befordran sker pd avsindarens respektive mottagarens risk. I
rapporten beskrivs ocksd (s. 15-20) hur av sikerhetsskil motiverade
kontroller av e-postmeddelanden kan leda till oklarheter huruvida
meddelandet ir inkommet. Samma synsitt anges (s. 19) kunna
tillimpas vid kontroll av e- post som vid kontroll av brev och paket.

E-nimnden poingterar i sin vigledning (s. 14) att det behévs
tydliga grinser mellan vad som utgdr serviceverksamhet, ingivande
och idrendehandliggning. Frigan om och i s fall nir en handling
ska anses inkommen 1 férvaltningsrittslig mening aktualiseras 1
flera olika led dir e-tjinster kommer till anvindning (s. 15). En
elektronisk handling bor limpligen anses ha inkommit nir den ndtt
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den funktion fér automatiserad behandling som myndigheten har
anvisat som mottagningsstille, en s.k. mottagningsfunktion. Detta
boér gilla oavsett om forsindelsen ndr myndigheten via en e-tjinst,
e-post eller nigon annan elektronisk kanal dir férsindelsen kan tas
emot. I vigledningen behandlas dven bl.a. frigor om vad som krivs
for att en handling ska antas ha anlint till myndigheten en viss dag,
om férsindelser med fel elektronisk adress eller format kan anses
som inkomna (s. 16), om kontroller kan leda till att forsindelser kan
anses inkomna (s. 17) och om férdelningen av risken vid befordran
av handlingar (s. 18). Vad giller forhillandet mellan service och
irendehantering framhills (s. 21) att den férordade 18sningen pa
inkommandeproblemet — att en handling anses inkommen nir den
nitt myndighetens mottagningsfunktion — ocks bildar en naturlig
avgrinsning mot myndigheternas serviceverksamhet. Elektronisk
kommunikation bor alltsd kunna dga rum till och frin en e-tjinst
inom ramen for myndighetens serviceverksamhet utan att nigot
drende kan anses ha blivit anhingiggjort.
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3 En nordisk utblick

3.1 Danmark

I den danska forvaltningslagen (forvaltningsloven, lov nr. 571 af
19. december 1985) finns en paragraf, 32 a §, som uttryckligen tar
sikte pd frigor som har betydelse for anvindningen av elektroniska
forfaranden. I bestimmelsen bemyndigas vederbérande minister att
meddela foreskrifter om ritt att anvinda digital kommunikation
vid kontakter med den offentliga forvaltningen. Om en lagbestim-
melse om skriftlighet hindrar att en enskild kontaktar en myndighet
per e-post, fir ministern besluta om foreskrifter som undanrdjer
detta hinder. Den danska férvaltningslagen anses i sig inte hindra
att bl.a. ansékningar frin enskilda och myndigheters underrittelser
om beslut sinds med e-post. Detta forutsitter dock att myndig-
heten tekniskt sett kan hantera ett sidant meddelande. Myndig-
heten kan alltsd kriva att den enskilde anvinder ett sddant format
som myndigheten kan lisa och att den elektroniska kommunikationen
sker till en viss, av myndigheten bestimd adress (jfr Garde,
Norgaard och Revsbech, Forvaltningsret Sagsbehandling, 6. udgave,
Képenhamn, 2007, s. 150-153 och 338-339). Att en ansokan eller ett
overklagande sinds med e-post till en myndighet anses normalt
kunna uppfattas som ett godkidnnande av att myndigheten under-
rittar den s6kande eller klagande om beslutet p& samma sitt (Garde
m.fl. a.a. s. 338 f. och not 20, s. 339).

3.2 Norge

Till skillnad fr&n den danska forvaltningslagen innehiller den
norska motsvarigheten, lov om behandlingsm&ten 1 forvaltningssaker
(forvaltningsloven) 10.2.1967, ett flertal bestimmelser som uttryck-
ligen behandlar frigor som har betydelse fér anvindningen av
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elektroniska férfaranden. I inledningskapitlet bestims innebérden av
vissa 1 lagen anvinda begrepp. Enhgt 2 § forsta stycket g uppfyller ett
elektroniskt meddelande krav pd skriftlighet, om informationen i
meddelandet kan sparas for lisning ocksd vid framtida tillfillen
("tilgjengelig ogsd for ettertiden”). Enligt samma stycke h jimstills
elektronisk nedteckning med nedteckning pd papper om syftet med
nedteckningen ir detsamma.

I 15a§ bemyndigas regeringen att meddela foreskrifter om
elektronisk kommunikation mellan férvaltningen och medborgarna,
om elektronisk drendehandliggning och om kommunikation inom
férvaltningen. Bemyndigandet giller foreskrifter om dels vilken
elektronisk adress eller informationstjinst som ska anvindas, dels
signering och autentisering samt skydd av integritet och sekretess,
dels mottagningskvittens for elektroniska meddelanden, dels krav
pd de produkter, tjinster och standarder som ska anvindas och dels
forvaltningens ritt att spirra vissa anvindare pd grund av missbruk
och vad som ska riknas som missbruk.

Om forvaltningens anvindning av elektronisk kommunikation
vid underrittelser till part om att han eller hon far tillfille att yttra
sig 1 drendet och om beslut finns bestimmelser 1 16 och 27 §§. Av
dessa framgdr bl.a. att en underrittelse kan sindas med elektronisk
kommunikation nir mottagaren uttryckligen har godtagit detta och
limnat uppgift om den elektroniska adress som ska anvindas for
detta indamil.

I 30 § finns bestimmelser om nir ett 6verklagande ska anses ha
kommit in 1 ritt tid. Om 6verklagandet har sints med elektronisk
kommunikation, ska det inom tiden fér éverklagande ha kommit
fram till den elektroniska adress som forvaltningsorganet har
uppgett for mottagning av elektroniska éverklaganden. I 32 § anges
bl.a. vissa formkrav f6r ett 6verklagande. Av 32 § forsta stycket b
framgdr att ett 6verklagande ska vara undertecknat av klaganden
eller eventuellt ombud. I samma lagrum likstills dock autentisering
enligt i 15 a § intagna foreskrifter med undertecknande. Enligt 32 §
fjirde stycket kan ett overklagande sindas med elektronisk
kommunikation, om det férvaltningsorgan som ska motta 6ver-
klagandet har vidtaget erforderliga &tgirder f6r sidan mottagning.
En elektronisk adress kan bestd av t.ex. ett webbformulir vars
uppgifter sinds till forvaltningsorganet genom att avsindaren
klickar pd en sindknapp 1 formuliret. Ett annat alternativ ir att
forvaltningsorganet helt enkelt limnar en upplysning om vilken
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e-postadress som ska anvindas (jfr Woxholth, Forvaltningsloven,
4. utgave, Oslo 2006, s. 494-496).

3.3 Finland

Den finska férvaltningslagen (434/2003) bygger pi en annan
lagstiftningsteknik dn den norska. Lagen saknar helt bestimmelser
som uttryckligen tar sikte pd anvindningen av elektroniska
forfaranden. Nimnda frigor behandlas 1 stillet 1 en sirskild lag,
lagen om elektronisk kommunikation i myndigheternas verksamhet
(13/2003, LEKM; se bilaga). I 5 § andra stycket forvaltningslagen
hinvisas tll att bestimmelser om elektronisk kommunikation vid
anhingiggorande och behandling av férvaltningsirenden samt vid
delgivning av beslut finns 1 den sirskilda lagen.

I 1§ LEKM anges bla. att syftet med lagen ir att genom
frimjande av elektroniska datadverféringsmetoder gora utrittandet
och behandlingen av irenden smidigare och snabbare i forvalt-
ningen, vid domstolar och andra rittskipningsorgan samt 1 utséknings-
forfarandet, samt att ©ka datasikerheten. Vidare erinras om att
lagen innehdller foreskrifter om de rittigheter och skyldigheter
samt det ansvar som myndigheterna och deras kunder har vid
elektronisk kommunikation.

I 5-78§§ LEKM finns bestimmelser om vad myndigheternas
serviceskyldighet innebir 1 friga om elektronisk kommunikation.
Enligt 5§ forsta stycket LEKM ska en myndighet, som har
behovlig teknisk, ekonomisk och 6vrig beredskap, inom ramen fér
serviceskyldigheten erbjuda var och en méjlighet att i syfte att
anhingiggéra irenden eller fér behandlingen av dem sinda
meddelanden till en elektronisk adress eller specificerad anordning,
angiven av myndigheten. I samma stycke foreskrivs vidare att var
och en dessutom 1 nimnda fall ska erbjudas méojlighet att i
elektronisk form till myndigheten sinda anmilningar, som den
enligt gillande bestimmelser ska tillstillas, utredningar och andra
motsvarande handlingar som den begirt samt andra meddelanden.
Av tredje stycket i samma paragraf framgir att myndigheterna ska
striva efter att anvinda system som ur den enskildes synvinkel 1
tekniskt hinseende ir s& kompatibla och anvindarvinliga som
mojligt. I friga om myndigheternas tillginglighet foreskrivs 1 6 §
LEKM att myndigheterna ska se till att deras elektroniska data-
overforingsmetoder fungerar och att de i mojligaste man kan anvindas
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ocksd vid andra tidpunkter in under imbetsverkens oppettider.
Myndigheterna ska vidare enligt 7 § forsta stycket LEKM pd limpligt
sitt informera om de adresser som ska anvindas vid den elektroniska
kommunikationen med dem. Av andra stycket samma paragraf
framgir dessutom att myndigheten 1 en éverklagandehinvisning ska
limna behovliga adressuppgifter f6r att éverklagande ska kunna ske
pa elektronisk vig 1 de fall sddan form av éverklagande ir tilliten.

Bestimmelser om avsindande av elektroniska meddelanden har
intagits 1 8-15§§ LEKM. I 8 § LEKM fastslds att elektroniska
meddelanden sinds till myndigheterna p8 avsindarens risk. Frigan
om ankomsttidpunkten for ett elektroniskt meddelande regleras 1
10 § LEKM, som 1 férsta stycket innehdller huvudregeln att ett
elektroniskt meddelande ska anses ha kommit in till en myndighet
nir det finns tillgingligt f6r myndigheten i en mottagaranordning
eller ett datasystem pd ett sddant sitt att meddelandet kan
behandlas. I paragrafens andra stycke finns en hjilpregel for det fall
ankomsttidpunkten fér ett elektroniskt meddelande inte kan fast-
stillas p& grund av att myndighetens elektroniska datadverférings-
metod varit 1 olag eller ur bruk eller utredning inte kan liggas fram
av nigon annan jimférbar orsak. Meddelandet anses d& ha kommit
in vid den tidpunkt d& det har avsints, om tillférlitlig utredning om
avsindningstidpunkten kan liggas fram.

Bestimmelsen 1 10 § LEKM motsvarar 1 princip den som fanns 1
23 § i den tidigare gillande lagen om elektronisk kommunikation i
forvaltningsirenden (1318/1999). I forarbeten till den tidigare lagen
angavs bla. féljande 1 detaljmotiveringen till 23 § (Regeringens
proposition till Riksdagen med férslag till lag om elektronisk
kommunikation i forvaltningsirenden, RP 153/1999 rd s. 31).

Enligt den foreslagna paragrafens 1 moment anses ett elektroniskt
meddelande ha inkommit till en myndighet nir det ir tillgingligt for
myndigheten i en mottagaranordning eller ett datasystem pd sd sitt att
drendet kan handliggas. Det har, vilket konstaterades 1 friga om post-
boxen, t.ex. inte betydelse nir myndigheten himtar meddelanden som
kommit in i datasystemets postserver eller nir den bekantar sig med
dem. Med handliggning avses hir nirmast att ett meddelande kan lisas
av en myndighet 1 en sidan form att den kan uppfatta vad irendet
giller. For att innehdllet skall kunna uppfattas kan det dessutom krivas
att meddelandet férst miste bearbetas 1 tekniskt avseende, dvs.
konverteras. Med avseende pd nir ett meddelande inkommit har det
inte ngon betydelse om meddelandet méste konverteras.
Myndigheterna har i forvaltningsforfarandet bide skyldighet och
mo;hghet att begira komplettering f6r avhjilpande av brister i handlingar
eller p& annat sitt skaffa uppgifter i drendet. Frigan om huruvida en
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ansdkningshandling ir komplett har i1 férvaltningsforfarandet inte
samma processuella betydelse som t.ex. i tvistemdl. Det ovan foreslagna
innebir dessutom ocksd att ett yrkande som kommer in inom fére-
skriven tid kan utredas fast den handling med vilken drendet anhingig-
gjorts, t.ex. om det kommit in i form av ett telefaxmeddelande, inte 1 sin
helhet inkommit till myndigheten inom féreskriven tid. En annan
forutsittning for att ett drende skall kunna prévas dr naturligtvis att
det av meddelandet framgar ocksi vem som sint det.

Syftet med det féreslagna 2 momentet ir att trygga rittsstillningen
fér den som anhingiggjort ett irende nir kapaciteten 1 en myndighets
datasystem inte ricker till eller det intriffar funktionsstérningar. Hirvid
anses drendet ha blivit anhingigt vid den tidpunkt nir det enligt en
tillférlitlig utredning avsints till myndigheten under den adress som
skall anvindas 1 den elektroniska kommunikationen med den 1 foérvalt-
ningsirenden. Bestimmelsen motsvarar regleringen i 3 § 2 momentet
i lagen om elektronisk telekommunikation 1 rittegingsirenden.

Som en tillférlitlig utredning 6ver avsindningstidpunkten kan i
allminhet anses en ankomstnotering i t.ex. post- eller Internetserverna
1 myndigheternas datasystem. Detta forutsitter att myndigheterna
skall se till att systemens interna klockor hiller tiden pi ett si
tillforlitligt sitt att medborgarnas rittsskydd inte dventyras. Om en
myndighets datasystem av ndgon anledning inte fungerar nir ett
meddelande avsinds, kan den ankomsttid som registreras vara en
mycket senare tidpunkt dn den faktiska. Hirvid anses meddelandet ha
inkommit till myndigheten vid den tidpunkt d& det avsindes om en
tillforlitlig utredning 6ver avsindningstidpunkten kan féretes. En till-
forlitlig utredning kan anses vara t.ex. de avsindnings- och ankomst-
tider som de Internet- och postservers som férmedlar meddelanden
registrerar 1 e-postmeddelandenas rubrikfilt. Hirvid méste man beakta
att avsindaren sjilv kan stilla klockan i sin egen dator och dirigenom
ocksd pdverka avsindningstidpunkten och siledes skall inte den
avsindningstidpunkt som registreras i avsindarens egen dator anses
vara en tillforlitlig utredning, om inte tilliggsutredning foretes. Inte
heller de avsindningstider som registreras 1 sindaranordningen nir
telefax anvinds fér att skicka handlingar skall anses vara en i lagen
avsedd tillférlitlig utredning, om inte en tilliggsutredning foretes. Om
en handling som avser anhingiggérande 6versinds i certifierad form,
kan den som sinder meddelandet samtidigt anvinda den tidsstimpel-
tjinst som certifikatutfirdaren tillhandahiller vilken kan anses vara
offentligt trovirdig. Bestimmelser om ett allmint krav pi anvindning
av tidsstimpeltjinster foreslds dock inte.

753



Bilaga 2

Av
me

SOU 2010:29

12 § LEKM framgir bla. att en myndighet utan drojsmal ska
ddela avsindaren av ett elektroniskt dokument att dokumentet

har mottagits. Bestimmelsen motsvarar den som fanns 1 24 § i den
ovan nimnda tidigare gillande lagen. I forarbeten till sistnimnda

lag

angavs foljande 1 detaljmotiveringen till 24 § (RP 153/1999 rd

s.3).

754

Eftersom man i samhillet anvinder sig av ett bredspektrum nir det
giller maskin- och programvara finns det sirskilt pi grund av att alla
program inte ir kompatibla en risk fér att den elektroniska kommun-
ikationen skall misslyckas. Dirfor foreslds att man i 1 momentet
foreskriver att myndigheterna ir skyldiga att meddela part en bekriftelse
av att ett elektroniskt dokument mottagits. P4 detta sitt fir den som
oversint en handling till en myndighet veta att hans meddelande
kommit fram. Om det inte kommer en bekriftelse inom en skilig tid,
kan den som &versint en handling dra den slutsatsen att handlingen
inte kommit fram och vidta behévliga dtgirder, t.ex. ta kontakt med
myndigheten for att kontrollera att kontaktinformationen ir den ritta.

Bekriftelsen av mottagande skall i princip vara automatisk for att
den skall kunna ske ocksi utom tjinstetid, men i sista hand ir det
myndigheterna som avgdr hur ett mottagande skall bekriftas.

Bekriftelsen kan sindas till vilken som helst av de adresser som
avsindaren uppgett. I en automatisk nittjinsttillimpning sinds kvittensen
som ett automatiskt e-postmeddelande. Bekriftelsen kan ocks vara
ett meddelande som férmedlas till kundens tillimpning. Utdver detta
kan bekriftelsen formedlas per telefax eller telefon, om detta ir
motiverat med tanke pd omstindigheterna. P4 si sitt dr det skil att
forfara t.ex. om man misstinker eller har konstaterat ett systemfel.
Nir man anvinder siker elektronisk post som fungerar inom ramen
for S/MIME-standarden skall en kvittens som e-postprogrammet
sinder anses vara tillricklig. Det r ocks3 tillridligt att kombinera olika
former av kvittering fér att forsikra kunden om att meddelandet
kommit fram. Till den kvittens som nittjinsttillimpningen ger kan
man ansluta ett automatiskt e-postmeddelande dir man berittar att
ansdkan inkommit till myndigheten.

Eftersom bekriftelsen av praktiska orsaker skall ordnas som en
automatisk funktion, kan en myndighet inte 1 den meddela annat in att
ett elektroniskt dokument inkommit. En bekriftelse av att ett
elektroniskt dokument inkommit ir siledes inte en pd férhand given
stdndpunkt till férutsittningarna for handliggning eller avgérande av
det drende som avses i dokumentet. Ett elektroniskt dokument kan
dessutom inkomma till myndigheten i1 sddan form att det inte kan
forstds, varvid man inte kan anse att ett férvaltningsirende anhiingig-
gjorts. Dirfér innebir inte en bekriftelse av mottagande ett med-
delande om att ett drende blivit anhingigt utan detta faststills separat.

Om ett elektroniskt dokument inte kan konverteras hos myndig-
heten si att det blir lisbart, skall myndigheten meddela avsindaren
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detta pd det sitt som avses i 9 § lagen om forvaltningsférfarande
férutsatt att avsindarens identitet och adressuppgifter kan klarliggas.

Enligt det foreslagna 2 momentet behéver en bekriftelse inte goras
om en handling inkommit till en myndighet t.ex. per telefax. Sagda
teknik dr redan si etablerad och de risker som ansluter sig till den s&
kinda att samma behov av bekriftelse inte foreligger. Dessutom ansluter
det sig ofta en kvittensfunktion till telefaxmeddelandena.

I detta sammanhang bér dven 16 § LEKM nimnas. Av paragrafen
framgar att en beslutshandling kan signeras elektroniskt.
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4 Forvaltningslagen

4.1 Bakgrund

Behovet av sirskilda regler betriffande anvindningen av modern
teknik i férvaltningsforfarandet diskuterades redan 1 samband med
antagandet av 1971 4rs forvaltningslag (1971:290). I férarbetena
berérdes bl.a. frigan om det av tydlighetsskil borde inforas uttryckliga
bestimmelser om telegram och annat fjirrskriftsmeddelande
(prop. 1971:30 s. 369). Departementschefen ansig emellertid att en
regel om ritt att meddela sig med myndighet genom fjirrskrift
kunde undvaras. Att fjirrskriftsmeddelanden var att betrakta som
handlingar i lagens mening torde inte behdva uttryckligen anges.
Om frigan om de sitt pd vilka enskild kan trida 1 férbindelse med
en myndighet sdlunda utan egentlig oligenhet kunde limnas oreglerad
1 lagen, stillde sig saken annorlunda vad giller frigan om den
tidpunkt d& en handling ska anses ha kommit in till en myndighet.
Departementschefen hinvisade till att det i betinkandet Forvalt-
ningslag (SOU 1968:27) framhillits att frinvaron av klara regler pa
denna punkt var férenad med oligenheter. Foljden blev att bl.a. en
bestimmelse om nir ett telegram ska anses ha kommit in till
myndigheten togs in 1 lagen.

I forarbetena till nu gillande forvaltningslag berdrdes bla.
frigan om automatiserad irendehandliggning. I propositionens
specialmotivering (prop. 1985/86:80 s. 57) noterade departements-
chefen att myndigheterna under senare 3r 1 allt storre utstrickning
kommit att begagna sig av datorer vid sin irendehandliggning och
att detta hjilpmedel 1 vissa fall kunde anvindas pd ett sddant sitt att
sjilva handliggningen helt eller delvis automatiserades. Departements-
chefen understrok att lagen var tillimplig ocks8 i sddana fall. Det
betonades att man vid utarbetandet av rutiner fér handliggning
genom automatisk databehandling inte bara hade att beakta
ekonomiska och tekniska faktorer utan dven de rittssikerhetskrav
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som stills 1 férvaltningslagen. Nigra uttryckliga bestimmelser om
annan elektronisk kommunikation in via telegram foérdes inte in i
forvaltningslagen.

I IT-utredningens betinkande Elektronisk dokumenthantering
(SOU 1996:40) behandlades bl.a. sidan hantering i férvaltningen.
Utredningen limnade férslag till andringar 1 bl.a. f6rvaltningslagen,
rittegdngsbalken och férvaltningsprocesslagen (1971:291) 1 friga
om vid vilken tidpunkt en elektroniskt 6verférd handling ska anses
ha kommit in (s. 28 f., 35 och 40 f.). Enligt forslaget skulle en handling
som Overfors elektroniskt anses ha kommit in till myndigheten den
dag d& handlingen har anlint till myndighetens elektroniska adress,
har tagits emot av en behorig tjinsteman, eller kan antas ha anlint
till myndighetens elektroniska adress, om den kommit en behérig
tjansteman till handa nirmast foéljande arbetsdag. Vidare foreslogs
(s. 39) att i forvaltningslagen bla. skulle intas definitioner av begreppen
elektronisk handling, digitalt dokument, digital signatur och digital
stimpel. Varken regeringen eller riksdagen har emellertid tagit
stillning till férslagen.

Ar2001 tridde en sirskild lag om elektroniska signaturer ikraft.
I 17§ lagen (2000:832) om kvalificerade elektroniska signaturer
foreskrivs f6ljande. Om det 1 lag eller annan férfattning stills krav
pa egenhindig underskrift eller motsvarande och om det ir tilldtet
att uppfylla kravet med elektroniska medel, ska en kvalificerad
elektronisk signatur anses uppfylla kravet. Vid kommunikation med
eller mellan myndigheter kan dock anvindningen av elektroniska
signaturer vara férenad med ytterligare krav. I forarbetena till lagen
(prop. 1999/2000:117 s.77) sigs att bestimmelsen innebir att
kvalificerade signaturer, dvs. elektroniska signaturer som uppfyller
en viss sikerhetsnivd, ges en viss sirstillning i de fall krav pd under-
skrift, egenhindigt undertecknande och motsvarande fir upptyllas
med elektroniska medel. Vidare anges (s.78) att det kan vara
tillitet att anvinda en elektronisk signatur genom att det i en viss
bestimmelse uttryckligen anges att en elektronisk signatur far eller
till och med méste anvindas. Det kan ocks3 vara tilldtet att anvinda
en elektronisk signatur genom att ett krav pd egenhindig underskrift
eller nigot liknande uttryck 1 ritestillimpningen tolkats si att
kravet kan uppfyllas genom en elektronisk signatur. Bestimmelsen
piverkar siledes inte formkrav i lag eller annan forfattning som
utesluter anvindning av elektroniska medel. Enligt propositionen
torde en forfattningsbestimmelse med krav pd att en handling ska
vara foérsedd med underskrift normalt utesluta anvindning av

757

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2010:29

elektroniska medel och dirmed elektroniska signaturer. 1
propositionen hinvisades dirvid till det ovannimnda betinkandet
SOU 1996:40 s. 95. Regeringen anférde vidare som skil for sitt lag-
forslag (prop. s. 59) att det inom den offentliga sektorn ir tinkbart
att problem kan uppstd bl.a. om en myndighet inte har utrustning
som kan tyda ett elektroniskt meddelande, om avsindaren eller
innehdllet efter en viss tid inte lingre kan verifieras, om med-
delandena inte ir tidsstimplade eller om de inte kan aktiveras pd
det sitt som onskas. Med hinsyn till de méjliga problem som
remissinstanserna pekat pd och till att det fortfarande var oklart i
vilken min det kan finnas behov av att stilla ytterligare krav pd
elektroniska signaturer vid kommunikation med och inom myndig-
heter ansdg regeringen (s. 60) att anvindningen av elektroniska
signaturer skulle kunna vara férenad med ytterligare villkor. Vid
avgorandet av om det pd ett visst omride eller 1 vissa sammanhang
ir nodvindigt att stilla hégre krav bor utgdngspunkten vara att
kvalificerade elektroniska signaturer 1 normalfallet ska vara ullrickligt
sikra for att kunna godtas.

I forvaltningslagen finns sedan den 1 juli 2003 uttryckliga bestim-
melser ocksi om annan elektronisk kommunikation in telegram.
Enligt 5§ andra stycket FL ska myndigheterna se till att det ir
mojligt for enskilda att kontakta dem med hjilp av telefax och
elektronisk post och att svar kan limnas pi samma sitt. I for-
arbetena framholls (prop. 2002/03:62 s. 11) att myndigheterna ska
uppfylla hogt stillda krav pd tillginglighet och tillmotesgdende och
att informationstekniken ir ett centralt redskap nir det giller att
utveckla servicen i férvaltningen. Regeringen sdg det dirfér som
angeliget att det inférdes en otvetydig skyldighet fér myndigheterna
att erbjuda medborgarna méjlighet att komma 1 kontakt med dem
med hjilp av moderna kommunikationsmedel. Detta borde ske
genom ett uttryckligt dliggande for férvaltningsmyndigheterna och
domstolarna att vara tillgingliga per fax och, framfér allt, e-post. I
frdga om andra elektroniska kommunikationssitt ansig regeringen
att en skyldighet av aktuellt slag endast borde avse indamaélsenliga,
vil definierade och etablerade medel fér kommunikation; SMS-
meddelanden angavs som exempel pd en metod som inte var sd
etablerad att den borde omfattas. Regeringen konstaterade vidare
(s. 10) att det inte dr helt klarlagt om e-post motsvarar det krav pd
skriftlighet som stills i olika forfattningar och understrok att det
framlagda férslaget inte tar stillning till den frigan; hinvisning gavs
(s. 14) till pdgdende arbete inom en arbetsgrupp (Formelgruppen)
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inom Regeringskansliet. I propositionen poingterades (s. 19) att den
nya bestimmelsen avsdg myndigheterna som sddana och inte inne-
fattade ndgot krav pd att det ska vara mojligt f6r allminheten att
skicka e-post till enskilda tjinstemin. Vidare betonades (s. 20) att
det ir myndigheten som i det enskilda fallet avgor pd vilket sitt ett
svar ska limnas. Det framholls dven att skyldigheten endast avser
hantering av textmeddelanden sinda med e-postprogram och att
det inte var friga om ndgon allmin skyldighet att ta del av inne-
hillet 1 bilagor till sddana meddelanden.

Den nyssnimnda Formelgruppen presenterade resultatet av sitt
arbete 1 rapporten Formel Formkrav och elektronisk kommunikation,
Ds 2003:29. I rapporten (s. 65) uttalades foljande betriffande férvalt-
ningslagen.

Betriffande Forvaltningslagen (1986:223), vars begreppsapparat ir

styrande for minga andra férfattningar och som dirfor ir av sirskilt

intresse 1 detta sammanhang, gors beddmningen att de vanligt fore-
kommande begreppen “handling” och ”skriftlig(het)” numera allmint
tolkas som att de inte i sig utesluter elektroniska rutiner. For att vinna
6kad klarhet och begriplighet i regelsystemet kan det likvil dvervigas

att 1 Forvaltningslagen féra in bestimmelser som tar sikte pd handlingar i

elektronisk form. Dock kan man inte pd si sitt l6sa de eventuella

problem som kan finnas i olika specialférfattningar och som berér
skilda aspekter av férvaltningsférfarandet.

Den ovan berdrda dndringen 1 5 § FL behandlas 1 Riksrevisionens
rapport Vem styr den elektroniska férvaltningen, RiR 2004:19.
Rapporten bygger bl.a. pd tio fallstudier, dtta myndigheter och tvd
departement, och en konsekvensanalys av indringen genomford av
professor Cecilia Magnusson Sjéberg. Enligt rapporten (s. 25) kan
det vara svirt f6r medborgaren att i kinnedom om de olika e-post-
adresserna inom myndigheterna och att veta vilken adress som ska
anvindas. Det pdtalas vidare i rapporten (s. 26) att en avsindare av
ett e-postmeddelande inte med sikerhet kan veta om ett med-
delande kommit fram. Anledningar till att e-post inte ndr fram kan
vara felstavade adresser eller att posten fingas upp i spamfilter.
Enligt rapporten anvinder de undersékta myndigheterna endast
undantagsvis kvitteringsrutiner for inkommen e-post. I rapporten
(s. 27) nimns att en av myndigheterna pitalat att férvaltningslagens
bestimmelser om nir handlingar ska anses ha kommit in wll
myndigheten behover fortydligas di det giller e-post. Konsekvens-
analysen pekar vidare pd att ytterligare reglering behévs for att 16sa
de problem som myndigheterna brottas med vid hantering av
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e-post, framfor allt de akuta problemen med spam. I rapporten
(s. 28 f.) gors bedomningen att myndigheternas skyldighet enligt
forvaltningslagen att ta emot e-post har ett begrinsat virde, d det
inte finns ndgot krav pd att myndigheterna ska svara via e-post eller
ta emot elektroniska bilagor. En av Riksrevisionens slutsatser (s. 52)
ir att medborgare och foretag inte kan vara sikra pd att e-post-
meddelanden kommer fram och sedan hanteras pa ett betryggande
sitt inom myndigheterna. I rapporten rekommenderar Riksrevisionen
(s. 54) bl.a. dels att myndigheterna liggs att bekrifta att e-post har
mottagits, dels att myndigheternas serviceskyldighet enligt forvalt-
ningslagen utvidgas till att ocksd omfatta skyldighet att limna svar
per e-post och ta emot bilagor i férekommande format och storlekar.

I detta sammanhang bor ocksd nimnas det nu pdgdende arbetet i
E-offentlighetskommittén (Ju 2008:06). Den parlamentariskt samman-
satta kommittén ska enligt uppdraget (dir. 2008:26) bl.a. dverviga
dels om vissa speciella upptagningar ska undantas frin begreppet
allmin handling, dels om det 1 sekretesslagen eller i annan lag ska
inféras en skyldighet f6r myndigheter att, generellt eller 1 mer
begrinsad utstrickning, limna ut elektroniskt lagrade allminna
handlingar i1 elektronisk form, dels vilka konsekvenser en sidan
skyldighet skulle f for bl.a. enskildas personliga integritet och dels
om bestimmelsen 1 7 kap. 16 § sekretesslagen (1980:100) bor dndras
eller upphivas. Kommittén ska slutredovisa sitt uppdrag senast den
31 december 2009. I direktiven (s. 17 f.) anges bl.a. att det med
hinsyn ull att myndigheternas framstillning av information och
deras kommunikation numera huvudsakligen sker elektroniskt kan
hivdas att det framstdr som otidsenligt att det i gillande lagstiftning
saknas en generell ritt att f ut elektroniskt lagrade allminna
handlingar 1 annan form idn utskrift. En sidan utvidgning 1 frdga om
ritten att ta del av allminna handlingar f6érutsitter emellertid enligt
direktiven att ett antal aspekter och konsekvenser utreds nirmare.
Det ir bl.a. angeliget att faststilla nivin for ett godtagbart skydd
mot integritetsintrdng, d4 ett utlimnande i elektronisk form sannolikt
kommer att medfér en 6kad automatiserad behandling av person-
uppgifter. Vidare anges 1 direktiven (s. 18-19) att det bor 6vervigas
att upphiva eller indra bestimmelsen 1 7 kap. 16 § sekretesslagen,
enligt vilken sekretess giller for personuppgift, om det kan antas
att ett utlimnande skulle medféra att uppgiften behandlas 1 strid
med personuppgiftslagen (1998:204).
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4.2 Nuvarande ordning
4.2.1 Férvaltningslagen

I forvaltningslagen finns ett flertal bestimmelser som kan ha
betydelse for anvindningen av elektroniska férfaranden 1 myndig-
heternas verksambhet.

Vad giller bestimmelserna om myndigheternas serviceskyldighet
framgdr av 4 § forsta stycket FL bl.a. att upplysningar, vigledning
och rdd ska limnas i den utstrickning som ir limplig med hinsyn
till frigans art, den enskildes behov av hjilp och myndighetens
verksamhet. Enligt andra stycket 1 samma paragraf ska frigor frin
enskilda besvaras s& snart som mojligt. Enligt 5 § forsta stycket FL
ska myndigheterna ta emot besék och telefonsamtal frin enskilda;
om sirskilda tider for detta ir bestimda, ska allminheten under-
rittas om dem pd limpligt sitt. I andra stycket i samma paragraf
dliggs myndigheterna ocks3 att se till att det ir mojlige f6r enskilda
att kontakta dem med hjilp av telefax och elektronisk post och att
ombesdrja att svar kan limnas pd samma sitt.

Myndigheternas serviceskyldighet kompletteras av bestimmelserna
om allminna krav pd handliggningen av irenden 1 7 § FL. Enligt
paragrafens forsta mening ska varje irende dir nigon enskild ir
part handliggas sd enkelt, snabbt och billigt som mgjligt utan att
sikerheten eftersitts.

I 10 § FL finns regler om nir en handling ska anses ha kommit
in till en myndighet. Enligt huvudregeln i paragrafens forsta stycke
anses en handling inkommen till myndigheten, d4 handlingen anlinder
till myndigheten eller kommer en behérig tjinsteman till handa. I
paragrafen finns kompletterande regler for traditionella handlingar
och telegram. Uttryckliga bestimmelser om andra elektroniska
kommunikationssitt in telegram saknas diremot. I tredje stycket
foreskrivs dock att ett telegram eller ”annat meddelande” som inte
ir underskrivet ska bekriftas av avsindaren genom en egenhindigt
undertecknad handling, om myndigheten begir det.

I 16 och 17 §§ FL finns bestimmelser om parters ritt att {3 del
av uppgifter 1 drenden som avser myndighetsutévning mot nigon
enskild. Ritten till partsinsyn regleras 1 16 § FL. I paragrafen anges
att en part har ritt att, med de begrinsningar som féljer av 14 kap.
5§ sekretesslagen (1980:100), ta del av det som har tillférts ett
drende. Det saknas dock bestimmelser om pa vilket sitt parten har
ritt att ta del av det som tillf6érts drendet. I 17 § FL finns bestim-
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melser om myndighetens kommunikationsskyldighet. Av paragrafen
foljer att en part som huvudregel ska underrittas om en uppgift
som har tillférts drendet av ndgon annan in honom sjilv och ges
tillfille att yttra sig 6ver uppgiften. Enligt paragrafens andra stycke
bestimmer myndigheten om underrittelsen ska ske muntligt, genom
vanligt brev, genom delgivning eller pi nigot annat sitt.

I fr8ga om underrittelse om beslut giller samma regel som fér
underrittelse enligt 17 § FL. Enligt 21 § tredje stycket FL bestimmer
myndigheten om underrittelsen ska ske muntligt, genom vanligt
brev, genom delgivning eller pd nigot annat sitt. Till skillnad frin
bestimmelsen om underrittelse 1 17 § FL anvisas emellertid hir
skriftlig form som obligatorisk, om parten begir det. Av intresse 1
detta sammanhang ir dven bestimmelsen om motivering av beslut.
I de fall skilen for ett beslut har utelimnats, bér myndigheten
enligt 20 § andra stycket FL pd begiran av den som ir part om
mojligt upplysa honom om dem i efterhand. Liksom betriffande
partsinsyn saknas uttryckliga bestimmelser om pd vilket sitt myndig-
heten ska limna upplysningarna.

Bestimmelser om underrittelse finns ocksd 1 26§ FL om
rittelse av skrivfel och liknande. Innan rittelse sker ska myndig-
heten ge den som ir part tillfille att yttra sig, om idrendet avser
myndighetsutévning mot ndgon enskild och &tgirden inte ir
obehovlig. Uttryckliga bestimmelser om pd vilket sitt myndig-
heten ska underritta parten saknas ocksg hir.

Av bestimmelserna om hur beslut 6verklagas, 23-258§§ FL,
foljer att beslut ska 6verklagas skriftligt och att skrivelsen med
overklagandet ska ha kommit in till myndigheten inom tre veckor
frén den dag d4 klaganden fick del av beslutet. Om klaganden ir en
part som foretrider det allminna, ska éverklagandet ha kommit in
inom tre veckor frin den dag di beslutet meddelades. I friga om
felsinda overklagandeskrivelser framgdr av 24 § tredje stycket FL
att sddana i vissa fall ska vidarebefordras frin mottagaren till ritt
myndighet med uppgift om vilken dag skrivelsen kom in.

I sammanhanget kan ocksd pekas pd den fér domstolar och
statliga forvaltningsmyndigheter gillande férordningen (2003:234)
om tiden fér tillhandah8llande av domar och beslut, m.m. Av 9 § 1
férordningen framgir att en handling som ska tillhandah3llas bor
skickas med post, om inte ndgot annat har begirts. Enligt 10 § far
en handling, om det ir limpligt, skickas med telefax eller elektronisk
post eller pd annat sitt tillhandahillas 1 elektronisk form.

762



SOU 2010:29

4.2.2 Praxis

JO har vid &tskilliga tillfillen uttalat sig om hur myndigheters
dtgirder vid elektroniska férfaranden férhiller sig till férvaltnings-
lagens bestimmelser. Det har di framfor allt rort sig om bestim-
melserna om serviceskyldighet, men dven andra regler har aktualiserats.
I rittspraxis har nu aktuella frigor behandlats i mycket liten
utstrickning. Det ror sig om ett fital fall.

Allméint om serviceskyldigheten

Betriffande en friga som hade stillts per e-post till en polis-
myndighet uttalade JO i ett drende (JO 2002/03 s. 147) att service-
skyldigheten bl.a. innebir att frigor frin enskilda ska besvaras si
snart som mdojligt och att detta giller oberoende av pd vilket sitt
frigan framstills. I en angrinsande friga, skyldigheten att vidta
handliggningsdtgirder med anledning av inkomna skrivelser,
yttrade JO 1 ett beslut (2007-10-22, 3807-2006) att den tekniska
utvecklingen, framfor allt e-post, medfort att det numera dr mycket
litt att skicka likalydande skrivelser till ett stort antal mottagare
och att det fir bedémas frin fall till fall inom ramen for service-
skyldigheten, om och hur en sidan skrivelse ska besvaras. T det
aktuella drendet borde skrivelserna, som inte var helt identiska, ha
foranlett bida mottagarna att vidta dtgirder, om inte pi annat sitt
s& 1 vart fall genom att ta initiativ till samrdd 1 frigan om hur och
var skrivelserna skulle behandlas.

Myndigheternas skyldighet att ta emot e-post

Innan begreppet elektronisk post introducerades 1 5§ FL genom
2003 &rs indringar ansdgs det inte foreligga nigon skyldighet for en
forvaltningsmyndighet att vara tillginglig via e-post (JO 2000/01
s. 510). Vad giller nuvarande lagstiftning har JO bl.a. uttalat sig om
rutiner vid hantering av e-post vid arbetsléshetskassorna
(JO 2007/08 s. 231 och beslut 2006-11-20, 4485-2005). Nir en kassa
anvinder sig av e-post i kontakterna med allminhet och enskilda,
mdste den enskilde enligt JO kunna utgd ifrdn att den e-post som
skickas med anledning av ett ersittningsirende tas om hand. Om
en stingning av en e-postadress befinns nédvindig miste &tgirder
vidtas for att minska oligenheterna av stingningen. Att kassan pi
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sin hemsida informerade om stingningen, som foéranleddes av
arbetsbelastningsskil, och att enskilda som skickade e-post till den
aktuella adressen hinvisades i1 ”svarsform” till andra kontaktvigar,
fick enligt JO anses vara foérenligt med FL (jfr dven, om
polismyndighetens skyldighet att ta emot anmilningar via e-post,
JO:s beslut 2008-02-05, 5054-2006).

Skyldigheten att ta emot e-post berdr ocksd frigan om méjlig-
heterna fér en myndighet att skydda sig mot spam. JO har 1 ett
irende uttalat att det dr osikert om &tgirder som helt hindrar
e-postmeddelanden frin vissa IP-adresser ir en metod for skydd
mot spam som ir férenlig med 5 § FL (beslut 2004-12-09, 4804-2003).

JO:s syn pd vad som giller nir befattningshavare har egna
e-postadresser foljer av JO 2002/03 s. 497. Efter att ha redogjort
for bestimmelser 1 tryckfrihetsférordningen och bl.a. pdpekat att
den omstindigheten att den som skickat ett meddelande fir ett
frdnvaromeddelande inte hindrar att det inkomna meddelandet kan

utgora en allmin handling, yttrade JO bl.a. féljande (s. 500).

Det nu anférda innebir sammanfattningsvis att om befattningshavare
har egna e-postadresser hos en myndighet, miste myndigheten ha
rutiner som tillférsikrar att sivdl innehillet 1 befattningshavarens
e-postbrevlida som e-postloggen ir tillgingligt f6r myndigheten dven
under befattningshavarens frinvaro. Myndigheternas ritt att ta del av
vanliga postférsindelser som adresserats direkt till befattningshavare
grundas normalt pi fullmakt frin befattningshavaren. Ett sddant
system ir limpligt dven betriffande e-post.

Uttalandena har upprepats i senare beslut och utgér nirmast en
stdende kommentar i JO:s inspektionsrapporter (jfr bl.a. beslut
2007-10-25, 3719-2007, beslut 2007-01-30, 4771-2006, och beslut
2006-12-13, 4772-2006). Att kraven foljer av vad som giller enligt
tryckfrihetsforordningen och sekretesslagen ir klart uttalat i JO:s
beslut. Vad forvaltningslagen fordrar i detta hinseende kommer
inte till lika tydligt uttryck 1 JO:s olika beslut. I JO:s beslut 2003-
10-28, 1624-2003, uttalades emellertid f6ljande: *Det ir siledes inte
tillrickligt att anvinda funktionen autosvar i e-postsystemet vid
frénvaro. For att leva upp tll bla. offentlighetsprincipens krav bér
dtgirden kompletteras med att en kollega fir behorighet och
mojlighet att 6ppna den elektroniska posten hos en frinvarande
tjinsteman eller nimndledamot”. I friga om hantering av e-post vid
en linsritt och utfirdande av fullmakt har JO vidare uttalat (beslut
2008-04-30, 1106-2008) att det inte ir tillfyllest att en e-postbrevlida
tillhérande en befattningshavare bevakas férst efter ett dygns frinvaro,
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eftersom meddelanden som har skickats till e-postbrevlddan kan
innehilla uppgifter som kriver ndgon form av omedelbar handligg-
ningsitgird frin linsrittens sida.

Regeringsritten har i ett notisfall (RA 2006 not. 100) funnit att
felaktiga uppgifter om myndighets e-postadress kan utgora skil for
dterstillande av forsutten tid. I det aktuella médlet hade tva personer
overklagat ett linsstyrelsebeslut. Overklagandet hade sints per e-post
till en av linsstyrelsen i1 6verklagandehinvisningen felaktigt angiven
e-postadress, vilket lett till att det inte kom in till linsstyrelsen
inom féreskriven tid. Regeringsritten fann att klagandena under
sddant forhillande fick anses ha haft giltig ursikt for att deras
overklagande kom in fér sent (jfr dven RA 2007 not. 186 och
RA 2005 not. 89).

Myndigheternas underldtenbet att agera i anledning av inkomna e-
postmeddelanden

JO har 1 ett flertal fall kritiserat myndigheter, som inte vidtagit
erforderliga tgirder nir meddelanden har inkommit med e-post
(se bl.a. beslut 2008-02-22, 224-2008, 2008-02-06, 2999-2007, 2007-
12-18, 3521-2007, 2007-10-22, 4113-2006, 2006-08-16, 974-2005
och 2006-03-02, 295-2005). I ett fall hade Kriminalvirden meddelat
ett beslut om mojligheter till virdvistelse och sint beslutet elektron-
iskt till anstaltens myndighetsbrevlida. Enligt anstaltens rutiner
skulle kanslipersonal gd igenom den inkomna e-posten. S& skedde
dock inte varfor den enskilde underrittades om beslutet forst en
mdnad efter det att Kriminalvirden hade fattat beslutet. Dréjsmélet
var inte acceptabelt och JO var dirfor kritisk till det intriffade (beslut
2008-08-27, 3072-2008). I ett annat fall hade Forsikringskassan
besvarat en forfrigan med efterkommande pdminnelser, samtliga
sinda per e-post till myndigheten, forst efter tta minader (beslut
2008-05-21, 2687-2007). I ett tredje fall hade en pressekreterare vid
Finansdepartementet av forbiseende inte vidtagit nigon 3tgird med
anledning av en framstillning 1 ett frin departementets registrator
vidarebefordrat e-postmeddelande. Meddelandet hade skickats till
departementet per e-post enligt kontaktinformation pd departe-
mentets hemsida. En kopia pd meddelandet skickades automatiskt
till den av avsidndaren angivna svarsadressen. I avsindarfiltet 1 detta
meddelande angavs post@regeringen.se. Avsindaren anvinde senare
adressen for att skicka en pdminnelse till departementet. Adressen
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var dock en s.k. noreply-adress, vilket dr vanligt férekommande nir
det giller kontaktformulir pd webben. JO fastslog att departementet
inte kunde undgd krittk fér drojsmilet med att besvara
framstillningen men noterade som positivt att Regeringskansliet
sedermera vidtagit dtgirder for att det tydligt ska framgd att den
s.k. noreply-adressen inte gir att anvinda som adress i e-post till
Regeringskansliet (beslut 2008-03-13, 4705-2007).

Ett krav pd egenhindigt undertecknande i 4 kap. 8 § fastighetsbild-
ningslagen (1970:988) ledde i ett fall till att ett lantmiterimyndighets-
kontor inte registrerade ansdkningar inkomna per e-post som
drenden 1 drendehanteringssystemet. I stillet skedde registrering 1
det s.k. forvaltningsdiariet. JO fastslog att en ansokan anses
inkommen till en myndighet den dag di den kom in oavsett om

den getts in personligen, med vanlig post, per fax eller via e-post
(beslut 2006-12-13, 4772-2006).

Myndigheternas svar och undervittelser till enskilda

Frigan om pd vilka sitt myndigheterna kan kommunicera med
medborgarna behandlades 1 JO 2001/02 s. 201. JO anférde bla.
foljande (s. 202):

Gemensamt for alla myndigheter ir att verksamheten skall tillgodose
medborgarnas krav pd rittssikerhet och service, men iven krav pd
effektivitet i férvaltningen. Genom att utnyttja den moderna inform-
ationstekniken har myndigheterna getts mojlighet att effektivisera
delar av drendehanteringen. Anvindningen av t.ex. e-post kan medféra
forenklingar for bide myndigheten och den enskilde. Effektiviseringen
far dock enligt min mening inte ske pd bekostnad av rittssikerheten
vid drendehandliggningen.

JO framholl att elektronisk 6verforing av dokument och med-
delanden bor anvindas endast om det kan ske med godtagbar
sikerhet. Kravet pd sikerhet kan sjilvfallet stillas olika beroende pa
innehdllet i den information som ska dverféras, men nir det giller
overforing av uppgifter som omfattas av sekretess méste krav pd
mycket hog sikerhet stillas. Om information som innehiller
sekretesskyddade uppgifter inte kan 6verféras med tillfredsstillande
sikerhet bor elektronisk éverféring underldtas. JO konstaterade att
skattemyndighetens tjinstemin getts mojlighet att elektroniske
overfora kinslig information till enskilda utan att det fanns en
teknisk 16sning foér att uppnd en tillfredsstillande sikerhetsnivd i
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anvindandet. Han ansig det anmirkningsvirt att myndigheten inte
1 ett tidigare skede uppmirksammat sin personal pd riskerna och
limnat riktlinjer for hanteringen.

I ett senare beslut utvecklade JO sin syn pd nir kommunicering
med e-post bor ske frin myndigheten (JO 2004/05 s. 326). JO
konstaterade forst att det inte finns ndgon skyldighet enligt 4 och 5 §§
FL for en myndighet att sjilv anvinda e-post 1 sin kommunikation
med enskilda. En annan sak dr att detta givetvis, inte minst av
serviceskil, kan vara limpligt i minga sammanhang. Myndigheterna
bér ta stor hinsyn till den enskildes 6nskemal, men samtidigt ir det
myndigheten som ytterst har ansvaret f6r att e-post inte anvinds
nir det ir olimpligt, t.ex. dirfor att det dr friga om uppgifter som
omfattas av sekretess. I det aktuella fallet var det enligt JO
uppenbart vad som varit den enskildes 6nskemal och d& det besked
han efterfrigade inte heller féreféll att ha omfattats av nigon
sekretess hade det varit limpligt att skicka svaret med e-post.

4.2.3 Bestammelser om elektroniska forfaranden inom vissa
specialomraden

Inom flera omriden av férvaltningen forekommer lagstiftning om
anlitande av elektroniska forfaranden. I 2 kap. tullagen (2000:1281)
finns bestimmelser om tulldatasystemet, som bl.a. innehéller vissa
grundliggande definitioner och bestimningar. Enligt 2§ tredje
stycket avses med elektroniskt dokument en upptagning som har
gjorts med hjilp av automatisk databehandling och vars innehill
och utstillare kan verifieras genom ett viss tekniskt forfarande.
Enligt 5 § forsta stycket anses ett elektroniskt dokument ha kommit
in till tullverket nir det har blivit tillgingligt for verket for 6ver-
foring till sddan form att det kan lisas. Om uppgifter i ett elektroniskt
dokument férmedlas genom en annan myndighet dn Tullverket
eller genom en juridisk person, anses dokumentet enligt andra
stycket 1 samma paragraf dock ha kommit in till Tullverket nir det
togs emot och kan antas ha avskilts for verket hos formedlaren.
Det foreskrivs vidare 1 7 § att tullverkets beslut 1 ett irende far
meddelas genom ett elektroniskt dokument.

Motsvarande bestimmelser inférdes redan &r 1990 i1 den di
gillande tulllagen (1987:1065). I forarbetena (prop. 1989/90:40 s. 28)
uttalades att forvaltningslagens regler om nir en handling ska anses
inkommen inte ir utformade si att de ticker in elektroniska
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dokument och att det dirfér fanns behov av sirskilda regler f6r nir
ett elektroniskt dokument ska anses inkommet. Enligt departements-
chefen borde tryckfrihetsférordningens regler utgéra en forebild.
Departementschefen tog ocksd upp frigan om 1 vilken férfattning
sddana regler borde placeras (s. 29). Det fanns 1 for sig skl for att
vilja forvaltningslagen men detta borde ske forst nir det fanns en
bittre bild av hur utvecklingen pa andra férvaltningsomridden tedde
sig 1 detta avseende. Under riksdagsbehandlingen betonade konstit-
utionsutskottet (bet. 1989/90:SkU19, bil. 1 s.31) att det inte ir
givet att de lsningar som valts pd detta férvaltningsomride ocksa
kan anvindas pd andra. Utskottet understrék ocksd att de 16sningar
som kan komma att viljas f6r forvaltningen i stort kan medfora att
indringar miste goras pd det nu aktuella omridet. Skatteutskottet
hinvisade till vad konstitutionsutskottet hade uttalat (bet. s. 20)
och angav som sin mening att den aktuella specialregeln i tullagen
senare borde ersittas med en allmin bestimmelse 1 férvaltnings-
lagen.

Av 4 kap. 4§ lagen (2001:1227) om sjilvdeklarationer och
kontrolluppgifter framgir att elektronisk sjilvdeklaration kan
anvindas 1 deklarationsforfarandet och att med ett elektroniske
dokument avses en upptagning som har gjorts med hjilp av
automatiserad databehandling och vars innehdll och utstillare kan
verifieras genom ett visst tekniskt forfarande. Vid inférandet av
elektroniska skatte- och sjilvdeklarationer bedémdes det inte finnas
ndgot behov av sirbestimmelser om nir ett elektroniskt dokument
ska anses ha kommit in. I forarbetena till bestimmelserna om
elektroniska skatte- och sjilvdeklarationer i bl.a. den di gillande
lagen (1990:325) om sjilvdeklaration och kontrolluppgifter hinvisade
regeringen (prop. 1996/97:100, del 1 s.462) till IT-utredningens
forslag till sirskild reglering 1 forvaltningslagen om nir en
elektronisk handling ska anses inkommen (se avsnitt 4.1 ovan) och
stillde frigan om en sirskild reglering behévdes pd skatteomridet.
Med hinsyn till att Riksskatteverket skulle ta emot deklarationerna
for skattemyndigheternas rikning och att det dirfor inte skulle
finnas nigon mottagningsfunktion utanfér skatteférvaltningen
bedémde regeringen (s.462) att det inte fanns nigot behov av
sirreglering motsvarande den i tullagen. Regeringen uttalade
(s. 462 f.) vidare dels att foreliggande och planerade rutiner for
mottagningsfunktionen, bl.a. betriffande loggning av hela filer och
kvittenser, gjorde att det i praktiken inte torde vara svirt att avgora
om och nir ett dokument ska anses inkommet, dels att det 1
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datorbaserade forfaranden var mojligt att tidsbestimma olika
operationer i ett system. I friga om pd vems risk ett elektroniskt
dokument sinds och vad som giller vid avsaknaden av digital
signatur uttalade regeringen foljande (s. 463):

I enlighet med vad som giller enligt férvaltningslagen bor sindandet av
en upptagning ske pd avsindarens risk. Ett elektroniskt meddelande
som oversints till mottagningsfunktionen i en fil som ir behiftad med
ett sidant tekniskt fel att meddelandet inte kan tas emot kan inte anses
ha kommit in. Genom ett system med kvittenser av mottagna dokument
fir avsindaren automatiskt kunskap om att en &verféring misslyckats.
Avsindaren kan dven pi detta sitt f8 information om vilka tekniska
brister som foreligger f6r att sedan ritta dverforingen och sinda om.
Vid behov kan avsindaren ocksd kontakta skattemyndigheten pd annat
sitt for att sikerstilla att myndigheten fir de handlingar som avses.
Motsvarande giller om det vid &verféring via nitet visar sig att det dr
fel i mottagningsfunktionen.

En elektronisk deklaration som inte ir férsedd med en digital
signatur fir behandlas pid samma sitt som en inte undertecknad
deklarationsblankett. Den har kommit in i férvaltningslagens mening
men ir inte formellt riktig och skall efter foreliggande kompletteras
for att deklarationsplikten skall anses fullgjord. Motsvarande giller om
den digitala signaturen avser en person som inte ir behorig att under-
teckna deklarationen. Den skattskyldige kan enkelt genom ett elektron-
iskt svarsmeddelande fi besked om att deklarationen inte dr forsedd
med en digital signatur och dirfér maiste kompletteras med en
underskrift eller motsvarande. Risken for att den enskilde lider ritts-
forlust dr dirfor mindre 4n om deklaration limnas pa papper.

Med hinvisning till bl.a. de krav pd limnandet av uppgifter i skatte-
och sjilvdeklarationer som skattebrottslagen och skattetilliggs-
bestimmelserna stiller ansig regeringen (s. 460) att — om ett
dokument kan knytas till en viss person pa ett tillfredsstillande sitt
— de bevisfrigor 1 6vrigt som kan uppkomma fir 16sas i ritts-
tillimpningen.

P4 socialforsikringsomridet finns en sirskild lag som reglerar
forfarandet vid anvindningen av Internet. Enligt 2 § forsta stycket i
lagen (2004:115) om sjilvbetjiningstjinster via Internet inom social-
forsikringens administration fir en enskild anvinda sjilvbetjinings-
yyanster for att limna uppgifter, géra anmilningar eller ansékningar,
forfoga over rittigheter samt utféra andra rittshandlingar 1 den
utstrickning som framgdr av féreskrifter som meddelas av regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer. Av andra stycket 1
samma paragraf framgdr att sddana rittshandlingar som anges 1i
forsta stycket har samma rittsverkningar som om de utforts i
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enlighet med de foreskrifter om formkrav som annars giller enligt
forfattningar pd det aktuella omradet. I 3 § finns bestimmelser om
elektroniska signaturer. Hir féreskrivs bl.a. att elektronisk signatur
alltid ska anvindas nir uppgifter ska limnas pd heder och samvete.
Frigan om nir en handling eller uppgift som limnats via en sjilv-
betjiningstjinst anses inkommen regleras uttryckligen 1 4 §. I para-
grafen foreskrivs att en handling eller uppgift, som vid anvindning av
en sjilvbetjiningstjinst oversints till en myndighet inom social-
forsikringens administration, ska anses ha kommit in till den
myndighet till vilket drendet hér nir den har anlint till den del av ett
system fér automatiserad behandling som anvisats som mottagnings-
stille for sjilvbetjiningstjinsten. 5§ innehdller en foreskrift om
straffansvar som kan bli aktuell om oriktiga uppgifter limnas eller
sanning fértigs vid anvindningen av sjilvbetjiningstjinsterna.

I forarbetena uttalade regeringen (prop.2003/04:40 s.21)
betriffande lagens tillimpningsomride att ndgra slutsatser inte kan
dras av den féreslagna regleringen rorande méjligheterna att inom
socialférsikringen eller 1 annan férvaltning anvinda elektronisk
kommunikation och elektronisk dokument- och irendehantering
vid sidan av de sjilvbetjiningstjinster som tillhandhills via Internet.
Regeringen framholl vidare (s. 29) att den foreslagna regleringen
inte bor féranleda nigra som helst slutsatser om huruvida befintliga
formkrav 1 annan lagstiftning ir forenliga eller oforenliga med
elektroniska rutiner 1 allminhet. I propositionen utvecklades skilen
for att 1 lagen inta en sirskild bestimmelse om nir en handling eller
uppgift ska anses inkommen (s. 35-41). Dirvid konstaterades (s. 40)
att 10 § FL vid mera komplexa férhdllanden ger mycket lite ledning.
Enligt regeringens mening var det dirfér inte minst av rittssikerhets-
skil viktigt att det framstir som helt klart nir en handling eller
uppgift 1 forvaltningsrittslig mening ska anses inkommen vid
anlitande av sjilvbetjiningstjinsten. Vid den kommunikation mellan
anvindare och myndighet som sjilvbetjiningstjinsten innebir méste
det enligt regeringen (s. 41) anses naturligt att en handling eller
uppgift anses inkommen nir den enligt registreringen anlint till en
viss bestimd server, limpligen den server dir avsindarens identitet
kontrolleras och dir det dven kontrolleras huruvida ett dokument
over huvud taget kan tas emot av systemet. Denna server kunde
enligt regeringen limpligen betecknas som ett anvisat mottagnings-
stille. Den foéreslagna regeln innebar enligt regeringen att den
forsikrade str risken om Sverféringen av uppgifter inte fungerar
via Internet och fram tll den aktuella servern. Det framhélls dock
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att systemet med elektronisk kvittens innebir att det mer eller
mindre omgdende stdr klart for den forsikrade att ingivandet av
handlingen eller uppgiften inte lyckats, eftersom nigon kvittens
inte anlinder till dennes persondator. Regeringen uttalade vidare
foljande betriffande bl.a. tidpunkten di ett meddelande ankommit
till anvisat mottagningsstille (s. 41-42):

Att faststilla tidpunkten for nir ett handling eller uppgift anlint till
den server som anvisats som mottagningsstille ir en bevisfriga. Den
som har att préva tidpunkten fér nir en handling eller uppgift kommit
in till en myndighet dr som berérts ovan 1 huvudsak hinvisad tll de
funktioner for registrering, loggning etc. som byggts in i det aktuella
datorsystemet. Det kan dock férutsittas att dessa funktioner har en
hég grad av sikerhet inbyggd och att flera av varandra oberoende
loggningsfunktioner registrerar férloppet nir en handling eller uppgift
overfors till servern som utgdr mottagningsstille. Dessutom kan
ledning sokas 1 den elektroniska kvittens som den férsikrade kommer
att erhdlla pd att handlingen eller uppgiften registrerats i den server
som utgdér mottagningsstille. Har ndgon sddan kvittens inte skickats
ut till den férsikrade kan handlingen eller uppgiften i princip férut-
sittas inte ha 6verforts till den mottagande servern. Motsatsvis kan
sigas, att har en kvittens utfirdats s3 kan den registrerade uppgiften
om tidpunkten f6r utfirdandet forutsittas vara korrekt. Ett tillfreds-
stillande underlag f6r provningen kan med hinsyn hirtill forutsittas
foreligga 1 sd gott som samtliga fall, dven nir missdden intriffat i den
aktuella IT-miljon. Med hinsyn till utformningen av det tilltinkta
tekniska férfarandet vid anvindande av sjilvbetjiningstjinsten kan det
dirfér bedémas att ndgot behov av alternativregler av det slag som
foreslagits av IT-utredningen inte foreligger.

Nigra remissinstanser har framfért synpunkten att ett inférande av
den foreslagna regeln skulle medféra problem vid utbyggnaden av 24-
timmarsmyndigheter inom andra omriden eftersom den kan féranleda
tveksamhet om tillimpningen av 10 § foérvaltningslagen och huruvida
den bestimmelsen ir tillimplig i friga om elektroniska dokument.
Regeringen vill i anledning hirav framhilla att behovet av sirskilda
regler 1 nu berdrt avseende enligt regeringens uppfattning varierar
hogst betydligt beroende pd verksamhet, uppbyggnad av datasystem
och krav pd precision vid bestimmande av tidpunkt f6r inkommande.
Av den anledningen har, som redovisats ovan, sirskilda regler om
faststillande av tidpunkt f6r inkommande tagits in i lag i ett par fall
samtidigt som andra verksamheter med 24-timmarsmyndighet, exempel-
vis skatteférvaltningen, bedémts kunna fungera tillfredsstillande utan
en sddan reglering. Nagra generella slutsatser av den foreslagna lagen
kan siledes inte dras pd det sitt som gjorts gillande.

Jordabalkens bestimmelser om ansékan om inskrivning Sppnar
mojlighet f6r ingivande pd elektronisk vig. I 19 kap. 10§ forsta
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stycket bemyndigas regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer att meddela féreskrifter om att en ansékan om inskriv-
ning fir ges in 1 form av ett elektroniskt dokument. I andra stycket
1 samma paragraf definieras ett elektroniskt dokument som en upp-
tagning som har gjorts med hjilp av automatiserad behandling och
vars innehdll och utstillare kan verifieras genom ett visst tekniskt
forfarande. Enligt 19 kap. 10 a § ska en ansokan om inskrivning, om
den ges in i form av ett elektroniskt dokument, limnas till ett
mottagningsstille foér elektroniska dokument som inskrivnings-
myndigheten har anvisat; ansékan ska anses ha kommit in till
inskrivningsmyndigheten nir den har anlint tll ett sidant mottag-
ningsstille. I 19 kap. 11 a § férsta stycket finns en motsvarande
bestimmelse betriffande ingivande av bla. f8ngeshandlingar. Om
en sddan handling ges in elektroniskt, ska enligt paragrafens andra
stycke den elektroniska handlingens verensstimmelse med originalet
vara bestyrkt enligt foreskrifter som fir meddelas av regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer. Tredje stycket 1
samma paragraf innehdller en bestimmelse om straffansvar for den
som oriktigt intygar att den elektroniska handlingen éverensstimmer
med originalet. Jordabalken innehiller ocksd en bestimmelse om
skadestdnd, 19 kap. 39 a§, som uttryckligen hinvisar till oriktigt
bestyrkande enligt 11 a §. Mojligheterna att ge in ansdkningar enlig
lagen (1994:448) om pantbrevsregister med elektroniskt dokument
regleras 1 princip pd8 samma sitt. En liknande ordning har dven
beslutats betriffande foretagsinteckningsbrev (prop.2008/09:17,
bet. 2008/09:CU7, rskr. 2008/09:36).

Betriffande frigan om nir ett dokument ska anses ha kommit in
uttalade regeringen 1 forarbetena till den ovan nimnda regleringen i
jordabalken (prop. 2005/06:28 s.37) att det pd inskrivningsmyndig-
heternas webbplats ska finnas formulir som kan anvindas f6r att
uppritta elektroniska ansokningar. Som regel torde det vara naturligt
att en elektronisk ansékan om inskrivning skickas till ett sirskilt
mottagningsstille fér elektroniska dokument som avser inskrivnings-
verksamhet. Regeringen ansdg att det saknades anledning att
forfattningsreglera vad som ska utgora mottagningsstille och att
det 1 stillet borde vara inskrivningsmyndigheternas uppgift att
anvisa ett sddant stille. Det fanns inte heller anledning att nirmare
reglera hur en ansékan ska limnas till detta mottagningsstille.

Med hinvisning till att 44 § lagen (1996:242) om domstolsirenden
enligt 19 kap. 26 § jordabalken ir tillimplig vid inskrivnings-
myndighetens handliggning och att dir inte regleras vilken dag ett
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elektroniskt meddelande ska anses ha kommit in ansig regeringen 1
den nyssnimnda propositionen (s. 38) att det fanns ett behov av att
skapa klarhet om nir en elektronisk ansékan om inskrivning ska
anses inkommen. Enligt regeringen var flera lsningar tinkbara,
nimligen att ansdkan ska anses ha kommit in redan nir den har
upprittats 1 den server som ir knuten till inskrivningsmyndig-
heternas webbplats, att den ska anses inkommen nir den ir tillginglig
for inskrivningsmyndigheten eller att den ska anses inkommen nir
den anlint till den server som har anvisats som mottagningsstille.
Regeringen forordade den senare 16sningen som den mest naturliga
och tillade att soékanden 1 si fall kommer att std risken for
overtoringen av uppgifter via Internet och fram till den aktuella
servern. Diremot angavs (s. 66) overforingen frdn den server som
anvisats som mottagningsstille till respektive inskrivningsmyndighet
inte ske pd avsindarens risk. Faststillande av tidpunkten fér nir en
handling eller uppgift anlint till den server som anvisats som
mottagningsstille ansigs utgora en bevisfriga. Som faktorer av
betydelse f6r bedémningen av denna friga angavs de funktioner fér
registrering, loggning m.m. som har byggts in 1 det aktuella dator-
systemet samt den mottagningskvittens som sékanden far.

Lagen (2008:879) om europeiskt betalningsforeliggande innehiller
bestimmelser som kompletterar Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 1896/2006 av den 12 december 2006 om
inférande av ett europeiskt betalningsféreliggande. I lagens 2 §
foreskrivs att en ansékan om europeiskt betalningsféreliggande
som ska goras i Sverige ska ges in till Kronofogdemyndigheten.
Enligt 3 § forsta stycket fir regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer meddela féreskrifter om att ansékningar och
bestridanden far ges in i form av elektroniska dokument. Med ett
elektroniskt dokument avses enligt andra stycket i samma paragraf
en upptagning som har gjorts med hjilp av automatiserad behandling
och vars innehdll och utstillare kan verifieras genom ett visst
tekniskt férfarande. I samma stycke féreskrivs vidare att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer meddelar nirmare
foreskrifter om elektroniska dokument. Enligt 4 § ska en ansokan
eller ett bestridande som ges in i form av ett elektroniskt dokument
limnas tll ett mottagningsstille for elektroniska dokument som
Kronofogdemyndigheten har anvisat. En sidan handling ska enligt
samma paragraf anses ha kommit in till Kronofogdemyndigheten
nir den har anlint tll mottagningsstillet. I {érarbetena
(prop. 2007/08:158 s. 17) anfoérde regeringen bl.a. féljande:
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Medborgarna efterfrigar 1 allt stdrre utstrickning en mojlighet att
kommunicera elektroniskt med myndigheterna. Vid férfarandet for
europeiskt betalningstoreliggande ska parterna och beslutsmyndigheten
anvinda sig av standardformulir. I beaktandesats 11 till férordningen
uttalas att denna ordning syftar till att underlitta handliggningen och
att mojliggdra anvindningen av automatisk databehandling. En r3ds-
arbetsgrupp har tillsatts f6r att bla. férbereda en elektronisk modell
for det praktiska genomférandet av det europeiska betalningsfore-
liggandet. Inom andra rittsomriden dir det tidigare funnits krav pd
skriftlighet och undertecknande har det pd senare 4r inférts en mojlighet
till elektronisk kommunikation mellan parterna och beslutsmyndig-
heten. Det giller bla. tull- och skatteomridet. Nir det giller inskrivnings-
drenden har det inférts ett legalt stdd for elektronisk kommunikation
trots att de tekniska 18sningarna dnnu inte ir p4 plats (jfr prop. 2005/06:28
s.201f.). Sammantaget finns det dirfoér skil att, nir Kronofogde-
myndigheten har utarbetat tillfredsstillande sekniska 16sningar, lita
parterna i mil om europelskt betalningsforeliggande limna in ansokningar
och bestridanden p3 elektronisk vig.

Mot denna bakgrund bor regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer i lag bemyndigas att meddela féreskrifter om att
ansékningar respektive bestridanden fir ges in i form av ett elektroniskt
dokument. Begreppet elektroniskt dokument anvinds redan inom
andra rittsomrdden och innefattar olika tekniska lésningar som
uppfyller kraven pi god sikerhet (jfr 19 kap. 10 § andra stycket jorda-
balken och 10 kap. 26 § skattebetalningslagen [1997:483]). Avsikten ar
vidare att regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
ska meddela foreskrifter om elektroniska dokument. Vid utformningen av
dessa foreskrifter ska EG-férordningens krav pd undertecknande
beaktas. Det ir i det hir sammanhanget virt att pdpeka att regleringen
i alla avseenden miste vara teknikneutral for att fullt ut erbjuda den
flexibilitet som krivs for att kunna tillvarata den snabba tekniska
utvecklingen inom elektronisk kommunikation.

Med hinvisning till vissa bestimmelser 1 den aktuella EG-
forordningen framhéll regeringen (s. 17 f.) att det ir visentligt att
beslutsmyndigheten enkelt kan faststilla nir en ansékan respektive
ett bestridande kommit in till myndigheten pd annat sitt in i
pappersform. Kronofogdemyndigheten bor dirfér enligt regeringen
(s. 18) uppritta ett sirskilt mottagningsstille for elektroniska doku-
ment. Med hinvisning till uttalanden i prop. 2005/06:28 (s. 37 {.)
angdende inskrivningsmyndigheterna férordade regeringen att
ansékningar och bestridanden anses inkomna till myndigheten nir
de anlint till den server som anvisats som mottagningsstille.
Regeringen pdpekade vidare att detta inte pd nigot sitt pdverkar
frigan om nir en handling 1 form av ett elektroniskt dokument ska
anses inkommen 1 tryckfrihetsférordningens mening. Vidare
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anmirktes (s. 34) att avsindaren stdr risken om 6verforingen till den
server som har anvisats som mottagningsstille inte skulle fungera.
Om de forfattningsmissiga forutsittningarna att elektroniskt ge
in en stimningsansékan 1 ett tvistemdl uttalade sig regeringen
senare samma &r 1 ett annat lagstiftningsirende (prop. 2007/08:165,
bet. 2008/09:CUS6, rskr. 2008/09:35). Den aktuella lagen — lagen
(2008:1038) om europeiskt smdmalsforfarande — innehéller bestim-
melser som kompletterar Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 861/2007 av den 11 juli 2007 om inrittande av ett europe-
iskt smiméilsforfarande. 1 forarbetena pipekade regeringen bl.a.
(prop. 2007/08:165 s. 17) att kravet pd egenhindigt undertecknande
enligt 42 kap. 1 och 2 §§ rittegdngsbalken hindrar att en stimnings-
ansokan ges in elektroniskt, t.ex. per telefax eller e-post. Ett
avskaffande av kravet pd egenhindigt undertecknande av stimnings-
ansdkan — liksom av en sidan ansékan som inleder ett europeiskt
smimalsfoérfarande — miste enligt regeringen dvervigas noga, bl.a. 1
friga om de risker som detta f6r med sig och 1 friga om forut-
sittningarna for att 1 stillet anvinda elektroniska signaturer.
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5  Overvaganden

5.1 Forvaltningslagen och elektroniska forfaranden

Vir beddmning: Bestimmelserna i den nu gillande férvaltnings-
lagen utgér i sig inget hinder mot anvindningen av elektroniska
forfaranden 1 myndigheternas verksamhet. Vissa av de problem
som i praktiken har visat sig i samband med anlitandet av sddana
torfaranden 1 den offentliga férvaltningen dr av sddan specifik
eller utpriglat teknisk art att de inte kan 16sas inom férvaltnings-
lagens ram. I en ny forvaltningslag bor emellertid intas vissa
generella bestimmelser om anlitande av e-post.

Skilen for var bedomning: Var granskning i aktuellt hinseende
ska enligt direktiven inriktas pd att gora férvaltningslagen anpassad
till de elektroniska forfaranden som priglar en modern och effektiv
foérvaltning. I uppdraget ingdr dels att underséka om den nuvarande
lagen 1 ndgot avseende hindrar eller forsvirar en fortsatt utveckling
1 denna riktning, dels att bedéma vilka ytterligare dtgirder som kan
behovas for att underlitta anvindningen av elektroniska férfaranden i
myndigheternas handliggning av drenden.

Bestimmelserna i den nu gillande férvaltningslagen utgér enligt
var mening inget hinder mot anvindningen av elektroniska for-
faranden 1 myndigheternas drendehandliggning. Vi har inte funnit
ndgot stdd for de farhigor som uttryckts i de timligen allmint
hillna forvaltningspolitiska uttalandena om att lagens bestimmelser
skulle hindra de positiva effekterna av vad som dir beskrivits som
elektronisk férvaltning. Vi har inte heller funnit nigon grund for
att de problem som faktiskt har visat sig férekomma — illustrerade bl.a.
1JO:s praxis — skulle ha sitt upphov i forvaltningslagens utformning.

Att vi under var granskning pd olika omrdden kunnat notera till
anvindningen av elektroniska férfaranden lokaliserade brister, som
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limpligen borde kunna botas med lagstiftning, innebir inte att vi
generellt forordar att sddana regler placeras i forvaltningslagen.
Lagen ska reserveras fér grundliggande bestimmelser, som i princip
ska kunna gilla inom hela den offentliga férvaltningen. Det innebir
att férvaltningslagen som helhet liksom dess enskilda bestimmelser
inte fir bli alltfér omfattande och detaljerade. Med tanke pd att
lagen vinder sig till vanliga medborgare utan sirskilda juridiska
kunskaper och ska kunna tillimpas av myndighetsforetridare pd
alla nivder, miste bestimmelserna ocksd vara s pedagogiska och
lattillgiangliga som mojligt.

Ett eventuellt behov av reglering pd de omriden dir man kommit
langt 1 forverkligandet av vad som beskrivits som elektronisk férvalt-
ning genom bl.a. anvindning av webbformulir, standardiserade
elektroniska blanketter och SMS-meddelanden bér limpligen
tillgodoses inom ramen for de forfattningar som innehdller de
materiella reglerna pd det aktuella forvaltningsomrddet (”special-
forfattningarna” enligt gingse forvaltningsrittslig terminologi).
Detsamma giller nir det roér sig om sammansatta processer, dir
forfarandet 1 flera led hanteras pd elektronisk vig. Allmint sett bor
man enligt vdr mening undvika att belasta férvaltningslagen med
bestimmelser av utpriglat teknisk art, vilka endast kan forstds av
den som besitter specialkunskaper i1 amnet. Krivs lagstiftning for att
komma till ritta med specifika problem 1 ett elektroniskt forfarande,
torde man normalt — som hittills skett — {8 ta in bestimmelserna 1
aktuell specialforfattning.

Ror det sig om frigor, som typiskt dr gemensamma for alla eller
flertalet former av elektroniska férfaranden, ir en sirskild lag om
elektronisk kommunikation av den typ som valts 1 Finland ett
alternativ (se bilaga). Det kan dirvid noteras att en sidan lag
funnits 1 Finland sedan 4r 2000 och att den &r 2003 ersatts av den
nuvarande, for bdde foérvaltningsmyndigheterna och domstolarna
gillande, lagen. Att ge rekommendationer om lagtekniska [6sningar
betriffade frigor, som inte bér regleras 1 férvaltningslagen, faller
emellertid utanfér virt uppdrag.

Vi har emellertid ocksd kunnat identifiera nigra punkter, dir en
ny forvaltningslag skulle kunna utformas si att de positiva effekterna
av elektroniska forfaranden forstirks. D4 de problem som aktual-
iserats 1 praxis till 6vervigande del kunnat knytas till anvindningen
av e-post, har vi koncentrerat oss pi& denna variant. Vira syn-
punkter giller anlitande av e-post bdde vid irendehandliggning
(5.2) — d3 savil till myndigheten inkommande (5.2.1) som dirifrén
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utgdende (5.2.2) handlingar kan tillhandahillas i denna form — och i
samband med limnande av service (5.3).

I vart uppdrag ingdr inte att limna forslag till dndringar 1 den nu
gillande férvaltningslagen. D3 vir uppgift ir att gdra en dversyn av
lagen 1 dess helhet och limna forslag till en ny f6rvaltningslag, anser vi
det olimpligt att nu lisa utformningen av aktuella bestimmelser
genom att presentera alltfor bestimda och detaljerade bedémningar.
Hirfor talar ocksd den omstindigheten att resultatet av annat
pigdende utredningsarbete bor avvaktas innan ett slutligt stillnings-
tagande frn vir sida kan ske (se nedan angiende E-offentlighets-
kommittén). D3 vi tar slutlig stillning till utformningen av de aktuella
bestimmelserna kommer naturligtvis dven de tekniska f6érutsittning-
arna for forslagens genomférande att beaktas. Vi strivar efter att finna
l6sningar, som inte av tekniska skil leder till komplikationer vid
myndigheternas hantering och dirmed till simre service for de
enskilda. V8ra nedan presenterade bedémningar, som kommer att
utgora riktlinjer for vart fortsatta arbete 1 berdrt avseende, ska ses i
detta perspektiv.

5.2 Regler om arendehandlaggning
5.2.1 Till myndigheten inkommande handlingar

Vir bedomning: I en ny férvaltningslag bor bestimmelsen om
nir en handling ska anses inkommen goras tydligare in den nu
gillande (10 § FL). Det bor klart framgd att bestimmelsen inte
bara avser direkt ingivna eller per post eller telegram befordrade
handlingar utan ocksd meddelanden som sinds per telefax eller
e-post. Dirmed klargors ocksd att ett e-postmeddelande utgor
en handling 1 férvaltningslagens mening och att anlitande av
denna form f6r kommunikation uppfyller 1 lagen férekommande
krav pa skriftlighet.

Bestimmelsen bor kompletteras med en regel om nir ett
e-postmeddelande ska anses ha kommit in.

Skilen f6r vir bedomning: Genomgéngen av JO:s beslut har visat
att det forekommer vissa brister 1 myndigheternas hantering av
e-post vilka kan leda till rittsforluster for enskilda och minskad
effektivitet 1 verksamheten. Det kan handla om att ansékningar
insinda med e-post inte leder till att drenden initieras korrekt eller
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att e-postmeddelanden i &vrigt inte leder till att erforderliga
dtgirder vidtas. En tidsmissigt utdragen handliggning har i flera
fall blivit konsekvensen av att inkommande e-post inte hanterats pd
ett riktigt sitt.

Det ir, som framgdr av vdra direktiv, angeliget att forvalt-
ningslagens bestimmelser inte motverkar utan 1 stillet frimjar
utvecklingen mot ¢kad anvindning av elektroniska férfaranden vid
myndigheternas handliggning av irenden. Ett exempel pd en
bestimmelse i den nuvarande lagen, som till f6ljd av bristen pd
tydlighet och fullstindighet skulle kunna ha en negativ inverkan, ir
10§ FL om tll myndigheten inkommande handlingar. Lagtexten
har utformats pd ett sidant sitt att den kan ge intrycket, att
bestimmelsen endast tar sikte pd direkt ingivna eller per post eller
telegram befordrade handlingar. D3 andra vanliga och viktiga
kommunikationsformer som telefax och e-post éverhuvudtaget
inte nimns, kan det forefalla som om pd sidant sitt Sverforda
meddelanden inte skulle omfattas av bestimmelsen. Det forhillandet
att termen “handling” 1 paragrafens forsta stycke anvinds pd ett
neutralt sitt och att det i sista stycket talas om (komplettering av)
telegram eller "annat meddelande” foértar inte intrycket av att ett
visentligt moment tappats bort.

Aven om bestimmelsen knappast i praktiken uppfattats si att
tillimpningsomrddet begrinsats till att avse endast de sirskilt
nimnda formerna for informationsoéverféring — ndgot som lagstiftaren
med sikerhet inte heller avsett — miste det anses olyckligt, att
lagtexten ger utrymme foér en sidan missuppfattning. Strivandena
mot en 6kad anvindning av elektroniska férfaranden talar ocks3 for
att sidana alternativ ska framhivas i stillet for att déljas. Vi
forordar mot bakgrund av vad hir sagts att det i en ny bestimmelse
motsvarande 10§ FL gors tydligt att dven e-post och telefax
omfattas. Genom en sddan 4tgird torde ocksd klargoras att ett
e-postmeddelande utgér en handling 1 férvaltningslagens mening
och att anlitande av denna kommunikationsform uppfyller i lagen
féorekommande krav pd skriftlighet.

Varken den 1 10 § FL intagna huvudregeln eller de kompletterande
hjilpreglerna om nir en handling ska anses ha kommit in tar sikte
pd kommunikation via e-post. Det finns enligt v8r mening ett
uppenbart behov av att kunna fixera det moment — under den
tekniska process som leder ett e-postmeddelande frin avsindare till
mottagare — som 1 lagens mening ska utgdéra ankomsttillfillet.
Uppgiften ir emellertid inte helt enkel.
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Ledning kan naturligtvis himtas frdn de bestimmelser som
giller f6r sirskilda omriden inom férvaltningen (se avsnitt 4.2.3
ovan). Det ir dock inte sjilvklart att samma tekniska begrepp kan
anvindas 1 forvaltningslagen med hinsyn till dess karaktir av
generell forfarandelag. Flera av bestimmelserna 1 specialforfatt-
ningarna om nir en handling ska anses inkommen har utformats
med hinsyn till hur ett visst elektroniskt forfarande ter sig pd det
aktuella omrddet. Det kan t.ex. réra sig om anvindning av
webbformulir eller standardiserade elektroniska blanketter.

En sirskild friga i sammanhanget ir hur inkommande-
tidpunkten fér ett e-postmeddelande enligt férvaltningslagen ska
forhdlla sig tll tidpunkten nir en upptagning enligt 2 kap. 3§
tryckfrihetsforordningen ska anses inkommen enligt 6 § 1 samma
kapitel. Att lagstiftningen pd dessa bida omrdden 1 gorligaste mén
bér koordineras framstdr som uppenbart. Vi ser det dirfér som
rimligt att avvakta E-offentlighetskommitténs pdgdende arbete
innan vi 1 vér slutredovisning ligger fram ett f6rslag 1 denna del.

5.2.2  Fran myndigheten utgaende handlingar

Vir beddmning: I en ny forvaltningslag bér e-post framhivas
som ett alternativ vid kommunikation med parter. Av den nya
lagen bor dirfor klart framga att en 1 lagen foreskriven skyldighet
for myndighet att limna underrittelse kan fullgéras genom
anlitande av e-post, dd det framstdr som limpligt.

Skilen for var beddmning: I minga fall kan den limpligaste formen
féor kommunikation 1 ett drende vara att myndigheten underrittar
den enskilde genom e-post. Det framstir som naturligt att vilja
detta alternativ f6r underrittelse bl.a. om den enskildes kontakter
med myndigheten tidigare skett med hjilp av e-post, eller om den
enskilde uttryckt dénskemdl om att kommunicering med honom
eller henne bor ske pd detta sitt. Mojligheten att anlita e-post bor
framhivas 1 férvaltningslagen.

Det skulle dock fora foér ldngt att dligga myndigheterna att i
vissa fall limna underrittelse genom e-post. Underrittelsens inne-
hill kan t.ex. vara sddant att sekretesshinsyn kriver att den med
godtagbar sikerhet nir ritt adressat. Befordran med vanlig post far
allmint sett bedémas utgora ett sikrare alternativ i detta hin-

780



SOU 2010:29

seende. I syfte att forenkla handliggningen bor myndigheterna
alltsd uppmirksammas pi e-postvarianten men denna bér inte i
nigot fall goras obligatorisk. Valet av kommunikationsform bér,
som hittills, utgéra en limplighetsfriga.

De nuvarande bestimmelserna om myndighets underrittelse till
part om uppgifter som under handliggningen tillférts drendet (17 §
FL) och om beslutet i drendet (21 § FL) ir enligt vir mening avfattade
pd ett sddant sitt att det skapas ett intryck av att valet stdr mellan
de underrittelseformer som uttryckligen nimns, dvs. muntligen,
genom vanligt brev eller enligt delgivningslagens bestimmelser.
Visserligen avslutas upprikningen av alternativ med orden eller pd
ndgot annat sitt”, vilket indikerar att andra méjligheter — sisom
anvindning av e-post — ocks3 stér till buds, men de sirskilt angivna
formerna framstdr 1 vart fall som de som férordas. Utformningen
av dessa bestimmelser ir silunda ignad att motverka en 6nskvird
dkad anvindning av den enkla underrittelseformen e-post. Vi anser
att bestimmelser om myndigheternas kommunikationsskyldighet
och om beslutsunderrittelse, motsvarande 17 och 21 §§ FL, i en ny
forvaltningslag 1 stillet bor framhiva e-post som ett normalt alternativ.

En tinkbar ytterligare dtgird for att ge ett storre genomslag fér
anvindningen av elektroniska forfaranden skulle kunna vara att i
bestimmelsen om limnande av fullféljdshinvisning (nu 121 § andra
stycket FL) upplysa om att ett éverklagande kan sindas med e-post
och om vilken e-postadress som ska anvindas. Hiremot talar
emellertid den omstindigheten att férvaltningsbeslut normalt
overklagas hos allmin foérvaltningsdomstol (22 a§ FL), som bl.a.
har att iaktta férvaltningsprocesslagens (1971:291) krav pd att ett
overklagande frin en enskild ska vara egenhindigt undertecknat
(3 §). Ett overklagande per e-post kan 1 nuliget fé6rmodas foranleda
domstolen att foreligga avsindaren att bekrifta meddelandet
genom en egenhindigt undertecknad handling av konventionell
typ. Dirmed ir ingenting vunnet, utan anvindningen av e-post har
i stillet lett till onddig extra skriftvixling. En férutsittning for att i
forvaltningslagen inta en bestimmelse om att en fullféljdshinvisning
ska innehilla bl.a. uppgift om till vilken e-postadress éverklagandet
ska sindas ir alltsd, att forvaltningsprocessens krav pd egenhindigt
undertecknande avskaffas.
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5.3 Regler om service

Vir bedémning: I en ny foérvaltningslags servicebestimmelser
boér inkluderas en féreskrift om att myndigheterna pd limpligt
sitt ska informera allminheten om den e-postadress till vilken
meddelanden ska sindas. Myndigheterna bér ocksd 3liggas att
med angivande av tidpunkten hirfér omgdende bekrifta mot-
tagandet av e-postmeddelanden, som nitt denna adress, och i
forekommande fall samtidigt underritta avsindaren om att med-
delandet eller dirtill fogat material helt eller delvis inte har
kunnat uppfattas.

Skilen f6r var bedomning: Effekterna av de i avsnitt 5.2 ovan
skisserade forslagen rorande regler om irendehandliggning kan
enligt vir mening forstirkas ytterligare genom att ocksd service-
bestimmelserna tillfors riktlinjer for hantering av e-post. Att behovet
av sirskilda regler gor sig gillande just betriffande e-post samman-
hinger med det betydande antal e-postadresser som vanligen knyts
till en myndighet. Ofta férekommer dels en adress som avser
myndigheten som sidan, dels till olika befattningshavare hinforliga
adresser. Det dr di knappast forvdnande att f6r myndigheten
avsedda meddelanden ibland sinds till nigon befattningshavares
individuella adress, sirskilt om avsindaren tidigare varit 1 kontaket
med denne. Risken ir d3 att meddelandet, som kanske ir avsett att
innefatta t.ex. en till myndigheten stilld ansékan eller ett yttrande i
ett pdgdende irende, i stillet av mottagaren uppfattas som ett led i
en informell korrespondens mellan tvd individer och behandlas
direfter med f6ljd att avsindaren lider rittstorluster.

I ett myndighetsperspektiv bedémer vi att en kanalisering av
inkomna e-postmeddelanden via en central enhet, registrators-
funktionen, skulle underlitta hanteringen. Visentligare ir dock de
fordelar detta skulle medféra fér den enskilde. Redan den
omstindigheten att det tydligt framgdr vilken e-postadress som ska
anvindas vid kontakter med myndigheten bidrar positivt till ett
rittssikert férfarande. Vi anser dirfor att servicebestimmelserna 1
en ny forvaltningslag bor kompletteras med en foreskrift om att
myndigheterna ska underritta allminheten om den e-postadress till
vilken meddelanden ska sindas. Hur informationen bér férmedlas
ir ytterst en limplighetsfriga, som varje myndighet fir ta stillning
till. Det framstdr dock som givet att uppgiften bor limnas pd
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myndighetens hemsida och att den dven bér anges 1 de meddelanden
som myndigheten per e-post eller pd annat sitt sinder till en enskild.

E-postmeddelanden bér liksom vanlig post sindas pd avsindarens
risk. Den osikerhet som detta skapar sirskilt hos den som har ett
behov av att kunna férvissa sig om att meddelandet ndtt fram inom
viss tid, t.ex. d& det giller att iaktta i férfattning bestimda frister,
synes kunna undanréjas genom att myndigheterna avkrivs en enkel
servicedtgird. Vi bedomer det limpligt att det infors en regel om
att myndigheterna med angivande av ankomsttidpunkten omgiende
ska bekrifta mottagandet av meddelanden, som ndtt den anvisade
e-postadressen. D3 det giller inkommande vanliga brev skulle ett
sddant generellt krav pd bekriftelse per post féra for ldngt och
fororsaka ett ofta helt onédigt och kostsamt merarbete, men vid
anlitande av e-post bortfaller sddana betinkligheter. Det foreslagna
dliggandet kan fullgéras genom en enkel tangenttryckning eller —
innu enklare — genom att myndigheten viljer att arbeta med ett e-
postprogram, som medger att mottagningsbevis automatiskt sinds
till avsindaren. Att den som viljer e-post 1 stillet for vanligt brev i
aktuellt hinseende fir en viss favér kan vi inte se som nigot
problem. Att nya bestimmelser i férvaltningslagen ska stimulera
anvindningen av effektiva och rittssikra elektroniska forfaranden i
forvaltningen utgér ett i direktiven uttryckt dnskemal.

Till den ovan beskrivna skyldigheten fér myndigheterna att
bekrifta mottagandet av e-postmeddelanden bér enligt vr mening
kunna knytas ytterligare ett element, sammanhingande med frigan
om vad som kan anses ingd i ett sidant meddelande. D3 den
nuvarande férvaltningslagen 8ligger myndigheterna att se till att
det ir mojligt f6r enskilda att kontakta dem med “elektronisk post”
(5§ FL) avses, vilket ocksd understryks i forarbetena, sjilva e-
postmeddelandet men diremot inte utan vidare t.ex. bifogade filer.
D3 denna begrinsning enligt vir mening framstir som rimlig,
uppkommer frigan om hur en myndighet bér reagera, nir ett
inkommet e-postmeddelande innehller en fil som myndigheten av
olika skil inte kan hantera pd ett sddant sitt att den kan lisas,
avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas. Vi anser att myndigheten 1
sddant fall bér vara skyldig att inom ramen fér sin serviceskyldighet
om det dr mojligt upplysa avsindaren om att ett meddelande har
kommit in, men att myndigheten av tekniska skil inte har kunnat
tillgodogora sig den bifogade filen. Naturligtvis bér samma upp-
lysning limnas for det mindre sannolika fallet att sjilva med-
delandet 1 ndgon del inte kunnat uppfattas. Det nu aktuella dliggandet

783

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2010:29

har ett naturligt samband med den féreslagna skyldigheten att
bekrifta mottagandet av e-postmedelanden och bér fullgoras
samtidigt.

Tilliggas bor att en anledning till att ett e-postmeddelande inte
kunnat uppfattas — trots erforderliga insatser frin myndighetens
sida — kan vara, de 4tgirder som en myndighet vidtagit for att
skydda sig mot spam och virus. I sddana fall kan den nyssnimnda
upplysningsskyldigheten aktualiseras. Vir bedémning i denna friga
ir dock avhingig de slutliga 6vervigandena betriffande den
kompletterande regeln om nir e-post ska anses ha kommit in (jfr
avsnitt 5.2.1 ovan). Det bor vidare framhillas att vi inte 1 denna
promemoria ansett oss bdra nirmare gd in pd frigan om vad som
allmint giller om myndigheternas méjligheter att skydda sig mot
bl.a. virus och spam. Frigan limpar sig inte for reglering i en for i
princip hela den offentliga férvaltningen gillande forvaltningslag.

Vi vill slutligen erinra om vad som ovan (avsnitt 5.1) framhéllits
om vikten av att de bestimmelser vi slutligen kommer att foresld
utformas med beaktande av de tekniska férutsittningarna for
forslagens genomforande. Det innebir 1 nu aktuellt hinseende att
det ir av grundliggande betydelse att myndigheternas ovan beskrivna
3ligganden vid mottagande av e-post kan fullgéras genom anlitande
av automatiska funktioner.

[Bilagan hir utesluten]
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till ny lag. Ju.

. Metria — férutsittningar for att ombilda

division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. M.

. Allminna handlingar i elektronisk form

- offentlighet och integritet. Ju.

. Skolging fér alla barn. U.
. Kunskapsligesrapport pa kirnavfalls-

omridet 2010
—utmaningar for slutférvarsprogrammet.

M.

. Aktiva dtgirder for att frimja lika rittig-

heter och mojligheter — ett systematiskt
mélinriktat arbete pé tre samhills-
omriden. IJ.

. En myndighet {6r havs- och vatten-

milj6. M.

. Den framtida organisationen {ér vissa

fiskefragor. Jo.

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
1 historia. En granskning pd uppdrag av
Delegationen fér jimstilldhet 1 skolan. U.
Spela samman — en ny modell {6r statens
stdd till regional kulturverksamhet. Ku.

I samspel med musiklivet — en ny nationell
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Kriminella grupperingar — motverka
rekrytering och underlitta avhopp. Ju.
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Prissatt vatten? M.
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Lirling — en bro mellan skola och arbetsliv.
U.

S& enkelt som mojligt f6r s& minga som
mojligt — frén strategi till handling for
e-férvaltning. Fi.

21.
22.

23.

24.
25.

26.
27.

28.

29.

Bittre marknad fér tjinstehundar. Jo.
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