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Till Herr Statsradet och Chefen for
Kungl. Justitiedepartementet

Med stod av nadigt bemyndigande den 4 mars 1949 tillkallade ddvarande
statsrddet Gunnar Danielson samma dag sidsom sakkunniga att verkstilla
fortsatt utredning roérande det administrativa besvirsinstitutet och diarmed
sammanhingande dmnen ledamoten av riksdagens forsta kammare pro-
fessorn N. Herlitz, tillika ordférande, regeringsradet S. H. H. Bjorkholm
och landssekreteraren N. O. Akesson. De sakkunniga ha antagit benim-
ningen besvirssakkunniga. Till sekreterare 4t de sakkunniga foérordnades
numera hovrittsassessorn docenten G. Petrén. Som bitridande sekreterare
at de sakkunniga ha varit férordnade foér tiden den 1 januari 1950—den
31 juli 1951 numera kammarrittsfiskalen E. Eklund och sedan den 1 juni
1954 e. 0. amanuensen i kammarritten B. Wennergren.

Under sitt arbete med forberedande av en lagstiftning rorande det admi-
nistrativa besviirsinstitutet och diarmed sammanhingande fragor ha be-
sviarssakkunniga funnit sig bora redovisa vissa dirvid foretagna allminna
undersokningar och principiella Overviganden i ett sirskilt betinkande,
vari — mot bakgrunden av en allmin oversikt éver det administrativa ritts-
skyddet — allmiinna riktlinjer i korthet angivas for de forslag, som de sak-
kunniga dmna avgiva. Skilen for betinkandets avgivande angivas s. 10 f.
Med &beropande av det anforda fi de sakkunniga hidrmed vérdsamt over-
lamna bifogade principbetéinkande om Administrativt réattsskydd.
Betinkandet har i huvudsak utformats av undertecknad Herlitz.
Sérskilt yttrande har avgivits av undertecknad Akesson.

Stockholm den 26 mars 1955.

Nils Herlitz

Sven Bjorkholm Olof Akesson
| Gustaf Petrén







I. Inledning

I en vid 1942 ars riksdag av herr Herlitz m. fl. vickt motion (nr I:141)
yrkades, att riksdagen ville i skrivelse till Kungl. Maj:t anhélla om utred-
ning angiende en mera enhetlig, fullstindig och i 6vrigt ur rattssikerhetens
synpunkt tillfredsstiillande lagstiftning angdende forfarandet hos forvalt-
ningsdomstolar och hos 6vriga forvaltningsmyndigheter, da de avgora fra-
gor som angé enskild ritt, samt om framliggande for riksdagen av de for-
slag, vilka av denna utredning kunde foranledas. Forsta lagutskottet bi-
triadde i sitt i anledning av motionen avgivna utlitande (nr 34) motioni-
rernas yrkande. Sedan kamrarna bifallit utskottets hemstillan, anhéll riks-
dagen i skrivelse till Kungl. Maj:t den 16 maj 1942 (nr 236), att Kungl.
Maj:t ville lata verkstélla den ifrigavarande utredningen.

Den 15 juli 1944 forordnade Kungl. Maj:t Herlitz att sdsom sakkunnig
inom justitiedepartementet verkstilla en forberedande utredning angdende
reglering av forfarandet hos forvaltningsmyndigheter i drenden rérande en-
skild ratt och dirmed sammanhingande fragor. Narmare direktiv for ut-
redningen meddelades ej.

Utredningsmannen avlimnade den 8 oktober 1946 sin utredning »Forvalt-
ningsforfarandet. Forberedande utredning angiende reglering av forfa-
randet hos forvaltningsmyndigheter i drenden rorande enskild rétt och
dirmed sammanhingande fragor» (SOU 1946:69).

Sedan ett stort antal myndigheter och vissa sammanslutningar beretts
tillfille att inkomma med yttrande 6ver utredningen och dirvid framstélla
de forslag och 6nskemal, vartill densamma kunde giva anledning, inkommo
yttranden fran foljande myndigheter och sammanslutningar: arméforvalt-
ningen, marinforvaltningen, flygforvaltningen, forsvarets civilforvaltning,
krigsmaterielverket, forsvarets fabriksstyrelse, socialstyrelsen, forsékrings-
raddet, medicinalstyrelsen, statens hyresrad, jarnvégsstyrelsen, vattenfalls-
styrelsen, kammarkollegiet, statskontoret, kammarréitten, generaltullsty-
relsen, statistiska centralbyran, bank- och fondinspektionen, riksriken-
skapsverket, statens pensionsanstalt, skol6éverstyrelsen, doménstyrelsen,
lantbruksstyrelsen, egnahemsstyrelsen, statens bridnslekommission, 6ver-
stathallardmbetet, ldnsstyrelserna i Stockholms, Sédermanlands, Ostergot-
lands, Jonkopings, Kronobergs, Kalmar, Gotlands, Blekinge, Kristianstads,
Malmdohus, Goteborgs och Bohus, Alvsborgs, Skaraborgs, Vistmanlands,
Gévleborgs, Visternorrlands, Jamtlands och Visterbottens lin, domkapitlen
i Uppsala, Skara, Stringnis, Vaxjo och Goéteborg, kanslern for rikets univer-
sitet, svenska stadsférbundet, svenska landskommunernas férbund, svenska




8

landstingsforbundet, Sveriges advokatsamfund, foéreningen Sveriges kom-
munala forvaltningsjurister, foreningen Sveriges kommunalborgmistare,
Sveriges juristforbund och Sveriges hiiradsskrivareférening.

I det anférande till statsridsprotokollet den 4 mars 1949, vari davarande
statsridet Gunnar Danielson hemstillde om bemyndigande att tillkalla de
sakkunniga, erinrade statsridet om 1942 érs riksdags ovannimnda skrivelse
samt nyss omformilda av Herlitz 1946 avlimnade utredning. Anknytande
till denna uttalade statsridet:

Betiinkandet har nirmast karaktiren av en sadan planliggning av lagstiftnings-
arbetet som utskottet ifragasatt. I betinkandet framliggas salunda inga forfatt-
ningsforslag utan det utmynnar i uttalanden om oOnskvirdheten av lagstiftning
rorande olika till forvaltningsforfarandet horande Zimnen. Det framhélles, att
sddan lagstiftning maste betraktas som angeligen, enir allvarliga brister vidlada
den nu gillande ordningen ur olika synpunkter. Vidare papekas, att forfarandet
hos forvaltningsmyndigheterna i betydande utstrickning byggt pa en analogisk
tillimpning av bestimmelserna i gamla rittegangsbalken samt att denna balks
upphivande dérfor gjort sirskild lagstiftning dn mer behovlig.

Herlitz utgar i betdnkandet fran att en fullstiindig lagstiftning icke omedelbart
bor efterstrivas. Emellertid framhalles onskvirdheten av en fast organisatorisk
ram for lagstiftningsarbetet for att trygga planmissighet och sammanhang. Be-
svarsinstitutet betecknas sasom i sidrskilt hég grad fortjint av uppmirksamhet.
Bland alla de sporsmal betinkandet berdr har frigan om dess reglering stillts i
frimsta rummet. Det framhélles, att ett stort antal frigor firo gemensamma for
besvirsinstitutet och forvaltningsforfarandet i ovrigt samt att manga av dem
littare torde kunna l6sas, om man till en borjan begrinsar sig till att behandla
dem sddana de framtrida inom besvérsinstitutet. Den 16sning som salunda vinnes
kan viintas dven utan ytterligare lagstiftning paverka forvaltningsforfarandet i
ovrigt men ocksa giva vigledning for kommande lagstiftning.

Enligt min mening bor den forberedande utredningen nu féljas av en ny, till
konkreta forslag syftande undersokning, DA jag helt delar den i betinkandet hév-
dade uppfattningen om angelidgenheten av lagstiftning pa forevarande omrade,
kan jag inskrinka mig till att hdrutinnan aberopa vad som anféres i betinkandet.

Till den fortsatta utredningen hor icke blott friagan, hur forvaltningsforfarandet
skall bringas att bittre motsvara rittssikerhetens krav, utan iven — pa sitt fram-
hallits i betdnkandet — sporsmalet, hur det skall géras smidigare och effektivare.
Utredningen ar darfor ett led i strivandena att rationalisera statsférvaltningen.

I likhet med Herlitz anser jag, att den férsta etappen i lagstiftningsarbetet bor
gilla besvirsinstitutet och ddrmed sammanhingande problem. Da sasom Herlitz
framhallit ett stort antal fragor dro gemensamma for besvirsinstitutet och for-
valtningsforfarandet i 6vrigt, intar namligen detta institut i viss man en nyckel-
stillning inom forvaltningssystemet. De regler, som faststillas for besvirsfor-
farandet, kunna darfér vintas fi betydelse for bade lagstiftning och praxis dven
pa andra omréden.

Icke minst ur rationaliseringssynpunkt torde besvirsinstitutet vara ett givande
arbetsfilt. Detta giller bland annat frigorna om siittet och tiden fér anforande
av besvir. Sasom i betdnkandet framhélles torde bora 6vervigas, om icke den
ordning, som i nya rittegingsbalken ar stadgad for anférande av besvir, bor in-
foras dven inom forvaltningen. Besviren skulle alltsi inlimnas till den myndighet,
vars beslut 6verklagas, och icke till besvirsinstansen. Den mottagande myndig-
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heten skulle direfter till besvirsinstansen Overlimna besvirshandlingarna jamte
det utldtande som myndigheten kunde finna erforderligt, varigenom en snabbare
behandling skulle kunna vinnas. Vad besvirstiderna betriaffar bor efterstrivas att
fa dem sd enhetliga som mojligt. De nu nidmnda frigorna iro givetvis endast
exempel p4 omraden, diar forenklingar iro tinkbara,

Utredningsarbetet torde béra anfértros at sirskilda utredningsmin. Till deras
forfogande bor stéllas sekreterare och i man av behov siirskilda experter.

Aven om utredningen begrinsas till besvirsinstitutet och vad dirmed samman-
hinger kommer den uppenbarligen att ta ganska lang tid. Utredningsméinnen bora
dérfor — i den mén de anse detta mojligt och limpligt — framligga sina forslag
efter hand. Icke minst angeléget dr att sidana forslag, som ha betydelse ur ratio-
naliseringssynpunkt, framléggas snarast mojligt.

Vid uppdragets fullgérande bora utredningsminnen uppmirksamma riksdagens
skrivelse till Kungl. Maj:t den 6 mars 1948 (nr 67) med begiran om utredning
angéende fordelningen av kostnaderna i mal och drenden, som avgoras av for-
valtningsmyndighet.

Med avseende & innebdrden av det it de sakkunniga limnade uppdraget
kan dven hinvisas till vad chefen for justitiedepartementet statsriadet Her-
man Zetterberg uttalade i riksdagens andra kammare den 8 december 1953
vid besvarande av en av herr Svensson i Ljungskile dirstides framstilld

interpellation med avseende & frigan om domstolsmiissig prévning av
administrativa beslut, vilken berérts av interpellanten.

De problem, som det hiir giller, i&r mycket invecklade och har samband med
hela forvaltningsforfarandets struktur., Man kan tinka sig flera mojligheter att
bygga ut vara institutioner och rittsmedel pa olika sétt eller att efterlikna andra
linders forhallanden. Hela fragekomplexet ingar emellertid redan i det reform-
arbete pa lingre sikt, som har upptagits av besvirssakkunniga pa grundval av den
forberedande utredning, som jag forut har talat om.l

Jimte det att, sisom av det ovan Atergivna statsradsanforandet den 4
mars 1949 framgar, de sakkunniga vid uppdragets fullgérande alagts att
uppmirksamma riksdagens skrivelse den 6 mars 1948 angiende foérdel-
ningen av kostnaderna i mal och #renden, som avgoras av forvaltnings-
myndighet, vilken skrivelse éverlimnats till de sakkunniga, ha ocksa till
dem Overlimnats for att tagas under 6vervigande vid fullgorandet av det
dem limnade uppdraget dels en skrivelse den 20 april 1949 fran domkapitlet
1 Lund rérande dndrade bestimmelser betriffande hiinvisning till besvir
over domkapitels beslut i de mal, som avses i nadiga cirkulérbrevet den 2
november 1791 angiende anslag av konsistoriernas utslag och anvisning till
underddniga besvirs anfoérande, jimte remissutlitanden 6ver skrivelsen,
dels en skrivelse den 11 november 1950 fran statstjinsteminnens riksfor-
bund angdende viss tid fér inkommande av s. k. pAminnelse i tjdnstetill-
sittningsidrenden. Vidare har en skrivelse den 7 december 1951 fran Sveriges
advokatsamfunds styrelse angdende utredning rérande idndring av 1 § los-
orekopsforordningen overlimnats till de sakkunniga att beaktas ur de syn-

1 Statsradet asyftade SOU 1946 :69.
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punkter, som foranledas av innehallet i lagen den 13 mars 1942 med vissa
bestimmelser om kungérande i kyrka med déartill hérande tillimpnings-
kungorelse den 29 maj 1942.

De sakkunniga ha verkstéllt ingdende undersdkningar av géllande ritt
och praxis pa det omrade deras uppdrag avser samt utarbetat preliminira
utkast till storre delen av den lagstiftning de dmna foresld och dirtill ho-
rande motiv. De ha tidigare avgivit ett forslag till lagstiftning rorande ett
speciellt imne inom detta omrade: »Atgidrder for forenhetligande av be-
svirstiden i administrativa mal» (SOU 1953:30). Forslaget har lett till an-
tagande och utfirdande av lagen den 4 juni 1954 (nr 355) om besvirstid
vid talan mot forvaltande myndighets beslut jimte vissa foljdforfattningar.

Hiarjamte ha de sakkunniga haft att fullgora sarskilda dem meddelade
uppdrag. Salunda ha de foretagit forberedande undersékningar och upp-
gjort lagutkast i anledning av ett dem den 1 juni 1951 meddelat upp-
drag att verkstilla den av riksdagen genom skrivelse den 23 maj s.A.
(nr 287) begirda utredningen rorande regler om ett opartiskt forfarande
for avgorande av tvister i varuskattemal m.m. Vidare ha de besvarat ett
flertal remisser, bl. a. betriffande socialvirdskommitténs betinkande XVII
»Utredning och forslag angdende lag om socialhjilp m. m. (socialhjilpslag)»
(SOU 1950:11), 1948 ars forhandlingsrattskommittés beténkande »Stats-
och kommunaltjinstemins forhandlingsritts (SOU 1951:54), kommu-
nallagskommitténs betdnkande III »Forslag till kommunallag m. m.» (SOU
1952:14) och 1950 ars skattelagssakkunnigas forslag » Effektivare taxering»
(SOU 1954:24). Vidare ha de sakkunniga, sedan en inom justitiedeparte-
mentet utarbetad promemoria med forslag till verksstadga (SOU 1951:12)
jamte over promemorian avgivna yttranden overldmnats till dem for for-
nyat yttrande, den 27 mars 1954 framlagt ett overarbetat forslag till sddan
stadga.

Savitt de sakkunniga nu kunna bedéma, kommer det &nnu att dréja avse-
vird tid innan de kunna framligga hela det forslag till lagstiftning om be-
svir och dirmed sammanhingande dmnen som de forbereda. De ha, pa
grund av det inre sambandet mellan fragekomplexets olika delar, hittills
icke heller funnit den i direktiven angivna utvigen att efter hand avgiva
férslag rorande sirskilda dmnen limpligen kunna anvidndas i vidare min
dn hittills skett.

Redan i sakens nuvarande ldge vilja emellertid de sakkunniga — pa sitt
jamvil statsradet och chefen for justitiedepartementet under hand forklarat
sig finna Onskvirt — framligga ett principbetinkande, vari, mot bakgrun-
den av en allmin oversikt 6ver det administrativa riattsskyddet, allménna
riktlinjer i korthet angivas for de forslag som de sakkunniga, sedan ut-
redningen slutférts, Amna avgiva.

Att detta principbetinkande framligges ir enligt de sakkunnigas mening
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naturligt med hinsyn till den aktualitet, som fragan om det administrativa
rittsskyddet under senare tid fatt. DA under statsmakternas handliggning
av hithérande sporsmal ofta varit fraga om till vilka resultat de sakkunnigas
arbete kan vintas leda, har det synts dem angeliiget att i mojligaste man
skapa klarhet hiarutinnan.

I forsta hand ha de sakkunniga ansett sig bora angiva, huru de fattat sitt
uppdrag i avseende & besvirsinstitutet och huru de, i stora drag, tinkt sig
den lagstiftning héirom som de vilja fororda. Jimte besvirsinstitutet ha i
direktiven i andra hand »dérmed sammanhiingande problem» angivits sé-
som ingdende i deras uppdrag. D4 uppdraget hiirutinnan limnat utrymme
for skilda tolkningar och d& det i f6ljd hirav framstatt som oklart, i vilken
utstriackning de sakkunniga komma att framligga forslag rorande andra
amnen #n besvirsinstitutet, ha de funnit siirskilt angeliget att redovisa,
huru de i denna del fattat sitt uppdrag, och angiva vad de hirutinnan tinkt
sig att foresla.

Det dr sjilvklart, att de sakkunniga sett de #mnen, i vilka de avse att
framligga forslag, mot en vid bakgrund. De ha sokt att i ett sammanhang
6verblicka hela komplexet av anordningar fér administrativt riattsskydd for
att kunna belysa besviirsinstitutets innebérd och betydelse och bedéma be-
hovet av lagstiftningsatgérder. De ha dirvid haft anledning att for sig klar-
gora i vad man reformer dro onskvirda dven pa sddana omraden, som de
betraktat sdsom fallande utanfor sitt uppdrag. Det dr naturligt, att de sak-
kunniga i foreliggande betinkande ivenledes redovisa sina rén och sina
omddmen i dessa hinseenden, si mycket hellre som diskussionen om ékade
rittsséikerhetsgarantier till viss del rort sig dven pa sddana omraden.

Det bor tilliggas att den redovisning, som ldmnas i detta betinkande,
alldeles oberoende av den betydelse den kan ha fér handliiggningen av fragor
om det administrativa rittsskyddet i allménhet, torhinda kan tjdna till
viigledning for lagstiftningsarbetet inom sirskilda forvaltningsgrenar.




II. Det administrativa rittsskyddets former

Allmin 6versikt

Det ir ett viktigt, allestddes Atminstone i princip erkédnt samhillsintresse,
att férvaltningen — de sakkunniga asyfta harmed savil regeringsmaktens
verksamhet som den verksamhet, vilken utévas av underlydande organ —
fungerar i 6verensstdimmelse med gillande lagar och forfattningar och dven
i Ovrigt pa ett riktigt sitt, att felaktigheter forebyggas och att, da saddana
forekommit, rittelse vidtages. Uppenbarligen gor sig detta intresse sarskilt
starkt gillande pd de omriden, dir det ankommer pa regering eller for-
valtningsmyndigheter att triffa avgéranden, som berora enskilds rattsliage.
Det Ar angeléget, att det harutinnan icke sker honom oritt. Av vikt dr emel-
lertid dven, att sidana felaktigheter forebyggas eller rittas, som innebira,
att det allminnas ritt blir &sidosatt. Vad som tjdnar sidana syften be-
tecknas i fortsidttningen sisom (administrativt) rattsskydd.

Uppgiften att férebygga eller ritta felaktiga avgoranden av regering eller
férvaltningsmyndigheter blir desto betydelsefullare, ju vidstricktare for-
valtningens befogenheter och ju mer ingripande dess avgoranden éro. Hela
den moderna samhillsutvecklingen gir i nirvarande tid allestédes i den
riktningen, att maktbefogenheter av en helt annan réackvidd én tidigare
liggas i forvaltningens hinder. Det fortjdnar hirvid anméirkas, att for-
valtningens befogenheter 6kats icke endast genom att nya, hittills oreglerade
omraden efter hand blivit foremal for det allménnas ingripanden eller ge-
nom att befogenheter, som regering och férvaltningsmyndigheter forut haft,
vidgats, utan dven genom att till dessa overflyttats funktioner, som forut
tillkommit domstolarna. Denna féreteelse méter man exempelvis i de anglo-
saxiska lidnderna.

Det ir silunda ingen tillfillighet, att just i nuvarande tidslége frigan om
det administrativa rittsskyddet runt om i virlden fatt stor aktualitet.

I England och Forenta Staterna pagir sedan nagra artionden en livlig
" diskussion om foérhallandet mellan forvaltningen och de domstolar som av
alder ha att kontrollera denna. Nya former for kontrollen dryftas ocksa,
och man sysselsitter sig likaledes med rattssikerhetsgarantier inom for-
valtningen; beaktansvird #r sirskilt den lagstiftning om férvaltningsfor-
farandet, som kommit till stind i Forenta Staterna (se s. 20). I Frankrike
har nyligen en betydelsefull reform av det administrativa réattsskyddet ge-
nomfoérts (se s. 32). An mer genomgripande ir den reorganisation av for-
valtningsrittsskipningen, som #gt rum i Vésttyskland efter 1945 (se s. 33).
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Icke minst i vara nordiska grannlidnder ha hithoérande fragor fatt stor
aktualitet. Genom den danska grundloven av ar 1953 har, efter férebild av
den svenska justitieombudsmannainstitutionen, ett ombudsmannaimbete
med liknande funktioner inrittats och mojlighet skapats for inridttande av
forvaltningsdomstolar. Fran méanga hall i Danmark har det tagits till orda
for okad offentlighet i forvaltningen. I Norge har en livlig diskussion om
riattssikerhetsproblemen 4gt rum i samband med tillkomsten av lagen den
26 juni 1953 om kontroll och reglering av priser, handel och konkurrens-
forhallanden; ar 1951 tillsattes en kommitté med uppdrag att utreda fragan
om mera betryggande former for den offentliga forvaltningen (forvaltnings-
komiteen). Vad Finland angar kan sirskilt erinras om tillkomsten av lagen
den 24 mars 1950 om dndringssokande i forvaltningsidrenden, lagen den 9
februari 1951 om allminna handlingars offentlighet och lagen den 29 ja-
nuari 1955 om lénsridtt. Om det intresse de administrativa rittsskydds-
problemen tilldragit sig i Norden vittnar i sin mén, att de upprepade ginger
varit foremal for nordiska meningsutbyten, om administrativa frihetsbero-
vanden vid adertonde nordiska juristmotet 1948 och svenska kriminalist-
foreningens mote 1954, vari representanter for andra nordiska lédnder del-
togo, om betryggande regler for administrativa avgoranden vid nionde nor-
diska administrativa motet 1949 och vid nordiska handelsmotet 1950
samt om garantier for rittssidkerheten vid administrativa avgéranden vid
nittonde nordiska juristmotet 1951.

Det kan tilliggas, att inom den nutida forvaltningsrittsliga vetenskapen
i olika ldnder det administrativa rittsskyddet allmint tilligges en central,
stundom helt dominerande plats.

Rattsskyddsintresset kan tillgodoses pa tva olika vigar.

Man kan for det forsta ldgga sig vinn om anordningar, som skola astad-
komma att, savitt mojligt, de avgéranden, som regeringen och férvaltnings-
myndigheterna triffa, och det handlingssitt de i 6vrigt iakttaga fran borjan
bliva riktiga. Sadana anordningar ha betecknats sisom preventivt rdtts-
skydd.

Till faktorer som &dro av betydelse f6r det preventiva rittsskyddet hoéra
forvaltningspersonalens utbildning, rekrytering och rittsliga stillning, de
olika forvaltningsorganens uppbyggnad och det inbordes forhillandet mel-
lan hogre, ldgre och sidoordnade organ, det forfarande organen tillimpa,
den overvakning de éro underkastade o.s.v.

For det andra kan man sorja for att, nir regeringen eller en forvaltnings-
myndighet forfarit felaktigt, rittelse kan astadkommas. Man skulle hér
kunna tala om korrektivt rdttsskydd. Enligt den av de sakkunniga hir och
i fortsittningen brukade terminologien sker »rittelse» icke endast genom att

1 Herlitz, Forvaltningsrittsliga grunddrag (1943) s. 59 ff.; jfr iven t.ex. Bonnard, Le
contréle juridictionnel de ’administration (Paris 1934) s. 5, varest talas om »des moyens
préventifs qui consistent dans des formes et procédures, auxquelles l’activité admini-
strative est tenue de se conformer».
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ett felaktigt avgorande ersiittes av ett riktigt utan dven genom att det fel-
aktiga avgorandet undanrdjes eller upphéves eller eljest blir réttsligen
overksamt. Till rittelsemojligheterna vilja de sakkunniga ocksi hénfora
vissa andra forfaranden, som, utan att rikta sig mot ett avgorande, kunna
leda till ingripanden i anledning av foérelupna felaktigheter (jfr nedan s. 25
f). I samband hirmed bora ocks&d uppmirksammas regler om ersittning for
skada vallad av en felaktig forvaltningsatgéird.

Mojligheterna att dstadkomma rittelse i redan triffade felaktiga avgo-
randen iro av olika slag. Till en bérjan bér uppméarksammas, att den, som
fattat ett felaktigt beslut, kan dga att sjalv — antingen pa eget initiativ eller
pa foranledande av annan — astadkomma rittelse (sjdalvrdttelse). Vidare
har man att uppmirksamma mdjligheterna for 6verordnade organ — dér-
med asyfta de sakkunniga genomgiende organ som std éver andra enligt
det for forvaltningsorganisationen karakteristiska subordinationsférhéllan-
det — att sjalvmant eller pa framstillning ritta de underordnades atgoran-
den; sddana ingripanden — som kunna betecknas sisom intern rdtlelse —
kunna taga sig mangahanda former. Slutligen bora de maojligheter beaktas,
som erbjuda sig att fora talan mot regerings eller forvaltningsmyndighets
avgoranden — eller eventuellt annan talan om rittelse — antingen infor
allminna domstolar eller infor andra fristdende myndigheter (ofta kallade
forvaltningsdomstolar), som sirskilt inrittats for upptagande av sadan
talan. Man kan héir tala om extern rdttelse.

Uppenbarligen rader ett nidra samband mellan sidana anordningar, som
kunna sékerstilla, att forvaltningens verksamhet fran borjan gestaltar sig
riktigt, och rittelsemojligheterna. I den méan de forstndmnda dro val ut-
vecklade, dr nimligen behovet av rittelsemdojligheter mindre. Om & andra
sidan forvaltningen ar sa gestaltad, att risken for missgrepp ér stor, fram-
trider med storre styrka an eljest behovet av effektiva och betryggande
riattelsemdojligheter. En liknande véxelverkan foreligger givetvis mellan
olika rittelseviigar. Ju mindre t.ex. utsikterna #ro att genom talan hos
overordnat organ erna tillfredsstéillande resultat, desto angeldgnare blir det
att man i detta syfte kan hénvinda sig till andra, fran forvaltningen i ovrigt
mer eller mindre fristdende organ.

Det fortjinar understrykas, huru vixlande forhallandena i skilda lidnder
dro, savitt angar rittssikerhetsgarantierna. Om exempelvis forvaltningens
skiftande beskaffenhet i olika linder forbises, kommer man latt till oriktiga
slutsatser, nir man i frdmmande ritt vill s6ka ledning betriaffande ritts-
skyddet i administrativa angeldgenheter. Man har ocksa att hélla i minnet,
i hur hog grad forhallandena vixla fran tid till annan och hur de i ett och
samma land gestalta sig olika pa olika forvaltningsomriaden och hos olika
myndigheter.

Det svenska besvirsinstitutet innebir, att den som ar missnéjd med ett
beslut av en forvaltningsmyndighet i regel kan soka rattelse genom att an-
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foéra besvir, dn hos 6verordnad férvaltningsmyndighet och i sista hand hos
Konungen i statsrddet, #n hos sirskilda, for provning av besvirsmal in-
rittade myndigheter, sisom kammarritten och regeringsriitten. Besvirs-
institutet erbjuder i svensk riitt de utan jimforelse viktigaste mojligheterna
till rittelse. Det &r, i den mén det innebir att talan féres hos 6verordnat
organ, att jimféra med andra former for intern kontroll i savil svensk som
frimmande rétt. Med de i frimmande linder forekommande mojligheterna
att fora talan mot regeringens och férvaltningsmyndigheternas avgoranden
vid domstol eller dirmed jéamforligt organ skola diremot sammanstillas
dels den besvirstalan, som i Sverige fores infor sidana besvirsmyndigheter
som kammarritten och regeringsritten, dels den talan, som enligt svensk
ritt i vissa fall kan foras vid allmiin domstol i syfte att erna rittelse i for-
valtningsavgorande; hiir foreligga olika former av extern kontroll.

De sakkunniga komma i det foljande att limna en Gverblick dver ritts-
skyddets anordning dels i vissa frimmande ldnder, dels i Sverige. Sist-
nimnda overblick utmynnar i ett bedémande av fortjanster och brister i
den svenska riittens anordningar. Mot denna bakgrund, som #r nodvindig
for en klar uppfattning om vért besvirsinstitut och om behovet av reformer,
uppdragas direfter de allmidnna riktlinjerna for den lagstiftning de sak-
kunniga ha for avsikt att foresla.




II1. Rittsskyddets anordning i frimmande

linders ritt

1. Preventivt riattsskydd

Intresset av en riktigt verkande forvaltning tillgodoses i skilda ldnder pé
olika sitt och i skiftande grad.! D4 det far trada tillbaka, dr det av olika
anledningar. Det kan vara pa grund av bristande omsorg och intresse fran
statsmakternas sida eller darfor att obehidriga intressen av olika slag —
enskilda eller allminna — tagit 6verhanden Over rattsskyddsintresset. Men
det kan ocksd — och maéste i'sjidlva verket — i viss omfattning vara en
foljd av den ofta ofrankomliga motséittningen mellan réattsskyddskravet och
kravet pa snabbhet och effektivitet i férvaltningsverksamheten.

Att klargora vad som i olika lidnder gjorts i syfte att forvaltningsatgar-
derna skola bliva riktiga ir en vansklig uppgift. Det vore nimligen for
detta dndamal nodvindigt att 6verblicka en méangfald olika drag i forvalt-
ningsapparaternas struktur, stiallning och sitt att fungera: sddana anord-
ningar, som tjana till réittssdkerhetens uppritthallande, och sadana, som
dro dgnade att bringa den i fara. Noga besett bleve man nddsakad att séka
vinna en allsidig 6verblick Gver varje sirskilt lands forvaltning, ty det fin-
nes knappast nagot element diri, som icke — positivt eller negativt — &r
av betydelse ur rattsskyddssynpunkt. Svarigheten vid en saddan 6verblick
bestar icke blott i mangfalden av de fakta som finge sammanhéallas utan
ocksa diri att det icke utan intim kdnnedom om fridmmande lédnders for-
hallanden kan beddmas, huru olika anordningar faktiskt verka. Sjélvfallet
ar det en sarskilt omtalig uppgift att pad grundval av en jiamforande over-
blick ni fram till omdomen om hur starkt utvecklat det preventiva riitts-
skyddet, sett sisom en helhet, kan siigas vara i olika lidnder.

Det ar darfor naturligt, att de sakkunniga inskrinka sig till att summa-
riskt angiva sddana omstdndigheter, som synas vara av sérskild betydelse
vid ett bedomande av det preventiva rittsskyddet, och antyda de skiljaktig-
heter som framtrida, nir man i detta hinseende jamfoér forhallandena i
olika lénder.

I forsta hand trader forvaltningspersonalen i blickpunkten. Vad angar
dess utbildning och kvalifikationer dr det en avsevird skillnad mellan en
pa yrkestjanstemin med fackutbildning byggd forvaltning och sddan mera
lekmannamaissig forvaltning, som sérskilt de anglosaxiska ldnderna giva

1 Andenzs, Forhandlingarna & det nittonde nordiska juristmotet 1951, Bil. VI Garantier
for rettssikkerheten ved administrative avgjorelser.
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exempel pA. Av stor betydelse ur rittsskyddssynpunkt har det varit, dd man
i olika linder o6vergatt till att uppstélla regler om kvalifikationer for olika
slags tjénster och fastslagit, att vid tjinstetillsidttningar vederborandes for-
tjinst och skicklighet skola vara bestimmande. Skilda rekryteringsmetoders
inverkan kan belysas med exempel frin Frankrike och Férenta Staterna.
I det forra landet kan det starka politiska och personliga inflytandet pa for-
valtningspersonalens rekrytering sigas ha utgjort den viktigaste bakgrun-
den for strdvandena efter ett forbéttrat preventivt rittsskydd och vidgade
rittelsemdjligheter. Folkvalens inverkan pa forvaltningsapparatens beskaf-
fenhet har i Forenta Staternas delstater mangenstides varit édesdiger, lik-
som dven systemet att det vid ett presidentval segrande partiet tillsiitter
ett stort antal befattningar inom unionens férvaltning (the spoils system)
haft mindre gynnsamma verkningar ur rittssikerhetssynpunkt; i stor ut-
strickning har detta system emellertid fatt vika for ett pa fortjéinst och
skicklighet grundat tillsattningsférfarande (the merit system).

Av stor betydelse ir sérskilt att iakttaga hur starkt utpriglat det juri-
diska inslaget dr. Pafallande ar skillnaden mellan den juridiskt skolade
imbetsmannakér, som av alder kinnetecknat exempelvis den tyska, danska
och norska forvaltningen, och & andra sidan den engelska forvaltningen,
som alltid uppvisat ett ringa inslag av jurister. Dir férvaltningen av alder
haft ett starkt juridiskt element, torde det vara en ganska allméin foreteelse,
att detta pa senare tid forsvagats — en konsekvens bl. a. av férvaltningens
expansion till nya omraden och av de krav pa speciell fackkunskap pa
skilda filt, som dess nutida inriktning ansetts pakalla.

Det dr uppenbart, att de juridiska inslagen i férvaltningen pa det hela
taget miste anses virdefulla ur rittsskyddets synpunkt, men det fir icke
forbises att man ofta nog — och ej sillan pA goda grunder — tillagt lek-
mannaomdomet virde ur samma synpunkt.

Det fortjinar ocksd anmirkas, att forvaltningspersonalens ekonomiska
stillning dr av pataglig betydelse ur rittsskyddets synpunkt, icke blott sa
att, om de ekonomiska villkoren iro alltfér knappa, utsikterna att erhalla
en vil kvalificerad personal minskas, utan ocksé si att i dylikt fall tjénste-
minnen av ekonomiska skil kunna vara mottagliga for padverkningar fran
olika héll. Faran foér korruption kan vid en allsidig bedémning av riitts-
skyddsgarantierna ej lamnas ur rikningen; i t. ex. Frankrike och Férenta
Staterna betraktas den som en allvarlig realitet.

Av stor betydelse dr att iakttaga det matt av sjdlvstindighet i forhdllande
till éverordnade organ som forvaltningsmyndigheterna atnjuta. Otvivel-
aktigt kan det under vissa forutsittningar vara av viirde, att underordnade
organs verksamhet dr underkastad en kraftig ledning. Men det dr 4 andra
sidan uppenbart, att i den mén vil kvalificerade férvaltningsmyndigheter
intaga en jamforelsevis sjilvstindig stiillning — mer eller mindre besliktad
med domstolarnas — forutsittningar foreligga for ett mera objektivt be-

2
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domande av konflikter mellan enskilda och allminna ansprak &n om myn-
digheterna iro starkt beroende av éverordnade organ och i sista hand cen
politiskt inriktad regeringsmakt.

PA forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet inverka olika faktorer..

Sjilvstindigheten kan for det forsta vara begrinsad genom att undeer-
ordnade myndigheter #ro rittsligen underkastade oOverordnade orgains
tjansteforeskrifter. S& dr i regel fallet i nutida foérvaltningsorganisation.
Det betraktas allmint sisom ett for statsférvaltningen vésentligt drag, att
de 6verordnade (och i sista hand regeringen) #ga att pa detta séitt — geme-
rellt eller genom konkreta anvisningar — dirigera de underordnades verrk-
samhet, si att forvaltningsapparaten blir ett smidigt redskap for ledninge:ns
vilja. Som en foljd hidrav avilar ofta ett allmént ansvar vederbérande mmi-
nister fér honom understillda foérvaltningsgrenars verksamhet. Men suib-
ordinationen kan vara mer eller mindre utpréglad, och ofta nog har m:an
pa sarskilda forvaltningsomraden givit underordnade myndigheter en mesra
sjilvstindig stillning (se s. 20). Den amerikanska delstatsforvaltningen &r
en sirpriglad foreteelse. Om de folkvalda ambetsmin, som utgora desss
kiirna, giller i allminhet att de ej dro underkastade andra statsorgans lbe-

fallningar.
For det andra kan forvaltningspersonalens personliga rittsstillning vaira
sd osiiker, att tjinsteminnen — oberoende av vad som géller om de Oveer-

ordnades rittsliga befogenhet att leda verksamheten genom tjéinsteféire-
skrifter — se sig foranlitna att ritta sig efter de éverordnades vilja. Varjje-
handa olika omstindigheter dro hirvidlag av betydelse. Den discipliniira
myndighet, som i allméinhet ligger i 6werordnades hinder, foranleder litite-
ligen tjinstemannen att handla efter dessas uttalade eller férmodade iin-
tentioner. Huruvida och under vilka forutsittningar tjinstemin kunna -—
med eller utan pensionsritt — skiljas frén tjinsten, dr ocksa ett sporsmmaél
av stor betydelse. Vanligen dro tjdnsteménnen i princip ej oavsittliga, mien
pA méanga hall torde mojligheten att skilja dem fran tjéinsten icke speela
stor praktisk roll. I Tyskland gor man string skillnad mellan tjinstem:in
(Beamte), som #ro oavsittliga och pensionsberittigade, och anstillda (Ain-
gestellte), som sakna dylika forméner. Att tjdnsteméns mojligheter till Ibe-
fordran och léneforbéttringar bero av éverordnades uppskattning av derras
arbete och att de ofta nog kunna mot sin vilja forflyttas till andra tjéinster,
ir ocksd faktorer av en viss betydelse. Det bor tilliggas att det moderrna
organisationsviisendet flerstiddes (t.ex. i Frankrike) givit forvaltningspeer-
sonalen ett beaktansvirt ryggstod gentemot ledningen.

I samband med det inflytande, som frian Overordnades sida kan utowas
gentemot underordnade myndigheter, fAir man givetvis se paverkningar fr:dn
andra hall, som allt efter omstindigheterna kunna verka till rattsskyddcets
forstiarkande eller forsvagande.

Tanken gar i detta hiinseende i forsta hand till den roll de allmédnna doim-
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stolarna spela. Av betydelse ir hirvidlag sirskilt omfattningen av det straff-
och skadestandsrittsliga ansvar, som avilar tjinstemiinnen. Vittgédende an-
svarsregler verka i den riktningen, att myndigheternas befattningshavare
méste i eget intresse #dgna stor omsorg at handldggningen av dem anféor-
trodda drenden. Ett stringt ansvar kan dock stundom befrimja icke énsk-
vird formalism. Den nu angivna faktorns betydelse ur rattsskyddssynpunkt
belyses t.ex. i engelsk ritt, diar sisom grundliggande princip giller att
tjinsteménnen sjilva ha att svara infor allmén domstol for sin verksamhet
i tjinsten (enligt Crown Proceedings Act 1947 kan skadestindstalan dock
under vissa forutsiittningar riktas dven mot kronan).

Atskilliga landers statsriitt ger i olika former utrymme for ett parlamen-
tariskt inflytande over férvaltningen. Det férekommer sdlunda att folk-
representationer ha att tillsitta forvaltningsorgan eller pa ett eller annat
séitt dirigera deras verksamhet. Det kan exempelvis erinras om den ameri-
kanska senatens inflytande dver tjinstetillsittningar. I Danmark har folke-
tinget befogenhet att i vissa fall utse medlemmar i forvaltningsorgan. Starkt
kan foérvaltningen ocksd paverkas genom skilda former av parlamentarisk
kontroll. Som ett viktigt inslag i engelsk ritt brukar man rikna parlaments-
ledamoéternas flitigt brukade riitt att till ministrarna framstilla fragor ro-
rande forvaltningens enskildheter. I atskilliga ldnder kunna folkrepresen-
tationerna genom undersékningskommissioner eller dylika organ ingripa i
forvaltningen; i Forenta Staterna har denna ritt i stor utstrackning kommit
till anvindning.

Allmdnhetens inverkan pa forvaltningen ir en betydelsefull, ehuru svar-
definierbar faktor. Effektiv insyn utifran i forvaltningens Atgoranden —
sidrskilt formedlad genom tidningspressen — riknas i allminhet som en
betydelsefull rittssiikerhetsgaranti. Trycket av en stark opinion kan dock
ocksd verka i motsatt riktning. Dylika krafters mojlighet att gora sig gil-
lande ir givetvis i hog grad beroende av det matt av offentlighet, som hirs-
kar inom forvaltningen. P4 sina hall astadkommes i vissa fall en sidan
offentlighet dirigenom att forvaltningsorgans forhandlingar iro offentliga
(t. ex. s. k. public hearings i England). Grundsatsen om allminna hand-
lingars offentlighet ér diremot utomlands i stort sett kiind endast i Finland.

Dér férvaltningsorganen #ro folkvalda, foreligger alltid mojligheten, att
viljarna utéva ett visst tryck pa dem. Starkt framtrider ett sidant tryck
—— som givetvis litteligen kan komma att verka till forfang for rittsskyddet
— i Forenta Staternas delstater.

Det ér av stor betydelse, hur forfarandet hos forvaltningsorganen #r an-
ordnat.! Det &r en avseviird skillnad, om besluten kunna fattas i godtyckliga
former utan tillbérlig utredning eller om bestimda grundsatser i avseende

1 Se Andenzs, Forhandlingarna 4 det nittonde nordiska juristmdétet 1951, Bil. VI Ga-
rantier for rettssikkerheten ved administrative avgjorelser, ivensom om Danmark Meyer,
Nordisk administrativt tidsskrift 1949 s. 257 ff., Andersen, Beretning om det 10. nordiske
handelsméte 1950 s. 72 ff. och Inger Margrete Pedersen, Forvaltningsriittslig tidskrift
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pé noggrann utredning, muntlighet, kontradiktoriskt forfarande m. m. iakt-
tagas. Allmént pliga tre faktorer framhéllas sdsom grundvisentliga i ett
gott forfarande: att de beslutande icke dro jiviga, att en part far del av
och tillfille att yttra sig over vad som anféres mot honom och att myndig-
heternas beslut iro motiverade. Mer eller mindre fasta grundsatser hirom
ha pa sina hall utvecklats i praxis, ofta under inflytande av domstolar, som
i sirskilda fall haft att inlata sig pa ett bedomande av forfarandet; sa t. ex.
mirkas i engelsk ritt principerna om »naturlig réttvisa» (natural justice).
Av sirskild betydelse #ar givetvis, om lagstiftningen reglerat forfarandet.
Generella regler angiende forvaltningsforfarandet ha meddelats bl. a. i Os-
terrike (Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz, ursprungligen utfirdad
1925 och i reviderat skick 1950) och efter ménster av 1925 ars Osterrikiska
lag i andra till den forna dsterrikisk-ungerska monarkien helt eller delvis
horande linder sisom Polen, Tjeckoslovakien och Jugoslavien, i en tidigare
tysk delstat (Landesverwaltungsordnung fiir Thiiringen 1926) samt for
Forenta Staternas federala forvaltning (The Federal Administrative Proce-
dure Act 1946) och i anslutning hirtill i Atskilliga nordamerikanska del-
stater.

Det siger sig sjilvt, att forvaltningen ofta nog i ett och samma land
uppvisar stora skiljaktigheter. I allménhet drages silunda — pa olika sitt
— en skiljelinje mellan statlig och kommunal forvaltning. Icke minst an-
mirkningsvirt dr att mangenstides, av olika skil men icke minst med hén-
syn till rittsskyddets intresse, bestimda grupper av drenden undandragits
den ordiniira forvaltningsapparaten och lagts till speciella organ med jdm-
forelsevis sjilvstindig stdllning, vilkas sammansittning, organisation och
forfaringssitt erbjudit vissa sirskilda, mer eller mindre starka garantier
for tillfredsstillande avgoranden (kollegial sammanséittning — som eljest
i mycket ringa utstrickning kommer till anvindning i utlindsk forvalt-
ningsorganisation — inslag av jurister eller lekmén, muntliga forhand-
lingar, kontradiktoriskt foérfarande o.s.v.). Stor uppmiirksamhet ha de
sinsemellan mycket olikartade organ av denna typ tilldragit sig, vilka efter
hand vuxit fram i England och sammanfattningsvis bruka betecknas
som sadministrative tribunals»; termen ér sa till vida vilseledande, som hos
atskilliga av dessa organ — som nirmast likna svenska dmbetsverk, kom-
missioner och nimnder — domstolskaraktiren dr mycket litet utpraglad
eller helt obefintlig. I Forenta Staterna moter man likartade foreteelser.
Man brukar dir tala om »administrative agencies» till skillnad fran den
forvaltningsapparat som star under regeringens ledning (the executive).
De iga i stor utstriickning fullgéra sidana funktioner (man talar gérna
generellt om adjudication), som enligt traditionell uppfattning egentligen

1953 's. 292 ff., om Finland Merikoski, Larobok i Finlands offentliga ritt II (Lovisa 1952)
s. 77 ff., om England Herlitz, Férvaltningsriittslig tidskrift 1948 s. 265 ff. och Torgersen,
Tidsskrift for rettsvitenskap 1948 s. 121 ff. samt om Forenta Staterna Rognlien, Tidsskrift
for rettsvitenskap 1949 s. 263 ff. och Eek, Férvaltningsrattslig tidskrift 1950 s. 152 ff.
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hoéra domstolarna till. Deras forfarande har i sammanhang hirmed utveck-
lats (»judicialisation»); salunda ha i viss utstrickning uppgifterna att fore-
trida allméinna intressen och att avgora drenden lagts pa olika befattnings-
havare hos en myndighet (»internal separation of functions»). Liknande
foreteelser kunna iakttagas i manga andra ldnder.!

Till sist fortjanar det korrektiva rdttsskyddets betydelse framhallas. De
mojligheter till rittelse av felaktiga forvaltningsatgiarder, om vilka i fort-
sittningen skall talas, dro tillika att betrakta sisom led i det preventiva
rattsskyddet, i den mén deras forhandenvaro éir dgnad att skdrpa omsorgen
vid de ursprungliga beslutens fattande.

2. Korrektivt rittsskydd; allmin oversikt over rittelsemojligheter

Fragar man sig, pa vad sétt felaktigheter som begéitts inom férvaltningen
kunna bliva riattade, moéter till en borjan sporsmalet, huruvida det for-
valtningsorgan, som vidtagit en felaktig atgérd, sjalvt kan vidtaga rittelse
(sjdlvrdttelse).2 Denna fraga har i allminhet icke funnit klara och otve-
tydiga svar vare sig i lagstiftning, praxis eller doktrin; dock har i nyare
tysk ratt mojligheten till sjilvrittelse generellt reglerats, i det den som ér
missndjd med myndighets beslut i vissa fall dger gora framstillning hos
denna om #ndring déiri (Einspruch). Allmint torde emellertid gilla, att
beslut, som efterit befinnes ha varit felaktigt, atminstone i viss utstrick-
ning kan — ex officio eller pd framstéllning — réattas av den beslutande
sjilv, genom aterkallelse, upphidvande, dndring o.s.v. (Om sddan #ndring,
som foranledes av omstiandigheter, som intréiffa efter beslutets fattande, ar
hér ej fraga.) Denna mojlighet ér i olika lidnder mer eller mindre vidstrickt.
Man gor sdlunda ofta en skillnad allt efter skilen for sjilvrittelse. Den
accepteras i allméinhet liattare, d& den betingas av hinsyn till den allménna
siikerheten eller dylika samhillsintressen dn da sidana skil ej foreligga.
Man hiévdar ofta, att sjilvrittelse ej far fga rum, d& enskild person genom
beslutet tillerkiints en ritt, o.s. v. I stor utstrickning synes man i utlindsk
ritt erkdnna en myndigheternas befogenhet att &ndra ett olagligt beslut,
medan man annorlunda bedomer beslut, som endast s till vida ar felaktigt,
att myndigheten efterat finner, att dess fria préovning inom lagens ram bort
utfalla annorlunda. Sjilvklart idr under alla forhallanden, att méjligheterna
till sjalvrittelse, hur de dn anordnats, dro av jamforelsevis ringa betydelse
ur rittsskyddssynpunkt.

Visentligt viktigare dn sjalvrittelsen ar givetvis moﬂlgheten for over-
ordnade organ att ritta felaktiga beslut av underordnade (mtem rdttelse).

1 Se t.ex. om dansk ritt Christensens innehdllsrika redogorelser. i Nordisk admmlstrm
tivt tidsskrift 1951 s. 65 ff. och 1952 s. 336 ff.

2 Se oversikterna over utlindsk ritt i Westerberg, Om rattskraft i forvaltningsratten
(1951).
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Med den hierarkiska uppbyggnad, som regelméssigt utmirker den moderna
forvaltningsorganisationen, har det allmint ansetts helt naturligt, att sa-
dana mojligheter skola finnas; de framsta pa sidtt och vis som kon-
sekvenser av det subordinationsforhallande, som rider mellan under-
och oOverordnade organ. Néar de saknas inom nordamerikanska delstaters
forvaltningsapparater, ir det just en foljd av att dessa dro uppbyggda efter
andra principer. Och att statliga organs majligheter att riatta kommunala
organs beslut i allminhet 4ro begrénsade! finner sin naturliga forklaring
i att kommunerna falla utanféor den hierarkiskt uppbyggda forvaltnings-
organisationen.

Bortsett fran fall av det slag som nyss berorts synes det pa de flesta hall
hévdas sisom en allmén grundsats, om &n med undantag, att 6verordnad
kan ingripa rittande i alla de fall d4 den beslutande myndigheten sjélv har
mojlighet dartill. I tysk ritt anses t. ex. att, liksom en »uppsiktsmyndighet»
har en generell ratt att meddela anvisningar 4t underordnade (se ovan s.
18), den tillika dger sitta dessas beslut ur kraft.2 Stundom ser man denna
de Overordnade organens ritt att ingripa betecknad sasom hérande till
sjdlva forvaltningens visen.

Nir en Overordnad salunda dr utrustad med rittelsebefogenheter, ligger
det néra till hands, att den som saken rér och som dr missnéjd med ett
avgorande, pakallar 6verpréovning av detta. Det blir d4 friga om admi-
nistrativ rekurs: Beschwerde, recours hiérarchique, administrative appeal
0.s.v. Att en sddan mojlighet att hinvénda sig till hogre organ ar for-
handen utan att behéva stodjas pa positiva regler blir ofta understruket i
litteraturen.

Denna klagomojlighet kan emellertid vara utformad pa skiftande sitt.
Stundom forefinnes blott en mdojlighet att klaga utan en hiremot svarande
skyldighet for forvaltningsorganet att ingd i provning av vad klaganden
anfort. I tysk riatt framhives sdlunda det 6verordnade organets ritt att efter
gottfinnande upptaga s. k. »formldsa besviir» eller limna dem obeaktade. I
Norge anses det pa liknande sitt att ingen allmén regel om ritt att fa besvar
provade kan goras gillande.?

Emellertid giller pa atskilliga héall att den klagande har ett rittsligen
grundat ansprak pa att fa sin sak provad. En sddan allmén administrativ
klagoritt synes vara erkidnd exempelvis i Danmark.*

I stor utstrickning har den administrativa rekursen fatt en fastare form
genom att bliva reglerad i lagar och foérfattningar och darmed ocksa storre
betydelse. Denna foreteelse moter man allmént — i storre eller mindre

1 Sjoberg, Det kommunala besvirsinstitutet (1948) s. 21 ff.

2 Jamfor om dansk ritt Andersen, Dansk forvaltningsret (2. uppl. Képenhamn 1946)
s. 45 ff., samt om norsk ritt Grette, Nordisk administrativt tidsskrift 1929 s. 239 ff., och
Castberg, Innledning til forvaltningsretten (Oslo 1938) s. 201 ff.

3 Andenzs, Féorhandlingarna i det nittonde nordiska juristmotet 1951, Bil, VI Garantier
for rettssikkerheten ved administrative avgjorelser s. 40.
4 Andersen, a.a.s. 509 ff. och Meyer, Nordisk administrativt tidsskrift 1949 s. 257 ff.
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omfattning — i frammande ldnders ritt. I sidana fall talar man i Tyskland
om »formliga» besvir — till skillnad fran de nyssndmnda »formlésa». Den
rittsliga regleringen innebér hérvid i forsta hand, att vissa personer — i
huvudsak de som saken ror — utrustas med en ritt att i bestdmd ordning
anfora besvir och att en didremot svarande skyldighet for det overordnade
organet att ompréva saken foreskrives. De dndringsmdojligheter, som 6ppnas
genom en dylik forfattningsreglering av besvirsriitten, torde i allminhet
vara vidstriacktare in om man — t. ex. i Tyskland genom formlosa besvir
— tager de i sjidlva den hierarkiska ordningen grundade rittelsemojlig-
heterna i ansprak, siarskilt sa till vida att rittelse kan dga rum dven dé sjélv-
rittelse dr omojlig. A andra sidan torde regleringen av besvirsritten ofta
anses medfora, att den 6verordnade myndigheten betages ritten att ingripa
annorledes dn pa grund av besvir.! Man stiar hér infér anordningar, som
pa de omraden diar de gilla figa ett patagligt slikttycke med det svenska
besvirsinstitutet.

I den man, med stod av forfattningar eller eljest, administrativ rekurs
ar mojlig, synes det vara en genomgéiende regel, att den direkt anknyter till
de administrativa subordinationsférhallandena. Om icke besvirsvigen av-
brytes hos lidgre instans, har man regelmaissigt — bortsett frin de jamfo-
relsevis séllsynta fall i vilka ministerstyrelsens principer icke tillimpas —
i sista hand att hénvinda sig till vederb6rande minister.

Den administrativa rekursens anknytning till forvaltningsorganisationens
struktur gor det naturligt, att den mojliggor en provning, icke blott huru-
vida forvaltningsmyndigheternas beslut dro behiftade med réttsliga fel utan
ocksd huruvida de i andra hinseenden iro felaktiga; den provande ir si-
lunda i regel befogad att sétta sitt skonsmissiga omdome i stéllet for den
forst beslutande myndighetens. Av samma anledning ldmnar den admi-
nistrativa rekursen regelmaissigt mojlighet att icke blott annullera ett 6ver-
klagat beslut utan ocksé ersitta detta med ett annat beslut. Bada dessa drag
belysa klart den administrativa rekursens egenskap att icke utgora en ut-
ifran palagd kontrollanordning utan en ingrediens i sjdlva forvaltnings-
systemet, en form for intern rittelse. ;

Det ar svart att fidlla nigra generella omdomen om den administrativa
rekursens virde. Det har, med utgdngspunkt i det inom forvaltningen réa-
dande subordinationsforhallandet, anmirkts att, dd ett underordnat organ
principiellt har att handla enligt ett 6verordnat organs instruktioner, sist-
niamnda organ — som dirfér méiste uppfattas som pa visst séitt ansvarigt
for allt vad den underordnade foretager sig — maste antagas i allménhet
bliva obeniéget att upphéva dess beslut. Givetvis forsvagas i varje fall det
rattsskydd, som beredes av regering och forvaltningsmyndigheter, da de fo-
retaga en omprovning av ett redan fattat beslut, av bristfélligheter i sddana
avseenden, som anmirkts i redogorelsen for det preventiva rittsskyddet.

1 Se t.ex. betriffande dansk ritt Andersen, a.a.s. 520.
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Den administrativa rekursen synes ocksa i olika linder ha mycket olika
praktisk betydelse. Allmént har den emellertid, sirskilt ur synpunkten av
den enskildes rittssikerhet, uppfattats sdsom otillracklig.

Behovet av ytterligare rittelsemojligheter har man tillgodosett genom att
pé olika sitt sorja for att den enskilde, som dr missndjd med forvaltningens
verksamhet, fger mojlighet att fa sin sak provad av myndigheter, som std
sjdlvstindiga i forhdllande till den administrativa apparaten, sdirskilt rege-
ringen, och dro organiserade med tanke pi uppgiften att objektivt viga de
enskildas ansprak mot det allménnas.! Det blir da friga om extern rdttelse.
Syftet har i nigon méan kunnat foérverkligas av administrativa organ, som
inrittats med sirskilt syfte att tillgodose rattssikerhetens krav; organ av
sddant slag ha alltsd icke allenast anfértrotts att upptaga fragor i forsta
instans (se s. 20) utan ocksa fatt betydelse sisom klagoinstanser. Stundom
har man inrittat sdrskilda domstolar, oftast betecknade som férvaltningsdom-
stolar, utmirkta av en organisation och ett forfarande, som mer eller mindre
nira ansluter sig till de allmidnna domstolarnas. Grinsen mellan forvalt-
ningsdomstolarna och forvaltningsorgan av den férst ndmnda typen &r
emellertid ofta nog icke skarp. Talrika mellanformer foreligga, och termen
forvaltningsdomstol fattas i olika lédnder pi olika séitt. I manga fall har ocksa
inom ett visst land termen dnnu ej fatt nigon fullt fixerad innebérd. Det
forekommer tillika, att uppgiften att bereda rittsskydd dr anfértrodd at de
allmiénna domstolarna.

SAdan talan varom nu &r fraga riktas regelmiissigt mot ett beslut och
innebdr att detta beslut angripes. Det #r visentligen férvaltningsakter —
d.v.s. beslut genom vilka for enskilda fall avgéranden triffas som rora
négons riatt — vilka kunna angripas och bliva féremal fér extern rittelse.
I viss utstrickning forekommer ocksd mojlighet att fa generella normer
underkastade provning; for sddant dndamél har i tysk riitt utvecklats
ett sédrskilt institut, den »abstrakta normkontrollens.

Nir den, som &r missngjd med en forvaltningsakt eller, dir det dr mojligt,
vill angripa en norm, hos domstol eller annat fristiende organ pékallar
dndring, kan den hinvindelse, genom vilken beslutet angripes, taga sig
olika former. Den kan vara av ungefirligen samma typ som den administra-
tiva rekursen och &r i och med detsamma besliktad med processrittens
riattsmedel. Understundom kan den dock mera erinra om den svenska rit-
tens stimningsansokan; det kan &dvenledes forekomma en talan, som for-
mellt vinder sig mot den person, som handlat i det allminnas namn. Re-
sultatet av en framgéangsrik talan dr ocksa vixlande: det kan besta i undan-

1 Jamfér J. Ussing, Om afgerelsen af tvistigheder med forvaltningen (Kopenhamn 1893),
Hammarskjéld, Om inriittande af en administrativ hogsta domstol eller regeringsritt,
und. betinkande (1907) s. 32 ff., Bonnard, l.e contrdéle juridictionne! de Vadmi-
nistration (Paris 1934), Finska lagberedningen, Betinkande om den foérvaltningsrittsliga
lagskipningen i ligre instans (Helsingfors 1936) s. 15 ff., Castrén, Nordisk administrativt
tidsskrift 1938 s. 165 ff., Andersen, Dansk forvaltningsret (2. uppl. Képenhamn 1946)
s. 559 ff., Merikoski, Statsvetenskaplig tidskrift 1954 s. 202 ff.
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rojande av ett patalat beslut, i att ett annat beslut sittes i stillet for det
pétalade, i att i anledning av beslutet en foreskrift riktas till den beslutande
myndigheten o.s.v. P4 dessa enskildheter i rittsmedlens anordning, som
till stor del betingas av grundvisentliga skillnader mellan olika rattssystem,
ir det emellertid hir ej tillfille att nirmare inga.

Det bor tilldggas, att rittsskydd ocksd kan pakallas annorledes #n dir-
igenom att pa sitt nu sagts nigon angriper ett beslut.

I atskilliga ldgen forekommer, att férvaltningsorganens beslut, da de an-
giva, vad den enskilde skall gora, tala eller underléta, tilliggas en begrinsad
rickvidd; de tillerkénnas ej i egentlig mening bindande verkan gentemot
den enskilde. Onskar ett forvaltningsorgan mot den enskildes motstind ge-
nomdriva sin vilja, &r det i f6ljd hirav hinvisat att féra talan vid domstol.
I denna mening befinner sig den enskilde ofta enligt anglosaxisk ritt under
domstols skydd; i amerikansk riitt talar man i detta sammanhang om
»passiva riattsmedels.

Denna anordning kan sammanstiillas med en féreteelse som ur rittsvar-
dens synpunkt ér av stor betydelse. Niir, i ett mal som hér under domstols
eller férvaltningsdomstols behorighet, fraga ir om tilldimpningen av en lag
eller en annan norm, kan eventuellt dennas giltighet komma under om-
provning: dr t.ex. lagen grundlagsstridig, normen lagstridig o.s.v.? Man
har i sidana fall talat om en »konkret normkontrolls. En s&dan kan i olika
linder férekomma under olika forutsittningar och i viixlande omfattning.

I detta sammanhang kunna nimnas vissa mdojligheter till sddan talan,
som over huvud (eller i varje fall i forsta hand) ej riktar sig mot ett av-
gorande, vars riktighet eller oriktighet skall fastslas.

Sidan karaktir har t.ex. i allmiinhet den fullgorelsetalan infér allméin
domstol, som grundar sig pa kontrakt elléer liknande rittstitel. I Frankrike
kan s&dan talan foras infor férvaltningsdomstol (s. k. recours de pleine juri-
diction). I tysk riitt férekommer en liknande talan infér forvaltningsdom-
stol, som leder till mAal kallade partstvister (Parteistreitigkeiten, se s. 34).

Pé vissa hall, sisom i Frankrike, Tyskland och Osterrike samt de anglo-
saxiska linderna, finnes ock mdojlighet till talan riktad mot forvaltnings-
organs inaktivitet (i fransk ritt kallad »le silence de I’administration»).

Enligt fransk ritt giller under vissa férutséttningar att, om i anledning
av talan infér foérvaltningsmyndighet beslut icke meddelats inom viss tid,
detta anses som ett avslag, éver vilket klagan far foras i vanlig ordning.!
I Tyskland far talan vid foérvaltningsdomstol féras dven mot obehorigt un-
derldtande av dmbetsatgird, varom ansékan gjorts (Untitigkeitsklage).2
Forslag har varit 4 bane att inféra en liknande ordning i Finland.3 I Oster-

1 Waline, Traité élémentaire de droit administratif (6. uppl. Paris 1951) s. 102.

2 Bachof, Die verwaltungsgerichtliche Klage auf Vornahme einer Amtshandlung (Tii-
bingen 1951). LT,

3 Finska lagberedningen, Betinkande om den forvaltningsrittsliga lagskipningen i ligre
instans (Helsingfors 1936) s. 9 och 109.
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rikes Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz foreskrives en plikt for for-
valtningsmyndigheterna att meddela beslut i anledning av talan, i allmén-
het senast sex manader efter det talan anhiingiggjorts. Har beslut icke inom
foreskriven frist tillstillts part, overflyttas pa partens skriftliga begéran
avgorandet 4 nirmast hogre myndighet. Skulle en hogsta forvaltningsmyn-
dighet 6verskrida den tid, inom vilken myndigheten dr skyldig att meddela
beslut, har part mojlighet att anfora drojsmélsbesvir (Siumnisbeschwerde)
hos forvaltningsdomstolen.! I anglosaxisk ritt kan i vissa fall, dd under-
latenhet att fullgora en skyldighet pavisats, den felande myndigheten med
tillhjilp av det sirskilda rittsmedlet »mandamus» forpliktas att fullgora
sina aligganden.

I vissa linder, t. ex. Tyskland och England, har man organiserat en fast-
stillelsetalan rorande forvaltningsriittsliga forhillanden.?

Det Aterstar att erinra om, att den som lidit skada genom en forvaltnings-
Atgidrd ar berittigad, i en omfattning som véxlar fran det ena landet till det
andra, att fora talan infér forvaltningsdomstol eller allmén domstol om
skadestand, riktad antingen mot staten eller mot den for beslutet ansvarige.

Karakteristiskt for de olika formerna av extern rittelse &r i stort sett,
att talan, till skillnad fran den administrativa rekursen, ar begransad till att
avse rittsliga felaktigheter. En reservation far dock goras for griansfall, d&
ett fristaende forvaltningsorgan utan domstols karaktér fungerar som ritts-
medelsinstans; ju nirmare ett sidant organ star den ordindra forvaltnings-
apparaten, dess naturligare ter det sig, att det fyller samma funktioner
som en vanlig administrativ rekursinstans. Men i huvudsak ar det intet
annat in en rittsprovning som avses. I fraga om talan mot forvaltningsakter
kan silunda grundtanken siigas vara den, att forvaltningens organ skola
handla fritt inom de griinser, som rittsordningen uppdragit fér dem; endast
da de dverskrida dessa, t.ex. genom att tillimpa ett felaktigt forfarande,
genom att dverskrida sin kompetens eller genom att giva sina beslut ett lag-
stridigt inneh4ll, skall rittelse kunna ske. Hirvid bor emellertid uppmirk-
sammas, att skillnaden mellan »rittsfragor» och andra fragor langtifran ar
klar och otvetydig.® Man kan ingalunda utg frén att grénsen overallt 16per
efter samma linjer. Sjilva de teoretiska utgingspunkterna vixla. DA man i
anglosaxisk ritt talar om rittsfragor (questions of law), sdsom foéremal for
domstolsprovning, till skillnad fran sakfragor (questions of fact), far om-
radet for provningen en annan — vil i regel snivare — begrinsning dn
genom den skiljelinje som uppdrages i tysk ritt mellan rittsfragor (Rechts-
fragen) och skonsfragor (Ermessensfragen) eller dem, som pa ungefir lik-

1 Adamovich, Handbuch des osterreichischen Verwaltungsrechts I (5. uppl. Wien 1954)
s. 247 f. och s. 297.

2 Menger, System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes (Titbingen 1954) s. 230
ff. och Griffith-Street, Principles of administrative law (London 1952) s. 231 ff.

3 Se diskussionen vid det tionde allminna nordiska administrativa motet i Helsing-
fors 1952, Nordisk administrativt tidsskrift 1952 s. 247 ff.
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nande siitt dragas i Frankrike, Danmark och Norge. Men hirtill kommer
att, 4ven om den principiella utgdngspunkten star fast, den ena eller andra
regeln i tillimpningen kan gestalta sig pa olika siitt. Nagra exempel mé
belysa svirigheten att fixera griinserna. Dir domstolar principiellt varit for-
hindrade att inlata sig pa »skonsfragor», ha de likvil i viixlande omfattning
ansetts beriittigade att underkiinna ett beslut pa grund av att dirmed ett
frimmande éndamal tillgodosetts eller makten att besluta eljest missbru-
kats (détournement de pouvoir, Ermessensmissbrauch, magtfordrejning,
abuse of powers, improper purposes); man iakttager ocksd pa skilda hall
tendenser att giva rittsprovningen en finnu vidstricktare innebord. Av in-
tresse dr ock att iakttaga, att domstolarna i Forenta Staterna synas stricka
sin provning ett gott stycke lingre iin de engelska. Det kan dvenledes vara
vért att framhalla, att den franska ritten har tva huvudinstitut fér provning
av rattsfragor vid domstol, som bland annat skilja sig genom prévningens
omfattning. Vid »recours pour excés de pouvoir» kan endast asidosittandet
av en rittsregel aberopas; vid »recours de pleine juridiction» stricker sig
rattsprovningen sa till vida viisentligt lingre, att det fiven kan aberopas
att en klagandes ritt (t.ex. enligt kontrakt) blivit kriankt. Vad hir sagts
bér ihdgkommas, niir det i fortsiittningen talas om »riattsprovning»; dir-
med avses i sjilva verket ganska olika ting.

Vissa fragor rérande extern kontroll éver forvaltningen ha pa senaste
tid blivit féremal for traktatmissig reglering. Sirskilt beaktansvird &r
Europaradets konvention 1950 angdende skydd for de miinskliga rattig-
heterna och de grundliggande friheterna, vilken godkints av alla Europa-
radets medlemmar utom Belgien, Frankrike och Italien.! Denna konvention
innehéller bl. a. ett stadgande (art. 5:4), enligt vilket envar som berdvats
friheten skall figa riitt att »infér domstol péfordra, att lagligheten av frihets-
berévandet snabbt mé& provas samt hans frigivning beslutas, om atgiirden
icke dr laglig». Enligt art. 13 garanteras envar, vars friheter och rattigheter
krinkts, seffektiv mojlighet att tala hira infér inhemsk myndighet». For
konventionens efterlevnad verkar en europeisk kommission fér de ménsk-
liga rittigheterna. Denna #ger att, pa talan av medlemsstat, uttala sig om
huruvida den anser patalade atgiirder innebiira att den ifrdgavarande staten
brutit mot sina forpliktelser enligt konventionen. Konventionen férutser
dven, att stat kan medgiva enskild ritt att framstilla klagomal till kom-
missionen. Vidare skall en europeisk domstol tillskapas for rittslig provning
av fragor om avvikelser fran konventionens regler. I sist nimnda bada av-
seenden har konventionen dock #nnu ej tritt i kraft.

1 Kungl. proposition nr 165/1951, utrikesutskottets utlatande nr 11/1951; se dven forsta
lagutskottets utlditande nr 17/1952.




3. Extern rittelse i olika linder

Det torde vara av sirskilt intresse att limna en kort overblick over de
olika vigar, pa vilka genom extern kontroll gentemot forvaltningen rit-
telse kan vinnas i dennas atgirder; de interna kontrollmedlen éro i visent-
liga stycken likartade i alla rittsordningar. Uppmiirksamheten inriktas i
det foljande framfor allt pA anordningar for angripande av forvaltnings-
akter. Oversikten maste av naturliga skil inskriinkas till vissa ledande eller
oss nirstiende lidnders réttsordningar.!

England? ir det klassiska exemplet pé ett land dar forvaltningen — rege-
ringen déri inberiknad — star under de allmanna domstolarnas kontroll.
Att en sddan ordning uﬁprﬁtthﬁlles har i England av alder betraktats som
en konsekvens av principen om »rittens herravilde» (the rule of law);
»the law» #ar nimligen for engelskt betraktelsesiitt egentligen den ratt som
handhas av domstolarna. Domstolarnas ingripande kan pakallas pa olika
siitt. Salunda kan kronan i kontraktsférhallanden stimmas till allmén dom-
stol. I atskilliga ligen iro, sisom redan nidmnts, férvaltningsorganen hin-
visade till domstols mellankomst, om den enskilde icke bojer sig for deras
beslut. Skadestindsansprak kunna sedan gammalt riktas mot tjanstemin;
numera kan som ovan nimnts sadan talan i ganska stor omfatining riktas
diven mot kronan. Viktigast #r emellertid, att man i olika, for engelsk ratt
siregna former kan vinda sig till allmén domstol, nir man anser att en
myndighet, hogre eller ligre, dverskridit sina befogenheter, asidosatt viktiga
principer for forfarandet, asidosatt sina skyldigheter enligt lag o.s. v. Denna
riitt dr grundad pA »common law» och finnes salunda si snart icke nagot
annat stadgats. Dirjimte har den dock i viss utstrickning blivit reglerad
genom sirskilda lagar.

Detta ir den engelska riittens grundprinciper. Under det senaste halv-
seklet har emellertid en mirklig utveckling égt rum. En stark expansion
har skett inom den férut ritt svagt utvecklade administrationen. Beaktans-
viirda iro sirskilt de organ som bruka sammanfattas under namn av »admi-
nistrative tribunals» (se s. 20). Jimte det att vissa av dessa myndigheter
upptaga idrenden i forsta instans, fungera andra som appellinstanser. Av
sirskilt intresse dr att beslut av dessa tribunals genom mer eller mindre
klara lagbestimmelser i avsevird omfattning forklarats icke underkastade
allmin domstols provning. PA samma sétt ha ocksd andra myndigheters,
t. ex. ministeriernas, beslut i viss omfattning gjorts oitkomliga for dom-

1 Betriffande schweizisk ritt, som hir mist utelimnas, kan hinvisas till Graffman,
Forvaltningsrittslig tidskrift 1954 s. 210 ff.

2 Carr, Concerning English administrative law (London 1941), Wade-Phillips, Constitu-
tional law (4. uppl. London 1951), Schwartz, Law and the executive in Britain (New York
1949), Robson, Justice and administrative law (3.uppl. London 1951), Griffith-Street, Prin-
ciples of administrative law (London 1952), Herlitz, Forvaltningsrittslig tidskrift 1948 s.
957 ff.. Torcersen, Tidsskrift for rettsvitenskap 1948 s. 121 ff.,0s, Nordisk administrativt
tidsskrift 1951 s. 207 ff.
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stolskontrollen. Det bor tilliggas, att i den mén vidstrickta befogenheter [
till skonsmissig provning lagts i forvaltningsmyndigheternas hiinder, redan‘f‘
detta forhallande visentligt kringskurit mdjligheterna for domstolarnas
kontroll, enir denna &r begrinsad till rattsfragor. ‘

Den omdaning, som salunda &gt rum i engelsk forvaltningsritt, har bade
de lege lata och de lege ferenda vickt starka meningsbrytningar till liv. Det
ir vad angir gillande rétt i hog grad oklart, under vilka férutsittningar
och pd vilka grunder en domstol kan underkinna en férvaltningsmyndig-
hets beslut. Praxis framstar ocksi sisom starkt skiftande. Omdémena om
det rddande réttsliget vixla dven. De finnas som starkt hivda administra-
tionens rorelsefrihet. Andra se med oro, att de allminna domstolarnas
kontroll kringskires och »rittens herravilde» i traditionell mening dir-
igenom rubbas. Det finnes emellertid ocks& stromningar, som i tribunalens
utveckling se 16ftesrika ansatser till en tillimpning av den franska forvalt-
ningsrittens grundtankar; framtridande auktoriteter ha tagit till orda for
ett system av verkliga forvaltningsdomstolar, som kunde Overtaga de all-
minna domstolarnas funktioner pa forvaltningskontrollens omréde.

De grundsatser i avseende pa domstolskontrollen éver férvaltningen, som
av alder gillt i England, ha helt naturligt vunnit insteg i andra lénder,
vilkas rittsordningar liksom den engelska bygga p& »common law».
Sirskilt géller detta om Amerikas Forenta Stater. Savil delstaternas
som unionens forvaltningsorgan #vensom presidenten och ministrarna
dro sedan gammalt underkastade en domstolskontroll av ungefir sam-
ma art som den engelska. Undantagna anses dock vissa beslut av utpriiglat
politisk karaktéir (political questions). Mer #n i England har riitten att soka
rittelse hos domstolarna reglerats i sérskilda forfattningar (statutory
review).2 Men i allménhet torde en dylik ritt anses gilla dven utan sidant
stod. Det har t.o. m. ansetts, att ritten att hinviinda sig till domstol icke
kan helt avskdras genom lagstiftning: vad det suverina engelska parla-
mentet kan gora, skulle icke den amerikanska kongressen och #n mindre
delstaternas legislaturer férmé, ty domstolskontrollen har — hir ligger en
viktig skillnad mellan England och Forenta Staterna — en férankring i
konstitutionen. Domstolskontrollens rickvidd beror i varje fall i hég grad
av lagstiftningens gestaltning pé olika omréden, och liksom i England finnes
det i praxis ett stort spelrum for olika uppfattningar om huru langt dom-
stolarna kunna ga. Det dr dock ett faktum, att domstolskontrollen spelar

1 Landis, The administrative process (5. uppl. New Haven 1947), Pound, Administrative
law (Pittsburgh 1942), Schwartz, American administrative law (London 1950), densamme,
La procédure administrative aux Etats-Unis (Revue internationale de droit comparé 1951
s. 2561 ff.; jamforelse med Frankrike), densamme, The United States Supreme Court and
administrative law (Current legal problems 1951 s. 395 ff.,, jaimférelse med England),
Rognlien, Tidsskrift for rettsvitenskap 1949 s. 263 ff., Eek, Forvaltningsrittslig tidskrift
1950 s. 152 ff. och 233 ff., Os, Nordisk administrativt tidsskrift 1951 s. 211 ff.

2 Av sirskilt intresse dro reglerna hirom i lagen om férvaltningsforfarandet 1946 (se
s. 20); de refereras av Eek, Forvaltningsrittslig tidskrift 1950 s. 233 ff. :
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en storre roll i Forenta Staterna #n i England. Icke minst betydelsefulla iro
den federala hogsta domstolens majligheter till ingripande i olika former
mot férvaltningsakter och normer pa grund av deras oférenlighet med for-
fattningen.

Den utveckling, som administrationen under senare tid genomgatt savil
i unionen som i delstaterna, har liksom i England — méhénda i &nnu hogre
grad #n didr — paverkat rittsliget. Det har dven i Forenta Staterna vuxit
fram en mangfald av jamforelsevis sjilvstindiga organ (administrative
agencies), som i storre eller mindre grad te sig som jimforliga med dom-
stolarna (se s. 20). PA vissa punkter har inom detta system skapats en
appellordning, som leder tanken till andra lénders forvaltningsdomstolar;
s& t.ex. dr ett sarskilt organ (Appeals Council) verksamt pa sociallagstift-
ningens omrade. Karakteristiskt ar att sjdlva namnet domstol har givits
bland annat at den hogsta appellinstansen i skattefragor, The Tax Court of
the United States. Det iir salunda patagligt, att en betydelsefull utveckling av
rittssikerhetsgarantierna enligt denna linje égt rum. Denna utveckling har
tvivelsutan minskat det praktiska behovet av de allminna domstolarnas
ingripande. I viss utstriickning har den inneburit, att de rittsliga mojlig-
heterna att hinvénda sig till dessa beskurits. Det dr salunda av stor bety-
delse, att talan infér allméin domstol icke anses tilliten, med mindre moj-
ligheterna till administrativ fullféljd férst utan framging prévats. — I
Forenta Staterna liksom i England ha réster hojts for inrédttande av centrala
forvaltningsdomstolar men med bibehéllande av den grundlagsskyddade
ritten att i sista hand hinviinda sig till allmén domstol.

Den anglosaxiska synen pi de allmidnna domstolarnas funktioner har
vunnit insteg ocksf i Danmark.! Sedan 1849 giller grundlagsregeln att »dom-
stolene er berettigede til at paakende ethvert spergsmal om egvrighedsmyn-
dighedens graenser». Den medfér, att den, som ir missnéjd med ett beslut
av ett forvaltningsorgan, hos allmiin domstol kan fora talan om dess annul-
lerande. Man kan pa detta sitt — liksom i England och Forenta Staterna —
viinda sig mot beslut av vilken myndighet som helst, statlig eller kommunal,
hogre eller ligre; intet hinder finnes heller for att man angriper beslut av
Konungen eller vederbérande minister. I den utstrickning en statens skade-
standsskyldighet dr erkind, kan den goéras gillande i samma ordning.

PA samma siitt som i Danmark forhaller det sig dven i Norge:? domstols-
kontrollen har dock hir utvecklats utan stéd av nagon forfattningsfore-
skrift.

1 Andersen, Dansk forvaltningsret (2. uppl. Képenhamn 1946) s. 559 ff., densamme,
Beretning om det 10. nordiske handelsmote 1950 s. 72 ff., och densamme, Ugeskrift for
retsvaesen 1952 s. 225 ff., Meyer, Nordisk administrativt tidsskrift 1949 s. 243 ff., Sorensen,
Ugeskrift for retsvaesen 1950 s. 273 ff., Christensen, Nordisk administrativt tidsskrift 1951
s. 65 ff. och 1952 s. 302 ff.

2 Castberg, Innledning til forvaltningsretten (Oslo 1938) s. 114 ff., Lorentzen, Nordisk
administrativt tidsskrift 1949 s. 280 ff., Andenas, Forhandlingarna 4 det nittonde nor-
diska juristmotet 1951, Bil. VI Garantier for rettssikkerheten ved administrative avgjo-
relser s. 54 ff.
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Liksom i England har emellertid domstolskontrollen i Danmark och
Norge i viss utstrickning kringskurits, dels helt enkelt genom att lagstift-
ningen utformats si att domstolarna saknat underlag for rittsprovning,
dels ocksd genom uttryckliga férbud mot domstolsprévning; sidana ha i
Danmark ansetts tilltliga trots det nyss citerade grundlagsbudet. A andra
sidan kan man iakttaga en utveckling av riittssiikerhetsgarantierna inom
forvaltningen. Sdana fristiende organ, som just anordnats i syfte att astad-
komma en ur réttssikerhetssynpunkt mera tillfredsstillande prévning (se
s. 20), fungera i manga fall sisom klagoinstanser. Sa ir t.ex. i Danmark
fallet med landsskatteretten, landsnaevnet for berneforsorg och toldradets
appeludvalg; atskilliga ndmnder m. fl. ha att avgiva yttranden innan klago-
mdl avgoras av vederborande minister. I Norge fungera likaledes vissa ad-
ministrativa klagoinstanser, sisom riksskattestyret och de pa4 kommunal
grund uppbyggda overligningsnemnderna i skattefridgor samt ankenemnder,
som upptaga klagomal 6ver beslut av rikstrygdeverket och alltsd i viss man
motsvara det svenska forsikringsradet. Bide i Danmark och Norge har man
pa senare tid dryftat mdojligheten att inrétta en eller flera verkliga forvalt-
ningsdomstolar. Den danska grundloven av 1953 forklarar ocksi att prov-
ningen av frigor om »evrighedsmyndighedens greenser» genom lag kan an-
fortros at forvaliningsdomstol, likvisst med det viktiga forbehéallet att sidan
domstols avgorande skall kunna prévas av rikets hogsta domstol.

Den franska ratten? stéller sig alltsedan franska revolutionen principiellt
avvisande mot de allménna domstolarnas sysslande med férvaltningsange-
lagenheter. I motsats till vad som skett i Férenta Staterna har av maktdel-
ningsprincipen i Frankrike ansetts folja att administrationen skall intaga
en fullt sjilvstéindig stillning och icke vara underkastad nigon kontroll av
domstolarna. Man har salunda funnit det helt naturligt, att férvaltnings-
organen triffat avgéranden om medborgarens ritt, som varit lika slutgiltigt
bindande som domstolarnas (»I’administrateur-juge»). Denna grundsats
tillimpas s& strikt att de allminna domstolarna icke ens kunna, i mal som
hora under dem, prejudiciellt prova en forvaltningsakts riktighet.

Emellertid har kravet pé rittssiikerhet dven i Frankrike gjort sig gil-
lande med stor styrka. Detta har féranlett, att inom férvaltningens ram
speciella organ utvecklats med uppgift att behandla fragor av rittslig natur,
sérskilt klagomal Gver forvaltningsorganens beslut. Man har i foljd hirav
gjort en skarp atskillnad mellan srecours hiérarchique», som foéres hos
Overordnade organ, och »recours contentieux», som fores hos sirskilda kol-

1 Alibert, Le contrdle juridictionnel de I’administration au moyen du recours pour
cxceés de pouvoir (Paris 1926), Waline, Traité élémentaire de droit administratif (6. uppl.
Paris 1951), Schwartz, French administrative law and the common-law world (New York
1954), Rivero, Revue du droit public et de la science politique en France ct 4 I'étranger
1953 s. 926 ff. samt de officiel’a publikationerna: La justice administrative en France
(La documentation francaise 1952 n:o 1.609) och La réforme du contentieux admi-
nistratif en France (La documentation francaise 1954 n:o 1.853).
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legialt sammansatta organ. Och dessa organ, hos vilka forfarandet mer och
mer har utvecklats i domstolsmiissig riktning, har man overgétt till att be-
trakta sisom ett slags domstolar, forvaltningsdomstolar. Viktigast av dem ar
statsridet (conseil d’état), som ursprungligen var ett radgivande organ &t
regeringen men efter hand vann en allt starkare stéllning och 1872 ocksé
formellt utrustades med beslutanderitt i administrativa méal, och dirnist
nagra och tjugo prefekturrdd (conseils de préfecture). En forvaltningsdom-
stol med speciella funktioner ir rikenskapsdomstolen (cours des comptes),
som har till uppgift bl. a. att doma i anledning av anmirkningar mot stats-
myndighets rikenskaper. Det bor nimnas att bade statsriddet och riken-
skapsdomstolen vid sidan av sina démande funktioner iven ha rent forval-
tande, vilka emellertid hiir limnas ur rikningen. Det finns ocksa ett antal
andra fristdende organ, som bruka betecknas som forvaltningsdomstolar.

Framfor allt genom praxis i conseil d’état star det i stort sett klart, huru
langt forvaltningsdomstolarnas befogenheter stricka sig; forvaltnings-
kontrollens rickvidd har dirigenom blivit lingt mera preciserad in i de
anglosaxiska linderna. Det kan dock givetvis i sirskilda fall uppkomma
tvivelsmal, huruvida en sak hor till forvaltningsdomstol eller allmén dom-
stol; for losande av sadana konflikter finnes en sérskild domstol (tribunal
des conflits).

Forvaltningsdomstolarnas kompetens grundar sig ingalunda enbart pa
sirbestimmelser angiende sirskilda grupper av mél. Det utan jimforelse
viktigaste bland de rittsmedel, som syfta till undanréjande av en forvalt-
ningsakt, »recours pour excés de pouvoir», star niimligen — det anses sedan
1889 fastslaget — alltid till forfogande, niir icke ett annat rittsmedel skall
anviindas, for den som menar, att ett beslut av ett férvaltningsorgan vilket
som helst (inkl. ministrarna) #r behiftat med rittsligt fel: tillkommit i
olaga ordning, innebir kompetensoverskridande, strider mot lag eller inne-
bir sddant maktmissbruk som betecknas som »détournement de pouvoir».
Undantagna iro endast vissa regeringsitgirder, »actes de gouvernement»
— en kategori av akter vars rickvidd ir omtvistad men numera allmint
synes uppfattas sisom ganska begrinsad (diplomatiska akter m. m.). Lag-
stiftningen anses icke heller kunna begriinsa denna kontroll. Férvaltnings-
domstolarna iga emellertid icke prova forfattningsenligheten av tillimpade
normer. Talan kan i regel resultera endast diri att det 6verklagade beslutet
upphiives. Detta rittsmedel kommer till anvindning lingt oftare &n talan i
England foéres infor allmidn domstol.

Fore 1953 utgjorde conseil d’état i stor utstriickning forsta och enda in-
stans. Den stora ansvillningen av de dir anhiingiggjorda mélens antal och
dirav vallade dréjsmal med deras behandling féranledde emellertid nimnda
ar en reform, som innebir, att talan regelmiissigt i forsta hand skall foras
infér prefekturrad med ritt att 6verklaga dess beslut hos conseil d’état.

Av annan typ ir det rittsmedel som benimnes »recours de pleine juri-
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diction». Detta rittsmedel, som sérskilt kommer till anvindning da man
onskar gora en riattighet pA grund av ett kontrakt gillande mot staten eller
vill resa skadestdndsansprak mot denna, leder icke enbart till upphivande
av en patalad forvaltningsakt utan utmynnar i ett domstolens positiva av-
gorande over det resta riattsanspraket.

Det bor till sist anmérkas, att ett rittegadngsmissigt forfarande till-
lampas hos forvaltningsdomstolarna. Silunda sker behandlingen i vissa
delar (foredragningen) infor offentligheten; muntligheten spelar emellertid
en begrinsad roll. Bestimda regler om kommunikation tillimpas.

Frankrikes administrativa system har paverkat utvecklingen i atskilliga
andra lander. Forvaltningsdomstolar av ungefiar samma typ som de franska
forekomma salunda t. ex. i Italien och Belgien.

Utvecklingen i Tyskland® har forlopt pa liknande sitt som i Frankrike.
Man visste fradn borjan icke av annat réittsskydd dn det som bereddes
inom administrationens ram. Da fragan om en forstirkning av riattsskyddet
aktualiserades efter mitten av forra drhundradet, forekommo till en bérjan
vissa ansatser till att efterbilda det anglosaxiska systemet. I Hamburg an-
fortroddes exempelvis forvaltningskontrollen at de allminna domstolarna.
Men i huvudsak var det den franska forvaltningsrittsskipningen — vilken
ungefir vid samma tid utvecklades till full sjalvstindighet — som kom att
tjina som forebild. Det skedde forst i Sydtyskland; sedan slog man ocksa i
det 6vriga Tyskland in pd samma viag. I de olika staterna inrittades silunda
— tidigast i Baden 1863 — forvaltningsdomstolar. Deras organisation och
kompetens vixlade — exempelvis funnos i somliga stater flera instanser, i
andra blott en — men i stort sett voro de av en och samma typ.

Efter 1945 har forvaltningsrittsskipningen i Visttyskland reorganiserats
och i visentlig grad forenhetligats; syftet har déirvid varit att bereda ett
mera systematiskt uppbyggt och fullstindigt rattsskydd #n tidigare. Det
nya systemet har sa till vida en annan utgangspunkt dn det franska, som
man principiellt sarhaller all rittsskipning fran forvaltningen; forvaltnings-
riattsskipningen betraktas sdlunda som en del av den domande makten.
Grundlagen fastslar den viktiga regeln, att vigen till domstol — allmén eller
annan — star oppen nirhelst ndgon »av den offentliga makten kréinkes i
sina rattigheter»; genom vanlig lagstiftning kan intet undantag goras fran
denna regel. Nar intet annat stadgats, skall sddan talan foras vid allmén
domstol. For sérskilda slags fragor, bl. a. fragor om férfattningars och for-
valtningsakters grundlagsenlighet, dr en forfattningsdomstol (Bundesver-

1 Jellinek, Forvaltningsrittslig tidskrift 1948 s. 125 ff., Forsthoff, Lehrbuch des Ver-
waltungsrechts I (2. uppl Miinchen-Berlin 1951) s. 425 ff., Bachof, Die verwaltungsgericht-
liche Klage auf Vornahme einer Amtshandlung (Tiibingen 1951), Menger, System des
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes (Tubingen 1954), Petrén, Forvaltningsriittslig
tidskrift 1951 s. 327 ff. och 1952 s. 94 ff.; se dven det officiella tyska Entwurf
einer Verwaltungsgerichtsordnung (Bonn 1954); om Osterrike se Adamovich, Handbuch
des osterreichischen Verwaltungsrechts I (5. uppl. Wien 1954).
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fassungsgericht) behorig. Grundlagen forutsitter tillika tillvaron av andra
domstolar: forvaltningsdomstolar, finansdomstolar samt arbets- och social-
domstolar. De sistndmnda kategorierna kunna i denna Oversikt limnas &
sido. Vad forvaltningsdomstolarna angér, har ett treinstanssystem upp-
byggts: lokala forvaltningsdomstolar (Verwaltungsgerichte), en &verfor-
valtningsdomstol (Verwaltungsgerichtshof eller Oberverwaltungsgericht)
for varje land eller gemensam for tva linder samt en forbundsférvaltnings-
domstol (Bundesverwaltungsgericht) med site i Berlin. Dessa domstolars
behorighet har bestimts icke genom enumeration av sirskilda grupper av
mal utan genom generalklausuler som innebira, att offentligriittsliga tvister
(Streitigkeiten des offentlichen Rechts) tillhéra dem, dérest de ej dro av
forfattningsréttslig natur och ej anfortrotts 4t annan domstol. Férvaltnings-
domstolarnas vésentliga uppgift ar att upptaga talan som innebir »anfik-
tande» av en forvaltningsakt (Anfechtungsklage); jfr den franska rittens
recours pour exceés de pouvoir. For att sddan klagan skall fa foras, fordras
emellertid att man forst forgidves gjort invandning (Einspruch) hos veder-
bérande myndighet eller (i vissa fall) anfért administrativa besvir hos dver-
ordnad myndighet; med en sammanfattande term benimnas dessa admi-
nistrativa réttsmedel »Widerspruch». Férvaltningsdomstolarnas kompetens
innebir i dessa fall huvudsakligen befogenhet att upphiiva »rittsvidriga»
forvaltningsakter. D& forvaltningsmyndighet felaktigt forvigrat enskild
ett tillstind e.d., kan domstolen pa talan av denne Aligga myndigheten
att utfirda en forvaliningsakt av angivet slag; den kan ocksd ingripa mot
forvaltningsmyndighets passivitet (jfr s. 25).

I mindre omfattning forekommer ocksi, att forvaltningsdomstolarna ha
att behandla s. k. offentligrittsliga partstvister (Parteistreitigkeiten), var-
med forstds dels tvister mellan tva offentligrittsliga subjekt, dels vissa
tvister mellan t. ex. staten och en enskild part. Till denna grupp hora exem-
pelvis fattigvardsmal och vissa vigmal.

Vid en jamforelse med fransk ritt faller det i 6gonen, att vissa funktioner,
som i Frankrike forbehallits forvaltningsdomstolarna, i Tyskland tillhora
de allménna domstolarna. Salunda har en tysk férvaltningsdomstol ej att
upptaga tvister, som héarrora ur kontrakt mellan staten och enskilda, eller
talan om skadestand. Grénslinjen mellan de allménna domstolarnas och for-
valtningsdomstolarnas kompetens har salunda dragits annorlunda i tysk
ratt dn i fransk. Vidare kan nidmnas, att den franska rittens undantag be-
triffande »actes de gouvernement» icke har nigon motsvarighet i tysk
ritt.

Forfarandet, i vilket i regel den myndighet mot vars beslut talan fores
upptriader sasom motpart till klaganden (med ratt att i sin tur 6verklaga),
idr noggrant reglerat i lag och anknyter direkt till allmin processrittslig
ordning. Det ir principiellt muntligt, och myndigheten disponerar 6ver sa-
dana bevismedel som kinneteckna domstolsprocessen (vittnen m. m.).
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I Finland!® har en ordning utvecklats som i vissa hénseenden erinrar om
den fransk-tyska. Denna utveckling har emellertid 4gt rum pé basis av den
ritt som Finland haft gemensam med Sverige.

Besvirsinstitutet har salunda ungeférligen samma innebérd och grund-
liggande betydelse som i Sverige (se nedan); genom lagen den 24 mars 1950
om #dndringssokande i forvaltningsirenden dr det fastslaget att besvir alltid
kunna foéras, nir ej annorlunda bestimts. Ar 1918 inrittades en hogsta for-
valtningsdomstol efter svenskt monster. I tva visentliga hinseenden upp-
visar denna emellertid drag, som erinra om fransk och tysk ritt. For det
forsta giller sdsom huvudregel, att besvir i hogsta instans upptagas av
hogsta forvaltningsdomstolen, som provar och avgor i malet forekommande
rittsfrigor. Endast om vid besvirens provning fraga tillika dr om bedd-
mande av en atgirds andamaélsenlighet, 6verlimnas malet till regeringen
till avgorande i denna del. Denna regel har i praxis tillimpats sa att mal
endast i mycket ringa omfattning overlimnats till regeringen. For det andra
dger enligt 1950 ars lag hogsta forvaltningsdomstolen i regel upptaga ritts-
besvir Over beslut av statsridet och ministerierna; diaremot kunna ej de
jamforelsevis fataliga beslut som faitas av presidenten 6verklagas. Foljd-
riktigt har sélunda finsk ratt inom det hdvdvunna besvirsinstitutets ram
genomfort tanken, att rittsfragor skola i sista instans avgoras av hogsta
forvaltningsdomstolen, andra fragor av regeringen. Hogsta forvaltnings-
domstolen har ritt att, di extraordinirt rittsmedel anlitas, aterbryta av-
goranden av presidenten, statsridet, ministerierna m. f1.2 En viktig special-
domstol ar tjansteéverdomstolen. Betriffande lagskipningen i forsta instans
mirkes att enligt lagen den 29 januari 1955 om lénsritt lokala férvaltnings-
domstolar skola anordnas vid ldnsstyrelserna.

I frdga om mdojligheterna att infor allmin demstol fora talan i forvalt-
ningsrittsliga saker torde finsk riitt vara dnnu restriktivare in den svenska
(se s. 47 ff.). I Finland géller alltjimt 10:26 gamla RB, och den 6verflyttning
av rittsfragor (bl.a. angdende kontrakt) fran de forvaltande verken till
domstolarna, som dgt rum i Sverige, séarskilt 1828, har icke haft ndgon mot-
svarighet i Finland.

1 Stdhlberg, Finlands férvaltningsriatt (Abo 1940) s. 516 ff., densamme, Nordisk admi-
nistrativt tidsskrift 1936 s. 11 ff., Finska lagberedningen, Betinkande om den forvaltnings—
riattsliga lagskipningen i ligre instans (Helsingfors 1936), Castrén, Nordisk administrativt
tidsskrift 1938 s. 165 ff., Herlitz, Juhlajulkaisu K. J. Stahlberg 1865 28/1 1945 (Vammala
1945) s. 11 ff., Merikoski, Larobok i Finlands offentliga ratt II (Lovisa 1952) s. 103 ff.,
densamme, Nordisk administrativt tidsskrift 1952 s. 260 ff., Kuuskoski, Nordisk admi-
nistrativt tidsskrift 1954 s. 22 ff.

2 Finska lanberedningen, Betinkande om den forvaltningsriattsliga lagskipningen i
ligre instans (Helsingfors 1936) s. 95 ff., Saarialho, Nordisk administrativt tidsskrift
1936 s 212 1.



4, Sammanfattning

Sasom framgar av det foregdende dr riattsskyddet uppbyggt efter olika
system i de olika ldnderna. Utvecklingen synes dock pa de flesta hall ga i
den riktningen, att o6kad vikt lagges vid mojligheterna till extern kontroll
over forvaltningsorganen. Vidare kan man i atskilliga lédnder iakttaga en
tendens att vid den externa kontrollen i 6kad omfattning lita till forvalt-
ningsdomstolar. De allminna domstolarna spela dock alltjimt i manga
linder en betydande roll. Vidare bor uppmirksammas, att generalklausuler
efter hand fatt en helt dominerande stillning, da det gillt att bestimma
den externa kontrollens omfattning. Den externa kontrollen dr visentligen
instilld pa rattsfragor, d.v.s. pd en provning av lagligheten av triffade
avgoranden, varvid kan iakttagas att inneborden av denna distinktion inga-
lunda allestiides ir densamma. P4 atskilliga hall kan man i praxis spira en
tendens hos domstolarna, sarskilt forvaltningsdomstolarna, att vidga om-
radet for sin kontrollerande verksamhet genom att utstricka grénserna for
laglighetsprovningen.




IV. Rittsskyddets anordning i svensk ritt

1. Preventivt ratisskydd

Av alder har i svensk ritt mycket stor uppmirksamhet fgnats at det
preventiva rittsskyddet inom forvaltningen; i viss mén har man pa sidana
arter av forvaltningsverksamhet, dir friga dr om enskilds ritt, anlagt lik-
nande synpunkter som pa rattsskipningen. Det far emellertid icke forbises,
att under senare tid betydande férédndringar intratt.

Den svenska statsforvaltningen handhaves huvudsakligen av yrkestjdinste-
mdn; i allménhet uppriatthallas for olika slag av tjanster bestimda utbild-
ningskrav. Juridiskt utbildade tjinstemin ha sedan langliga tider spelat en
ledande roll, och juridiska traditioner ha gjort sig starkt gédllande. P& senare
tid har likvél forvaltningens expansion givit upphov till 6kade krav pa
kunskaper av annan art. PA manga omraden finnes icke tillging pa ju-
ridisk sakkunskap och juridiskt omdéme i samma utstrickning som forr.

Forvaltningspersonalens ekonomiska stdllning var i dldre tid sddan, att
vil kvalificerade krafter i regel stodo till buds. Senare tids 16nepolitik har
emellertid, sarskilt i avseende pa hogre tjdnster, medfort vissa svarigheter
att f4 tjansterna pa ett fullt tillfredsstillande sitt besatta. Risken for kor-
ruptiva inflytelser, som i andra lédnder spelat stor roll i diskussioner om
riattsskyddet inom forvaltningen, utgor diaremot, s vitt man kan bedoma,
alltjimt intet verkligt problem inom den svenska forvaltningen. Forvalt-
ningspersonalens anseende for obesticklighet ar orubbat.

Lekmannaelement framtrida sisom ledande inom kommunalférvalt-
ningen. P4 senare tid ha de ocksd vunnit insteg inom statsférvaltningen.
Minga olika synpunkter ha betingat deras anlitande. Bl. a. ur rittsskydds-
synpunkt har lekménnens medverkan stundom ansetts vara av betydelse
sdsom uttryck, liksom inom rittsskipningen, for en sund folklig rattsupp-
fattning.

Den statliga forvaltningspersonalen fillsdttes i huvudsak av Konungen
eller andra Overordnade myndigheter. Stor vikt ldgges vid att tjanstetill-
sattningar dga rum efter »fortjanst och skicklighet» (RF § 28). I stort sett
sakna vi erfarenhet av att obehoriga politiska och personliga hinsyn dérvid
gora sig gillande. Folkval forekomma uteslutande inom den kommunala
forvaltningen och didrmed nira forbundna férvaltningsgrenar.

Sedan gammalt har kollegial handliggning® ansetts som en viktig garanti
for rattsfragors riktiga avgorande; kollegiala former férhirskade sérskilt i

1 Sorndal, Statsvetenskaplig tidskrift 1943 s. 279 ff.
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de centrala verken. Alltjamt komma de i icke ringa utstrickning till an-
viandning just vid behandlingen av rittsfragor.! Men de utgdéra numera
endast undantag. Vissa nya kollegiala arbetsformer — som varit en kon-
sekvens av lekmannaelements anlitande inom foérvaltningen — ha visent-
ligen sin motivering i andra synpunkter #n rittsvardens.

Goromdlens vixande mdngd ar en faktor av avgorande betydelse. Den har
visentligt bidragit till att trédnga kollegialiteten inom forvaltningen tillbaka.
Av samma skil ha ocksi pa senare tid avgorandena i stor utstrickning mést
— genom decentraliseringséitgirder och &andringar i myndigheternas be-
slutsformer — anfértros at ldgre befattningshavare, ofta mindre kvalifice-
rade dn forr. Aven dir detta ej skett, ha i verkligheten ligre befattnings-
havare, sirskilt sisom foredragande, fatt ett avgorande inflytande, nér det
tett sig ogorligt for den beslutande att personligen taga stindpunkt till alla
de idrenden, i vilka han beslutar. Over huvud ligger det i sakens natur, att
omsorgen och noggrannheten vid drendenas behandling l6per fara att efter-
sattas, da arbetsbordan vixer.

Nu berorda foreteelser framtrida i viss man #ven i regeringsmaktens
arbete. Medan i ildre tid ej blott departementschefen utan dven bada de
konsultativa statsriden vanligen deltogo i den departementala beredningen
av forekommande riittsfragor, torde de konsultativa statsradens medverkan
i dessa fragors behandling numera ha visentligt begrinsats.

En viktig forutsittning for en ur réttsskyddssynpunkt tillfredsstéllande
behandling av forvaltningsirenden har av alder forelegat i den — jamfort
med frimmande linder — utpriiglat sjdlvstindiga, nistan domarméssiga
stillning som den statliga forvaltningspersonalen intagit.

Denna rojer sig i forsta hand i den stindpunkt svensk ritt intager till
subordinationen inom statsférvaltningen, d. v.s. till fragan, i vad man un-
derordnade forvaltningsmyndigheter iro skyldiga att stilla sig till efter-
rittelse 6verordnades i tjinsten meddelade foreskrifter.? Da det i RF § 47
heter, att forvaltningsmyndigheterna ha att »lyda Konungens bud och be-
fallningar», kan det synas som om dirmed ett uttryck givits at den for
fraimmande lénders ritt karakteristiska grundsatsen om en principiellt obe-
griansad befogenhet for dverordnade organ att genom generella eller kon-
kreta foreskrifter leda de underordnades verksamhet. I sjilva verket fore-
ligga betydelsefulla- och for svensk rétt karakteristiska skiljaktigheter.
Svensk ritt kinner salunda i stort sett ingen ministerstyrelse®; om rittsligt
bindande foreskrifter av ministrar — den annorstiides viktigaste form, vari
den administrativa subordinationen yttrar sig — kan det saledes i Sverige
ej bliva fraga. Aven i 6vrigt dr subordinationen i svensk ritt visentligt
mindre utpriglad én i andra linder. Det #r vanskligt att i allo precisera

1 Herlitz, Forelasningar i forvaltningsratt II (2. uppl. 1948) s 79 ff.
2 Herlitz, a. a. s. 149 {f.
3 Tingsten, Studier rorande ministerstyrelse (1928).
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dess riackvidd. I varje fall maste det i regel anses tillkomma férvaltnings-
myndigheterna att obundna av 6verordnades — Kungl. Maj:ts savidl som
andra organs — foreskrifter prova och avgora foreliggande fragor, som
anga enskildas réitt. Man har emellertid pa senare tid kunnat iakttaga ten-
denser till en skirpning av det administrativa subordinationsférhéillandet,
sa till vida att 6verordnade organ pa olika omriaden tillerkidnts befogenhet
att meddela bindande generella foreskrifter for underlydande. Nykterhets-
niamnd har exempelvis enligt 4 § 1 mom. lagen om nykterhetsvard att stélla
sig till efterriittelse de anvisningar angiende verksamheten som socialsty-
relsen meddelar.

Den genom kompetensregleringen garanterade sjilvstindigheten har haft
ett betydelsefullt stod i tjinsteménnens personliga rdttsstillning, som gjort
dem jamforelsevis mindre mottagliga 4n i andra ldnder for faktisk paverkan
uppifran. Det hor till den svenska rittens sirprigel, att regeringsmakten
saknar inflytande Over utévningen av den disciplinira straffmyndigheten,
som i stillet star under regeringsrittens kontroll, och att hogre tjanstemén
over huvud taget ej kunna disciplinirt bestraffas. I likhet med domare éro
ordinarie &dmbets- och tjanstemin enligt RF § 36 i regel oavsittliga och
kunna ej heller utan egna ansékningar forflyttas. Den séikerhet, som hir-
igenom beretts forvaltningspersonalen, har emellertid under senare tid pa
olika satt kringskurits. Trots regeringsformens bud har en allmén forflytt-
ningsskyldighet genomforts. Stora och betydelsefulla grupper av tjénste-
mén ha tillsatts i former, som undandragit dem det i regeringsformen ga-
ranterade skyddet mot avsittning.

Man torde ocksd kunna véga det péstdendet, att underordnade myndig-
heter nutilldags i avsevird utstrickning finna sig foranlatna att stilla sig
overordnades — statsrads och andras — onskemal till efterriittelse, dven
dir dessa ej kunna meddela rittsligt bindande tjansteforeskrifter.r I vad
min tjanstemannaorganisationernas vixande inflytande dr dgnat att stirka
tjinsteminnens motstindskraft mot forsok till paverkan uppifrdn ar det
dnnu for tidigt att soka bedéma.

Ar overordnade organs inflytande 6ver forvaltningspersonalen mindre ut-
priaglat dn i andra ldnder, dr det & andra sidan beaktansvirt, att denna i
mycket vidstriackt omfattning star i straff- och skadestandsrittsligt ansvar
for sin ambetsgédrning, vilket ansvar kan utkriavas vid allmdin domstol;
grunden hirfor utgores framfor allt av stadgandet i 25:4 SL, som i langt
storre omfattning &n i andra ldnder dr brukligt kriminaliserar tjénstefel.
Personalen uppfordras hirav till handlingssitt, som 6verensstimma med
domstolarnas uppfattning om deras tjansteplikt; uppenbarligen ir denna
preventiva verkan ur rittsskyddssynpunkt av stor vikt. I direkt samband
med domstolskontrollen star justitie- och militieombudsminnens tillsyn.

1 Jamfor betriffande forhéllandet mellan regeringen och de centrala verken Heckscher,
Svensk statsforvaltning i arbete (1952) s. 240 ff.
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I samband med tjinsteminnens ansvar skall stalsrddens ses. Svensk riitt
kinner icke nigot sadant statsrddens allmidnna ansvar foér dem understillda
forvaltningsgrenars verksamhet, som i regel kinnetecknar frimmande ritt.
Statsridens ansvar, som enligt regeringsformen i huvudsak hinfor sig till
deras radslag till Konungen, dr konstruerat som ett slags motstycke till
tjdnstemannaansvaret; faktiskt har det emellertid mycket ringa praktisk
betydelse, dven om mdjligen vetskapen om konstitutionsutskottets gransk-
ning i ndgon min kan utdva en preventiv verkan.

Jamte det indirekta parlamentariska inflytande p# regeringens verksam-
het, som saledes till dventyrs kan gora sig gillande, forekommer det i en-
staka fall, att riksdagen, sérskilt med stod av sin makt 6ver statsregleringen,
tager befattning med konkreta inom foérvaltningen uppkommande ritts-
frigor. Men i stort sett bestar dess inflytande 6ver forvaltningen endast diiri
att den i lagstiftnings- och statsregleringsvig eller annorledes medverkar
vid dess uppbyggnad och vid tillskapandet av de allminna regler, efter vilka
den skall verka. Medverkan fran riksdagens sida vid tillsdttningen av for-
valtningspersonal — en i andra lidnder icke okind foreteelse — férekommer
hos oss icke.

I vissa frimmande linder har man att ridkna med en ganska stark pi-
verkan pa valda forvaltningsorgan fran vdljarnas sida. Med sidant infly-
tande har man i Sverige knappast att rdkna; hirvid bortses givetvis fran
fall, dir man avsiktligt anordnat en representation for sirskilda gruppers
intressen (se nedan s. 41).

Desto mer betydelsefull dr i vart land den insyn fran allmdnhetens sida i
hela forvaltningens verksamhet, som tryckfrihetsférordningens regler om
allménna handlingars offentlighet mdojliggora. Denna insyn ger givetvis ut-
rymme for inflytelser och paverkningar av olika slag. Sirskilt kan man
emellertid rdkna med att de vidstrackta mojligheterna till offentlig kritik
utgora en maning till forvaltningspersonalen att handligga fdrendena pa ett
objektivt riktigt sétt.

Det hor till svenska forvaltningstraditioner att ldgga stor vikt vid ett till-
fredsstillande forvaltningsforfarande. Lagar och forfattningar ha i ganska
stor omfattning sysselsatt sig med detta dmne och dirvid bl. a. reglerat
riatten for enskilda att fa del av foreliggande utredningsmaterial och att
yttra sig. I den man sddana bestimmelser ej funnits, ha i viss utstrickning
processrittsliga principer vunnit tillimpning. P4 senare tid har regerings-
riattens bedomande av det forfarande, som forvaltningsmyndigheterna till-
limpa, varit av avsevird, vigledande betydelse.! I fraga om nu radande ord-
ning ma hinvisas till den inledningsvis omnidmnda utredning om for-
valtningsforfarandet, som, i vad den avser besvarsforfarandet, ligger till
grund for de sakkunnigas arbete (SOU 1946:69).

1 Herlitz, Férvaltningsrittsliga grunddrag (1943) s. 21 ff. och Petrén, Forvaltnings-
rattslig tidskrift 1950 s. 361 ff.
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Givetvis gestalta sig i Sverige si vill som i andra linder férhillandena
i hér berérda avseenden olika inom olika grenar av forvaltningen. Det ér
sdlunda uppenbart, att rittsskyddsproblemen framtrida pa annat siitt inom
kommunalférvaltningen én inom statsférvaltningen. Vidare boér framhal-
las skillnaden mellan & ena sidan den traditionella férvaltningsapparaten
och & andra sidan den mangfald av jéimférelsevis fristiende organ — rad,
kommissioner, direktioner, ndmnder o. s. v. — som man pa senare tid funnit
sig foranliten att tillskapa.! Motiven for deras inriittande ha varit mycket
vixlande. Till icke ringa del har det emellertid asyftats att Astadkomma en
ur rittssikerhetssynpunkt mera tillfredsstillande handliggning. For sé-
dant dndamal har man exempelvis sorjt for kollegial sammansittning, an-
litat kvalificerade jurister, tillgodogjort sig lekmannaomdomet, sorjt for
paritetisk representation av motsatta intressen, anordnat domstolsliknande
forfaranden o.s.v. Vissa sidana organ betecknas stundom som ett slags
domstolar.

2. Sjilvrittelse

Liksom i andra lidnders ritt ir det i viss utstrickning mojligt for myndig-
heterna att éndra eller upphiiva sina egna beslut?; eventuellt sker det pa
framstillning av den som beslutet ror. I vad man sidan sjilvrittelse &r
mojlig dr ett mycket komplicerat spérsmal, som — hos oss liksom annor-
stides — endast till ringa del losts genom positiva forfattningsbestdm-
melser. Mot bakgrunden av frimmande linders ritt framstd méjligheterna
som jéimforelsevis begrinsade. Att beslut, som till f6ljd av skrivfel, miss-
rikning eller annat uppenbart forbiseende blivit oriktigt, rittas av besluts-
myndigheten sjilv, torde oftast icke méota hinder. Bestimmelser, vilka ut-
tryckligen tillata, att beslut, som eljest blivit felaktigt, riittas av besluts-
myndigheten, finnas pi vissa omraden, t.ex. inom tullviisendet. Huruvida
i ovrigt oriktiga beslut m& omgéras av beslutsmyndigheten, nir vederbo-
rande forfattning icke uttryckligen s& medgiver, kan icke generellt angivas.
Vissa riktlinjer kunna dock skénjas i praxis. Beslut i mal mellan mot var-
andra stdende parter anses i allminhet ej kunna omgéras av beslutsmyn-
digheten. Betriffande beslut i andra mal maste mojligheten till sjélvrittelse
bedémas i varje sirskilt fall med hiinsyn till de olika allminna och enskilda
intressen, som iro férknippade med beslutet. Sa linge besvirsprévning pa-
gir, anses beslutsmyndigheten i allminhet forhindrad att meddela nytt
beslut eller aterkalla det verklagade beslutet (jfr processrittens litispen-
dens). Den i utlindsk ritt allmént framtridande tanken, att beslut gene-
rellt béra kunna aterkallas, did de befinnas olagliga, har icke godtagits av
svensk ritt.
1 Se oversikten i Herlitz, Foreldsningar i forvaltningsriatt II (2. uppl. 1948) s. 91 ff.
2 Om sjalvrittelse se Sjéberg, Forvaltningsrittslig tidskrift 1942 s. 273 ff., Sundberg,

Grunddragen av allmin forvaltningsriatt (1943) s. 106 f. och Westerberg, Om rittskraft i
forvaltningsritten (1951).




3. Besvirsinstitutet

a. Allmidnna anmdarkningar

Av grundliiggande betydelse i det svenska rittsskyddssystemet ir besvérs-
institutet, hos oss ett instrument for savil intern som extern rittelse.

Mot bakgrunden av frimmande linders ritt ér det av vikt att framhalla
ett grundliggande drag i detta institut. Liksom de processuella rittsmedlen
rikta sig besviren enligt svensk riitt mot ett beslut av myndighet, varmed
klaganden ir missndjd. De innebéra alltid, att han angriper ett sddant be-
slut. Institutet limnar icke utrymme for annan talan, som kunde ifraga-
komma i samband med forvaltningens verksamhet (jfr s. 25 f.). Det ger sé-
lunda visserligen mojlighet till talan mot ett negativt beslut, d. v. s. ett beslut
innebiirande att ett ansprak tillbakavisas, men ingen mojlighet for den miss-
nojde att hivda sin riitt, dd en myndighet 6ver huvud underlitit att fatta
beslut. Lika litet bereder det sadan utvig att framtvinga en prestation frin
det allminnas sida som t. ex. den franska rittens recours de pleine juridic-
tion. Mojlighet att, oberoende av aktuella plikter och rittigheter, fa
faststillt, vad den enskilde #r skyldig eller berittigad till (jfr t.ex. den
tyska rittens faststillelseklagan), erbjuder besvirsinstitutet ej heller.

Besvirsinstitutet behandlas hiir niirmast till den del det avser besvér over
beslut i konkreta fall; om normkontroll se s. 50 f.

Besvirsinstitutet har reglerats i ett stort antal, till innehéllet delvis
ganska varierande forfattningar, som angiva, vilka beslut som méa &ver-
klagas, vem som #ger besvirsritt o.s. v. Bakom dessa bestimmelser maste
emellertid enligt en uppfattning, som omsider stadgat sig, en allmén princip
anses ligga, som korteligen kan uttryckas sa att, dér annat ej stadgats (t. ex.
att endast vissa beslut dro Gverklagbara, att endast vissa subjekt #ga be-
svirsritt o.s.v.), beslut av statsmyndighet kan overklagas av den som
saken rér. Aven beslut av kommunala myndigheter éro i avsevird omfatt-
ning overklagbara.

b. Besvir hos éverordnade organ

Besvirsinstitutet bestod i sin ursprungliga form endast diri, att den som
en underordnad myndighets beslut angick kunde hos 6verordnade forvalt-
ningsmyndigheter, och i sista hand hos Konungen, soka #ndring i detta
beslut. I denna sin ursprungliga form bestir besvérsinstitutet alltjamt,
ehuru det dirjimte ocksa fatt andra former (se nedan s. 44). I detta avsnitt
behandlas besviirsinstitutet endast i den man det silunda utgor ett institut

1 Sundberg, Grunddragen av allmin férvaltningsritt (1943) s. 157 ff. och Forvaltnings-
rittslig specialprocess (1944), Westerberg, Om administrativ besvarsritt (1945), Herlitz,
SOU 1946:69 s. 158 ff., Sjéberg, Det kommunala besvirsinstitutet (1948) och Férvaltnings-
rattslig tidskrift 1942 s. 269 ff., Wernstedt, Forvaltningsrattslig tidskrift 1951 s. 338 ff.
och 1952 s. 13 ff.
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for intern rittelse samt alltsd helt faller inom det ordinira forvaltnings-
maskineriets ram och ér ett uttryck for det inom detta radande forhallandet
mellan over- och underordnade. Denna karakteristik rubbas ej av att be-
svirsprovningen, dven da den handhafts av organ inom det ordinira for-
valtningsmaskineriet, &tminstone till en del betraktats som ett slags ritts-
skipning.

Till den del besvirsinstitutet silunda direkt anknyter till den administra-
tiva subordinationen &r det uppenbarligen jimforligt med den administra-
tiva rekurs, som mer eller mindre utvecklad forekommer i de flesta linder.
Gemensamt for vira besvir och exempelvis den tyska riittens »formliga
besviiry ar bl. a., att provningen icke dr begrinsad — t.ex. till att avse
endast rittsfrigor — utan omfattar alla de fragor, till vilka den forst be-
slutande myndigheten haft att taga stindpunkt, och att besluten i besviirs-
mdl icke ha endast kassatorisk verkan utan kunna bestd i att ett nytt po-
sitivt avgorande sittes i det dverklagades stiille. Besviiren innebéra, har det
sagts, endast ett »6verforande av den funktionella kompetensen i ett konkret
fall fran en ldgre forvaltningsmyndighet till en hogres!; saken blir, liksom
da rittsmedel anvindes i process, i sin ursprungliga omfattning féremal for
en ny provning. Det sagda innebir bland annat, att besvirsmyndigheternas
rittelseméjligheter dro visentligt vidstricktare dn mojligheterna till sjilv-
rittelse. Vad nu sagts giiller ock om sidana besviir 6ver kommunala organs
beslut, som betecknats som forvaltningsbesvir (eller sjilvforvaltnings-
besviir).

En siregen typ av besvir utgéra de i kommunallagarna reglerade s. k.
kommunalbesviiren; de mdjliggora endast en provning av det éverklagade
beslutets rittsenlighet och syfta blott till dettas upphivande. Kommunal-
besviirsinstitutet foreter sa till vida pafallande likheter med den i andra
linder férefintliga mojligheten att fora talan hos allmidnna domstolar och
forvaltningsdomstolar.

Mot bakgrunden av férhallandena i andra linder fortjéna vissa karakteris-
tiska drag i det svenska besvirsinstitutet att framhallas. Det &r icke fraga
om allenast en mdojlighet for den &verordnade myndigheten att ingripa;
klaganden har en verklig riitt att fa sin sak provad. Besvirsinstitutet har
underkastats en jamforelsevis noggrann reglering i vissa hiinseenden, sir-
skilt genom faststdllande av bestimda frister; i samband hirmed star den
grundsatsen — som visserligen ej ér obestridd och i varje fall icke uppriitt-
hilles utan méanga undantag — att éverklagbara beslut ej linda till efter-
rattelse, forrdn denna frist utgétt eller, dir besvir anforas, dessa slutligt
provats. Forfarandet i besvirsmal har utvecklats under jamforelsevis starkt
inflytande av processriittsliga forebilder. Slutligen ma framhallas, att i en-
lighet med Sveriges egenartade konstitutionella ordning besviren i sista

1 Merikoski, Nordisk administrativt tidsskrift 1952 s. 268.
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hand ej, sisom i andra linder, provas av en minister utan av Konungen i stats-
radet. Den kollegiala behandlingen i statsradet var pa sin tid betydelsefull;
det kunde med fog siigas, att de tva konsultativa statsrad, som regelmissigt
deltogo i besvirsméalens handliggning, utgjorde embryot till en forvaltnings-
domstol. Den faktiska utvecklingen pa senare tid (jfr ovan s. 38) har emel-
lertid lett till att skillnaden mellan svensk och friémmande ritt p4 denna
punkt minskats.

¢. Besvir hos forvaltningsdomstolar m. fl.

Den hidvdvunna ordningen har, siirskilt under det senaste halvseklet,
visentligt modifierats dirigenom att besvirsprovningen i avseviird omfatt-
ning overflyttats till organ av den fristiende typ som foérut berdrts (s. 41),
vilka inrattats séirskilt for detta dndamal, dven om de delvis dven ha andra
uppgifter: den i Konungens namn fungerande regeringsritten, forsikrings-
radet, hyresradet, riksvirderingsnimnden, patentverkets besvirsavdelning,
poliskollegierna och vissa andra. Hirtill kommer, att kammarréitten, som
tidigare s& att siiga tillhort den ordinira forvaltningsapparaten, fatt sina
funktioner begrinsade till att avse enbart besviarsmal. Den utveckling, som
salunda dgt rum, har vil delvis betingats av rent praktiska synpunkter men
framfor allt bestimts av en strivan att skapa okade garantier for en ur
riattslig synpunkt tillfredsstiillande behandling av besviirsmélen.

I den man #dven i Sverige en form av kontroll vuxit fram, som kan be-
tecknas som extern, har det icke varit frin nigon klart fattad principiell
utgangspunkt. Det har icke, sasom i Tyskland, asyftats att skapa en frdn
forvaltningen avskild ny huvudgren av »domarmakten»; man har si att
siga icke principiellt tagit avstind frin den forestillningen, att de ifriga-
varande organen kunna riknas sisom i viss mening horande till forvalt-
ningen. A andra sidan har utvecklingen ej heller bestimts av den for fransk
ritt karakteristiska teoretiska uppfattningen, att forvaltning och forvalt-
ningsriittsskipning enligt sakens natur tillhopa utgéra en fran den allménna
rattsskipningen avskild funktionsform.

I £61jd hirav dr uppfattningen om de nu berorda besvirsmyndigheternas
karaktir svivande. Vissa av dem uppfattas allmént sasom ett slags dom-
stolar och deras verksamhet som rittsskipning; i friga om andra ir upp-
fattningen mera odeciderad. I anslutning till fransk och tysk riitt har det
blivit vanligt att anvinda termen férvaltningsdomstol. Men i sjilva verket
dr den foreteelse, som hir vuxit fram, vixlande och lika svarbestimbar
som t.ex. Englands »administrative tribunals». Den har icke samma en-
hetliga sirpriigel som, i varje fall nutilldags, de tyska och i huvudsak de
franska forvaltningsdomstolarna. Den innebér icke i samma utstrickning
som dessa en verklig utbrytning ur den administrativa apparaten. Vissa
visentliga skiljaktigheter fortjina understrykas.
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Ett utmérkande drag ir for det forsta, att besvirsprovningens omfattning

principiellt dr densamma som da besvir féras hos overordnade organ, Lik-
som andra besviirsmyndigheter ha de nu ifragavarande samma befogenheter
som de myndigheter, vilkas beslut éverklagas. Kontrollen ir saledes allsidi-
gare dn den som utdvas av franska och tyska forvaltningsdomstolar eller
av de allminna domstolarna i de anglosaxiska linderna, Danmark och
Norge. I den méan det enligt gillande forfattningar éver huvud finnes ut-
rymme for prévning ur andra synpunkter én de rittsliga, har forvaltnings-
domstolen att foretaga en sidan. Ett annat utmirkande drag ar att den icke
har att inskrinka sig till en kassatorisk verksamhet utan ager, likavil som
en Gverordnad forvaltningsmyndighet, sitta ett positivt beslut i det over-
klagade beslutets stiille. Kommunalbesviiren intaga dock, sdsom redan an-
mirkts, betriffande den pd forvaltningsmyndighet ankommande besviirs-
provningen (s. 43), en sirstillning.

Forfarandet dr, om én i nagot storre utstrickning influerat av process-
rattsliga forebilder, i stort sett av samma karaktiir som hos andra besvirs-
myndigheter. Det skiljer sig salunda hogst avseviirt fran forfarandet vid
anglosaxiska domstolar eller tyska férvaltningsdomstolar och torde iiven-
ledes fi anses mindre utvecklat n t. ex. forfarandet infér Frankrikes con-
seil d’état. Ur denna synpunkt torde i sjilva verket domstolskaraktiren hos
vira forvaltningsdomstolar for en frimmande betraktare te sig tvivelaktig.
Aven vid en jamforelse med de svenska allminna domstolarna framtrida
mycket stora skillnader, sirskilt pafallande sedan ocksa hos oss muntligt
forfarande vunnit insteg i éverrittsprocederet.

Sirskilt beaktansvirt ir omfanget av forvaltningsdomstolarnas kom-
petens: vilka mal ha de att handligga?

Om anglosaxiska, danska och norska domstolar samt om franska och tyska
forvaltningsdomstolar giller, sisom av den tidigare redogorelsen framgér,
att de grunda sin befogenhet att préva forvaltningsorgans beslut pa general-
klausuler, avseende rittsfragor éver huvud taget, eller pA oskrivna regler
av motsvarande innehdll; begrinsad blir deras kompetens endast da, t. ex. i
England, Danmark eller Norge, lagstiftningen direkt undantager vissa fra-
gor frin domstolsprovning. I Tyskland #r begrinsning éver huvud ej moj-
lig annorledes &n pa det siitt, att mal tilliiggas annan domstol. Dessa all-
minna regler giilla ocksa i huvudsak betriffande regeringsmaktens — det
vill i allménhet sfiga ministrarnas — beslut; som en av domstolskontrollens
viktigaste funktioner riknar man att just regeringen pa detta satt stilles
under lagen.

Vad éter angar de svenska »férvaltningsdomstolarna» ir mojligheten att
atnjuta det bittre réttsskydd, som de kunna erbjuda, helt beroende av
sérskilda bestimmelser rérande klagan 6ver forvaltningsmyndigheters be-
slut dels, vad regeringsriitten angar, i regeringsrittslagen, dels i andra for-
fattningar. Rétt att fa talan prévad av férvaltningsdomstol har salunda med-
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givits endast pd sddana omraden, dir sirskild anledning ansetts foreligga
till en av de administrativa organen oberoende provning. Nigon allmén ratt
att i riittsliga fragor hinvinda sig till férvaltningsdomstol har svensk ritt
icke medgivit. Den mot bakgrunden av utlindsk ritt siregna stindpunkt,
som den svenska ritten salunda intager, sammanhénger dirmed att ritten
att fora talan hos férvaltningsdomstol icke, ssom likartade rittsmedel i
utlandet, star vid sidan av en i allmidnhet generell och obeskuren riatt —
eller Atminstone mojlighet — att i samma saker hénvinda sig till Gver-
ordnade organ. Ritten till talan infér férvaltningsdomstol trider hos oss
i stillet for den ritt att fora talan infor 6verordnat organ, som eljest skulle
gilla. I fall, dir talan infér férvaltningsdomstol dr medgiven, saknas moj-
lighet att fora rent administrativa besviir och vice versa. I £61jd harav ar
det ofrankomligt att ritten att fora talan infor férvaltningsdomstol blir
begrinsad; en generell sadan ritt skulle pa ett onaturligt sitt inskrin-
ka Overordnade organs — och i sista hand regeringens — mojlig-
heter att leda forvaltningen. Regeringen iir, pi de omraden dér forvaltnings-
domstolar verka, betagen varje sddan mdjlighet, dven nir fraga dr om helt
andra bedémanden #n de rittsliga. Regeringsriitten, vilken — sdsom nyss
namnts allsidigt provar overklagade beslut, kan sigas pa sitt och vis
inom sitt omrade i regeringens stiille fungera #ven som ett hiogsta forvalt-
ningsorgan.

D& vart besvirsinstitut alltjaimt fir konstruerat som en ritt att i sista
hand péakalla prévning i en eller annan form hos Konungen sasom ritts-
vardens hogsta representant, foljer dirav — sasom ett viktigt drag i den
svenska ordningen — att varje mdojlighet saknas till talan hos forvaltnings-
domstol mot beslut, som Konungen i statsridet fattat. D& Konungen i stats-
radet, vare sig i besvirsmal eller annorledes, fattar beslut, som angar en-
skilds ritt, ir beslutet salunda i princip slutgiltigt. Motsvarighet saknas
exempelvis till den befogenhet hogsta forvaltningsdomstolen i Finland har
att upptaga besviir ver statsradets och ministeriernas beslut.

4. Riittelse genom overordnat organ oberoende av besvir

I vad man forefinnes en av besvirsreglerna oberoende befogenhet for
overordnade organ att riitta forelupna felaktigheter? Atskilliga forfattningar
ha reglerat sddana riittelsemdojligheter betriffande sarskilda slags drenden
och dirvid bl. a. stadgat ritt for den enskilde att i annan form &an besvirens
pakalla férnyad provning. I en del av dessa fall har rittelsemojligheten
ordnats pa sadant siitt, att den i realiteten knappast skiljer sig fran besvirs-
formen; i andra fall ar det fraga om institut som #Aven i sak avvika fran
besviirsinstitutet. Salunda kan erinras att beslut i vissa fall — ibland da
part det pakallar — skall understiillas hogre organs provning, t.ex. i mél
om barns omhindertagande for skyddsuppfostran. Det férekommer ocksé
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eljest, att en part tillforsikrats ritt att formlost hinvinda sig till sédant
organ. Stundom har stadgats en allmin befogenhet for éverordnad att un-
derkasta fragor, som forevarit hos ligre myndighet, en férnyad prévning
t.ex. ldnsstyrelse betridffande fattigvard och proviningsnamnd betriffande
taxering.!

Men finnes det, nir férfattningsbestimmelser saknas, en ur sjilva sub-
ordinationsférhillandet hérflytande befogenhet for verordnade att ingripa
rattande? Olika uppfattningar skulle hirutinnan kunna hivdas. Man kan
forestilla sig, att den allménna befogenhet att leda underordnade organs
verksamhet, ur vilken besvirsinstitutet framsprungit, kvarstar oberoen-
de av att detta institut efter hand fatt nirmare reglering. A andra sidan
kunde man gora gillande — i viss anslutning till tankegéngar i tysk och
dansk ritt — att nir besvirsritt reglerats, méjligheterna att ingripa dir-
med blivit uttémmande reglerade. I stort sett synes foretride ha givits den
senare uppfattningen; den stimmer ocksa biist éverens med den svenska
rittens grundsatser betriaffande funktionsférdelningen mellan éverordnade
och underordnade samt betriffande de éverordnades jamforelsevis begrin-
sade befogenhet att dirigera de underordnades verksamhet. Ett visst, svar-
definierbart utrymme for &verordnade organs ingripanden torde dock fa
erkinnas vara for handen oberoende av positiva foreskrifter. Detta visar
sig siirskilt, dd Konungen i statsriadet stundom till provning upptager fram-
stillningar om dndring i underordnade myndigheters beslut, ehuru talan ej
forts s, som iir bestimt angéende besviir (efter stadgad besviirstid, av den
som ej dger besviirsritt o.s.v.).

5. Talan vid allmiin domstol

I vilken utstrickning de allmiinna domstolarna kunna ingripa, ir ett be-
tydelsefullt men i manga hinseenden svarbedomt sporsmél.? De sakkunniga
vilja hir i korthet karakterisera rittsliget.

I vissa enstaka fall skola enligt forfattningsforeskrifter besvir féras hos
allmin domstol i stillet for hos forvaltningsmyndighet eller forvaltnings-
domstol. Som exempel kan anféras klagan &ver Overexekutors beslut. I
andra fall ha forfattningarna anvisat den, som ir missnéjd med en forvalt-
ningsatgird, att i andra former féra talan vid allmiin domstol. Eljest far
icke vid allmin domstol foras en talan, som i likhet med de administrativa

1 1 vissa fall kunna frigor oberoende av besvir upptagas av forvaltningsdomstol, t. ex.
frigor om yrkesskadeférsikring av forsikringsriadet.

2 Sundberg, Strodda uppsatser (1943) s. 9 ff. och Medborgarriitt (1947) s. 53 ff., Herlilz,
Forvaltningsrittsliga grunddrag (1943) s. 93 ff.,, SOU 1946:69 s. 158 f., Forvaltnings-
rittslig tidskrift 1947 s. 305 ff. och Foreldsningar i forvaltningsratt III (1949) s. 446 i
Jdgerskisld, Tre utlatanden (1946) s. 33 ff. och Forvaltningsrittslig tidskrift 1948 s. 204
tf., Ljungman, Om skattefordran och skatterestitution (1947) s. 119 ff., Petrén, Forvalt-
ningsriittslig tidskrift 1951, s. 41 ff., Sundstrom, Svensk Juristtidning 1952 s. 349 ff.
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besviiren riktar sig mot en forvaltningsakt och asyftar dess éndring eller
upphivande; hirom rada icke delade meningar.

En vanskligare och mera omstridd fraga ér, i vad mén allmén domstol
i andra former iger upptaga en talan riktad mot det allménna eller eljest
prova riktigheten och giltigheten av foérvaltningsorgans avgoranden. Ut-
gangspunkten for denna fragas besvarande torde kunna sokas i en huvud-
regel, att de allmiinna domstolarna principiellt dro behoriga att till prov-
ning upptaga vilket riittsansprak som helst, savida ej annat blivit stadgat.
Sa till vida dr lidget i princip detsamma som i t. ex. England och Danmark.
vad svensk ritt bestimmer angiende forvaltningsmyndigheters och forvalt-
ningsdomstolars befogenhet att slutligt avgora fragor, som anga enskilda
medborgares ritt, utgor allenast undantag frén denna huvudregel.

Men dessa undantag #ro enligt svensk ritt — till skillnad fran engzlsk
och dansk — s vittgaende, att omradet for huvudregelns tillimpning under
alla forhallanden blir féga omfattande — dven om meningarna éro delade
om i vilken utstrickning administrativa kompetensregler skola uppfattas
sasom begrinsande domstolarnas befogenheter.

Det finnes i varje fall angeligenheter, med vilka forvaltningsmyndig-
heterna viill ha att pa ett eller annat siitt taga befattning men i vilka varken
de eller forvaltningsdomstolarna genom forfattningarna tillagts befogenhet
att triffa slutgiltiga avgoranden om den enskildes ritt och plikt. I sddana
ligen méaste huvudregeln vinna tillimpning och vigen till allmén domstol
alltsd std oppen. Vad forvaltningsorgan i dylika ligen kunna ha »beslutat»
blir endast att fatta som uttalanden & det allminnas viignar om vad som
skall fordras av eller unnas den enskilde; det tillkommer i hiindelse av tvist
i sista hand allmin domstol att triiffa det slutliga avgorandet. I ett sddant
avgorande maste ingd ett bedomande, huruvida forvaltningsmyndighetens
beslut, dir ett sadant triffats, ar riktigt eller ej.

Att niarmare utreda, i vilka ldgen allmidn domstol sélunda kan satta sitt
bedomande 6ver en forvaltningsmyndighets, dr synnerligen vanskligt; me-
ningarna gi ocksa isir. Det bor hir nidmnas, att de finnas som hévda, att
de allminna domstolarna hiirvidlag #ga vidstriicktare befogenheter &n ra-
dande praxis synes utvisa.! Sikert dr & ena sidan, att svensk ritt dr vitt
skild fran den franska ritten, som principiellt forbjuder allmén domstol
att taga standpunkt till administrativa frigor. Svensk domstol har att vid
behov tillimpa offentlig ritt och kan i vissa ligen ga dédrhin, att den i ett
mal som den provar underkinner giltigheten av en myndighets beslut. A
andra sidan later var ritt icke i tillndrmelsevis samma utstrickning som
den anglosaxiska ritten den rittsliga verkningskraften av forvaltnings-
myndighets beslut bero av allmin domstols godkinnande.

Klart ir under alla omstindigheter, att den enskilde i atskilliga légen

1 Se t. ex. Sundberg, Statsvetenskaplig tidskrift 1947 s. 199 ff. samt s. 47 i not 2 an-
mirkta skrifter.
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kan vid allmin domstol hivda sin riitt gentemot forvaltningsorgan genom
att antingen sjalv védcka talan eller ocksd nyttja det »passiva rittsmedel»
(jfr s. 25), som bestar i att avvakta att talan vickes mot honom och i ett
siddant mal gora invindningar mot den standpunkt forvaltningen intagit.

Nagra praktiskt betydelsefulla omriaden for allmién domstols prévning
mé sarskilt framhallas.

I stort sett star det fast, att tvister, som uppfattas som privatrittsliga,
och éver huvud taget sidana, som avse kontraktsférhallanden (jfr Kungl.
forordningen den 17 april 1828 angiende upphdrande av styrelseverkens
domsritt i vissa mal), i sista hand kunna dragas under allmin domstols
provning. Befogenheter, som tillkomma Frankrikes conseil d’état — och i
viss utstrickning den finska hogsta forvaltningsdomstolen — pé& dessa om-
raden, dro hos oss forbehallna de allminna domstolarna. Svensk ritt torde
hirutinnan icke alltfor mycket skilja sig fran vare sig anglosaxisk, dansk
och norsk eller tysk ritt.

T Det bor framhaéllas, att i den mén svensk ritt erkénner skyldighet for det
allmiinna att giilda ersiittning for skador, som vallats av @mbets- och tjéinste-

min?, talan dirom Atminstone i sista hand skall féras vid allmén domstol.
Svensk ritt overensstimmer hirutinnan med vad i allméinhet giller i andra
linder; Frankrike utgor dock, sdsom redan framhallits, dven i denna del ett
undantag. Mycket omstritt dr emellertid, i vilken utstrickning det allméinna
ir underkastat sadan skadestiandsskyldighet. Med hinsyn till det &mne, som
utredningen avser, ar det sarskilt av vikt att framhalla, att dylik skade-
standsskyldighet knappast utan sarskilt forfattningsstod erkénts for sadan
skada som vallats av att ett beslut rorande enskilds ritt eller plikt varit fel-
aktigt.

Mal om straff hora med fa& undantag under allmin domstols provning.
Bestar den kriminaliserade girningen i ohdrsamhet mot myndighets beslut,
Ager domstol viss mojlighet att bedoma beslutets giltighet. Detsamma géller
betriffande viten: infor ett vitesforeliggande kan vederbérande som regel
ernfi domstolsprovning genom att icke atlyda det och avvakta stimning till
domstol.

Det #r sérskild anledning att berora en art av brottmal. Héar asyftas en for
svensk — och finsk — riitt egenartad, redan férut (s. 39) berord anordning:
den vidstrickta mdojligheten att hos allmén domstol fora straffrattslig talan
mot imbets- och tjinstemiin, vilken givetvis bl. a. kan begagnas vid missndje
med beslut, som angd enskilds ritt eller plikt. Av sirskild betydelse for den
enskilde dar i detta sammanhang att jimte straff dven skadestind kan ut-
doémas. Hirtill kommer, att en fillande dom, jimte det att den ofta paver-

1 Se dirom Férhandlingarna & det femtonde nordiska juristmétet 1931 s. 226 ff., och bil.
iI, Sundberg, Stats och kommuns ansvar foér befattningshavares tjanstedtgirder (1933),
Strahl, SOU 1950:16, Karlgren, Skadestandsriatt (1952) s. 187 ff., Conradi, Forvaltnings-
riattslig tidskrift 1954 s. 247 ff.
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kar framtida praxis, kan bliva ett incitament till sjilvrittelse, dar sidan
ir mojlig. Att ett felaktigt beslut rittas eller uppkommen skada ersittes av
den ansvarige blir for ovrigt ej sillan, utan att atal anstilles, resultatet av
justitie- eller militieombudsmannens ingripande.

Utanfor de nu angivna omradena réjer sig patagligt den forut anmiirkta
osikerheten i rattsuppfattning och praxis, i vad angar de allmédnna domsto-
iarnas befogenheter. Dessa ha i viss utstrickning inlatit sig pa en prévning
av rittsenligheten av forvaltningsorgans beslut. Bland mera uppmirksam-
made rittsfall kunna ndmnas NJA 1949:330 och 537 samt 1953: 305. Men
det star under alla omsténdigheter fast, att den externa kontrollen 6ver for-
valtningen genom de allminna domstolarna i svensk rétt dr av ganska ringa
rackvidd.

6. Sarskilda rattsmedel

S. k. sdrskilda riattsmedel kunna komma till anvindning utom i ratte-
gingsmaél dven pa forvaltningens omrade (RF § 19).* Harvid komma friamst
resning och aterstillande av forsutten tid i betraktande. Ansokningar hiarom
provas av regeringsritten i mal av beskaffenhet att kunna tillhéra dess eller
kammarrittens slutliga prévning, eljest av hogsta domstolen. I vad man
darvid de i rittegangsbalken meddelade reglerna skola tillimpas, ar ett
sporsmal, som ej besvarats av lagstiftningen. Detta giller savil i frdga om

betingelserna for anvindningen av sirskilda riatismedel som betriaffande
forfarandet vid beslut i sidana mal. Vad sérskilt angar fragan om resning
av Kungl. Maj:ts i statsradet fattade beslut synas nagra huvudsakligen ildre
rittsfall? giva vid handen att dessa beslut i och for sig ej dro undandragna
nimnda rittsmedel. Det torde emellertid vara ytterst sillan som sddan res-
ning forekommit, och det ir svart att bedéma, i vilka ligen den kan vara
mojlig. Hirutover ar att nimna, att trots regeringsformens stadganden vissa
i statsradet vidtagna rittelseatgirder stundom betraktas som tillimpning av
nagot slag av sirskilda rittsmedel.?

7. Normkontroll

I det foregdende har det ndrmast varit friga om sadan talan, som riktas
mot avgoranden tridffade av myndigheterna i sérskilda fall (foérvaltnings-
akter). Ett annat spérsmal ar, i vad man mojlighet forefinnes att fora ta-

1 Sandstrém, Om taxering (1940) s. 311 ff., Thulin, Nordisk administrativt tidsskrift
1941 s. 118 ff., Sundberg, Grunddragen av allmin férvaltningsritt (1943) s. 179 ff.,
Petrén, Forvaltningsrittslig tidskrift 1950 s. 374 ff.

2 Schmidt, Juridiskt Arkif XXVIII s. 527, K. M:ts i Hogsta domstolen utslag den 17
maj 1870 pd ansokan av Anders Nilsson och RA 1951 not Jo 8.

3 Linden, Forvaltningsriittslig tidskrift 1941 s. 230 f.
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lan, som icke grundas p& sddana avgorandens felaktighet i och fér sig utan
darpa att lagar, forfattningar och andra normer #ro behiftade med fel.

Med stod av sérskilda forfattningsforeskrifter dr det i vissa fall moj-
ligt att anfoéra besvér 6ver normmissiga beslut fattade av statliga eller
kommunala organ; dven eljest upptagas i praxis besvir i vilka sidana be-
sluts upphivande yrkats. Bland de sakkunniga rida emellertid delade me-
ningar om huruvida nagon allmin ritt att pi sidant sitt fora talan emot
normmiissiga beslut forefinnes i svensk ritt. Beslut av Kungl. Maj:t i stats-
rddet om normer kunna givetvis lika litet 6verklagas som andra Kungl.
Maj:ts beslut. ’

Ett annat sporsmaél ir huruvida, da ett mal eller drende iir under behand-
ling, domstol eller annan myndighet figer préva, om en lag, férfattning eller
annan norm, som Aberopas i malet eller drendet, i rittsligt avseende dr be-
hiftad med fel och dérfér bér frankinnas giltighet. En dylik kontroll kan,
i den man den forekommer, siigas ingé i kontrollen 6ver forvaltningen, nir
frga ér om en forvaliningsitgird vidtagen med stéd av den omstridda nor-
men. Tillika kan den innebéra en kontroll éver férvaltningens normbildande
verksamhet. Men i den mén det ir friga om prévning av normer, som med-
delats av Kungl. Maj:t med stod av RF § 89 eller sirskilt bemyndigande,
och i synnerhet om provningen skall gilla forfattningar, som tillkommit
under riksdagens medverkan, framstar den tillika och framfér allt som en
anordning till skydd mot en oriktig tillimpning av grundlagarnas regler
frin statsmakternas sida. Fragan i vad min en normkontroll av nu angiven
art kan och skall d#ga rum har ej blivit foremal for férfattningsmiissig reg-
lering. Det finnes emellertid atskilliga exempel pa att allmin domstol eller
forvaltningsdomstol ingir pa en sédan prévning; huru langt deras befogen-
heter hiirutinnan striicka sig har dock icke fullt klarlagts.!

1 Myrberg, Om statstjanstemins oavsittlighet (1930) s. 137 ff., Sundberg, Statsveten-
skaplig tidskrift 1930 s. 363 ff. och Medborgarritt (1947) s. 32 ff., Herlitz, Forvaltnings-
rittslig tidskrift 1938 s. 327 ff., Westerstdhl, SOU 1941:20 s. 114 ff., Eck, Om tryckfrihe-
ten (1942) s. 267 ff.




V. Giillande riitts fortjiinster och brister

1. Reformforslag

Atskilliga reformfragor, som beréra det administrativa rittsskyddet, ha
under senare tid varit 4 bane dels hos Kungl. Maj :t och inom riksdagen, dels
i den politiska och vetenskapliga diskussionen. Vissa hithérande fragor ha
viil huvudsakligen aktualiserats av andra intressen én rittsskyddets. Men
i stort sett ar det just intresset av forstirkt rittsskydd, som givit upphov
till reformtankarna. Man kan inom dessa stridvanden, lika val som i lik-
nande diskussioner i andra linder, urskilja olika riktlinjer. An hivdas med
styrka vikten av garantier for att forvaltningsorganens atgéranden fran
borjan bliva tillfredsstilllande ur rittsskyddets synpunkt; det dr det preven-
tiva rittsskyddets linje. An framhiives betydelsen av de rittelsemojligheter,
som kunna beredas inom administrationens ram, den interna kontrollen.
An ligger man huvudvikten vid en effektiv extern kontroll; dérvid sitter
den ene huvudsakligen sin lit till férvaltningsdomstolar, medan den andre
hivdar, att de allminna domstolarna bora spela en vida storre roll dn nu.

Vad till en borjan angar det preventiva rdttsskyddet och
den interna kontrollen ir det forst anledning att erinra om riks-
dagens forut (s. 7) omnimnda ar 1942 avlatna skrivelse och den i anledning
dirav verkstillda, tidigare omférmiilda forberedande utredningen om fér-
valtningsfirfarandet (SOU 1946:69). Diri berorda fragor om det preventiva
rittsskyddet ha hittills ej upptagits till allmén behandling. Déremot ingar
den interna kontrollen — savill som i viss omfattning den externa — i det
uppdrag, som ar 1949 meddelades besvirssakkunniga (ses. 8).

Vissa till detta omrade horande allminna fragor ha sedermera varit under
handliggning hos Kungl. Maj:t eller i riksdagen.

I motioner vid 1954 ars riksdag av herr Herlitz (1:132) och herr Hastad
m. fl. (11:314) hemstilldes om utredning angaende allmiinna jdvsregler for
statsforvaltningen m.m. Sammansatta konstitutions- och forsta lagut-
skottet (utlatande nr 5/1954) forklarade sig anse allminna regler betraf-
fande jiv, avseende forvaltningen i dess helhet, 6nskvirda men antog, att
dessa fragor skulle komma under behandling, sedan lagstiftningsarbetet an-
giende besvir fullbordats, och hemstillde darfor, att motionerna icke métte
foranleda nagon riksdagens atgird. Riksdagen bifdll utskottets hemstillan.

Vid samma riksdag hemstilldes i motioner av herr Ohlon m. fl. (I:231)
och herr Ohlin m. fl. (11:309) om utredning angdende en vidgad tillimpning
av det kontradiktoriska foérfarandet inom férvaltningen samt om andra lag-
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stiftningsatgirder till stdrkande av forvaltningsmyndigheternas opartiska
stdllning. I nyssndmnda utskottsutlatande uttalades i anledning av vad som
anforts i dessa motioner, att det vil i atskilliga ldgen skulle vara virdefullt
— ur bade allmin och enskild synpunkt — om det allménna intresset vore
foretriatt av en egen representant, men att en allmén utredning rérande fra-
gan icke vore lamplig. I anledning av att motionirerna foreslagit, att maj-
lighet genomgaende skulle 6ppnas for det allmédnna att overklaga sidana
beslut i forvaltningen, som anginge bade det allmédnna och enskilda, forkla-
rade sig utskottet ej vilja bestrida, att en forbéttring av det allminnas klago-
mojligheter skulle kunna medfora fordelar; utskottet framholl emellertid,
att detta sporsmal vore foremél for utredning genom besvirssakkunniga.
Pa utskottets hemstéllan beslét riksdagen déarfor, att motionerna icke skulle
foranleda nagon riksdagens atgird.

Vid 1948 ars riksdag vickte herr Wiberg en motion (11:355) angdende be-
stimmelser om ersittning for parts kostnader i mal och i ansékningsiren-
den, som handlidggas av forvaltningsdomstol eller annan offentlig myndig-
het. P4 hemstéllan av forsta lagutskottet (utlatande nr 12/1948) beslot riks-
dagen att hos Kungl. Maj:t anhalla om utredning angidende nimnda spors-
mél samt om framlidggande av de forslag, vilka kunde féranledas av utred-
ningen. Som ovan (s. 9) namnts ha besvirssakkunniga att vid sitt upp-
drags fullgérande uppmirksamma denna riksdagens begiran. Vidare kan
nimnas, att i anledning av en av 1952 ars riksdag gjord framstéillning en
sakkunnig tillkallats enligt Kungl. Maj:ts bemyndigande den 5 juni 1953
for att verkstialla utredning angiende en 6versyn av losen- och stimpelfor-
ordningarna.

Fragan om justitieombudsmannens tillsyn 6ver férvaltningen har vid ett
flertal tillfillen under senare ar uppmirksammats av riksdagen. Vid 1947
ars riksdag aktualiserades fragan genom vickta motioner dels av herr
Schlyter m. fl. (I:17) och herr Rylander m. fl. (II:28) om inrittande av
en riksdagens ombudsmannabefattning fér évervakning av frihetsberdévan-
den, dels av herr Herlitz (1:15) om utredning angéende atgérder for stir-
kande av riksdagens kontrollmakt 6ver regering, férvaltning och rattsskip-
ning. Motionerna féranledde icke nagon riksdagens atgird. Vissa uttalan-
den gjordes vidare vid 1948 och 1949 ars riksdagar av forsta lagutskottet i
samband med dess granskning av justitiecombudsmannens dmbetsforvalt-
ning (utlatanden nr 1/1948 och 3/1949). Vid 1952 ars riksdag vicktes motion
av herr Lindberg m. fl. (1I:14) om utseende av en riksdagens socialforsik-
ringsombudsman, vilken motion emellertid icke féranledde niagon riks-
dagens atgird.

Fragan om justitiecombudsmannainstitutionen togs dnyo upp vid 1954 ars
riksdag i motioner dels av herr Herlitz (1:134) och herr Hastad m. fl. (II:
316), vilka hemstillde om utredning angiende atgirder for effektivisering
av justitiecombudsmannens kontroll éver forvaltningen, dels av herr Ohlon
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m. fl. (I:229) ‘och herr Ohlin m. fl. (I1:307), vilka hemstéillde om skynd-
sam utredning av atgirder for effektivisering av justitieombudsmannaidm-
betet 6ver huvud taget. PA hemstillan av sammansatta konstitutions- och
forsta lagutskottet (utlatande nr 1/1954) beslot riksdagen att i skrivelse
till Kungl. Maj:t anhélla om utredning angiende justitiecombudsmannain-
stitutionen i vissa angivna hinseenden och dirmed sammanhéngande spors-
mal. Sakkunniga ha sedermera den 30 april 1954 tillkallats for verkstillande
av den begirda utredningen.

Moderniserade regler om statsrdadens ansvarighet ha lange ansetts pakal-
lade. Fragan aktualiserades, da riksdagen pé forslag av konstitutionsutskot-
tet (betinkande nr 24/1952) hemstéllde om en forutsiattningslos utredning av
fragan om revision av reglerna rorande statsradets konstitutionella ansvarig-
het. I anslutning hirtill bor atergivas vad chefen for justitiedepartementet,
statsridet Zetterberg, i direktiven for de sakkunniga, som den 16 augusti
1954 tillkallats for att féretaga en modernisering av var forfattning (forfatt-
ningsutredningen), anfort betridffande fragan om inférande av ett dagord-
ningsinstitut for utkridvande av politiskt ansvar av statsraden. Statsridet
Zetterberg anforde hirom bl. a. féljande:

Om ett dagordningsinstitut eller nigon liknande anordning skulle inféras, ar
det tydligt att det nuvarande dechargeforfarandet kommer att forlora mycket av
sin politiska betydelse. Det ir emellertid icke givet, att dechargeinstitutet for den
skull bor avskaffas. Tvirtom kan man sitta ifraga, om icke institutet skulle kunna
f4 okat virde och bli mera effektivt i vad det avser kontroll av regeringens ad-
ministrativa praxis, direst det frikopplas fran sitt nuvarande politiska inslag. For-
farandet méste emellertid 6verses och moderniseras.

Skulle ater utredningen stanna for att vilja behalla dechargeinstitutet dven sa-
som ett instrument for utkrivande av politiskt ansvar, bor utredningen soka klyva
dechargeforfarandet sa att det politiska momentet klart sdrhélles fran momentet
av administrativ kontroll. Institutets nuvarande brister synes till icke ringa del
bero pA att dessa tvd moment icke hélles tillrickligt isir.

P4 atskilliga speciella omrdden har det under senare tid varit ifragasatt
att stirka rittssikerhetsgarantierna i forvaltningen. Besvirssakkunniga vilja
hir erinra om nagra av de viktigaste initiativen.

I anledning av motioner vid 1950 ars riksdag av herr Nordenson (1:236),
herr Edstréom (1I:290), herr Spetz (1:320), herrar Svensson i Ljungskile och
Utbult (I1:375) samt herrar Aqvist och Gunnarsson (I1:286) anférde bevill-
ningsutskottet (betinkande nr 46/1950) bl. a., att den fragan kunde stéllas,
huruvida var nuvarande faxeringsorganisation vore si anordnad och reg-
lerna for dess verksamhet s avfattade, att kraven pa rittsséikerhet och effek-
tivitet bleve tillgodosedda pa bista mojliga siatt. Riksdagen anholl pa utskot-
tets hemstillan hos Kungl. Maj:t, att Kungl. Maj:t ville, med beaktande av
vad utskottet i betinkandet anfért, lata verkstélla en allsidig och forutséitt-
ningslés utredning rérande taxeringsforfarandet och taxeringsprocessen. I
anledning hirav har genom 1950 ars skattelagssakkunniga utredning kom-
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mit till stdnd, som emellertid endast avser effektivare taxering (SOU
1954:24). Vissa pa denna utredning grundade férslag ha framlagts i pro-
position nr 160/1955. Chefen for finansdepartementet har den 11 mars 1955
erhillit Kungl. Maj:ts bemyndigande att tillkalla utredningsmén med upp-
drag att verkstilla en 6versyn av taxeringsorganisationen och dirmed sam-
manhingande sporsmal.

Vid 1951 ars riksdag hemstalldes i motioner av herr Werner m. fl. (I:215)
och herr Hackner m. fl. (I1:279), att riksdagen méatte anhélla om skyndsam
utredning om sddan #dndring av gillande bestdmmelser, att regler om ett
opartiskt forfarande {6r avgorande av tvister i varuskattemal och for till-
godoseende av riattsskyddsbehovet i dylika mal infordes. P4 bevillnings-
utskottets hemstillan (betdnkande nr 54/1951) anholl riksdagen, att
Kungl. Maj:t ville i samband med den pagiende utredningen roérande det
administrativa besvirsinstitutet och dirmed sammanhingande fragor lata
verkstilla utredning jamvél i vissa i betéinkandet angivna hénseenden. Som
ovan nidmnts (s. 10) ha besvirssakkunniga erhallit uppdrag att verkstélla
ifragavarande utredning.

Fragan om okad rittssidkerhet vid frihetsberévanden har varit foremal for
en livlig diskussion under senare tid och berorts i ett flertal utredningar.
Niarmast med féranledande av Europaridets konvention om de ménskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (se s. 27) togs fragan upp
PA bred basis vid 1952 ars riksdag. I motioner av herr Lindblom m. fl.
(I:306) och herr Swedberg m. fl. (II:410) begirdes en allmin 6versyn av i
vart land forefintliga regler om frihetsberévanden. P4 hemstéllan av forsta
lagutskottet (utlatande nr 17/1952) anholl riksdagen om utredning anga-
ende ett forbattrat forfarande vid administrativa frihetsberévanden. Sak-
kunniga for verkstillande av en sddan utredning tillkallades den 5 december
1953.

Vad angir den externa kontrollen bor forst framhéllas, att at-
skilliga i det foregiende berérda fragor jamvil innefatta sporsméal rérande
extern kontroll. Sa iar fallet med utredningarna om taxeringsforfarandet
och om forfarandet vid administrativa frihetsber6vanden samt med den till
besvirssakkunniga overlimnade fragan om forfarandet vid uttagande av
indirekt skatt. Vidare kan framhallas den vid 1954 ars riksdag vickta nyss
berorda fragan om vidgad besvirsritt for det allménnas organ. Slutligen
mé erinras om att besviarssakkunnigas uppdrag angidende besvirsinstitutet
jamval avser de fall, di besvir foras hos forvaltningsdomstol.

Sporsmalet om vidgade mojligheter till domstolsmdssig provning av
fragor rorande enskild ritt i forvaltningen berordes 1949 i en motion av
herr Herlitz (1:160) om utredning angiende bittre tillgodoseende av de
enskildas réttsskyddsbehov och 1952 i motioner av herr Nordenson m. fl.
(I:328) och herr Hjalmarson m. fl. (I1:432) om Aatgirder i syfte att stirka
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rittssiikerheten och den medborgerliga friheten. Motionerna féranledde
ingen riksdagens Atgéird.

Samma friga upptogs vid 1953 ars riksdag i en den 19 oktober framstilld
och den 8 december besvarad interpellation av herr Svensson i Ljungskile.
Chefen for justitiedepartementet, statsradet Zetterberg, anforde i sitt svar
A interpellationen — med hinvisning bl. a. till besvérssakkunnigas arbete
— att for niarvarande nagot ytterligare initiativ pa detta omréade icke syntes
vara erforderligt (jfr vidare s. 9).

Vid 1954 ars riksdag hemstillde herr Herlitz (1:133) och herr Héstad
m. fl. (II:315) om utredning angldende mdojlighet att i viss omfattning vid
forvaltningsdomstol eller allmin domstol féra talan mot regeringsbeslut.
Vidare syfining hade vid samma riksdag vickta motioner av herr Ohlon
m. fl. (I1:135) och herr Ohlin m. fl. (I1:175) om utredning om intagande i re-
geringsformen och i andra forfattningar av stadganden, som garantera med-
borgarna ritt att fa riittsenligheten av varje foérvaltningsavgorande under-
kastad domstolsmissig provning. Sammansatta konstitutions- och forsta
lagutskottet avvisade (utldtande nr 3/1954) tanken pa generella regler om
domstolsmissig kontroll i frdga om forvaltningsavgorandenas laglighet och
uttalade sirskilt om regeringsavgoérandena, att dessa icke syntes bora vara
underkastade annan kontroll 4n den parlamentariska. Huruvida nigon
jdmkning i den nuvarande ordningen kunde anses onskvird, kunde bedo-
mas forst nir besvirssakkunniga och kommittén angiende det allménnas
skadestdndsansvar avgivit sina betinkanden. Utskottet hemstillde dirfor
att motionerna icke métte foranleda nigon riksdagens atgird. Utskottets
hemstillan bifolls.

Fragan om vidgade mdojligheter till skadestdndstalan mot det allminna
pa grund av felaktigheter begingna av dess organ har sedan linge varit
foremal fér diskussion och vid nigra tillfillen ocksad berorts i riksdagen.
Sarskilda sakkunniga, tillsatta den 26 maj 1952, ha i uppdrag att utreda
frigan om stats och kommuns skadestindsansvar.

Vid 1954 ars riksdag hemstilldes i motioner av herr Herlitz (1:133) och
herr Hastad m. fl. (II:315) om utredning i syfte att besvirsmél, som nu
handliggas av Kungl. Maj:t i statsradet, skulle i limplig omfattning hin-
skjutas till regeringsritten antingen foér avgorande eller for sadant utli-
tande, som avses i 3 § lagen om regeringsriitten. Samtidigt hemstilldes i
motioner av herr Ohlon m.fl. (I:230) och herr Ohlin m. fl. (II:308)
om en allmin Oversyn av regeringsriittslagen med sirskilt beaktande
av bl. a. frigan om besviirsméalens férdelning mellan Kungl. Maj:t i stats-
radet och regeringsriilten. Sedermera meddelade chefen for justitiedeparte-
mentet, statsridet Zetterberg, i proposition nr 205/1954, att inom justitie-
departementet en undersékning paborjats rérande de ifrdgavarande kom-
petensreglerna. Sammansatta konstitutions- och forsta lagutskottet yttrade
(utlatande nr 4/1954), att resultatet av denna undersékning borde avvaktas,
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innan négot initiativ fran riksdagen kunde ifrdgakomma. Utskottet avvisade
tanken pa foreskrifter om okad tillimpning av den i 3 § regeringsrittslagen
foreskrivna ordningen. P& utskottets hemstéllan avslogos nu ifragavarande
motioner av riksdagen.

Sedermera har den 25 oktober 1954 en sakkunnig tillkallats fér att verk-
stilla en systematisk 6versyn av 2 § regeringsrittslagen.

Speciella fragor angiende regeringsriittens kompetens ha vid flera till-
fillen dryftats.

Detta var fallet betréffande méal angéende folkpensioner 1947 (andra lag-
utskottets utlatande nr 48/1947) och vissa drenden roérande utlimnande av
allmiin handling 1948 och 1949. Vid sistnimnda tillfiillen gillde fragan, hu-
ruvida beslut av chefen for justitiedepartementet skulle fa 6verklagas (kon-
stitutionsutskottets utlatande nr 30/1948).

Enligt utlinningslagen den 30 april 1954 skall talan mot lénsstyrelses
beslut i utvisningsérenden icke sdsom enligt tidigare giillande lag féras hos
hogsta domstolen utan hos den centrala utlinningsmyndigheten med ritt
for utldnningen att under vissa forutsittningar fullfélja talan hos Kungl.
Maj:t i statsradet. I motioner vid 1954 ars riksdag av herr Herlitz (1:393)
samt herrar Svensson i‘Ljungskile och Dahlén (II:504) framstéllda forslag,
att talan i nimnda drenden skulle foras hos allméin domstol — hovriitt eller
hogsta domstolen — eller hos regeringsriitten, avslogos pa forsta lagutskot-
tets hemstillan (utlatande nr 14/1954) av riksdagen.

Vidare kan nédmnas, att inom kommunikationsdepartementet utarbetats
en den 17 januari 1951 dagtecknad promemoria med forslag angiende over-
flyttning av byggnadsmailen m.m. fran regeringsritten till Kungl. Maj:t i
statsridet.! Forslaget har icke foranlett nigon lagstiftningsatgird.

I forutndmnda motioner 1954 av herr Ohlon m. fl. (I:230) och herr Ohlin
m. fl. (I1:308) hade jamvil andra fragor berérande regeringsriitten in ovan
namnts tagits upp till behandling, t. ex. regeringsriittsféoredragandenas stll-
ning, i det dessas sammanforande till en gemensam kar ifragasattes. Ut-
skottet ansag emellertid ett riksdagens initiativ i denna fraga icke pakallat.
Med avseende pa den av motionirerna berérda frigan om sittet for for-
delande i varje sirskilt fall av besvirsmil mellan Kungl. Maj:t i statsradet
och regeringsriitten konstaterade utskottet, att férslag i Amnet vore att for-
vinta fran besvérssakkunniga.

Aven i ovrigt ha frigor rorande den externa kontrollen i olika sam-
manhang varit & bane. I anledning av framstillning av statsrevisorerna be-
girde riksdagen salunda 1943 pa hemstiillan av statsutskottet (utlatande nr
141/1943) utredning angiende lampligheten av att inritta en sirskild 16ne-
domstol; forslag om inridttande av en siirskild domstol for 16ne- och disci-
plinmél, tjdnstedomstolen, har upptagits i det betiinkande som 1951 avgavs
av 1948 ars férhandlingsrattskommitté (SOU 1951:54).

1 Hdrdén, Forvaltningsrittslig tidskrift 1951 s. 286 ff.
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PA hemstillan av andra lagutskottet (utlitande nr 48/1947) beslot riks-
dagen 1947 att i skrivelse till Kungl. Maj:t anhalla, att Kungl. Maj:t ville
lata verkstilla utredning om inrittandet av en for olika socialforsikrings-
grenar gemensam hogsta provningsinstans. Socialvardskommittén foreslog
i utredning och forslag angiende lag om socialhjilp (SOU 1950:11), att i
mal om socialvard éverklagande icke sAsom nu skulle ske till kammarritten
atan till en inom socialstyrelsen inrittad domstolsavdelning, benimnd so-
cialéverdomstolen.

Vid 1954 ars riksdag behandlades #ven frigan om hogsta besvirsinstans
i sjukforsikringsirenden. 1 proposition nr 208/1954 foreslogs, att besvir
over tillsynsmyndighetens beslut i sjukforsidkringsfragor skulle foras
hos Kungl. Maj:t i statsradet. I motion av herrar Gustafson i Géteborg och
Dahlén (I1:711) hemstélldes, att riksdagen vid behandlingen av proposi-
tionen matte begira dels forslag till foljande ars riksdag av sddan art, att
forsikringsradet bleve hogsta besviirsinstans for savil yrkesskadeforsik-
ringen som sjukférsikringen dels ock forslag om diarmed féljande eventu-
ella personalférindringar. Riksdagen beslot pd statsutskottets hemstillan
(utlatande nr 194/1954) att bifalla Kungl. Maj:ts férslag och avsld motionen.

2. De sakkunniga

DA de sakkunniga nu ga att bedoma det svenska rittsskyddssystemet, dess
fortjinster och brister, ir det naturligt, att de — med beaktande av att
rittsskyddets mal alltid méaste vara det objektivt riktiga — vid sitt bedo-
mande framfor allt ha fér 6gonen felaktigheter, som lénda enskilda till men
och mot vilka dessa dirfor ha behov av skydd. Begreppet riittsskydd ha de
sakkunniga i anslutning till vad som redan sagts (s. 12) fattat i vidstrickt
bemirkelse. Dit hor i forsta rummet vad som atgjorts i syfte att forebygga
och riitta felaktigheter, som pa ett eller annat sitt kunna siigas innebéra
ett sidosittande av gillande ritt. Till rattsskyddet hor det emellertid ocksé
— sasom de sakkunniga fattat begreppet — att forebygga och ritta vad
som eljest ir felaktigt eller oldmpligt. DA rittsskyddssynpunkten anligges,
innebér det givetvis icke ett férbiseende av att dven andra krav mdste stillas
pa forvaltningen, krav for vilka, d de kollidera med rittsskyddets, dessa
senare stundom maste vika.

Forst ma erinras om de anordningar, som skola sikerstilla, att forvalt-
ningens ursprungliga beslut och dess atgarder i 6vrigt bliva riktiga, det pre-
ventiva rittsskyddet. Dessa anordningar iro, sdsom av oversikten s. 37 ff.
framgar, av mangskiftande art, och de sakkunniga ha icke anledning att
uttala omdémen om alla de dar berorda férhallanden, som éro av betydelse
— positivt eller negativt — ur riittsskyddssynpunkt. Nigra sammanfattande
omdémen dirom torde dock vara pa sin plats. Man lirer icke gora sig skyl-
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dig till nagon overdrift, om man hivdar, att svensk forvaltning ur ritts-
siikerhetens synpunkt alltjimt pa det hela taget icke star nagot annat lands
efter. Med styrka verkar finnu den tradition, som kraver, att beslut skola
fattas efter omsorgsfull utredning, att férvaltningsverksamheten skall hal-
las inom den ram, som uppdrages av gillande lagar och forfattningar, och
att inom omradet f6r den frihet, som dessa limna, myndigheterna skola for-
fara objektivt och rittvist. Otvivelaktigt ha dock ménga omstindigheter
samverkat till ett forsvagande av det preventiva riittsskyddet. De sakkun-
niga vilja sirskilt — under hiéinvisning till den férut limnade redogorelsen
(s. 37 ff.) — erinra, att tjinsteminnens kvalifikationer, sedda i relation till
mingden och betydelsen av de direnden de handligga, i stort sett sjunkit,
att garantierna for ett omdémesgillt och sakkunnigt bedoémande, i vart fall
pa4 méinga hall, forsvagats och att tjinsteminnens sjélvstiandighet kring-
skurits. De sakkunniga vilja idvenledes erinra om att garantierna for en
ur rattsvardssynpunkt riktig handliggning av regeringsiirenden forsvagats.
Forvaltningsforfarandet #r, pa sitt utredningsmannen framhallit, i atskil-
liga hiéinseenden ofullkomligt. Att pa vissa begrinsade omraden reformer
térberedas, som skola skapa 6kade rittssikerhetsgarantier (se s. 52 ff),
innebir under dessa férhallanden givetvis en vinning.

Vad som i f6ljd av ofullkomligheter i det preventiva rattsskyddet brister
vid drendenas avgérande uppviges uppenbarligen i viss utstrickning av de
rittelsemdojligheter det korrektiva riattsskyddet erbjuder.

Tydligt dr emellertid att den mojlighet en myndighet kan #ga till sjdlv-
rdttelse av felaktigheter, som den begitt, blott i mycket ringa grad ir av
betydelse i forevarande avseende.

De befogenheter som tillkomma éverordnade myndigheter att annorledes
dn efter besvdr féretaga rittelse i underordnades beslut (se s. 46 f.) aro svar-
bestambara och under alla férhallanden av ganska ringa betydelse. Det kan
tilliggas, att deras anvindande just ur rittssdkerhetssynpunkt ingiver be-
tinkligheter, i det att giltigheten av fattade beslut pa ett svarberikneligt
sitt kan rubbas.

An mindre kan statsrddens konstitutionella ansvar tillmitas nagon egent-
lig vikt ur rittsskyddssynpunkt. Det ér otinkbart, att konstitutionsutskot-
tet skulle kunna genomfora en systematisk granskning av regeringens verk-
samhet. Nir ansvar utkrives. sker det merendels langt efter det avgorandena
triaffats. Statsrddens ansvar omfattar enligt svensk ritt ej andra myndig-
heters handlande. Ingen siikerhet gives for att rittsvardens synpunkter skola
bliva utslagsgivande vid granskningsarbetet; detta bestimmes i icke ringa
méin av politiska synpunkter. Sirskilt viktigt &r att understryka att, om
atgiirder vidtagas enligt RF § 106 eller 107, detta ingalunda innebir, att
begingna fel rittas och att den enskilde som kan ha lidit men didrigenom
kommer till sin ritt. — Det forefaller de sakkunniga f6ga sannolikt, att de
reformer, som kunna foretagas betriffande den konstitutionella kontrollen
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(se ovan s. 54), skola kunna giva denna en visentligt okad betydelse ur
rattsskyddssynpunkt.

I anslutning till vad som férut sagts (s. 40) om riksdagens ingripanden
i sirskilda fall i administrativa fragor ma erinras om att man pa sina hall
i andra linder ansett en dylik parlamentarisk kontroll over riktigheten i
administrativa avgoranden vara av virde ur riattsskyddssynpunkt. De sak-
kunniga dela icke denna uppfattning.

Vad angér de allminna domstolarnas betydelse inom det administrativa
riittsskyddet, torde forst bora erinras om deras i och for sig mycket bety-
delsefulla handliggning av mal om straff for dmbetsbrott; om skade-
standsansvar se nedan. I samband ddrmed skall man se den tillsyn, som
utovas av riksdagens ombudsmiin. Det ir emellertid anledning att starkt
understryka dessa anordningars begrinsade virde ur rittsskyddssynpunkt.
De utova helt visst en betydande preventiv verkan. Men sedan ett fel be-
gatts, innebir utdémandet av straff for dmbetsbrott intet tillgodoseende av
riittsskyddsbehovet; den felaktiga forvaltningsakten blir ej rattad av dom-
stolen. Endast indirekt kan dylika mals upptagande — sérskilt av riksda-
gens ombudsmin — och behandling hos domstolarna ha den verkan att
den enskilde kommer till sin ritt hos forvaltningsmyndigheten.

Storre betydelse for den enskilde dger de allménna domstolarnas hand-
liggning av mal om skyldighet for stat eller kommun eller for tjanstemin
att ersiitta skada, som vallats genom allmén verksamhet; om den enskilde
icke behandlats s som han i férsta hand haft ansprak pa, kan han sélunda
i viss utstrickning atminstone fa ersiittning for skada, som han dérigenom
lidit. Det bor hillsas med tillfredsstiillelse, att man forbereder lagstiftning
om de grunder, enligt vilka det allmiinna skall ersiitta sddan skada. Nu ra-
dande osiikerhet ir att beklaga; det vill ocksd synas, som om gillande ritt
viigrar skadestind i atskilliga ligen, dir sidant vore befogat. De sakkunniga
vilja siirskilt understryka det ur rittsskyddets synpunkt betéinkliga déri,
att skadestand fran det allminnas sida knappast torde kunna pariknas pa
grund av den skada, som en oriktig forvaltningsakt vallat. Detta forhallande
ir desto mera beaktansvirt, som icke heller virt besvirsinstitut erbjuder
mojlighet att f4 skada ersatt.

Sin storsta betydelse ur rittsskyddssynpunkt ha de allminna domstolarna
genom de méojligheter den enskilde kan #éga att genom talan vid sidan dom-
stol fd riktigheten av en férvaltningsakt provad eller eljest med bindande
verkan avgjort, vad han har att prestera till eller fordra av det allmdnna.
Savitt angar sadana mellanhavanden, som férekomma dven enskilda emel-
lan, dro dessa mojligheter fullt ut tillfredsstillande. Aven pi enstaka andra
omraden star den enskilde under effektivt domstolsskydd; sa t. ex. ma er-
inras om den provning av forvaltningsakter, som fger rum i méal om utdo-
mande av vite. Men i dvrigt ir det synnerligen ovisst, i vad mén réttsskydd
kan périknas vid allmén domstol.
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Under dessa forhéallanden finnes uppenbarligen i Sverige intet utrymme
for sddan kritik, som ofta i de anglosaxiska linderna riktats mot de all-
méinna domstolarnas kontroll: att den alltfér mycket kringskiar forvalt-
ningens handlingsfrihet. Snarare kunde det hévdas, att kontrollen frin de-
ras sida dr otillricklig. Denna fraga bor emellertid ses i sammanhang med
besvirsinstitutet.

Besvdrsinstitutet intager i den svenska rittens rittsskyddssystem en cen-
tral stillning; det erbjuder den utan jamférelse viktigaste utviigen for den
enskilde att f& riktigheten av ett forvaltningsorgans avgoérande prévad. Detta
institut har, sAsom framgar av vad férut anforts, i minga hinseenden fatt
en egenartad utformning, som starkt framtrider, nir det jimfores med
den gestaltning, som institut med likartade syften erhdllit i andra linder.
Egenarten betingas i stort sett av att besvirsinstitutet i svensk ritt tjinar
syften, som i andra linder tillgodoses genom anordningar av olika slag. I
allménhet 6ppna sig dar tva skilda vigar for den missnojde, av vilka den
ena leder till regeringsmakten, den andra — &ppen endast for réttsfragor —
till sjélvstindiga organ, allminna domstolar eller férvaltningsdomstolar.
Hos oss star didremot den, som dr missndjd med en férvaltningsakt, regel-
miéssigt icke infor nagot val, som beror av de grunder han vill aberopa; lag-
stiftningen anvisar honom i varje siirskild situation, oberoende av om maélet
géller rittsfragor eller andra fragor, blott en viig, antingen den som leder
till ett annat forvaltningsorgan och i sista hand till Konungen i statsradet
eller den som leder till forvaltningsdomstol.

Det pa detta siitt uppbyggda svenska besviirsinstitutet har stor betydelse.
Vilken myndighet som #én provar besvir, ir det av synnerligt virde, att den
enskilde har ritt att fi sin sak underkastad en férnyad provning hos ett
annat, i regel mera kvalificerat organ. En stor styrka har besvirsinstitutet
diri, att det ger utomordentligt vidstrickta rittelsemdojligheter; de sakkun-
niga bortse héarvid fran det kommunala besvirsinstitutet. Det &r av virde, att
det, om icke annat stadgats, kan tillgripas gentemot varje beslut av statlig
myndighet, som lyder under Konungen, och i avseviird omfattning #ven mot
kommunala beslut. Aven mycket underordnade myndigheters beslut kunna
hiirigenom provas i besvéirsvﬁg.“ Det mojliggor — vare sig provningen
ankommer pa en forvaltningsdomstol eller annat organ — en rittsprov-
ning sivil som en provning ur andra synpunkter. Fordelen hérav be-
lyses biist av erfarenheterna fran linder, dar domstolskontrollen pa ett eller
annat sitt dr begriansad till »rittsfragor» eller dylikt. En sidan griinsdrag-
ning — efter vilka principer den in géres — limnar, enligt vad erfarenheten
utvisar, alltid utrymme for tvivelsmal och meningsskiljaktigheter vid till-
limpningen i praxis. Det har ocksé visat sig, att sidana begrinsningar ofta
betagit kontrollorgan mdjlighet att ingripa i ligen, dir ett ingripande tett
sig naturligt.]Besv-ﬁrsprévningen har vidare icke enbart kassatorisk verkan;
ctt nytt positivt beslut kan sittas i stillet for det 6verklagade. Aven detta
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maste betraktas som en fordel. I bada de sist nimnda hénseendena skulle
visserligen ur teoretisk synpunkt invéindningar kunna resas i avseende & for-
valtningsdomstolarnas besvirsprovning: det kan te sig frimmande, att en
domstol har att inlata sig pa sddana bedomanden och avgéranden som det
hir giller. Men dessa invindningar véga latt infoér den ur réttssikerhetssyn-
punkt betydelsefulla verksamhet, som p& de omtvistliga grinsomradena
mellan »ritts-» och »Andamalsenlighetsfragor» utévats siarskilt av regerings-
ritten. Denna kontroll kan icke anses pa ett otillborligt sitt inkrikta pa for-
valtningens frihet.

En stor fortjéanst hos besvirsinstitutet #r tillika, att det stéller jamforelse-
vis sma anspriak pa den, som vill begagna sig av det. Man kan vicka och
fullfolja sin talan i enkla former, och anlitande av sakkunnigt bitride ar
oftast icke erforderligt. De kostnader klaganden ikléder sig dro 6ver huvud
taget i allménhet ringa. Envar kan alltsd utan svarighet begagna sig av in-
stitutet; detta kommer ocksa till mycket flitig anvéindning. Detta forhal-
lande faller i 6gonen vid en jimférelse med t. ex. England, dir kostnaderna
£6r provning av en forvaltningsakt genom process vid allmén domstol dro
mycket dryga. Formerna foér besvirsmals handliggning dro jamforelsevis
enkla och smidiga; handliggningen medfor i stort sett icke fér myndighe-
terna en arbetsbelastning eller for staten en kostnad, som skulle kunna an-
ses std i missforhallande till mélens betydelse. I allménhet — ett uppmirk-
sammat undantag utgora dock taxeringsmélen — har det visat sig mojligt
att utan alitfor stor tidsutdrikt avgora besvirsmélen; denna omstéindighet
fortjanar ocksa framhallas bland besvirsinstitutets fortjanster. Sadana ba-
lanser, som forekommit hos Frankrikes conseil d’état, ha i Sverige varit
okénda.

Det finns emellertid ocksi utrymme for kritiska reflexioner.

Till en bérjan fortjinar erinras om vad ovan (s. 42) anforts om att moj-
ligheter saknas att fora besviirstalan, da icke nigot av myndighet fattat be-
slut foreligger. Man kan salunda icke besvirsviigen sasom i vissa andra lin-
der erna en faststillelse av ett ovisst rittsférhallande. Ej heller kan
man i besviirsviig erhilla gottgorelse for skada, som vallats genom tilldmp-
ning av en forvaltningsakt, eller komma till ridtta med en forvaltnings-
myndighets inaktivitet; underlatenhet att tréffa ett avgorande kan icke
overklagas. Endast i mycket begrinsad omfattning torde hir pipekade
luckor i rittsskyddet fyllas genom mdjligheten till talan vid allmén dom-
stol.

Vad angar besvirsinstitutets tillimplighetsomrade har erinrats om att i
regel varje beslut av annat organ #n Kungl. Maj:t kan 6verklagas av den,
som beslutet ror. Regeln ar emellertid icke undantagslds. I sirskilda for-
fattningar férekomma férbud mot 6verklagande av vissa beslut av sévil
forvaltningsdomstolar som andra organ. Om dessa férbud ir intet att séiga
i de ganska sillsynta fall, d& i stallet talan kan féras vid allmin domstol.
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Eljest kan naturligtvis pa atskilliga punkter ifragasittas, huruvida férbu-
den fortjina att uppritthallas — liksom & andra sidan huruvida overklag-
barheten pa vissa punkter bér begrinsas mer #n nu. Vad diremot angar
kretsen av besvirsberittigade framstar den sasom i huvudsak tillfredsstil-
lande avgriinsad.

Som anmirkningsviirt och sirskilt iégonenfallande vid jamforelse med
andra ldnder kan man beteckna det férhallandet att besvirsinstitutet —
helt naturligt med hiinsyn till dess konstruktion — icke inrymmer nigon
mdjlighet for omprovning av regeringsmaktens beslut, pa samma gang som
det endast i séllsynta undantagsfall &r mdjligt att fa sddana beslut under-
kastade allmin domstols prévning. De sakkunniga ha hirvid i frimsta
rummet i tankarna de beslut, som fattas i andra méal in besvirsmal; pa
Kungl. Maj:ts verksamhet sisom besvirsmyndighet kunna emellertid lik-
artade synpunkter liggas (se nedan).

Det ér visserligen sjalvklart, att regeringsmaktens beslut i stort sett maste
std fast. Sirskilt bér understrykas, att en férnyad provning av regerings-
beslut ur dndamélsenlighetens synpunkt under inga férhallanden kan ifra-
gakomma. Men det maste fasthéllas, att Kungl. Maj:t i icke ringa omfatt-
ping har att fatta beslut grundade pa rittsliga bedéomanden: betriaffande
grinserna {6r Kungl. Maj:ts befogenheter, betriffande tolkningen av gil-
lande lagar och forfattningar o. s. v. Det ér i sidana fall fragan om mdojlighet
till domstolsprévning instiller sig.

Huruvida regeringsbeslutens odtkomlighet for domstolsprévning skall be-
tecknas som en brist i rittsskyddshiinseende, dr ett sporsmal, som ej bér
besvaras fran teoretiska utgangspunkter. Ej heller kunna erfarenheterna
frAn frimmande ldnder fiilla utslaget. Svaret pi spérsmalet far byggas pa
overviganden om vad som ur svensk synpunkt kan befinnas énskvirt och
lampligt. De sakkunniga ha tor sin del sett saken pa foljande siitt. Rege-
ringsmakten har nu f6r tiden att i stor omfattning triffa avgéranden, som
for den enskilde dro av den mest genomgripande betydelse, och diirvid kom-
mer det utan tvivel att for nu Overskddlig framtid forbliva; vid dessa av-
goranden férekomma ej sillan svarbedémda rittsfragor. Med hinsyn ta-
gen till goromélens méngd och till tillgangen inom regeringen och departe-
menten pA juridiskt skolade krafter kan det icke alltid pariknas, att avgs-
randena triiffa det ritta; man kan icke heller bortse fran faran for att de
politiska strivanden en nutida regering har att fullfélja ndgon gang i allt-
for hog grad gora sig gilllande. Det framstar under sidana omstédndigheter
som en brist, att endast i sillsynta fall mojlighet finnes fér den, som for-
menar sin ritt ha kréinkts genom ett Kungl. Maj:ts beslut, att fa detta pro-
vat av domstol.

Med avseende pa besvirsinstitutets gestaltning i 6vrigt fortjinar det sir-
skilt uppmérksammas att, nir beslut éver huvud &r overklagbart, klagan
endast pa begrinsade, av lagstiftningen utpekade omraden fores hos myn-
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digheter, som — under namn av domstolar eller ej — intaga en fullt frista-
ende stillning och salunda kunna utéva en sadan kontroll éver foérvaltning-
en, som de sakkunniga betecknat som extern. S4 vitt fradga 4r om en prov-
ning pa andra grunder an rittsliga, skall detta férhallande hir icke kritise-
ras, ehuru de sakkunniga #n en gang vilja erinra om den betydelse forvalt-
ningsdomstolars kontroll kan figa éveniandra fragor iin rittsfragor (s.61f.).
Det framfor allt anmérkningsvirda ar, att icke heller i rittsfragor en dom-
stolsmiissig provning blivit allmint genomférd. De sakkunniga vilja visser-
ligen ingalunda underskatta betydelsen av den interna, i sista hand av
Kungl. Maj:t i statsridet utévade kontrollen. Aven vid provningen av rena
rittsfragor dr denna av obestridligt vérde; mycken omsorg har inom ad-
ministrationen nedlagts pa saddan prévning. Men fran i stort sett samma
synpunkter, som nyss anfordes betriffande domstolskontroll over regering-
ens beslut i andra mal in besvirsmal, ha de sakkunniga letts till den upp-
fattningen, att riittsskyddet i den del det tillgodoses genom intern kontroll
ter sig alltmera ofullkomligt.

Det #r sant, att mycket gjorts for att sidkerstiilla en extern kontroll pa
de omraden, dir ett riittsligt bedomande kan erfordras; i stort sett torde
vil pA de omraden, dir Kungl. Maj:t i statsradet eller férvaltningsmyndighet
i sista instans avgor besviirsmal, gilla vad nyss sades om Kungl. Maj:ts i
statsradet fattade beslut i andra #renden; i de allra flesta fall galler det
avgoranden, vilka skola triffas pd grunder, som det helt bér ankomma pa
administrativa organ att bedéma. Men den grinsdragning, som skett mellan
olika besvirsmyndigheter, har icke genomférts pa ett sddant sitt, att extern
kontroll sikerstallts i hela den omfattning, som varit rationell. Den externa
kontrollen har principiellt ej varit regel utan ett av lagstiftning beroende
undantag. Det har med andra ord ej, liksom t. ex. i England och Danmark,
varit lagstiftningens sak att vid behov undandraga siarskilda grupper av
avgoranden fran eljest tillamplig extern kontroll. Tvirtom har lagstiftning-
en haft att ingripa, nir siddan kontroll funnits erforderlig. Och sadana in-
gripanden ha icke kunnat ske med 6nskvird planmissighet och konsekvens.
Sirskilt dar det anmérkningsvirt, att besvirsmélens fordelning mellan Kungl.
Maj:t i statsradet och regeringsritten efter 1909 icke forrdn nu gjorts till
foremal for nagon samlad dversyn (se s. 57). Hur an griansdragningen ge-
nomforts har den for ovrigt mést fa karaktiren av en kompromiss mellan
kraven pa en ur rittslig synpunkt tillfredsstillande kontroll och pa sidan
handlingsfrihet, som maste tillkomma regeringen och forvaltningsmyndig-
heterna. Aven pa de omriden, dir besvirsprovningen forbehalies dessa,
maste man dirfér under alla omstindigheter rikna med att fragor stundom
kunna uppkomma, i vilka en extern kontroll vore pakallad.

Det ar —- for att sammanfatta det sagda — enligt de sakkunnigas mening
en brist hos besvirsinstitutet, att den enskilde i minga ligen avskurits fran
varje mojlighet att bringa lagligheten av ett administrativt avgérande under




ett sjédlvstindigt organs provning. I detta hinseende #r besvirsinstitutet
bristfalligt i f6ljd av de begrinsningar i overklagbarheten, som flerstides
stadgats, i foljd av omojligheten att anfora besvir over Kungl. Maj:ts i
statsridet fattade beslut och i f6ljd av den fordelning av besviarsmalen, som
lagstiftningen genomfoért. De brister, som nu anmirkts, kunna enligt de
sakkunnigas omdome ej uppvigas av de begrinsade maojligheter, som fin-
nas att vinna rittsskydd hos allmin domstol. Var ritt star silunda fjirran
fran de grundsatser, som kinneteckna den tyska och den franska ritten.
Den avviker ocksd pa ett markant sitt fran vad som giller i Foérenta Sta-
terna och England, Danmark och Norge samt Finland; detta kan i varje
fall hivdas sa till vida, att i dessa linder domstolarna #ro behériga
att ingripa, sivida ej lagstiftningen goér undantag, medan den svenska
ritten, sivitt angar forvaltningsdomstolarnas kompetens, stir paA en mot-
satt stAindpunkt. Man torde ocksd kunna viga det omddmet, att i stort sett
mojligheterna att vinna rittsskydd hos externt verksamma organ iro mera
begrénsade i Sverige 4n i andra linder.

I den mén besvirsprovning i vart land lagts pa forvaltningsorgan, har man
i atskilliga fall anledning att fraga sig, huruvida dessas organisation erbjuder
garantier for en ur réttsskyddssynpunkt tillfredsstillande provning. Det dr
uppenbart, att sidana brister, som framtridda i det preventiva rittsskyddet,
mer eller mindre gora sig gillande ocksi d& det ankommer pi 6verordnade
forvaltningsorgan att prova besvir. Det kan ifragasiittas, huruvida besviirs-
mdlens provning, genomsnittligt sett, sker med samma sakkunskap och
omsorg som i ildre tid.

Jamvil de organ, som utéva en extern kontroll, fértjina givetvis upp-
miirksamhet. Savitt de sakkunniga kunna bedéma, finnes det emellertid ej
nigra principiella erinringar att gora i frdga om dessas organisation.

Det dr en iogonenfallande oligenhet, att reglerna om besvirsinstitutet i
olika forfattningar fro mera vixlande in forhallandena pakalla (jfr s. 73
ff.) och ofta nog alltfér ofullstindiga (jfr s. 77 ff). Nu anmiirkta brister
medfora sakligt icke motiverad olikformighet vid méilens behandling och
risk for hirav vallade rattsforluster.

Det forfarande, som skall tillimpas vid handliggning av besvirsmal, ar
— delvis just till f6ljd av forfattningsregleringens ofullstindighet — inga-
lunda alltid d4gnat att motsvara de krav, som kunna resas ur rittssikerhets-
synpunkt. Detta forfarande har icke i tillricklig man uppmirksammats av
ifagstiftningen. Trots det inflytande frin processriitten, som patagligt gjort
sig gillande, dr forfarandet mycket 1angt ifrdn att erbjuda sédana ritts-
sikerhetsgarantier som réttegingen, fastin den prévning, som krives i be-
sviarsmal, ur olika synpunkter ofta kan vara lika maktpaliggande som de
allmidnna domstolarnas. Parternas mojligheter att férebringa utredning #ro
ingalunda alltid s#kerstillda. Den — utom i undantagsfall — helt
skriftliga proceduren ligger ej sillan hinder i viigen foér en fullstiindig och
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allsidig utredning. Besvirsmyndigheter kunna ej sd som t. ex. domstolarna
enligt reglerna om vittnesbevisning m. m. pafordra utomstiendes medver-
kan for malens utredning. En i minga ligen kidnnbar brist édr att mojlighet
att tillerkinna den vinnande parten ersittning for kostnader icke finnes
eller i praxis icke utnyttjas.

Det ar slutligen i detta sammanhang anledning att betona, att vid en jim-
forelse mellan det administrativa besvirsinstitutet och de processuella ritts-
medlen vissa principiellt och praktiskt betydelsefulla atskillnader framtrada.

Overrittsforfarandet innebir — liksom dven rittegangen i forsta instans
— att domstolen har att taga stindpunkt till tvd motsatta, infér domstolen
agerande parters ansprik; med hinsyn till de uppgifter, som tillkomma
parterna, méta ej svarigheter for domstolen att utéva en objektivt provande
funktion. P4 ett liknande sitt forhaller det sig i de jimforelsevis fataliga fall,
da enskilda intressen hivdas mot varandra i administrativa besvirsmaél.
Men karakteristiskt for dessa mal ar, att i flertalet av dem tillika ett mer
eller mindre utpriiglat allmiint intresse foreligger, ofta motsatt det eller de
enskilda intressen, som goéra sig gillande. Endast pa vissa omraden kommer
emellertid detta motsatsférhéillande till uttryck vid handliggningen av be-
svirsmal diri, att det ifrdgavarande allménna intresset foretriades av en sér-
skild representant, s att motsatsforhallandet mellan skilda parter, liksom
i rittegdng, priglar milets behandling. Konsekvensen hirav ér, att det méste
avila besviirsmyndigheten ett sirskilt ansvar for att det allm#nna intresset
ej obehorigen Asidosiittes; det foreligger en viss fara — storre ju mer ut-
priglad motsittningen mellan allmént och enskilt intresse dr — for att
besvirsmyndigheten kan komma att beakta allménintresset pa ett sitt, som
ej vil rimmar med dess principiellt neutrala stidllning. I varje fall kan den
i allminhetens 6gon snarare framstid sisom en foretrddare for det allmén-
nas intressen fin som organ for en allsidig rittsprévning. Det bor tillfogas,
att nu anmiirkta bristfillighet i nigon méin kan sigas vara uppviagd av
att den myndighet, vars beslut éverklagas, upptrider i besvirsmalet, regel-
missigt fér att hivda en annan stindpunkt #n klagandens. Men att just del
allminna intresse, som dr motsatt klagandens, skall hivdas pa detta sitt,
kan vara dgnat att leda till en mindre objektiv hallning av den forst beslu-
tande myndigheten eller i varje fall till misstankar ddrom; sérskilt 4r detta
en oldgenhet, nir besvir anforas hos en tredje instans, och det alltsi ar
objektiviteten hos en besvirsmyndighet (den som provar i andra instans)
eller dess anseende for objektivitet, som bringas i fara.

Med vad nu sagts sammanhiinger pa visst sitt ensidigheten i det rattsskydd,
som besvirsinstitutet nu bereder. Detta instituts syfte maste ju djupast sett
vara, att si vitt mojligt riktiga beslut skola adstadkommas. Ett konsekvent
fullfoljande av detta syfte skulle innebira, att rittelse kunde avigabringas,
vare sig ett i forsta instans fattat beslut med orétt gatt en enskild emot
eller den enskilde obehorigen gynnats — liksom i rittegang den taleritt,
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som tillkommer bada parterna, mo6jliggor rittelse i savil den ena som den
andra riktningen. Men faktiskt tjdnar besvirsinstitutet p4 de flesta omra-
den endast den enskildes réittsskyddsbehov. Endast i undantagsfall — av
vilka visserligen nagra aro av stor betydelse — &ger en representant for
det allménna anfora besvir.! Denna brist dr givetvis mindre kidnnbar, i den
man den beslutande myndigheten, pa sitt nyss berordes, ligger sig vinn om
att sirskilt tillvarataga allminna intressen. I den man den ej gor detta fram-
triader daremot i klar belysning, hur ensidigt besvirsinstitutet verkar. In-
sikten hirom kan emellertid stundom framsta som ett ytterligare argument
for att myndigheten bor sirskilt behjirta de allminna intressena; gar den
for langt i detta hidnseende, kan rattelse vinnas genom besvir; begir den
ett misstag till den enskildes férman, ar beslutet diremot slutgiltigt. En viss
risk ligger déri, att myndigheten pa grund av sin uppgift att tillvarataga det
allmiinnas sirintressen kan fa en allmin instillning till frigorna, som men-
ligt inverkar pa dess stillningstagande i de séirskilda fallen.

1 Se Westerberg, Forvaltningsrittslig tidskrift 1946 s. 1 ff. och 79 ff.




VI. Riktlinjer for lagstiftning

1. Inledning

De sakkunnigas uppdrag avser i férsta hand lagstiftning om besvir. D&
riktlinjer for en sadan lagstiftning skola uppdragas, ir det emellertid sjalv-
klart, att man bor se olika rittsskyddsanordningar i deras sammanhang.
De sakkunniga ha déirfor haft att for sig klargora, huruvida till dventyrs det,
som b('i}' efterstrivas, i ett eller annat hinseende bittre kan ernas genom en
utveckling av andra rittssikerhetsgarantier #n besvirsinstitutet; finnes
detta vara fallet, kan det rimligtvis aterverka pa besvirslagstifiningens
utformning.

I detta hiinseende gar tanken forst till det preventiva rdttsskyddet.

Nirhelst det administrativa rattsskyddets problem #ro & bane, instiller
sig fragan, vilken betydelse som bor tilliggas & ena sidan det preventiva
rattsskyddet, & andra sidan rittelseméjligheterna. Jimfér man olika ritts-
system, finner man, att tyngdpunkten ligges #n pa det ena, én pa det
andra hallet; s& t.ex. dr det — sasom redan framhallits (s. 37) — pé-
tagligt, att den svenska ritten av alder lagt stor vikt vid det preventiva ritts-
skyddet. Nir reformer dryftas, bryta sig likaledes, icke blott allestiides i
frimmande linder utan #ven i Sverige, olika meningar mot varandra.
Enligt de sakkunnigas mening #r det obestridligt, att det dr av storsta
vikt att s6ka si langt sig gora later siikerstilla, att forvaltningen fran bor-
jan handlar riktigt, varigenom behovet av riittelsemojligheter i fall, d& fel-
aktigheter forelupit, minskas. Detta betraktelsesétt har éven i andra lénder,
icke minst de anglosaxiska, gjort sig starkt géllande under senare tid. Det
ir diarfor angeldget, att det preventiva rittsskyddet i olika hidnseenden stir-
kes och utvecklas; de sakkunniga Aterkomma till detta dmne (s. 100).

Men det preventiva riittsskyddet kan icke goras fullkomligt. Dirfor far
omsorgen om tillfredsstillande riittelsemojligheter icke eftersittas. Vad
som #in Astadkommes av forbéttringar i forvaltningsforfarandet, i myndig-
heternas organisation m.m., kvarstar en risk for missgrepp, som, sarskilt
med hinsyn tagen till forvaltningens stéindigt 6kade betydelse, nodvindig-
gor, att erforderliga mojligheter till rittelse sékerstallas.

De sakkunniga finna det under dessa forhallanden naturligt, att besvirs-
institutet gjorts till féremal for lagstiftarens uppmirksamhet; fragan om
en allmin reglering av férvaltningsforfarandet har tills vidare skjutits a
sido med hiinsyn till dess omfattning och komplicerade beskaffenhet. For
sin del vilja de sakkunniga uttala, att enligt deras mening reformer pa det
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preventiva riattsskyddets omrade svarligen kunna tinkas fa en siddan bety-
delse, att diarigenom de reformer med avseende & besvirsinstitutet, som
de ha for avsikt att foresla, goras overflodiga.

Fragan om en blivande besvirslagstiftnings innehall torde ej i namnvard
man paverkas vare sig av att till dventyrs vidstricktare maojligheter till
sjdlvrdttelse beredas eller av att andra forvaltningsmyndigheter @n den be-
slutande i storre utstrickning dn nu &r fallet fi4 mojlighet att annorledes
dn i besvdrsvdg astadkomma rattelse (jfr s. 97 ff.).

Diremot maste fragan om reformer pa besvirsinstitutets omrade ses i
samband med fragan om mdjligheten att vinna rittelse genom talan vid all-
mian domstol.

2. Generella regler om domstolsprovning?

Nir man mot bakgrunden av den éverblick éver fraimmande ritt, som for-
ut limnats (s. 16 ff.), beaktar de ovan (s. 62 ff.) anméirkta bristerna i det
svenska besviarsinstitutet, undgar man icke att stillas infoér frigan, om icke
en genomgripande omdaning och differentiering av besvirsinstitutet bor
efterstriavas. Det skulle innebira att — i overensstimmelse med grund-
satser, som i andra linder ansetts fo6lja av sjdlva rittsstatens visen — en
generell, om an ej nédvindigtvis undantagslos, mojlighet skulle 6ppnas till
talan infér domstol (allmin domstol eller férvaltningsdomstol efter konti-
nentalt monster) mot regeringens och forvaltningsmyndigheters beslut. In-
om en sadan anordnings ram kunde det givetvis ej ifrigakomma att fast-
hilla den for géllande ritt karakteristiska grundsatsen, att rittsmedelsin-
stansens provning principiellt har samma innebérd som den forst beslutande
myndighetens. Det bleve ej friaga om fornyad, i princip administrativ prov-
ning utan om en pa sirskilt sitt gestaltad provning av en s att siiga utifrin
ingripande domarmakt. Denna provning finge, i varje fall i huvudsak, be-
grinsas till sddana fel i det pAtalade beslutet, som kunde betecknas som
rittsliga. Det vore ocksd naturligt, att prévningen icke finge resultera i
annat dn godkénnande eller upphédvande av ett patalat beslut, d. v. s. bleve
av enbart kassatorisk karaktir. Uppenbarligen kunde en s& beskaffad tale-
ritt icke helt ersidtta besvirsinstitutet i dess nuvarande form. Det dr nam-
ligen uppenbart att, i varje fall nar det giller andra fel én rittsliga, mojlig-
het méste finnas att fa beslut prévat av 6verordnad férvaltningsmyndig-
het eller av regeringen. Man finge salunda rikna med tvd frdn varandra
principiellt atskilda ialemdjligheter, det vill med andra ord siga — om
man for den dsyftade domstolstalan ville bibehalla termen besvir — tva
olika besviirsinstitut i stiillet for det enda, som nu finnes. ;

Det finnes utan tvivel starka skil, som tala for en sddan reform. De sak-
kunniga aberopa hérutinnan vad de redan anfért om luckor i det svenska
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riittsskyddet (s. 62 ff.). De ha ingalunda forbisett, hur 6mtalig den uppgift
4r, som man stélles infor, dd man har att forlika en i domstolars hand lagd
riattskontroll med den handlingsfrihet, som maéste tillkomma regering och
forvaltningsmyndigheter. De vilja ej heller uttala sig om réckvidden av den
domstolskontroll, som de hiir dryfta, om arten av de spoérsmal, som skulle
ankomma pa domstols provning, om eventuellt erforderliga forbehall och
undantag o.s.v. De inskrinka sig till att uttala, att en rationellt avvigd,
generellt verksam anordning for rattslig provning av regeringens och for-
valtningsmyndigheternas beslut, utovad av sjélvstindiga domstolar, ar ett
naturligt inslag i en modern rittsstat och att en sddan anordning icke —
i Sverige lika litet som i andra linder — behd6ver inkrikta pa den styrande
makt, som obeskuren méste ligga i regeringens hand.

Skall en principiellt ny talemdjlighet 6ppnas, stiar uppenbarligen valet
mellan de allminna domstolarna och domstolar med speciella forutsitt-
ningar att behandla férvaltningsrittsliga fragor, forvaltningsdomstolar.

I den allminna diskussionen har, sisom redan nidmnts (s. 48 ff.), fran
flera hall havdats, att de allminna domstolarna redan nu iga vidstricktare
mojligheter till ingripanden gentemot forvaltningen én dem, som hittills ta-
gits i ansprak. Med denna uppfattning har ocksa forbundits en hog uppskatt-
ning av de allminna domstolarnas viirde som organ for extern kontroll.*

Att ligga hela kontrollen dver forvaltningens réttsenlighet i de allménna
domstolarnas hinder skulle emellertid innebidra en djupgiende omvand-
ling av vart rattsskyddssystem.

Enligt de sakkunnigas mening saknas anledning att férorda en sddan
forindring. Sedan de inom den egentliga forvaltningen verksamma
rittssikerhetsgarantierna visat sig icke vara tillfyllest, har det befunnits
naturligast att forstiirka riittsskyddet medelst sirskilda, pa visst sitt till
forvaltningen knutna mer eller mindre domstolsmissiga organ. Denna ord-
ning ar visserligen, sisom redan anmirkts, ofullkomlig, men pé de omrai-
den, dir namnda organ verkat, kunna erfarenheterna av deras verksamhet,
iiven om de vil motivera en strivan att utbygga och fullkomna den, inga-
lunda foranleda ett fringdende av hela systemet. Det dr en fordel, att denna
rattsskipningsform kunnat goras snabbare, smidigare och billigare 4n pro-
cessen vid de allminna domstolarna. Det saknas visserligen anledning att
tro annat #n att de allmidnna domstolarna i och fér sig skulle vara i stind
att pa ett tillfredsstillande sitt bedoma administrativa rittsfrigor. Men det
ar en stor fordel, att dessa fragor handliggas av organ, vilkas uppmérksam-
het koncentreras pa dem och som dirfér lattare dn de allménna domstolarna
kunna bemistra dem. Erfarenheterna fran andra linder peka i samma rikt-
ning (jfr s. 86). Man har dir i 6kad omfattning overgitt till att anlita
siarskilda forvaltningsdomstolar eller likartade organ.

1 Se siirskilt s. 47 not 2 anforda arbeten av Sundberg och Jdgerskiold.
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Hirtill kommer en rent praktisk synpunkt. En 6verflytining av den ex-
terna kontrollen till de allminna domstolarna skulle — férutsatt att den
ej forbindes med en ur rittssikerhetssynpunkt betinklig beskérning av tale-
mojligheterna — innebira, att ett mycket stort antal mal, avseende omprov-
ning av foérvaltningsmyndighets beslut, komme att tillféras de allminna
domstolarna. Dessa domstolars nuvarande organisation och verksamhets-
former dro emellertid knappast vil avpassade for en sadan uppgift. Den
asyftade reformen skulle dirfor, sivitt de sakkunniga kunna forstd, nod-
viandiggoéra en Oversyn av hela domstolsvidsendet och en omarbetning av
rattegangsbalken.

Vill man genom generella regler sikerstilla mojligheten for domstolsmis-
sig provning av rittsfrigor inom férvaltningen, framstar det alltsd som
den naturliga vigen att anfortro den at forvaltningsdomstol.

Det vore salunda tankbart att, pa sitt skett i Tyskland efter andra virlds-
krigets slut (s. 33) och i Frankrike genom 1953 ars reform (s. 32), bygga
upp ett fullstindigt system av forvaltningsdomstolar, hogre och légre, som
skulle sta vid de allminna domstolarnas sida. En sidan tanke skulle emel-
lertid, dven den, medfora en vittgiende omgestaltning av svensk ritt, som
droge med sig betydande kostnader och organisatoriska svarigheter.

D4 det enligt de sakkunnigas mening dr angeléget att savitt mojligt bygga
vidare pA den bestdende rittens grund, ligger det ndrmare till hands att
koncentrera den asyftade utbyggnaden av rittsskyddet till en enda dom-
stol och for detta #indaméil utnyttja nigon av de redan existerande for-
valtningsdomstolarna. Nigon annan domstol &n regeringsritten — som
redan kan sigas pa vissa omraden, sirskilt dd@ den provar kommunal-
besvir, fungera just pa det sitt som avses — skulle déirvid icke kunna ifra-
gakomma. I syfte bl. a. att begriinsa tillstromningen av mal och férhindra,
att regeringsriittens ingripande pakallades i fall, da rittelse kunde ernas
utan dess mellankomst, kunde féreskrivas, att den ordindra besvirsvigen
skulle forsokas sa langt den ricker, innan frigan om lagligheten av en &t-
gird finge bringas under regeringsriittens beddmande. Den ordning, som
hir skisserats, kan viil féorenas med att regeringsritten pa de omréiden, dir
den redan nu verkar, dven framgent utovade en prévning, som ej vore be-
gransad till riattsfragor.

Regeringsritten skulle enligt vad silunda sagts — utover vad nu géller —
figa att pa rittsliga grunder upphiiva dels beslut av Kungl. Maj:t i statsradet,
fattade i besviirsmél eller eljest, dels beslut av forvaltningsmyndigheter,
som, enligt vad nu ar stadgat, ej kunna overklagas. En sidan utbyggnad av
besvirsinstitutet skulle ganska nira motsvara den allménna ritt till besvir
over lagstridiga beslut, som varit ifrigasatt i Finland?, och lage éven, sivitt
angar besvir Over regeringsbeslut, i linje med den ordning, som dir genom-

1 Finska lagberedningen, Betinkande om den forvaltningsrittsliga lagskipningen i lagre
instans (Helsingfors 1936) s. 106 ff.
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torts genom lagen den 24 mars 1950 om é#ndringssdkande i forvaltnings-
drenden (se s. 35).1

De sakkunniga finna det i och for sig vara en férdel, om rittsskyddet
kunde p& nu angivet sitt forstarkas. Om betankligheter resas pi den grund
att den ifragasatta anordningen komme att innebéra att regeringsritten finge
prova regeringsmaktens beslut, kan det genmilas, att det framstar som ett
betydelsefullt rittsstatligt onskemal, att just regeringsmaktens Aatgirder
kunde, hos oss savil som i andra linder, bliva med avseende & lagligheten
anderkastade en domstolsmiissig provning.

Enligt de sakkunnigas uppfattning resa sig emellertid ocks# betinklighe-
ter mot ett sadant, fran svenska utgdngspunkter sett, ganska vittgiende
steg.

Detta steg vore lattare att taga, om regeringsmakten icke blott i realiteten
i stor utstridckning lage i statsrddens hénder utan ocksi, sdsom i andra lan-
der, i regel formellt utévades av dem. Skulle det befinnas dndaméilsenligt
att i detta héinseende nirma den svenska ritten till vad som giller annor-
stides, skapades onekligen visentliga forutsattningar for genomférande av
en reform sadan som den ifragasatta; de sakkunniga vilja i detta samman-
hang erinra, att frigan om vidgad s. k. ministerstyrelse ingar i det problem-
komplex som skall 6verviigas av den a&r 1954 tillsatta forfattningsutred-
ningen. Det ter sig didremot egendomligt att géra Konungen i regeringsriit-
ten till en ordindr 6verinstans 6ver Konungen i statsradet. Vil férekommer
det, att savdl Hogsta domstolen — som #4venledes utovar sin domsmakt i
Konungens namn — som regeringsritten ingd pa provning av lagligheten
av t. ex. en av Konungen i statsridet meddelad forfattning eller annat av
Konungen fattat beslut. Men frin denna provning, som endast ligges till
grund f{r domstolens bedémande i mal, som den har att avgéra, ir det prin-
cipiellt ett icke ovisentligt steg till att 1ata en i Konungens namn démande
domstol upphidva vad Konungen i statsrddet beslutat. Det kan fértjéina er-
inras, att den i Finland stadgade allm#nna besviirsriitten endast avser stats-
ridets och ministeriernas beslut, icke presidentens.

Hirtill kommer att i svenskt rittsliv den ordningen ir djupt rotad, att
Konungens beslut regelmiissigt dro slutgiltiga. Man méste hysa betinksam-
het mot att utan mycket starka skil giva den sikerhet i rittslivet, som denna
ordning medfor, till spillo. Sdsom synnerligen betinklig framstir ock den
omgang och det drojsmal med de slutliga avgorandena, som maéste véillas
av att, sedan ett mal i nu géllande ordning efter besvir avgjorts i statsradet,
ytterligare en instans tillkommer utéver de férut férhandenvarande.

Enligt de sakkunnigas mening utgéra silunda de brister, som vidlada
den radande ordningen, icke tillrickliga skil att nu foresld en si djupgi-
ende forindring.

1 Jfr Merikoski, Nordisk administrativt tidsskrift 1952 s. 273 ff. Kuuskoski, Nordisk
administrativt tidsskrift 1954 s. 24 ff.
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D& de sakkunniga funnit sig bora avstd frin tanken att vid sidan av det
nu existerande besvérsinstitutet tillskapa en s#rskild ritt till talan infér
domstol, har uppgiften i stillet blivit att inom de historiskt framvuxna
rittsinstitutens ram astadkomma 6nskvirda forbittringar. Av skil, som
ovan angivits, har det dirvid stitt klart fér de sakkunniga, att man framfor
allt har att, i enlighet med direktiven, utbygga besvirsinstitutet.

Vid besvirsinstitutets utbyggande ha de sakkunniga sokt att pa andra
vagar dn de ovan Asyftade minska oldgenheterna av att mojligheterna till
domstolsprévning av rittsfragor, som uppkomma inom férvaltningen, dro
begrinsade. De ha ténkt sig, att detta kunde ske genom en vidgning av rege-
ringsriittens befogenhet att prova besvir éver foérvaltningsmyndigheters be-
slut (se s. 82 ff.) och genom regler om sérskilda rittsmedel gentemot rege-
ringens beslut (se s. 96).

3. _ Besviirsinstitutet

a. Allmdnna och speciella regler

Vid sina 6verviiganden om besvirsinstitutets gestaltning ha de sakkunni-
ga i forsta hand statt infor den principiella fragan, i vad man speciella reg-
ler béra gilla for sarskilda omriden eller allminna regler utformas. Svaret
pd denna fraga ér till viisentlig del limnat redan genom de direktiv, som
meddelats for utredningen. Enligt dessa ha de sakkunniga niimligen i upp-
drag att soka utforma mera enhetliga bestimmelser om besvir.

Betriffande de skiil, som tala fér 6kad enhetlighet, fa de sakkunniga hén-

visa till vad utredningsmannen dérom anfért betriffande férvaltningsfor-
farandet i allmédnhet (SOU 1946:69 s. 23—24):

Kravet pa enhetlighet kan uttryckas si, att samma slags fragor i méjligaste man
béra behandlas i samma ordning. Sker det ej, ir detta ur tva synpunkter betdnk-
ligt. Att skilda foérfaranden anvindas fér samma slags fragor kan for det forsta
sigas medfora ett dsidosittande av kravet pA medborgarnas likstillighet i deras
mellanhavanden med det allméinna, Fér det andra medfér en siddan ordning risk
for att medborgarna genom misstag betriffande det sitt, pa vilket de hava att till-
varataga sin ritt, tillskyndas rattsforluster. — — — Inom férvaltningsritten fore-
komma drenden av hogeligen vixlande art: utomordentligt enkla drenden och
arenden av mycket komplicerad beskaffenhet. Och #n mer vixlande maste forfa-
randet bliva, om man, sdsom naturligt ér, vill avpassa det efter olika drendens art.
Detta ligger i sakens natur och kan i huvudsak icke @ndras. Det dr otinkbart, att
forvaltningsforfarandet skulle kunna stopas i ens tillndirmelsevis lika enhetliga
former som processen; det skulle — foérsavitt man ej vill dventyra sidkerheten —
innebéira att belasta forfarandet med allskons onyttiga formaliteter, Enhetlighets-
kravet kan icke férnuftigtvis innebdra ett krav pa atgirder i sadant syfte. Dess
betydelse dr mera begrinsad. Men i den mera begrinsade omfattning i vilken det
bor hivdas dr det av storsta vikt att i mojligaste man fasthilla det. I den mén
olikheter i forfarandet betingas av skillnader mellan olika slag av direnden, iro de
naturliga, ofrankomliga och 6nskvirda. Kravet pa enhetlighet bor sittas in pa
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sddana punkter, dir skiljaktigheterna icke iro sakligt betingade utan allenast bero
pa bristande foljdriktighet i lagstiftning och réttstillampning. Skélen hava redan
antytts. Det #r icke fraga om en likrikining for likriktningens egen skull. Utan det
giller framfor allt att sikerstilla en likformig behandling av medborgarna och
forebygga sidana rittsférluster, som kunna véllas genom bristande overblick over
forvaltningsforfarandets skiftande former. Djupast sett kan strivandet efter en-
hetlighet sigas vara ett med hiinsyn till férvaltningsrittens egenart naturligt led i
striivandet efter sikerhet inom forvaltningsforfarandet. Hiari har det ocksd sin
begrinsning.

Hiirtill fogar utredningsmannen den anméirkningen, att likformigheten till
en viss grad dven oberoende av rittssikerhetsintresset kan motiveras av en
dnskan att foérenhetliga och dirmed rationalisera myndigheternas arbets-
sitt. Sirskilt understrykes, att besvirsinstitutet ér i behov av 6kad likfor-
mighet (SOU 1946:69 s. 162).

Under hinvisning till vad utredningsmannen anfért ansluta sig de sak-
kunniga utan forbehall till uppfattningen, att 6kad enhetlighet miste efter-
strivas.

Fragan dr da, i vilken utstrickning det dr mojligt att pa besviirslagstift-
ningens omrade lata generella regler ersitta de speciella. Denna friga hin-
for sig i forsta hand till reglernas innehdll. Tills vidare bortses alltsd fran
fraigan om formen for deras lagfistande: huruvida de bora intagas i en
forfattning eller i specialforfattningar.

For att kunna taga standpunkt till detta sporsmal ha de sakkunniga haft
att betriffande varje sirskilt imne, som faller inom ramen foér deras upp-
drag, i si stor omfattning, som det latit sig gora, undersoka beskaffenheten
av nu gillande regler och éverviga, i vad man det dr nodvindigt eller 6nsk-
viirt, att dessa regler eller annorledes utformade sérregler, avpassade med
hinsyn till sirskilda slags mal, bibehallas.

Vid denna undersdkning har det visat sig, att atskilliga nu gillande sér-
regler — om overklagbarhet, om instansordningen, om besvirsritt, om
besviirstid, om ordningen fér besvirs anférande, om utredningen o. s. v. —
maste anses innefatta opakallade eller i vart fall icke nodvindiga avvikelser,
ofta foranledda blott av tillfalligheter, fran vad eljest giller eller bor giilla.
I avseviird omfattning kunna i £61jd hirav siirreglerna utan nigon som helst
oliigenhet ersittas av allminna regler. P4 andra punkter visar det sig dar-
emot, att siirreglerna tillkommit pa goda grunder med hénsyn till sérskilda
behov, som alltjimt maste beaktas. Behovet av sirreglering har med andra
ord i Atskilliga fall synts de sakkunniga starkare in onskemélet om likfor-
mighet.

Om man salunda kommer till det resultatet, att ett avsevért antal sér-
regler maste vidmakthallas, instéller sig sporsmélet, huruvida det under
siddana forhallanden #r av nagon betydelse att utforma ett system av all-
minna regler. Svaret blir naturligtvis beroende av i vilken utstrickning
siirregler komma att erfordras. De sakkunnigas undersdkningar ha lett dem
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till den bestimda uppfattningen, att det later sig gora att uppstilla all-
minna regler, som, om de dn betridffande atskilliga arter av besviar maste
frangas, modifieras eller kompletteras, verkligen kunna goras gillande sa-
som i stor omfattning tillaimpliga huvudregler fér administrativa besvir.

De sakkunniga dmna i motiven till det forslag de i sinom tid komma att
framligga pa varje sirskild punkt giva skil for denna sin uppfattning.

Med vad nu sagts ha de sakkunniga dnnu ej besvarat fragan, i vilken lag-
teknisk form den uppgift, som avilar dem, bér ldsas.

Det vore i och for sig tédnkbart att i en forfattning, vars huvuduppgift
det vore att meddela generella regler om besviir, tillika infoga alla erfor-
derliga sérbestimmelser. En sa beskaffad forfattning bleve emellertid i hog
grad otymplig och svaroverskadlig. Dérigenom skulle ocksd sambandet
mellan de materiella och de processuella reglerna pi specialomridena rub-
bas. Denna utvig dr dirfoér enligt de sakkunnigas mening praktiskt taget
icke framkomlig.

Det dr 4 andra sidan tydligt, att striivandet efter enhetlighet till en viss grad
kan tillgodoses genom att man inom specialforfattningarna stadkommer en
storre grad av likformighet (jfr utredningsmannens uttalande SOU 1946:69
s. 26). Men det &r uppenbart, att detta innebure en otillfredsstillande 16sning
av den foreliggande uppgiften. I den min huvudregler angdende besvir bora
utformas, bora de till myndigheters och enskildas ledning upptagas i en for-
fattning, icke atergivas i ett otal specialforfattningar.

Pa grund av vad nu anforts ha de sakkunniga funnit sig bora foresld, att
de allminna regler angdende besvir, som de anse kunna uppstillas, sam-
manféras i en férfattning, som huvudsakligen skulle reglera besvirsinsti-
tutet men jamvil innefatta vissa bestimmelser om andra dmnen (se nedan
s. 94 f. och 95 f.). Denna bor fa karaktiren av en lag stiftad i den ordning RF
§ 87 mom. 1 féreskriver. De specialregler, vilka, sisom redan angivits, maste
bestd vid sidan av denna lag, béra meddelas i specialférfattningar. I viss ut-
strickning bor det vara mojligt att i likformighetens intresse utjimna de
inbOrdes skiljaktigheterna mellan de sirregler, som bora bibehallas.

Forhéallandet mellan den allminna lagen och specialférfattningarna ha
de sakkunniga tankt sig gestaltat s, att lagen skulle gilla allenast i den
man ej annat foljer av bestaimmelse i forfattning, som utfirdats fore lagens
ikrafttridande eller dérefter utfardas med riksdagen eller i Overensstim-
melse med dess beslut. Lagen skulle sdlunda principiellt 1imna bestdende
sarregler orubbade men ej bereda utrymme for nya avvikelser, med mindre
de pd nu namnt satt stadgats under riksdagens medverkan.

I det betinkande med férslag till allméinna regler om besvir, som de sak-
kunniga dmna framligga, vilja de betriffande lagférslagets olika stadganden
oversiktligt angiva, i vilken utstrackning de anse de allminna reglerna kunna
uppritthallas eller specialregler vara erforderliga. Diremot komma de icke
att ingd pa ett bedémande i enskildheter av fragan om sirreglers fortbestand
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eller tillskapande; ett sidant arbete, som méste bliva mycket omfattande,
blir nimligen onyttigt, om de riktlinjer for lagstiftningsarbetet, som de
sakkunniga folja, icke godtagas. For att lagen skall f& asyftad verkan, dr
det emellertid ofrAnkomligt, att i sinom tid en genomgéende revision av spe-
cialférfattningarna #ger rum med syfte att utrensa opakallade avvikelser.
De sakkunniga ha antagit det vara mest @ndamaélsenligt, att denna genom-
gang foretages forst sedan Kungl. Maj:t efter vederborlig remissbehandling
tagit stindpunkt till det blivande lagforslaget, kanske icke forridn riksdagen
fattat beslut om lagen och man silunda i en godkénd lagtext vunnit en siker
utgangspunkt for bedémande av behovet av specialregler. Godtages detta
forfaringssitt, torde lagen ej bora trida i kraft forrdn i samband med den
lagstiftning, som oversynen av specialférfattningarna féranleder.

Med denna behandlingsgdng star ock en positiv férdel att erna. I en bli-
vande remiss av det forslag, de sakkunniga framléigga, skulle nimligen
myndigheterna kunna #ldggas att, till ledning for stindpunktstagandet ro-
rande gillande specialforfattningar, uttala sig om i vad mén specialregler i
forfattningar fallande inom vars och ens verksamhetsomrade bora bibe-
hallas, upphévas eller &ndras.

Bland de specialregler, som maste bibehéllas vid sidan av den féreslagna
lagens allminna regler, dr det anledning att sarskilt erinra om dem, som
avse kommunalbesviren, vilka i mycket visentliga hinseenden skilja sig
fran besvir i ovrigt. I fraga om dessa erfordras salunda sirregler med av-
seende & framfoér allt besviirsritten, besvirsprovningens omfattning och be-
svirsmyndigheternas enbart kassatoriska befogenheter. I sjélva verket sté
kommunalbesviren, sdsom redan antytts, mycket néra en typ av talan, som
de sakkunniga ovan diskuterat men icke funnit sig kunna generellt férorda
(ses.71). Ehuru skil kunde anforas for att i lagen fullstéindigt reglera denna
sarpriglade typ av besvidr, ha de sakkunniga funnit de sirskilda reglerna
hirom ha sin naturliga plats i kommunallag; i évrigt dro emellertid de all-
minna reglerna avsedda att vinna tillimpning jamvil pa kommunalbesvir.

b. Lagstiftningens allmdnna karaktir

Lagstiftningens uppgift dr att reglera det forvaltningsrittsliga besvirs-
institutet. Niar det giller att avgriansa dess tillimpningsomrdde gentemot
domstolsférfarandets, uppkomma givetvis vissa problem. Vad angér besvir
enligt blandade instansordningar, som tillampas i t. ex. exekutiva mal och i
l6sdrivarmal —— d. v. s. d& beslut av férvaltningsmyndighet 6verklagas hos
allmin domstol — avse de sakkunniga, att lagstiftningen skall vara tillamp-
lig & de led i forfarandet, som forekomma annorstiddes én vid allmin dom-
stol. Betriffande exekutiva méal skall salunda i princip klagan 6ver utmit-
ningsmans forfarande hos oéverexekutor regleras av lagen — liksom #ven
lagens regler om beslut i forsta instans (se s. 94 f.) skola #ga tillimpning
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4 utmiétningsman samt & Overexekutor, di denne handligger utsoknings-
irende i forsta instans — medan besviiren 6ver dverexekutors beslut icke
regleras i denna ordning.

De allménna domstolarna handha vid sidan av den egentliga rittsskip-
ningen vissa drenden tillhorande den s. k. frivilliga rittsvarden. For talan
mot beslut i dylika &renden gilla enligt 11 § lagen den 20 december 1946
om handliggning av domstolsirenden rittegidngsbalkens regler. Emellertid
férekomma vid domstolarna dven friagor av forvaltningskaraktir, vilka ej
dro hénforliga till den frivilliga riittsvarden (se SOU 1944:10 s. 92 och 97),
t. ex. drenden rorande tjinstetillsdttningar, disciplinira bestraffningar,
stampelbeliggning, avloningsférméner m.m., och som falla utanfér den
nimnda lagen. Vid talan mot beslut av denna typ gilla icke rittegangsbal-
kens regler. I stéllet béra den féreslagna lagens bestimmelser vinna till-
lampning.

Vad betriffar lagstiftningens gestaltning ha de sakkunniga i forsta hand
haft att beakta det 6nskemal om okad fullstindighet, som kommit till ut-
tryck i direktiven. Skilen varfoér ¢kad fullstindighet i lagstiftningen bor
efterstriivas har utredningsmannen, i vad angar forvaltningsforfarandet i
allmiinhet, utvecklat salunda (SOU 1946:69 s. 25):

I férvaltningsritten Ar det i hogsta grad angeliiget att striiva efter storre klar-
het och fullstindighet och séka 6vervinna den osiikerhet som uppkommer dir-
igenom att man icke ritt vet vad som giller, eftersom lagstiftningen ir ofullstin-
dig och praxis icke fatt erforderlig stadga. Skilet #r ungefir detsamma som nyss
Lse ovan s. 73] &beropades for kravet pa enhetlighet: dir férfarandet dr ofullstin-
digt reglerat, riskerar man att sikerheten #ventyras genom mindre tillfredsstil-
lande former for drendenas handliggning, divensom att medborgarna utsittas for
godtycklig olikformighet.

Kravet pa fullstindighet far emellertid icke missforstas. Det gar ej ut pa att till
varje pris skapa bindande regler om hur man i olika #drenden skall forfara; det
skulle innebira att i onddan tynga férfarandet, Vad det giller ér endast att till-
se, att i den mén forfarandet verkligen ér i behov av rittslig reglering, det icke
limnas oreglerat.

Angeligenheten att dstadkomma en fullstindigare reglering har sirskilt
betonats betriffande besviirsférfarandet (SOU 1946:69 s. 161—162).

De sakkunniga ansluta sig, i vad angar besviirsinstitutets reglering, till
dessa av utredningsmannen anférda synpunkter. Sdsom de redan anmirkt,
ar gilllande lagstiftning i hog grad ofullstiindig. Dess knapphindighet faller
starkt i 6gonen, dd man jaimfor innehdllet diri med riittegingsbalkens nog-
granna reglering av riattegangen vid allmin domstol. Med tanke pa den stora
betydelse, som besvirsmailen #ga, och det naturliga sambandet me’an be-
sviirsforfarandet och ritteging ha de sakkunniga i sitt arbete oavlatligen
haft rittegingsbalkens reglering fér gonen. Vid ett nirmare intriingande i
de problem, som hiinfora sig till besviirsmélen, méter man en mangfald fra-
gor, som, ehuru hittills ofta obeaktade inom férvaltningen, maste instilla
sig vid lagstiftning i detta @mne likavil som férut i processlagstiftningen.
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Niir siddana fragor blivit losta av riittegingsbalken, har detta for de sak-
kunniga varit en anledning att éverviiga, huruvida ej en reglering av dem
vore erforderlig #ven betriffande besvirsmalen. Resultatet har blivit, att
méanga fragor, som hittills endast besvarats i en mer eller mindre fast och
enhetlig praxis, ha befunnits bora regleras i lag. Men de sakkunniga ha till-
lika stindigt haft for 6gonen angeliigenheten att icke belasta lagen med
regler, som, utan att vara av visentlig betydelse, vore dgnade att tynga for-
farandet, klavbinda myndigheter eller parter och gora lagen mindre till-
ginglig for gemene man. Tanken har emellertid varit, att regleringen skall
goras sa fullstindig, att framdeles intet utrymme behover lamnas for en
* analogisk’ tillimpning av rittegangsbalkens regler.

Betriffande lagstifiningens innehdll vilja de sakkunniga till en bérjan er-
inra, att direktiven for utredningen — jamte det att de framhalla onsk-
virdheten av 6kad enhetlighet och fullstiindighet — ocksa och framfér allt
giva vid handen, att det bor tillses, att lagstiftningen i 6vrigt blir »ur ratts-
sikerhetens synpunkt tillfredsstillande». P4 samma géng har betonats, att
de sakkunniga bora beakta spérsmélet, huru forfarandet skall goras smidi-
gare och effektivare. I friga om sikerhetskravet inom forvaltningen och
dess sammanhang med kraven pA snabbhet och billighet ma hinvisas till
vad utredningsmannen anfort SOU 1946:69 s. 20—23. Han framhéller dar

bl. a. foljande:

Av de krav pi siikerhet, snabbhet och billighet, som kunde stillas pa ett gott
forfarande, méaste kravet pa sdkerhel sittas framst, d. v. s. forfarandet skulle i
mojligaste man leda till riktiga resultat. Sikerhetskravet hade tva sidor: & ena si-
dan skulle den enskilde komma till sin riitt och undgd, vad han ¢j vore skyldig
att gora, tala eller underlata, & andra sidan finge icke det allméinnas ratt eftergi-
vas. — Sikerheten bestode i férsta hand diri, att de avgéranden som tréffades till
sitt innehall 6verensstimde med gillande lagar och forfattningar, d. v. s. avgoran-
dena skulle grunda sig pa en riktig uppfattning av sakférhallandena och en riktig
tillimpning av rittsreglerna. Laglighetskravet maste i varje drende forst fullt ut
tillgodoses. Andra synpunkter komme i betraktande endast i den méan det efter
en noggrann provning av vad lagen krivde visade sig, att det funnes utrymme
tér dem. DA s& vore fallet och avgorandet triffades efter ett »fritt skon», gillde
alltiimt kravet pa en riktig uppfattning av sakférhillanden, men kravet pi
en riktig tillimpning av rittsregler ersattes av kravet pa ett sakligt och objektivt
avgorande. I sistnimnda avseende framtridde sérskilt angeligenheten av att med-
borgarna behandlades lika — utan att godtyckliga och osakliga synpunkter finge
spela in — #vensom att beslutet skulle vara sadant, att det pa biista sitt tillgodo-
sdge just det #ndamail, som skulle vara viigledande pd omridet. — Med sarskild
styrka framtridde sikerhetskravet, dar det géllde avgéranden av stor ekonomisk
betydelse eller kinnbara ingrepp i den personliga friheten (exempelvis frihetens
berévande) eller da det vore av stor vikt att forutsittningarna for ett ingripande
bleve mycket noggrant utredda.

Kravet pa snabbhet miste i fall, da forvaltningsorganen triffa avgoranden, som
angad enskild ritt, principiellt stillas efter kravet pa siikerhet. Men denna syn-
punkt finge icke 6verdrivas. Det vore i minga situationer bittre att utan drojs-
mal fa en fraga ur virlden #n att efter ldngvarigt uppskov komma till sin ratt.
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Man hade ofta anledning att av sidana skiil, iven da enskild ritt vore i fraga-
sitta snabbhetskravet fore kravet pa sdkerhet, Drojsmal kunde valla oersittlig
skada for den enskilde savil som for det allménna. Alla sidana anordningar, vilka
fordréjde drendenas behandling utan att ur sikerhetens synpunkt vara av vi-
sentlig betydelse, borde kritiskt nagelfaras. — Kravet pa billighet innebure, att
den enskilde icke borde i otillbérlig man betungas for att komma till sin riitt, men
det vore iven angeliiget, att det allminnas kostnader i mdjligaste man begriinsa-
des. Den, som finge bédra dryga kostnader for att komma till sin ratt, kunde med
skil siiga, att det icke vore vil bestillt med hans siikerhet. Kravet pa sparsamhet
med det allmdnnas medel kunde uppenbarligen méingen ging svarligen forenas
med rimliga sikerhetskrav. Det forra borde da fi sta tillbaka for de senare. Men
det kunde utan tvekan hivdas, dir ett férenklat behandlingssitt icke dventyrade
sikerheten.

De sakkunniga ansiuta sig i huvudsak till de nu atergivna synpunkterna.

Rittssikerhetsintresset torde i icke ringa man tillgodoses redan i det att
lagstifiningen, pa sitt forut angivits, gores mera enhetlig och fullstindig
och faran foér rittsférluster dirigenom minskas. Huru de sakkunniga utom
pa detta siitt ocksa i 6vrigt sékt att, med beaktande av vad i direktiven an-
forts, tillgodose rittssikerhetskravet inom besvirsinstitutet, skall belysas
i1 den fdljande framstillningen. Siirskilt vilja de sakkunniga dirvid uppe-
halla sig vid vissa sporsmal av grundliggande betydelse, pa vilka redan i det
féregiende uppmirksamheten blivit fist.

¢. Besluts overklagbarhet. Besviirsriitt

De sakkunniga ha utgatt frin nu radande ordning, som innebir, att
besvir rikta sig mot myndigheters beslut; i vad mén riittelsemedel av annan
beskaffenhet bora tillskapas se nedan s. 91 f.

Det har synts de sakkunniga angeléiget, att mojligheten att i besviirsvig
soka rittelse i forvaltningsmyndigheters beslut star till buds i alla de ligen,
dir ett behov dirav foreligger. Detta intresse skulle ej behérigen tillgodo-
ses, om besluts overklagbarhet principiellt grundade sig pa sirskilda be-
stimmelser. De sakkunniga vilja didrfér, i vad angar under Kungl. Maj:t
lydande statsmyndigheter, féresld en generalklausul om &verklagbarhet.
Dirvid instéller sig bland annat frigan, huruvida denna regel bér avse sa-
vil normmiissiga beslut som beslut rérande sirskilda fall (férvaltningsak-
ter). Hirutinnan ha bland de sakkunniga — i anknytning till deras upp-
fattning om radande rittslige (s. 51) — olika betraktelsesiitt gjort sig gal-
lande. A ena sidan har hivdats, att verklagbarheten icke bor goras bero-
ende av om ett beslut ér normmissigt eller ej; dven normer skulle salunda,
déir ej annat stadgats, kunna 6verklagas. Dirvid har emellertid férutsatts,
att lagen i vissa hénseenden skall upptaga sirregler for de fall, da ett norm-
missigt beslut dverklagas. A andra sidan har hiivdats, att lagens huvudregel
om overklagbarhet bér avse endast individuella beslut; i den méan prévning i
besviirsviig jamvil av normmissiga beslut erfordrades — nagot som otvivel-
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aktigt ofta vore fallet — borde detta behov tillgodoses dels genom bestdm-
melser i specialférfatiningar, dels eventuellt &ven genom sirskilda bestdm-
melser i lagen, utformade med tanke just pa sidana beslut (jfr nedan s. 92).

Huru én den asyftade allmiinna regeln om 6verklagbarhet utformas, torde
vissa forbehall fa goras betriiffande sirskilda grupper av beslut. Diremot
synes intet undantag i lagen bora ifrigakomma med hinsyn till de beslu-
tande myndigheternas beskaffenhet. Regeln bor principiellt gidlla med avse-
ende & de organ, for vilka de sakkunniga (se nedan s. 86) vilja reservera
termen forvaltningsdomstol (utom regeringsritten), sivil som a forvaltnings-
myndigheter. Begreppet forvaltningsmyndighet har déirvid fattats si vid-
strickt, att det innefattar jimvil organ, over vilkas beslut besvir nu knap-
past forekomma.

Den lag, som de sakkunniga imna foresld, dr, sdsom redan angivits,
avsedd att limna utrymme for specialregler om att vissa slags beslut, even-
tuellt viss myndighets beslut 6ver huvud, ej dro éverklagbara. Sidana full-
foljdsforbud forekomma i stor omfattning betriffande bide forvaltnings-
domstolar (sasom kammarritten och forsidkringsriadet m. fl.) och andra
myndigheter; i vissa fall fAr en hinvisning till annan talemojlighet (sirskilt
vid allm#in domstol) anses ha samma betydelse. I 6verensstimmelse med
sitt allminna arbetsprogram, som icke limnat utrymme for systematiska
specialundersokningar, ha de sakkunniga icke ingatt pa granskning av alla
de fall, dir fullfoljdsférbud nu rada. De halla emellertid fore, att forbud
mot 6verklagande av forvaltningsmyndighets beslut icke bora uppstillas
eller uppritthallas i andra fall &n da det av praktiska skl ér pakallat och
betinkligheter ur rittssikerhetssynpunkt icke kunna anses mota. Stark tve-
kan maste sirskilt instélla sig, da ett fullféljdsforbud innebér ett avské-
rande av mojligheten att fa rittsfrigor provade av forvaltningsdomstol.

Vad angir kommunala myndigheters beslut ha besvirsreglerna nyligen
i visentliga delar varit féremal for éversyn genom kommunallagskommit-
téns forsorg, och de sakkunniga ha ansett sig icke bora franga de resultat,
som pa grundval hirav uppnétts. De ha sdlunda med avseende pa dessa be-
slut fasthallit vid den principen, att besluten #iro 6verklagbara endast i den
méan det foéljer av andra forfattningar #n den tilltinkta lagen. Den skillnad,
som salunda uppritthilles mellan statliga och kommunala myndigheters
beslut, torde emellertid icke vara av storre reell betydelse.

Att besvir over besiut av annan in stats- eller kommunalmyndighet —
liksom enligt gillande ritt — béra fa féras endast pa grund av sirskild £6-
reskrift i lag eller forfattning, ha de sakkunniga ansett klart.

Enligt vad nu sagts bliva Kungl. Maj:ts beslut i statsradet ej overklag-
bara; om sirskilda rittsmedel se emellertid s. 96.

I samband med regleringen av &verklagbarheten torde lagen bora taga
standpunkt till frdgan, huruvida beslut skola ldnda till efterrattelse, innan
de vunnit laga kraft. De sakkunniga ha antagit lagen béra ssom huvudregel
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upptaga ett negativt svar pa denna friga; utom de undantag frin denna
regel, som specialférfattningar stadga, torde emellertid vissa ganska vittga-
ende undantag béra upptagas i lagen.

En allmin regel om besvirsréitt bor lagen uppstiilla; den bor ansluta sig
till den nu allmént iakttagna grundsatsen, att den som berores av ett beslut
eller den vars ritt silunda berores fdger fora talan mot detta. I vad méan
det later sig gora att i lagtext nirmare precisera denna regels innebord kan
adagaliggas forst genom fortsatta undersokningar. Lagen #r, sisom redan
anforts, avsedd att limna utrymme for avvikande regler, inskrinkande eller
utvidgande besvirsriitten. De sakkunniga Overviiga dessutom intagande i
lagen av sérregler om besvirsriitt for vissa organisationer. Om besvirsritt
for det allmédnnas organ se s. 90.

De sakkunniga ha ténkt sig stadganden dels om avstiende fran besvirs-
ritt, motsvarande processriittens nojdférklaring, dels om aterkallande av
besvir. Sérskilda regler synas erforderliga betriffande beskaffenheten av
den talan, som far foras i besvirsmal; grundtanken bor dirvid vara, att
den talan, som forts i en légre instans, ej far vidgas i en hogre.

d. De besvirsprovande myndigheterna i allménhet; instansordningen

Besviirsinstitutets betydelse beror uppenbarligen i férsta hand av beskaffen-
heten av de organ, som iiga upptaga och préva besviir. De sakkunniga ha
emellertid icke 6ver hela linjen ingétt pi en bedémning, huruvida organisatio-
nen av dessa organ motsvarar de uppgifter, som tillagts dem — detta redan
av den anledningen, att instansordningen hiidanefter sasom hittills torde till
avsevird del fa regleras av specialférfattningar. Det bor siledes forbliva en
viktig uppgift for dessa att siikerstiilla, att besviirsprovningen anfortros at
organ med en sddan organisation, en sfdan sakkunskap och en sa sjilvstin-
dig stiillning, att en tillfredsstillande behandling av besviirsmélen tryggas.
Med vissa hithérande spérsmal ha dock de sakkunniga sysselsatt sig.

Silunda torde lagen bora upptaga en instansordning, avsedd att tillimpas
i den méin sirregler icke gilla och s& beskaffad, att den enligt de sakkun-
nigas bedémande bereder garantier for en tillfredsstillande behandling. Re-
geln torde, i vad avser klagan 6ver statsmyndighets beslut, bora ga ut pa
att talan allt efter sakens beskaffenhet fores direkt hos den omedelbart un-
der Konungen lydande myndighet, som #r beslutsmyndigheten éverordnad,
eller, om beslutsmyndighet sjélv lyder direkt under Konungen, hos honom.
Denna instansordning — som innebir att hogst tre instanser skola finnas
— torde i Atskilliga fall erbjuda den fordelen, att den forenklar besvirsmé-
lens géng. En instansordning med tre instanser limpar sig dven vil for de
kommunala mélen.

De sakkunniga ha vidare funnit vissa allminna regler om de besviirspri-
vande myndigheterna vara pa sin plats. Silunda vilja de foresld bestim-
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melser om jiiv dvensom om omrostning; pa bada dessa omraden synes man
kunna mycket nira ansluta sig till rittegingsbalkens regler.

e. Regeringsritlens kompetens

I anslutning hirtill instiller sig sporsmélet huruvida okade garantier
kunna beredas for en betryggande extern kontroll.

Vad som ur denna synpunkt i férsta hand tilldrager sig uppmirksamheten
ir det i det foregaende ofta berdrda forhallandet, att ménga i statsdeparte-
menten fullféljda besvir provas i statsradet, ej i regeringsritten. Franvaron
av domstolskontroll kan visserligen framsti som anmérkningsvird aven
om den bestar diiri att férvaltningsmyndigheters beslut éver huvud taget ej
iro overklagbara. Om det emellertid, pa sitt de sakkunniga forordat (s. 80),
sorjes for att forbud mot 6verklagande av forvaltningsmyndigheters beslut
uppriitthalies endast da det av praktiska skil ér pakallat och inga betiank-
ligheter kunna anses méta ur rittsséikerhetssynpunkt, kan man i stort sett
utgh fran att vigen till Kungl. Maj:t star 6ppen i alla de mil, dér fraga om
en vidgad domstolskontroll kan uppkomma.

Det ir salunda endast fragan om utvidgning av regeringsriittens befogen-
heter, som hir instéller sig.

Sasom redan anforts (s. 72), anse sig de sakkunniga icke kunna foresla
befogenhet for denna domstol att ur riittsliga synpunkter prova administra-
tiva beslut dver huvud taget, regeringens savil som forvaltningsmyndighe-
ternas. Diremot har det for dem framstatt som angeléget, att vid behand-
lingen av de besvirsmal, som fullféljas i statsdepartementen, regerings-
ritten medverkar i den omfattning, som ur rittssiikerhetssynpunkt ér er-
forderlig.

Ur denna synpunkt ha de sakkunniga redan uttalat sin tillfredsstillelse ;
med att utredning igangsatts for oversyn av den i 2 § regeringsrittslagen i
gjorda griansdragningen mellan Kungl. Maj:ts i statsridet och regeringsrit- q
tens befogenheter. i
Enligt de sakkunnigas uppfattning kan emellertid problemet om vidgad ‘

domstolskontroll endast i begrinsad omfattning l6sas pa denna viig. Besvirs-
institutets nuvarande konstruktion medfér — hur #in katalogen i 2 § rege-
ringsriittslagen utformas — att varje kategori av besvirsmél skall hanforas
till antingen Kungl. Maj:t i statsradet eller regeringsritten. Detta innebiir,
att ingen provning i statsradet kan férekomma av mél, déri regeringsratten
ir behorig. I manga ligen bor emellertid mojlighet finnas att hos rege-
ringsmakten pikalla dndring i myndigheternas beslut. Direst mal av viss
beskaffenhet hiinforas till regeringsritten, bortfaller denna mojlighet. Re-
geringsrittslagens grinsdragning kan visserligen gestaltas si, att oléigenhe-
terna nedbringas. Men med nu tillimpade principer kunna de ej bringas ur
viirlden, om man ej vill antingen #ventyra regeringsmaktens ledning, vari
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dess avgorande av besvarsmal utgor en visentlig ingrediens, eller alltfor
starkt begrinsa domstolskontrollen. Hur grinsen — med beaktande av de
mot varandra stdende behoven — &n drages, maste det stundom i de mal,
som forbehéallas regeringsritten, bliva fraga om avgoéranden, om vilka det
later sdga sig att de snarare borde ankomma pa regeringsmakten. Och &
andra sidan kunna i mal, som anfortros at regeringen, ofta forekomma fra-
gor av sadan beskaffenhet, att det framstir som betinkligt att de ej kunna
provas av en domstol.

Infor detta dilemma maste man draga sig till minnes, att den nu radande
principen for grinsdragningen — den s. k. enumerationsprincipen — pé sin
tid godtogs som en praktiskt betingad nodfallsutvig. I det av davarande en-
voyén Hj. L. Hammarskjold avgivna betinkandet om regeringsritt (1907)
foreslogs — jamte vissa regler for sarskilda grupper av mal — en generellt
formad regel, en generalklausul (som sedermera tjinat till forebild for fin-
lindsk ritt, se s. 35). Regeringsriitten skulle i alla hos Konungen fullféljda
besvirsmal dga prova, huruvida besvér ritteligen anforts samt huruvida det
overklagade beslutet krinkte klagandens enskilda ritt eller eljest vilade pa
orittvis grund eller tillkommit utan iakttagande av laga ordning eller stode
i strid med allmén lag eller forfattning eller annorledes 6verskrede dens
hefogenhet, som beslutet fattat. Diremot skulle regeringsriitten ej fa inga i
provning av fraga, som berodde p4 bedomande av besluts eller atgirds limp-
lighet och dndamalsenlighet. I frigor, som tillhérde regeringsriittens prov-
ning, skulle vid dess avgoérande forbliva. Funne regeringsritten, att i be-
svarsmal forekomme till provning fraga, som berodde pa bedémande av be-
sluts eller atgirds lamplighet och dndaméilsenlighet, och att malet forty icke
kunde av regeringsriatten avgoras, skulle sidan fraga, dir ej malet borde
aterforvisas, overldmnas till féredragning i statsradet. Om mal sdlunda bli-
vit i sin helhet eller delvis 6verldmnat till foredragning i statsradet, skulle,
sedan overlamnad fraga darstides provats, nadigt beslut i méalet utfirdas
med iakttagande av vad nyss sagts om att det i vissa fragor skulle forbliva
vid regeringsrittens avgorande.

Hammarskjolds forslag vilade enligt de sakkunnigas mening pa en riktig
tanke. Skall en effektiv domstolskontroll etableras, bér den utgi frin en
principiell grénsdragning mellan rittsfrigor och andra fragor och besta i
att regeringsriitten medverkar i férstnimnda fragor.

Detta behover ej innebéra, att den enumerativa grinsdragningen uppgives.
Det dr av viirde, att i stora grupper av mal férdelningen mellan statsradet
och regeringsritten icke behdver bero av ett ofta nog vanskligt bedémande,
huruvida déri uppkommande fragor kunna anses som riittsfragor eller ej.
Och hirtill kommer att det pa stora omriden visat sig vara av virde, att ma-
len kunnat allsidigt provas av regeringsriitten (se s. 62). Med hiinsyn hértill
tilligga de sakkunniga alltjimt katalogen i 2 § regeringsriittslagen stor be-
tydelse och finna det angeldget att, i den min nya grupper av mal utan olé-
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genhet kunna upptagas diri, detta sker. Vad de vilja fororda ar endast en
generellt formad regel, som siikerstiller domstolskontroll i de fall, dir den
erfordras utanfér omradet for regeringsriittens provning enligt nyss nimnda
2:8.

De sakkunniga anse silunda, att i andra i statsdepartement fullf6ljda
besviarsmal #n de i 2 § regeringsrittslagen uppriknade regeringsrittens med-
verkan bor foreskrivas i avseende pa vissa diri féorekommande fragor, som
kunna betecknas som rittsfragor.

Denna medverkan skulle kunna gestaltas si, att regeringsritten, néir sa-
dana fragor féorekomme, endast hade att avgiva utlaitande antingen angiende
dessa fragor eller, liksom enligt 3 § regeringsrittslagen, angdende mélen i
deras helhet. Det har emellertid synts de sakkunniga riktigare att, i anslut-
ning till Hammarskjolds forslag, foreskriva, att regeringsriitten skall med
bindande verkan avgora sadana fragor; i den mén i samma mal andra fra-
gor atersti att avgoéra, bor mélet overlimnas till vidare behandling i stats-
radet.

Det ir, sasom de sakkunniga i flera sammanhang erinrat (s. 26 f., 61),
synnerligen vanskligt att bestimma, vilka rittsfrigor som bora underkastas
domstolsprévning. Svérigheten #r forst och frimst av saklig beskaffen-
het. Rattsprovningens grinser kunna dragas pi manga olika sétt: man kan
icke falla tillbaka pa en i sakens natur liggande grins mellan rittsfragor
och annat. Det ér dérfor inom varje rittsordning i férsta hand lagstiftning-
ens sak att fastsla, vilka fragor som skola sdsom »rittsliga» bero-av dom-
stolsprovning; i den mén lagstiftningen icke 1oser denna uppgift, far ritts-
tillimpningen klarliigga griinserna. Lagstiftningen har i denna uppgift valet
mellan manga olika viigar, mellan mer eller mindre omfattande definitioner
av »rittsfrigornar. Vid varje forsok i denna riktning har man tillika att
overvinna den tekniska svarigheten att pa ett inviindningsfritt sitt uttrycka
vad som &syftas. Hur definitionen én utformas, maste man férutse tvivels-
mal och meningsskiljaktigheter vid tillimpningen.

Sporsmélet huru de »rittsfragor», som béra ankomma péa regeringsritten,
skola bestimmas tarvar darfor ytterligare Overviaganden. Beaktansvirda
forsok till dess 16sning ha gjorts i Finland. Forutséttningen for besvir over
statsrdds och ministeriers beslut ér dir, att sakigare anser, att ett beslut
skrianker hans rétt». Innebdérden hirav har i forarbetena beskrivits si att
som rittskrinkning skall anses »om besviranden forvigrats vad honom
enligt lag tillkommer; om honom &lagts sadant, vartill han enligt lag ej &r
forpliktad; om offentlig myndighet till férfang for honom utdvats med over-
skridande av dess grinser eller i strid med f&ndamalet dédrmed; eller om i
saken forfarits pa lagstridigt sitt».! Nirmare till hands ligger emellertid méa-

1 Finska lagberedningen, Betinkande om den forvaltningsrittsliga lagskipningen i ligre
instans (Helsingfors 1936) s. 106 ff., Kuuskoski, Nordisk administrativt tidsskrift 1954
s. 26 ff.
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hinda att i likhet med Hammarskjold anknyta till de i kommunallagen an-
givna besvirsgrunderna.l Tvivelaktigt ter sig dock — om denna vig véljes
— 1 vad man det bor ankomma pé regeringsratten att, oavsett om maélet i 6v-
rigt hér under dess provning, avgora, »huruvida besvir ritteligen anforts».
Det fortjdnar ocksa Overvégas, huruvida man efter finlindskt moénster bor
begrinsa domstolsprovningen till fall, dar lag eller darmed likvardig for-
fattning asidosatts. Under alla omstandigheter stir man infor en fundamen-
tal fraga: i vad man skola, nér en regel tillerkdnt forvaltningsmyndighet en
storre eller mindre frihet vid avgorandet, frigor som uppkomma vid denna
regels tillimpning betraktas som réttsfragor?? Under vilka forutsittningar
skall med andra ord ett avgorande i siddant fall vara underkastat domstols-
missig provning? Det har med rétta framhéllits, att det vore till férdel om,
nir skillnad skall goras mellan rittsfriga och annan fraga, lagstiftningen
pa varje sirskilt omrade kunde ge besked hirutinnan.3

Det kan ifragasittas, huruvida rattsfragor bora komma under regerings-
tittens provning, oavsett om part det onskar eller ej. En ordning, enligt
vilken malen hidnférdes till regeringsriitten oberoende av parts énskeml,
méiste emellertid befaras medféra en betinklig 6kning av regeringsrittens
arbetshborda och en alltfér stor omging med malens behandling. Regerings-
rittens medverkan synes dérfér bora foreskrivas endast for det fall att
klaganden eller annan part (om partsbegreppet se nedan s. 87) pékallar
dess provning av viss i méalet féorekommande rittsfriga; pa denna vig kan
den i och for sig ofrankomliga okningen av regeringsrittens arbetsborda
begrinsas. Det val av forum, som dirmed anfortros parterna, kan mahinda
forefalla fraimmande for svensk réitt. Men i sjidlva verket synes det icke
ligga nagot onaturligt déri, att part liksom i andra lédnder far bestimma, om
han skall pakalla domstols avgorande eller néja sig med att fa ett avgorande

av regeringen.

De sakkunniga ha tinkt sig, att regeringsritten vid tillimpning av den
ifrigasatta ordningen skulle fungera allenast som ett slags kassationsin-
stans. Den skulle silunda endast kunna Astadkomma, att felaktiga beslut

bleve undanrdjda; i den man pi grund av besviren dndring omedelbart kan
foretagas, blir det diremot Kungl. Maj:t i statsradet som har att dirom
besluta.

Jamte det att de sakkunniga Aro benigna att fororda vissa icke ovisent-
liga modifikationer i den av Hammarskjold foreslagna ordningen, si ha
de dirutéver mast beakta att pad vissa — méahinda kvantitativt betydelse-
fulla omraden regeringsrittens medverkan over huvud icke ér erforderlig
eller skulle medfoéra alltfor stor omgang. Darfor torde med avseende pa sir-

1 Om dessa grunders forhallande till den finlindska regeln om rittshesviir se Kuusko-
ski a.a.5,29 f.

2 Jfr Herlitz, Forelisningar i forvaltningsritt IIT (1949) s. 358 ff., 390 ff.
3 Jfr Merikoski och Castberg, Nordisk administrativt tidsskrift 1952 s. 262 f., 288.
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skilda grupper av mal undantag bora goras, som antingen helt undandraga
méilen fran regeringsréttens provning eller pA annat siatt begrinsa dess
kompetens.

Pa vad sitt den ifrégasatta formen for regeringsrittens medverkan hor
paverka reglerna i 3 § regeringsrittslagen (om mal som avgoras i stats-
ridet sedan regeringsritten avgivit utlitande) far bliva féremél for nir-
mare overviagande.

I samband med de nu asyftade nya reglerna for besvirsmals handliggning
vilja de sakkunniga foresla regler, som klarlégga, i vilken ordning det i varje
siarskilt fall skall bestammas, huruvida ett mal skall provas av regerings-
ritten — pa sitt nu i 2 § regeringsritislagen ir stadgat eller enligt den
nya ordningen — eller omedelbart 6verlamnas till féredragning i statsradet.

De sakkunniga hysa den uppfattningen, att man pa den vig de hir angivit
kunde pa ett praktiskt satt tillgodose ett viktigt rattsskyddsbehov utan att
vélla alltfor stor omgang vid besvirsmalens handliggning och utan att dven-
tyra den ledning av forvaliningen, som maste ligga i regeringens hand.
Skulle det pa vissa omraden. dir provningen av rittsfrigorna anfértroddes
at regeringsritten, synas betinkligt att beréva regeringen allt inflytande
over rittstillimpningen, star den mdojligheten till buds att pA dessa om-
raden tilligga Kungl. Maj:t befogenhet att — efter ansékan av part, pa
hemstillan av regeringsritten eller ex officio — meddela dispens eller annat
undantag fran gillande forfattningar.

f. Férvaltningsdomstolar

Domstolsmiissig kontroll éver forvaliningen torde yttermera kunna for-
stirkas genom vad de sakkunniga dmna féresld betriffande forvalinings-
domstolar. Begreppet forvaliningsdomstol har i svensk ritt dnnu ej fatt na-
gon bestdmd innebord; det anvindes i olika betydelser, och osikerhet rader
dirfor om vilka myndigheter som skola betraktas som férvaltningsdomsto-
lar. I anslutning till uppslag av utredningsmannen (SOU 1946:69 s. 162, 178)
ha de sakkunniga ansett, att inom det i huvudsak enhetliga besvirsinstitutets
ram en differentiering bor goras, allteftersom besviren handliggas eller ej
handlidggas av organ, vilka genom sin organisation erbjuda sirskilda garan-
tier for en tillfredsstédllande provning av besviirsmal och vilka i f6ljd hirayv, i
viss anslutning till gingse sprakbruk, bora i lag betecknas som férvaltnings-
domstolar. Man skulle pa detta sitt gora en bestdmd atskillnad mellan ex-
tern och intern kontroll. Vad de sakkunniga hiarutinnan d@mna foresld inne-
bir intet forslag om organisatoriska forindringar; de vilja ej foresla nigon
nyskapelse eller nagon sddan omdaning, att ett organ, som nu ej motsvarar
de krav de sakkunniga anse bora stédllas pa en férvaltningsdomstol, kom-
mer att gora det. Men den gjorda distinktionen har avsetts f4 den betydelsen,
att forvaltningsdomstol erhéller mdojligheter till utredning i besvirs-
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mél, som ej foreligga for andra besvirspréovande myndigheter. Dessa ut-
redningsmdojligheter ha ansetts béra avvigas sa, att de icke bliva visentligt
mindre dn de, som st de allminna domstolarna till buds (se nedan s. 89).
Sasom ett villkor for att en myndighet skall kunna betecknas som forvalt-
ningsdomstol torde bora uppstillas, att den regelmaissigt verkar kollegialt
och under alla forhallanden rymmer nagot juridiskt inslag. De sakkunniga
[orutsitta, att en myndighet, dér sa finnes erforderligt, skall kunna tilliggas
egenskapen av forvaltningsdomstol dven d4 den handligger andra maél #n
besvirsmal. Sasom forvaltningsdomstolar torde enligt vad nu sagts och
med beaktande av nu géllande regler regeringsriitten, kammarritten, for-
sikringsridet, riksvirderingsnimnden, sinnessjuknémnden, poliskollegier-
na och hyresrddet bora forklaras. Forutsittningar finnas ock for att for-
klara vissa centrala verk, i den méan de verka kollegialt, for férvalinings-
domstolar. Genom organisatoriska forindringar kan det bliva mdojligt att
tilligga jamvil andra myndigheter denna egenskap. For sin del hysa de
sakkunniga den foérhoppningen, att systemet med foérvaltningsdomstolar
framdeles skall kunna utvecklas till rattssikerhetens fromma.

g. Besvdrsforfarandet

De sakkunniga ha sett som sin viisentligaste uppgift att soka gestalta be-
svarsforfarandet pa ett ur réttssikerhetens synpunkt tillfredsstillande sitt
men med beaktande tillika av kraven pa smidighet och effektivitet. Det ar
ocksé at denna uppgift som den ojamforligt stérsta delen av de sakkunnigas
hittillsvarande arbete Agnats.

Trots den nyss berérda &tskillnaden mellan forvaltningsdomstolar och
andra besvirsprovande organ hysa de sakkunniga ingen tvekan om att i
stort sett gemensamma regler bora gilla vare sig fraga fr om besvir hos
den ena eller andra sortens organ. Det sagda giller #ven besvir, som an-
toras hos Konungen. Utrymme bor diremot, i enlighet med de allménna
riktlinjerna for lagstiftningsarbetet, liimnas for avvikande regler i special-
forfattningar; utan tvivel erfordras vissa sddana t. ex. betriffande taxerings-
forfarandet. Det organ, som provar besviir, beteckna de sakkunniga som
besvirsmyndighet.

Till grund for reglerna ha de sakkunniga funnit sig bora ligga ett utfor-
mat parisbegrepp som emellertid méaste fi en annan innebérd in i process-
ritten. Sdsom part bor givetvis klaganden betraktas men ocksi annan sak-
dgare, som for talan hos besvirsmyndighet eller av denna kallas att intrida
som part i mélet. Till stillningen som part avse de sakkunniga att varje-
handa réttigheter och skyldigheter skola anknytas. Efter monster fran ritte-
gingsbalken bor lagen upptaga regler om partshabilitet, processhabilitet
och stéllféretrddarskap. Likaledes bor, med rattegdngsbalken som forebild,
parts ritt att anlita ombud lagfistas och i 6vrigt regler meddelas i sddana
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hiarmed sammanhingande A4mnen, som behandlas i 12 kap. rittegdngsbalken.
Om allminna parter se nedan s. 90 ff.

I avseende pa besvirstiden utgd de sakkunniga fran att de allménna reg-
ler, som pa deras forslag meddelats i lagen den 4 juni 1954 om besvirstid
vid talan mot forvaltande myndighets beslut, skola, i sak oférdndrade, upp-
tagas i en blivande lag. Sirskilda regler torde darutover vara erforderliga
bland annat betriffande talan mot beslut under forfarandet. De sakkun-
niga ha ocksa funnit sig bora foresla, att i lagen regler upptagas motsva-
rande rittegingsbalkens bestimmelser om anslutningsvad.

Vad angér ordningen for besvdrstalans vickande i 6vrigt ha de sakkunniga
funnit det lampligast att, med avvikelse fran vad nu géller men i anslutning
till rattegdngsbalkens ordning, som huvudregel stadga, att besvirsinlaga
skall ingivas till beslutsmyndigheten. Vissa allménna regler om besvérsinla-
gas innehdll torde bora inga i lagen.

De sakkunniga ha #venledes tdnkt sig regler om de forutsidttningar, un-
der vilka besvirstalan skall avvisas.

Att besviir regelmissigt ingivas hos beslutsmyndigheten gor det mojligt
att generellt genomfora en forberedande behandling av besvirsmélen hos
denna myndighet, huvudsakligen bestiende diri, att forklaring infordras
fran sakigare, diar saddan finnes, och att myndigheten avger utlatande 6ver
vad klagande och férklarande andraga. De sakkunniga forestélla sig, att i
flertalet besviirsmal det pA sidant sitt Avigabragta materialet bor bliva till-
fyllest som grundval for avgorandet.

Vad angar forfarandet hos besvirsmyndigheten bor det enligt de sakkun-
nigas mening icke ifrdgakomma att binda det — liksom processen vid all-
man domstol — i bestimda former, som i flertalet fall skulle te sig onodigt
tyngande. Uppgiften har silunda huvudsakligen varit att precisera besvirs-
myndighetens och parternas uppgifter vid utredningen och lagfista vissa
generellt tilliimpliga, ur rittssikerhetssynpunkt viktiga regler. Sirskilt ha
de sakkunniga sokt att bittre in nu sikerstdlla en ingéende och tillforlit-
lig utredning.

Sin utgangspunkt ha de sakkunniga tagit i principen om myndighetens
undersokningsplikt. Parternas skyldighet att, i den mén besvirsmyndigheten
det pafordrar, medverka vid utredningen torde béra lagfistas. Under vissa
forutsattningar bor part kunna forpliktas att pa heder och samvete be-
krifta sanningsenligheten av viss uppgift. Efter processrittsligt monster
béra undantag fran skyldigheten att yttra sig stadgas. For att gora sig hor-
sammad bér myndigheten kunna foreldgga vite. A andra sidan torde vissa
rittigheter for parterna bora lagfiistas, sirskilt ritten att f4 del av hand-
lingar och skiligt ridrum att yttra sig 6ver vad som férekommit; hirigenom
forverkligas den s. k. kommunikationsprincipen.

Ehuru de sakkunniga ha utgitt fran att forfarandet liksom hittills i regel
skall vara skriftligt, imna de emellertid med beaktande av vad forsta lag-
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utskottet i utlatande nr 34/1942 (se s. 7) uttalat i sitt forslag ocksa ldmna ut-
rymme for ett muntligt forfarande. Hiarvid ha icke rittegangsbalkens regler
om huvudférhandling kunnat tjina som omedelbar forebild, utan snarare
vad i 52:10 RB stadgas om forhor i besviarsmél. De sakkunniga ha nédmligen
ej tinkt sig foreskrifter, som ginge ut pa att ett mals behandling i dess hel-
het skulle under vissa forutsittningar koncentreras till en féorhandling; det
muntliga forfarandet bor begrinsas till att avse vad som i varje sarskilt fall
finnes pakalla ett sadant forfarande. Forhor — som i princip bor vara of-
fentligt — bor anordnas, nir det finnes erforderligt, att part eller annan ho-
res muntligen rorande besvirsmail eller diri féorekommande fraga; under
vissa forutsittningar bor forhor anordnas pa parts begiran. Part bor regel-
missigt dga ritt att narvara vid forhor. Vanligen torde forhor bora hallas
infér besvirsmyndigheten, men under vissa férutsittningar, bland annat dé
parter eller andra eljest skulle, framfér allt pa grund av avstandet, oskéligt
betungas, infér annan myndighet.

Vissa utredningsbefogenheter ha, sdsom férut ndmnts, ansetts ej bora till-
komma annan besviarsmyndighet dn forvaltningsdomstol. Det géller hir be-
vismedel, som nu endast undantagsvis sta till buds i besvirsmil men som
enligt de sakkunnigas mening i vissa fall vore av stort virde. Forvaltnings-
domstol bor salunda kunna &ldgga editionsplikt. Framfor allt torde det
kunna anfértros forvaltningsdomstol att hora annan én part under ed (jfr
processrittens vittnesinstitut). Forekommer behov av ifrdgavarande bevis-
medel hos annan besvirsmyndighet, bér denna fér indaméilet kunna pakalla
medverkan av allmin domstol eller forvaltningsdomstol.

Rorande forhors anordnande och vad darvid forekommer, sirskilt vitt-
nesbhevisningen, torde jamforelsevis utforliga regler vara erforderliga; vid
deras utformande bor ledning givetvis hamtas ur riattegdngsbalken.

Liksom i rittegingsbalken torde sirskilda regler om frister, om forfall
och om delgivning under forfarandet erfordras.

Om besluten i besviarsmal och deras delgivning méaste vissa regler medde-
las. Dels méaste rickvidden av besvirsmyndighets provningsritt preciseras
och darvid sarskilt klargoras, pa vad sitt provningens omfattning skall bero
av vad klaganden payrkat. Dels torde, utéver de allméinna regler om beslut
och deras delgivning, som de sakkunniga dmna foresla (ses. 94 f.), sirskilda
mera preciserade bestimmelser vara erforderliga betraffande beslut i be-
svarsmal.

Slutligen ha de sakkunniga givetvis att foresld vissa regler rorande kost-
naderna i besviarsmal, framfor allt innefattande bestimmelser, som Gppna
mojlighet for parter att under vissa forutsiattningar erhélla ersittning for
havda kostnader.
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h. Tillvaratagandet av allmdinna intressen i besvirsmadl

De sakkunniga ha i det foregdende icke ingitt pa den tidigare (s. 66) an-
mirkta atskillnad mellan processen infér allmidn domstol och besvirsfor-
farandet, som bestar diri, att i besvirsforfarandet allminna intressen i de
flesta fall icke kunna goras gillande medelst besvir eller annorledes hivdas
av sarskilda representanter.

I forsta rummet ger detta férhallande anledning till fragan, huruvida be-
slut, som fattas i forsta instans, i storre utstrickning &n nu boéra kunna
overklagas av representanter for det allmédnna. De sakkunniga anse det an-
geliget att Overvidga inforande av regler hidrom i speciallagstiftningen. I
atskilliga fall torde detta vara mojligt (jfr s. 53). Diremot later det sig
knappast gora att genomfoéra generella regler av sidan innebord. Forvalt-
ningsorganisationen kan icke sa differentieras, att jimte de organ, som
i olika slags drenden ha att besluta, regelméssigt andra finnas, som éro be-
redda att i besvirsvig reagera mot deras beslut. Veterligen har icke heller i
nagot annat land en sddan ordning kunnat generellt genomféras. Om man
sdlunda i detta hidnseende ej kan genomféra nagon principiell fordndring,
nodgas man utgé ifran att de allméinna intressen, som ej kunna i efterhand
goras gillande i besvirsviag, i erforderlig utstrackning beaktas av det beslu-
tande organet. I den man franvaron av besvirsritt for allmédnt organ skulle
medfora, att en beslutsmyndighet i alltfér hog grad tillgodosige de allmén-
na intressena, kan ett missgrepp riittas genom att den enskilde anfor besviir.

Dirnést instéiller sig sporsmaélet, huruvida, néir ett besvirsmél anhingig-
gjorts genom enskild parts talan, det kan sorjas for att klaganden i detta mél
far mota en representant fér det allmidnna. De invindningar, som kunna
goras mot att generellt utrusta allménna organ med ritt till besvir 6ver be-
slut av forvaltningsorgan, utgora icke i samma méan hinder for en sidan
anordning. Det ma ocksa erinras om att, nir t.ex. i Tyskland talan fores
infér forvaltningsdomstol, den myndighet vars beslut éverklagas fir in-
taga partsstillning i processen. Dirigenom féranlates forvaltningsdomstolen
att i forhallande till tvA motsatta parter intaga samma objektiva stillning
som en allmin domstol i tviste- eller brottmal. De sakkunniga finna det
onskviirt, att besviirsforfarandet, s langt det later sig gora, kunde utvecklas
genom inforande av representanter for det allminna, som upptridda som
klagandes motparter. Att den myndighet, mot vars beslut talan fores, till-
erkénnes en sadan stiillning, finna de dock av forut antydda skl (se s. 66)
betankligt.

Generella regler om allmiinna intressens bevakande genom sirskilda
representanter kunna de sakkunniga emellertid icke tillrada.

Savitt giller besvér, som foras hos andra myndigheter dn forvaltningsdom-
stolar, torde det i manga fall — kanske de flesta — vara mycket vanskligt
att finna eller skapa sirskilda organ, som vore fgnade att infér sidana myn-
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digheter gentemot klaganden fora det allménnas talan; just dessa myndig-
heter dro i allmédnhet de, som #ro satta att bevaka de ifragavarande allménna
intressena och bist veta att bedoma dem.

Niarmare till hands ligger det onekligen att i atminstone ett mycket stort
antal av de besvirsmal, som handliggas av férvaltningsdomstol, genomféra
den asyftade anordningen; i sjilva verket dr den redan forverkligad i ménga
av de mal, som handlaggas av regeringsritten och kammarritten. Icke hel-
ler med avseende pA mal hos foérvaltningsdomstol ha dock de sakkunniga
funnit sig kunna foresla regler, som generellt sikerstilla, att klaganden sé-
som motpart moter en representant for det allménna. I atskilliga slag av
sddana mal skulle en dylik komplicering av forfarandet framsta som onodigt
iyngande; hiartill kommer att det ocksé i dessa mal ofta bleve vanskligt att
finna organ limpade att fullgora de ifrigavarande funktionerna.

De sakkunniga inskrinka sig darfor till att starkt framhéalla énskvird-
heten av att specialforfattningarna, déir det later sig gora, at siarskilda organ
“ uppdraga att foéra talan & det allminnas vignar sisom klagandes motparter
| i besvarsmal; de sakkunniga ha tédnkt sig, att sidana organ skulle i lagen
behandlas som parter.
|
|

I den méan speciallagstiftningen sdlunda tilldgger allminna organ parts-
stillning i besviirsmél, dr det naturligt, att den tillika ger dem befogenhet
att genom besvir fora talan i hogre besvérsinstans. Da s& sker, etableras
hir allsidiga rittelsemojligheter, dven om nagon talan frin det allminnas
sida icke kunnat foéras mot beslutsmyndighetens beslut. Detta forhillande ér,
shsom forut utvecklats, fdgnat att markera besvirsmyndighetens objektivt
provande funktion.

Om genom specialforfattningarna allménna organ pa det ena eller andra
sittet tilliggas partsstillning i besvdrsmél, kunna i dessa forfattningar
nimnda organs uppgifter nirmare preciseras; det kan angivas, vilka all-
minna intressen de ha att bevaka, i vad min de — sisom aklagare i
rittegdng och taxeringsintendent i taxeringsmal — jamvil skola vara
verksamma i motpartens intresse o.s.v. Pa olika omraden kan det
vara anledning att i dessa hiinseenden giva ifrdgavarande organ ganska
olika stillning; detta utgor ytterligare ett skil mot att genomfdra en gene-
rell reglering.

Ett sirskilt problem innefattar det fall, dd kommunal myndighets beslut
antingen icke faststiillts eller ock i anledning av besvér dndrats. Myndig-
heten boér da intaga samma siirstillning som enligt géllande rétt och si-
lunda tillerkidnnas taleritt.

i. Nya former av besvdr?

Vad hittills anforts avser alltigenom mdojligheten att fa forvaltningsmyn-
digheters beslut upphiivda eller indrade. Man kunde emellertid, i anslutning
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till vad som sagts i det foregiende (se s. 62 f.), tinka sig att lata besviirs-
institutet i vissa héinseenden bereda ett vidstricktare rattsskydd.

Om en myndighet underldter att vidlaga dtgiirder i enskilds intresse, om
den t. ex. limnar en hans ansokan obesvarad eller dréjer alltfér linge med
sitt beslut, finnes for sakidgaren ingen reglerad utvig att pakalla annan
myndighets ingripande. I andra linder finnas diiremot sidana méjligheter
(se s. 25). Enligt de sakkunnigas mening vore det av virde, om #dven i vart
land den enskilde dgde mdojlighet att komma till ritta med dréjsméal och
inaktivitet frAn myndigheternas sida. Det har synts dem naturligt att for
sidant #ndamal anordna en sirskild besviirsform. Till dess nirmare ge-
staltning ha de sakkunniga emellertid finnu icke tagit stindpunkt.

Den enskilde har i manga ligen ett beaktansviirt intresse att pa férhand
f4 auktoritativt fastslaget, vad som enligt lagar och forfattningar dr hans
plikt, for att kunna med siikerhet inriitta sig direfter. For sadant dndamal
std i vissa fraimmande landers ritt, t. ex. i tysk och engelsk, sirskilda moj-
ligheter till faststdllelsetalan antingen vid forvaltningsdomstol eller allmiin
domstol honom till buds (se s. 26). Det intresse, som ligger bakom dessa
institut, dr enligt de sakkunnigas mening beaktansvirt. Det har i svensk
ritt pA sirskilda omraden tillgodosetts genom bestimmelser om ritt att er-
hilla mer eller mindre bindande férklaringar av férvaltningsmyndigheter.!
Mojligen kan ocksa i vissa situationer vid allmén domstol féras faststiillelse-
talan rorande forvaltningsrittsliga riittsforhallanden.? Atskilligt vore helt
visst att vinna redan genom nya steg pa den forstnimnda linjen. Starka
skil tala ock for att for samma dndamal en generellt verkande nyskapelse
inom besvirsinstitutets ram eller i anknytning till detta genomfores. De
sakkunniga ha emellertid &nnu ej tagit slutlig stindpunkt till detta spors-
mal.

Vidare foértjénar det Gvervigas, huruvida, i viss anslutning till den tyska
rittens regler om »abstrakt» normkontroll, sirskilda bestimmelser borde
meddelas om ritt att under vissa férutsittningar fora en direkt mot en
norm riktad talan; detta institut kunde i olika hiinseenden gestaltas annor-
lunda &n det ordiniira besvérsinstitutet. Det bor emellertid i detta samman-
hang beaktas, att den enskilde jiamvil genom sadan faststéllelsetalan som
nyss namnts kunde vinna mojlighet att f4 en norms riktighet préovad.

Om den »konkreta normkontroll», som bestir diri att en norms rittsenlig-
het provas nir dess tillimpning i visst fall kommer i fraga (s. 51), ha de sak-
kunniga ej anledning att nu uttala sig; den konstituerar intet sjilvstindigt
rittsmedel utan ingar i den rittsprovning, som ankommer pA myndighe-
terna. Den bor for 6vrigt bedomas icke enbart med hinsyn till forvaltnings-
organs och forvaltningsdomstolars befogenheter utan fiven med hinsyn till
de allménna domstolarnas.

1 Herlitz, Forelasningar i forvaltningsratt IIT (1949) s. 326 ff.
2 Se t.ex. NJA 1930:630 (friga om gaturenhillningsavgifter).
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Det kan intriffa, att ett beslut av ett forvaltningsorgan eller en forvalt-
ningsdomstol ir felaktigt och dérigenom, nir det vinner tillimpning, vallar
den enskilde skada eller forlust. I sidant fall uppkommer fragan, huruvida
den enskilde, sedan felaktigheten blivit fastslagen, pa ett eller annat sitt
kan fd de for honom skade- eller forlustbringande féljderna av det felaktiga
beslutet bragta ur virlden.!

Sadan gottgorelse Astadkommes, niir frAga dr om penningprestationer till
det allménna, i icke ringa omfattning genom restitution. Tinkbart ir ocksa,
att ett i enlighet med den felaktiga akten rubbat tillstind Aterstilles. En
form for gottgorelse ir dvenledes skadestindet; betriffande fragan om vid-
gad ritt till skadestand, sirskilt i anledning av skada vallad genom férvalt-
ningsakt, se ovan s. 49. Otvivelaktigt dr det ur riattsskyddssynpunkt av vi-
sentlig betydelse, om den enskilde p# nfgon av dessa vigar eller annorledes
kan uppna icke blott formell riittelse av en fér honom ogynnsam forvalt-
ningsakt utan ocksd — i den méan det Ar mojligt — det materiella resultat
han ytterst méaste asyfta.

Friagan ar emellertid, i vilken ordning beslut om sadan gottgorelse —
sammanfaltningsvis ma hir denna term anvindas — skulle kunna komma
till stand. Néra till hands ligger viigen till allmidn domstol; skadestandsta-
lan fores enligt svensk riitt i princip vid sddan domstol. D4 bedémandet av
gottgorelsefragor skall bero av huruvida en forvaltningsakt ir riktig eller
icke, kan emellertid betriffande denna ordning erinras, att allmin dom-
stol silunda kommer att inlata sig pa ett bedémande, som eljest tillhor for-
valtningsorgan eller forvaltningsdomstolar; dirmed skapas en risk for mot-
stridiga avgéranden, som visserligen redan nu férefinnes, t. ex. savitt fraga
ir om tjinstemiins skadestindsansvar, men som i enlighet med vad hir
ifrigasatts skulle fa stérre riackvidd. Frigan instéller sig med avseende &
skada eller férlust genom 1) forvaltningsdomstols beslut; de sakkunniga
utgd dock fran att det ej girna bor anfortros &t allmiin domstol att i ett
gottgorelsemal prova riktigheten av forvaltningsdomstols beslut. Den in-
stiller sig vidare med avseende & 2) regeringens beslut (jfr nedan s. 96 om
regeringsbesluts 6verklagbarhet) och 3) nir forvaltningsmyndighets be-
slut ej dr dverklagbart. Ytterligare har man att uppmirksamma det fall att
4) forvaltningsmyndighets beslut ej overklagas och sidlunda vinner laga
kraft; ritt till gottgorelsetalan skulle di kunna begagnas for att vid allmin
domstol ernd ett gynnsammare resultat in det som kunde vinnas genom
besviir. Detta dilemma kan dock undgés, om man gor ritten att fora gott-
gorelsetalan beroende av att administrativa rittsmedel till fullo utnyttjats.
Slutligen — och framfér allt — ér det anledning att uppmirksamma de ofta
féorekommande fall 5) da en forvaltningsakt ldnder till efterriittelse obe-

1 Jfr Bachof, Die verwaltungsgerichtliche ‘Klage auf Vornahme einer Amtshandlung
(Tiibingen 1951) och Herlitz, Féreliasningar i férvaltningsriitt I11 (1949) s. 616 ff.
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roende av laga kraft. Si #r givetvis fallet med alla negativa beslut (dem
som innebiira att en formén vigras) och dessutom med méanga positiva be-
slut. I dessa fall star man infér mojligheten av divergerande beslut, da dels
beslutet éverklagas, dels talan fores om gottgorelse i anledning av det fat-
tade beslutet.

Det tillkommer givetvis ej de sakkunniga att nu uttala sig om i vad man
i angivna situationer en skadestandsritt eller en pA annat sitt konstruerad
riitt till gottgorelse bor statueras. De vilja blott framhalla, att det kan ifra-
gakomma att fér nu angivna syften utnyttja besvirsinstitutet. Det sker
redan pa vissa omriden, sirskilt skatteviisendets, pa det satt att ett restitu-
tionsfoérfarande ar direkt sammankopplat med besvirsforfarandet. En ut-
byggnad av denna ordning i olika riktningar &r ténkbar antingen sa att be-
svirsmyndighet gores behorig att besluta om gottgorelse eller, om gottgo-
relsetalan anses bora foras vid allmén domstol, s att denna har att halla
sig till besviirsmyndighets avgérande betriffande den omstridda foérvalt-
ningsaktens riktighet. De sakkunniga ha énnu icke tagit ndgon standpunkt
till detta problem utan vilja endast peka pa dess forhandenvaro.

4. Med besviirsinstitutet sammanhédngande dmnen

De sakkunnigas uppdrag avser jimte besvirsinstitutet aven darmed sam-
manhingande dmnen. De ha i f6ljd hidrav haft att overviga konsekvenserna
pa andra omraden av vad de &mna foresla betraffande besvir. Det har dir-
vid gillt att beddoma, huruvida lagstiftning om besvir forutsitter lagstift-
ningsatgirder pA andra omriden och huruvida eljest siddana atgirder te
sig som naturliga komplement till besvirslagstiftningen.

a. Allmiinna regler om beslut och deras delgivning

Det har redan nimnts (s. 89), att lagstiftningen méste inrymma vissa reg-
ler om beslut i besvirsmal och deras delgivning. Men en reglering av be-
svirsinstitutet dr ej mojlig, utan att man gar ett stycke lingre. Besvirsfor-
farandet har till utgangspunkt och forutsittning ett beslut, mot vilket be-
sviar anféras. Det ar dirfor nodvindigt att, di det lagstiftas om besvir,
meddela vissa ur besvirsinstitutets synpunkt betydelsefulla regler om beslut,
som fattats annorledes én i besvirsmal. De sakkunniga ha funnit det limp-
ligt att for detta dndamal foresld vissa bestimmelser, som kunna goras ge-
mensamma for beslut i besviarsmél och andra beslut; hartill komma, sasom
nimnts, vissa séirskilda regler om beslut i besvarsmal.

Stadgandena om beslut bora enligt de sakkunnigas mening i férsta hand
innefatta krav pa en sidan utformning, att avgdorandets innebord tydligt
framgar av beslutet. For det andra bor lagen, med vissa reservationer, ge
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uttryck at det i all diskussion om férvaltningsférfarandet starkt framhivda
kravet, att ett beslut skall innehalla de skiil, pé vilka avgérandet grundas.
For det tredje torde, likaledes med vissa férbehall, bora stadgas, att beslut
skall innefatta besked, huruvila det ma overklagas (klagobesked), #ven-
som bestimmas vad ett sidant besked skall innehalla, didrest det innebir
en besvirshinvisning.

Nodvindigt ar att lagstiftningen upptager regler angiende delgivning.
Principen bér vara, att delgivning skall ombesérjas av den beslutande myn-
digheten och ske genom en expedition, som fullstéindigt atergiver beslutet. I
regel bor expedition dverldmnas till vederbérande, i allménhet genom all-
méinna posten. Under vissa forutséittningar bor expedition i stéllet kunna
delgivas genom anslag, t. ex. & kommunens anslagstavla; darvid bor dock i
erforderlig omfattning meddelande om anslaget inféras i tidning och till-
sédndas kiinda sakiigare. Muntlig delgivning bor gilla endast i avseende pa
forberedande beslut vid férhér, forhandling eller annan férrittning. Till
dessa huvudregler béra ansluta sig varjehanda sérregler utformade med
ledning av 33 kap. riittegingsbalken.

Nu ifrégavarande regler iro ej avsedda att gélla betriffande beslut, var-
igenom foreskrifter meddelas till allmin efterriittelse, normmaiissiga beslut.

Liksom lagstiftningen om besviir (se s. 75) bor lagstiftningen om beslut
och deras delgivning limna utrymme fér avvikande regler i specialforfatt-
ningar; sidana torde sirskilt visa sig erforderliga betriffande delgivning.
Den systematiska genomgang av specialforfattningarna, som de sakkunniga
forutsatt skola #ga rum pa ett senare stadium av lagstiftningsarbetet (s.
76), torde emellertid ocksa béra inriktas Pa en utmonstring av éverflodiga
sirregler om beslut och deras delgivning.

b. Sarskilda rittsmedel

Det rader, sisom redan anmiirkts (s. 50), en viss osikerhet om forut-
sittningarna och sittet for sirskilda rittsmedels anviandning mot beslut
av forvaltningsdomstolar och forvaltningsorgan. DA det synts de sakkun-
niga uppenbart, att sidana rittsmedel fylla en viktig uppgift, ha de funnit
det angeldget att undanrdja osikerheten. Det &r naturligt, att de lag-
regler, som salunda erfordras, utformas med utgingspunkt fran rittegings-
balkens. De boéra infogas i samma lag, som reglerar besvirsinstitutet.

Det synes uppenbart, att resningsinstitutet bor erhalla plats i denna lag-
stiftning. Bestimmandet av resningsgrunderna tarvar nirmare overvigan-
de redan av den anledningen, att de i riattegngsbalken utformats olika fér
olika slag av mal. Skiil finnas, som tala for att resning skall kunna pakallas
icke blott av enskild, som lidit men, utan ocksd & det allminnas vignar.
Naturligast synes, att resningsansokningar prévas av regeringsritten icke
blott da den eller kammarritten ir sista instans utan pa hela det omrade
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besviirslagstiftningen omspénner, alltsd dven i mal, vilkas slutliga prov-
ning kan tillhéra annan férvaltningsdomstol eller Kungl. Maj:t i statsriadet
eller foérvaltningsmyndighet.

Lagstiftningen bor ocksi innefatta regler om dterstdllande av forsutten
tid. Tillimpningsomradet for detta institut bor omprovas. Bland annat in-
stilller sig i detta sammanhang fragan, huruvida generella mojligheter bora
beredas att aterstiilla andra tider dn processuella frister. Mil om &ter-
stillande av forsutten tid synas bora upptagas av regeringsritten i samma
omfattning som mal betriffande resning.

Endast i ringa omfattning ha i férvaltningsriatten forekommit motsvarig-
heter till processriittens domvillobesvir; det vill emellertid synas som om
iiven ett sddant rittsmedel borde finna plats i den blivande lagstiftningen.

Det ir sjilvklart, att lagstiftningen om sirskilda rattsmedel méste utfor-
mas under hiinsynstagande till andra former for rittelse, som forvaltnings-
riitten, i hogre grad dn processritten, erbjuder utover de ordinira rattsmed-
len (jfr nedan). Den bor i varje fall ej inskrinka myndigheternas befogen-
heter att sjiilva ritta felaktiga beslut eller beskira de mdjligheter over-
ordnade myndigheter kunna ha att oberoende av besvir vidtaga sadan rit-
telse. Ej heller bora reglerna om aterstillande av forsutten tid under alla
omstiindigheter hindra, att myndigheterna oberoende dirav medgiva undan-
tag fran stadgade frister.

Mycket osiikert dr i vad man beslut fattade av Kungl. Maj:t i statsradet
kunna bliva féremal for resning (se s. 50) ; hiir bortses fran fall da av Kungl.
Maj:t sjilv vidtagna rittelser mojligen béra uppfattas som en sorts resning.
Detta riittsliige bor ses mot bakgrunden av vad i det foregiende anforts om
avsaknaden av varje annan mojlighet — bortsett fran de i allménhet osikra
fall, da talan kan foras vid allmin domstol — att fé regeringsbeslut under-
kastade en domstolsmiissig provning. De sakkunniga ha, med hiinsyn till den
stillning regeringsmakten bor intaga, avvisat tanken, att besviir, 1at vara blott
i riittsfragor, skulle kunna fa anforas over Kungl. Maj:ts i statsradet fattade
beslut p4 samma sitt som éver forvaltningsmyndigheters (s. 72). Visentligt
mindre betiinkligheter méota mot att lagfista en ritt att i extraordinira fall
fa en domstolsprovning till stind. Det synes salunda naturligt att soka vinna
en 16sning av problemet inom ramen fér lagstiftningen om sarskilda ratts-
medel, nirmare bestdmt lagstiftningen om resning. Detta behovde icke inne-
bira att samma resningsgrunder som eljest i allo skulle vara tillampliga.
Man kan ocksa téinka sig att pa andra sitt begrinsa institutets tillimpning
gentemot regeringsbeslut. Det finge niirmare 6vervigas vem som skulle dga
upptaga resningsansékningar. De sakkunniga ha dryftat mojligheten att —
for det helt visst ganska ringa antal fall, som skulle ifrigakomma — konsti-
tuera en sirskild domstol, i vilken hogsta domstolen och regeringsriitten
vore paritetiskt foretriadda.




97
¢. Administrativa rdttelsemdjligheter utom ramen féor besvirsinstitutet

Det skulle kunna ifrigasittas, huruvida till dventyrs de nu bestiende moj-
ligheterna till sjilvrittelse borde i samband med lagstiftningen om besvir
begrinsas (jfr s. 69). Motivet skulle vara, att det ur riattssdkerhetssynpunkt
vore mera tillfredsstillande, att rittelse igde rum i den ordning besvirslag-
stiftningen anvisar. De sakkunniga vilja emellertid, under framhallande av
att det i vissa ldgen tviirtom idr en fordel, att beslut rittas med mindre om-
gang, ej fororda en lagstiftning i sadant syfte; dess utformning skulle for 6v-
rigt uppenbarligen erbjuda synnerliga svarigheter.

Det skulle & andra sidan kunna ifrigasittas, huruvida ej genom okade
mojligheter till sjédlvrittelse kunde astadkommas, att besvir i atskilliga fall
bleve overflodiga. Att i sddant syfte inlata sig pa den vanskliga uppgiften
att generellt reglera myndigheternas befogenhet att sjilvmant ritta beslut,
som de funnit felaktiga, synes emellertid ej heller kunna komma i fraga;
verkan av en sidan lagstiftning for besvirsinstitutets del ter sig for ovrigt
ytterst oséker. Tiankbart vore diaremot att efter monster av det i tysk ratt
forekommande Einspruch-institutet (se s. 21) gora ritten att fora besvir
beroende av att parten forut hos beslutsmyndigheten péakallat fornyad prov-
ning av saken och att denna provning lett till negativt resultat. En sidan
1 svensk ritt hittills féga kiind anordning kunna de sakkunniga emellertid
ej fororda. Den innebure knappast nagon verklig utbyggnad av rittsskyddet
och skulle siikerligen ej leda till att behovet av besvirsméjligheter i nimn-
vird omfattning minskades. I Tyskland kan man iakttaga en tendens att
fista mindre vikt vid Einspruch-institutet och overga till andra rattelse-
vigar. Erfarenheterna lira nimligen ha visat, att myndigheterna i allmén-
het éro obenigna att efter framstillning av part dndra ett en gang fattat
beslut.

Otvivelaktigt instilla sig vissa fragor vid en sammanstillning av reglerna
om besvir och de huvudsakligen i praxis utformade principerna for sjilv-
vittelse. Visserligen torde det vara klart, att foreliggande maojligheter for
myndighet att sjilv éindra sina beslut icke i och for sig inverka pa mojlig-
heten att préva dem besviirsviigen. Men osikrare kan vara, i vad man reg-
lerna om besvir bora begrinsa den mdojlighet till sjiilvrittelse, som nu kan
foreligga (jfr s. 41). Men éven hithérande fragor torde liksom hittills béra
l6sas i praxis, i den mén specialregler saknas; virdet av en generell lag-
stiftning skulle ej heller motsvara det stora arbete, som finge nedliggas
dirpa.

Yttermera har det gillt att éverviiga, huruvida den reglering av besviirs-
institutet, som de sakkunniga dmna foresla, bor paverka nu foérefintliga
mdojligheter for dverordnade organ att annorledes éin i besviirsvdg, sjilv-
mant eller p4 framstillning, rdfta underordnad myndighets beslut. Fraga
ar hir om sfidana riittelsemdjligheter som, utan att ha kommit till uttryck
i forfattningsbestiimmelser, kunna hirledas ur sjidlva subordinationsférhal-
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landet (jfr s. 47 ff.). Detta sporsmal ér ganska svarbedémt. Starka skil kun-
na anféras for den uppfattningen att, da besvérsinstitutet blir generellt reg-
lerat, man dirvid sisom en allmiingiltig princip bor uppstélla att den ord-
ning, som dirmed anvisas, blir exklusivt giltig. Det skulle innebira, att
sidana organ, som pa vissa omriaden &dro befogade att oberoende av besvirs-
ordningen vidtaga riittelse i underordnades atgérder, skulle betagas denna
méjlighet. Detta skulle framfér allt ha till foljd, att Kungl. Maj:t icke
lingre skulle anses befogad att i vissa fall upptaga framstéllningar, ocaktat
reglerna om besvir icke iakttagits. De sakkunniga kunna emellertid icke for-
orda, att besviirsordningen pa detta siitt gores helt exklusiv. Det finnes otvi-
velaktigt omraden, pa vilka ett mindre formbundet ingripande av Kungl.
Maj:t och #ven andra 6verordnade organ framstar sisom naturligt och av
behovet pakallat. Detta kan bl. a. féranledas av att pa ifragavarande omré-
den ett starkare utpriiglat subordinationsférhillande &n eljest bor rada.
Det kan framstd som rimligt, att rittelse dr mojlig pa det 6verordnade
organets eget initiativ, pA talan av annan én klagoberittigad, efter besviirs-
tidens utlopande o. s. v. P4 sddana omraden bor besvirsordningen si mycket
mindre goras exklusiv, som den, enligt vad de sakkunniga foresla, principi-
ellt skall bliva tillimplig i atskilliga ligen, diir enligt nu radande ordning,
i varje fall i praxis, hinvindelse till dverordnat organ kan ske helt form-
ost.

De sakkunniga forutsitta alltsd, att i den man Overordnade organ nu
anses befogade att ingripa oberoende av besviir (se s. 47), négon rubb-
ning hirutinnan icke skall intrida genom den nya lagstiftningen. Sjélv-
klart torde emellertid vara att férhandenvaron av sddana rittelsemdj-
ligheter ej utan positivt stadgande ddrom bor linda till inskrédnkning i rat-
ten att anfora besvir. Att i lag angiva, pa vilka omraden mojlighet skall
kvarstd for icke formbundna ingripanden av 6verordnat organ, torde er-
bjuda ooverstigliga hinder; de sakkunniga ha emellertid utgatt ifrén att
sidana ingripanden endast i mycket begrinsad utstrickning kunna ske.
— I den man dessa rittelsemojligheter kvarstd vid sidan av besvirsinsti-
tutet, intriida stundom vissa svarigheter besliktade med dem, som nyss be-
rorts betriffande férhallandet mellan sjdlvriittelse och besvir; icke heller
dessa svarigheter torde emellertid limpligen kunna l6sas i lagstiftningsvag.

P4 Atskilliga omraden foreligga positiva foreskrifter om mdojlighet for
6verordnat organ att annorledes in besviirsviigen ritta underordnads be-
slut. Att vissa sddana bestimmelser — féreskrivande exempelvis att for-
nyad provning kan dga rum pa det dverordnade organets eget initiativ —
fortjana bibehallas, torde vara uppenbart. Vad édter angir sidana foreskrif-
ter, som innebira, att den, som en sak ror, kan, i annan form dn besvirens,
hos dverordnat organ pakalla riittelse, framstar den anvisade riittelseviigen
snarast som en outvecklad besviarsform. Det torde dirfér kunna ifragasét-
tas, huruvida den har nagon uppgift att fylla vid sidan av ett reglerat be-
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svirsinstitut. Vid den éversyn éver specialférfattningar, som de sakkunniga
forutsiatta skola dga rum i samband med besvirslagstiftningens genomfo-
rande (s. 76), torde det dirfor béra komma under overvigande, i vad man
forfattningsbestimmelser av nu angivna typ fortjana bibehallas.

d. Talan vid allmin domstol

Av stor vikt dr givetvis fragan, om den lagstiftning, som férberedes, bor
medféra ndgon rubbning i vad som nu giller om foérhallandet mellan for-
valtningsorgan och forvaltningsdomstolar, &4 ena sidan, och de allminna
domstolarna, 4 andra sidan.

Det synes de sakkunniga héjt 6ver diskussion, att besviirsinstitutets re-
formering icke bér féranleda nagon inskrinkning i de allminna domsto-
larnas befogenheter férbunden med en motsvarande vidgning av férvalt-
ningsorganens eller férvaltningsdomstolarnas. Det kan silunda — for att
anknyta till 6versikten éver frimmande riatt — icke ifragakomma att efter
franskt eller finlindskt ménster i storre eller mindre omfattning 6verflytta
provningen av tvister, som hirfiyta ur kontraktsforhallanden, i vilka stat
eller kommun #r part, eller diirmed jamférliga tvister, till forvaliningsdom-
stol; diirmed ha de sakkunniga icke tagit standpunkt till den speciella, i
|
:
|
|

annat sammanhang resta frigan om att till en sirskild tjdnstedomstol hin-
skjuta bland annat handliggningen av tvister angiende stats- och kom-
munaltjinsteméns avloningsférhallanden. Icke heller kan det ifragakomma
att, shsom i Frankrike, generellt hinvisa den, som vill gora gillande skade-
stindsansprak mot det allménna, till talan infor forvaltningsdomstol. I
ett nytt lige skulle visserligen detta spérsmal komma, om skadestandsrit-
ten vidgades si, att det i avsevird omfattning bleve méjligt att grunda ska-
destindstalan pa det forhallandet, att en forvaltningsakt ir felaktig. I avse-
ende pa sidan skadestindstalan ha de sakkunniga dryftat mojligheten att
tilldigga forvaltningsdomstolarna nya funktioner (se s. 93 f.)

Storre uppmirksamhet kriver fragan, huruvida det kan vara erforderligt
att i vidare omfattning &n nu medgiva talan infér allmin domstol. Vad de
sakkunniga vilja foresla ir visserligen i och for sig icke dgnat att aktualisera
detta sporsmél. De tinka sig némligen icke nigon genereil begriinsning
av besvirsmojligheterna; vad de dmna foresla skapar icke nagon ny lucka
i riattsskyddet, som kunde behéva fyllas genom vidgad ritt att féra talan
vid allmidn domstol. Tvirtom innebir det visentliga forstirkningar i det av
forvaltningsdomstolar limnade rittsskyddet. Men det aterstar att fraga sig,
om detta ir tillfyllest eller om alltjimt luckor komma att kvarsta, som lamp-

ligen borde utfyllas genom vidgad kontroll fran de allmidnna domstolarnas
sida.

Nir kravet pa vidgad mojlighet till provning vid allmén domstol riktat sig
mot beslut av Kungl. Maj:t i statsradet och forvaltningsmyndigheter, dr det
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naturligt, att det gjort sig gillande med stor styrka. Ssom de sakkunniga
forut framhallit, ir det en lucka i vart rittsskydd, att medborgaren i atskil-
liga ligen ir forhindrad att gentemot siddana beslut féra talan vare sig infor
allmin domstol eller férvaltningsdomstol. Emellertid ha de sakkunniga
tinkt sig dels att rittsfragor i besviirsmal, som fullféljas i statsdepartemen-
ten, regelmissigt skulle kunna hiinskjutas till regeringsritten (se s. 82 ff.).
dels att sirskilda rittsmedel skulle kunna tillgripas mot av Kungl. Maj:t i
statsridet fattade beslut (se s. 96). De sakkunniga rikna med att det riitts-
skydd, som lagstiftningen salunda ér avsedd att bereda, skall i stort sett
bliva likvirdigt med det, som kunde vinnas vid allmin domstol; de erinra
i detta sammanhang om de forbéttrade utredningsmajligheter lagstiftningen
skulle tillskapa, sirskilt i mal, som handliggas vid férvaitningsdomstol (se
s. 87 ff.). Visserligen komma forvaltningsmyndigheters beslut alltjimt att
bliva odtkomliga for allmén domstols provning, nér enligt sirskilda forfatt-
ningar riitten att anféra besviir hos Konungen avskires. En sadan begrans-
ning av besvirsmdjligheterna torde emellertid komma att tillgripas endast
da icke visentliga intressen std pa spel. Att for sddana fall statuera siirskilda
mdojligheter att hiinvinda sig till allmin domstol kan icke gédrna ifraga-
komma.

Onskemalen om vidgad kontroll fran de allminna domstolarnas sida ha
dven gillt sidana fragor, i vilka forvaltningsdomstol triffat avgorande. Av
vad nyss sagts om viirdet av forvaltningsdomstols avgoranden foljer, att de
sakkunniga icke dela denna uppfattning.

De sakkunniga kunna silunda icke finna nagon anledning att i samband
med besviirslagstiftningen foresla lagstiftning om ritt till talan vid allmén
domstol mot regeringens, férvaltningsmyndighets eller forvaltningsdomstols
beslut. Huruvida de allminna domstolarna utan stéd av ny lagstiftning kun-
na finna sig behoriga att ingripa i liigen, dir sadant é&nnu ej forekommit i
praxis, dr ett sporsmal, som ej kan dverblickas. Ej heller ha de sakkunniga
funnit sig bora ingd pa ett bedémande av huruvida anledning kan foreligga
att betriffande sirskilda fragor genom lagstiftning 6ppna nya mdjligheter
till talan infor allmin domstol. Det later sig emellertid ténkas, att 6ver-
tygande skiill kunna anféras for sddana partiella reformer, sérskilt betrif-
fande dmnen, vilkas beskaffenhet star domstolsmaéalens nira.

e. Preventivt rdttsskydd

De allmiinna regler om beslut och deras delgivning, som de sakkunniga
enligt vad tidigare (s. 94) anforts vilja foresla, motiveras huvudsakligen av
deras sammanhang med besvirsinstitutet. Deras betydelse striacker sig
emellertid lingre: att beslut goras tydliga samt angiva de skil, pa vilka de
grundas, och innehélla klagobesked ar ur rittssidkerhetssynpunkt av bety-
delse, dven om besvir ej ifragakomma. Detsamma kan sidgas om den av-
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sedda regleringen av delgivningens former. Satillvida kan den ovan under
a) omformilda regleringen jamvill med visst fog betecknas som ett led i
det preventiva rattsskyddet.

Vad angdr det preventiva rittsskyddet i ovrigt ha de sakkunniga redan
betonat dess betydelse och vikten av att det befistes och stirkes (s. 68):
pé samma gang ha de emellertid uttalat, att inga reformer pa detta omrade
kunna gora en utveckling av besviirsinstitutet éverflodig.

Det aterstar att bedoma, huruvida mojligen en reform av besvirsinsti-
tutet forutsitter, att man ocksi vidtager atgirder pa det preventiva ritts-
skyddets omride. Vad som hirutinnan kunde komma i fraga vore att upp-
mirksamma forfarandet i andra mal in besvirsmal samtidigt som man
reglerar besvirsforfarandet.

Betriffande denna fraga mai erinras, att den riksdagsskrivelse 1942, som
foranlett savil utredningsmannens utredning som uppdraget it de sak-
kunniga, hade férvaltningsfoérfarandet i dess helhet i sikte. Samma inrikt-
ning hade nimnda utredning. Genom det at de sakkunniga meddelade upp-
draget har emellertid i forsta hand besviirsinstitutet gjorts till foremal for
uppmirksamhet. De sakkunniga ha redan pa ett tidigt stadium och dér-
efter i olika sammanhang haft anledning att éverviga, huruvida det kan
sigas, att man hérutinnan i allo forfarit rationellt. ‘

For den av utredningsmannen rekommenderade ordningen att i forsta
hand upptaga besvirsinstitutet till behandling talar bland annat, att detta
institut dr lattare att 6verblicka in forvaltningsforfarandet i sin helhet och
att strivandet att genomfora likformighet diir moter mindre betiéinkligheter
dn pa andra omraden.

For en allmin lagstiftning om forvaltningsforfarandet skulle stora svi-
righeter — med hinsyn till férvaltningens mangskiftande beskaffenhet —
mota redan vid bedomandet, vilka omraden av férvaltningen. denna lag-
stiftning borde Overspénna. Man bleve ock — hur in denna grinsdragning
gjordes — nodsakad att i langt hogre grad #n inom besvirslagstiftningen
beakta behovet av olika anordningar fér olika behov. Siirskilda vansklig-
heter skulle yttermera uppkomma vid den dversyn av specialférfattningar,
som de sakkunniga forutsatt som ett led i lagstiftningsarbetet (se s. 76)
och som, om den skulle hinféra sig dven till andra stadganden in dem
som avse besvir, méste fi4 en mangdubbelt storre omfattning #n den som
erfordras med hinsyn till besvirslagstiftningen. Lagstiftningens genom-
férande bleve salunda i hog grad fordrojt. ‘

Man kan dock icke undga att stilla sig den fragan, huruvida icke sittet
for drendenas behandling i forsta instans star i ett sddant sammanhang
med besvirsinstitutet, att en reglering — i mer eller mindre begrinsad
omfattning — av hithérande fragor ar pakallad i omedelbart samband
med genomforandet av en lagstiftning om besvir. Skil av viss vikt kunna
givetvis anforas for en sddan uppfattning. Om man allenast reglerar be-
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sviirsinstitutet och dirvid — mot vad som giller inom rittegAngsvisen-
det — skapar garantier for en tillfredsstillande behandling hos besvirs-
myndigheter, vilka garantier icke ha motsvarighet hos de myndigheter, som
forst besluta, kan tyngdpunkten tinkas komma att pa ett icke onskvirt
sitt forskjutas till férfarandet infor besvirsmyndigheterna. En viss fara
kunde foreligga for att den enskilde forsummade att pa ett tillfredsstillande
siitt utfoéra sin talan infor den forst beslutande myndigheten och huvudsak-
ligen satte sin lit till de bittre mdojligheter han kunde ha att infor besvirs-
myndigheten gora sina ansprak gillande.

De sakkunniga kunna emellertid icke uppfatta de antydda riskerna si-
som utslagsgivande. I stort sett torde man #ven efter en reform av besvirs-
forfarandet kunna rikna med att de enskilda skola lata sig angelaget vara
att pa ett i mojligaste mén tillfredsstidllande sitt utfora sin talan infér den
forst beslutande myndigheten. De sakkunniga tro for ovrigt, att de antydda
oliigenheterna, om de yppas, skola visa sig vara av 6vergiende art. Det kan
nimligen, sAsom utredningsmannen framhéllit (SOU 1946:69 s. 163) och i
direktiven for utredningen understrukits, forvéntas, att den 16sning av prob-
lem, gemensamma for besvirsforfarandet och det ordiniira forvaltningsfor-
farandet, som vinnes genom den asyftade lagstiftningen om besviér, skall icke
blott giva ledning for kommande speciallagstiftning pa detta omridde utan
iven i viss utstrickning utan lagstiftning paverka forvaltningsforfarandet i
ovrigt. De sakkunniga fa pa atskilliga punkter i sitt blivande betinkande an-
ledning att framhélla, hur naturlig en sidan utveckling vore. Vidare synes
man med fog kunna rikna med att det intresse for rittsséikerheten inom
forvaltningen, som pa senare tid pa olika sétt manifesterats, skall vara
dgnat att paverka praxis. De sakkunniga rikna dvenledes med att, i enlighet
med riksdagens uttalande 1942 och de for utredningen meddelade direk-
tiven, fragan om en allmiin lagstiftning rorande forvaltningsforfarandet
skall upptagas, sedan lagstiftningen om besvir bragts till fullbordan. Med
anledning av vad silunda och i det foregdende anforts ha fullgoda skiil
ansetts foreligga att — i Overensstimmelse med direktiven — utarbeta en
lagstiftning som niirmast avser besvirsinstitutet och vad diirmed synts éga
oskiljaktigt samband utan att samtidigt foresld allminna regler angiende
handliggning av drenden i forsta instans.

Aven innan lagstiftningsarbetet rérande besvirsinstitutet natt sin full-
bordan, kan det givetvis ifrAgakomma att upptaga sirskilda fragor bero-
rande férvaltningsforfarandet till legislativ behandling. Det iir de sakkun-
niga angeliiget att betona, att intet skil finnes, som principiellt talar mot
ett sidant forfarande. Det vore tviirtom beklagligt, om det pa4 de sakkun-
niga ankommande lagstiftningsarbetet skulle betraktas som ett hinder for
att genomfora lagstiftning rorande sirskilda siddana fragor, di detta be-
finnes onskvirt och kan ske utan oligenhet.




Sérskilt yttrande av ledamoten Akesson

Vad pluraliteten a sid. 101 f. uttalar kan jag ej i allo bitrida. Bland de sak-
kunniga ha redan pa ett forhallandevis tidigt stadium vissa tvivel yppats
rorande limpligheten av att tillsvidare begrinsa undersokningen till be-
svirsforfarandet, och dessa tvivel ha vad mig betriffar under arbetets fort-
gang undan f6r undan vuxit i styrka. Frimst med hinsyn till att ett flertal
visentliga fragor dro gemensamma for besvirsforfarandet och forvaltnings-
forfarandet i Gvrigt, framstar i sjéilva verket uppdragets erhallna avgriins-
ning knappast som sirskilt rationell.

I direktiven for utredningen atergives och understrykes ett uttalande av
utredningsmannen, att det forhallandet att »ett stort antal fragor iro ge-
mensamma for besvirsinstitutet och forvaltningsforfarandet i ovrigts ej
behdver hindra, att man till en borjan begriinsar utredningen till besvirs-
forfarandet; »den 16sning som salunda vinnes kan viintas dven utan ytter-
ligare lagstiftning paverka forvaltningsforfarandet i ovrigts. Detta utta-
lande innehdller dven enligt min mening en viss sanning. Det skall ej heller
bestridas, att jimvil en enligt direktiven begrinsad utredning later sig utfora
samt i och for sig kan vara nyttig och pakallad. Det synes mig likviil uppen-
bart, att de manga for ifrdgavarande omraden gemensamma problemstiill-
ningarna nirmast innefatta ett viigande skil for en samlad 6versyn av for-
valtningsforfarandet i dess helhet.

Det forefaller vidare nippeligen siirskilt indamalsenligt att vid ett re-
formarbete av detta slag bérja uppifran i stiillet for fran grunden; det torde
icke vara verksamhetsformerna i de hogre instanserna som i férsta hand
krava Gversyn. Det édr si mycket mera angeliiget att hiir priméirt uppmérk-
samma den forsta instansens reformproblem som verksamheten i denna ir
av grundléggande betydelse for det totala resultatet av férvaltningsarbetet;
vad som gores eller underlates i forsta instans blir i praktiken i huvudsak
bestiende. — Slutligen har just den skedda utbrytningen ur ett storre, na-
turligt sammanhingande unders6kningsobjekt av ett betydelsefullt avsnitt
dirav skapat en del sirskilda problem av bl. a. lagteknisk art, vilka visat
sig forhallandevis svarbemiistrade.

Vil dr det sant — som pluraliteten framhaller — att en 6versyn av for-
valtningsforfarandet i samtliga instanser blir omfattande och férenad med
atskilliga svarigheter. Dessa bora dock trots allt ej 6verdrivas; bland annat
torde den moderna lagstiftningstekniken dessbiittre erbjuda vissa mojlig-
heter att bemiistra svarigheterna (se t.ex. Herlitz, SOU 1946:69 s. 28 och
Andenzs, Garantier for rettssikkerheten ved administrative avgjorelser, sid.
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64). Att ett utredningsarbete kan forutses bliva krivande och omfattande,
synes for ovrigt knappast utgora tillracklig anledning att underlita detsam-
ma, om arbetet finnes pakallat av vigande principiella och praktiska skil.

Det skulle emellertid knappast ha mott betinkligheter att tillsvidare be-
grinsa utredningen till besvirsforfarandet, direst man nu siktat blott till
en summarisk reglering av detta ungeféir i stil med 1950 ars finska lag-
stiftning i Amnet. Men nir man som besvirssakkunniga — sisom naturligt
dr — efterstrivar en forhallandevis omfattande reglering i lag av besvirsfor-
farandet och till f61jd hiirav i sitt arbete kommer in édven pa ett flertal av de
grundliggande fragor, som méta inom foérvaltningsforfarandet i allménhet,
blir situationen i viss man en annan. Det synes mig i detta lige ur ovan an-
givna synpunkter ritt beklagligt, att icke steget tages fullt ut redan fran
borjan, d.v.s. att ej utredningsarbetet inriktas pa dstadkommandet av en
lag, som innefattar kodifiering av rittsreglerna for forvaltningsférfarandet
i dess helhet, sa langt hithorande spérsmél med hinsyn till sin i dtskilliga
avseenden vixlande och siregna natur dver huvud taget lémpa sig for en
kodifierande lagstiftning.







Statens offentliga utredningar 1955
Systematisk férteckning

(Siffrorna inom klammer beteckna utredningarnas nummer i den kronologiska férteckningen.)

——

Allmén lagstiftning, Rattsskipning, Fangvird.

Vidlyftiga rittegAngar. [10]
Sekretessen vid forunderskning i brottmal, [17]

Statsforfattning. Allmin statsforvaltning,
Administrativt riittsskydd. [19]

Kommunalférvaltning.

finansvisen.

Politi.

Nationalekonomi och soecialpolitik

Bostadskollektiva kommittén. 8. Tvtt. [8)

Penningviirdeundersgkningen. 1. Utlandstransaktionerna
och den svenska ekonomin, [18]

Pris och prestation i handeln., [16]

Hilso- och sjukvard.

Statens sjukhusutredning av ar 1943, 8.
av sjukhusdriften. [12]
Uxﬁgx]‘sﬁkningar rérande smé avloppsreningsanliggningar.

Rationalisering

Allmint néringsviisen.

Fast egendom. Jordbruk med biniringar.

Lag om jordbrukskasserérelsen m.m. [1]

Prisséittningen p& jordbruksprodukter. Bilaga 1. [5]

Det mindre jordbrukets méjligheter att uppnd bittre lén-
samhet, [7]

Vattenvisen. Skogsbruk. Bergsbruk.

Vattenvédrden. [6]
Frigan om statsinlésen av stamaktierna i LKAB. [9]

Industri.

Handel och sjofart.
Stdd 4t den mindre och medelstora skeppsfarten. [2]

Kommunikationsviisen.

Elkraftutredningens redogérelse nr 2:20—21, Detalj-
distributérerna samt deras rdkraftkostnader och priser
vid distribution av elektrisk kraft. Kopparbergs och
Givleborgs lin, [15]

Bank-, kredit- och penningvisen.

Forsikringsvisen.

Kyrkovisen. Undervisningsviisen. Andlig odling i dvrigt.

Psykologisk utbildning och forskning, [11]
Handelsutbildningskommitténs betéinkande och forslag.
2. Yrkesskolornas handelsundervisning m.m. [14]

Férsvarsvisen.

Utrikes arenden. Internationell ritt.

Nordiska parlamentariska kommittén, 9 och 10. Nordiska
post- och teletaxor. [8 o. 4]
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