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SOU 1978:84

Till Statsradet och chefen for
kommundepartementet

Enligt regeringens bemyndigande den 2 juni 1977 tillkallade chefen for kom-
mundepartementet den 18 november 1977 en kommitté med uppdrag att
gora en dversyn av kommunalbesvirsprocessen m. m. Till ledaméter i kom-
mittén forordnades regeringsrddet Bengt Hamdahl, tillika ordférande, samt
statssekreteraren Fredrik Sterzel och regeringsrittssekreteraren Peder Torn-
vall. Till sakkunniga i kommittén férordnades sektionschefen Curt Riberdahl
och forste sekreteraren Jan Sahlin. Att som sekreterare bitrida kommittén
utsdgs den 24 november 1977 regeringsrittssekreteraren Sven Borjeson.

Kommittén har antagit namnet Kommunalbesvirskommittén.

Departementschefen har till kommittén Gverlimnat en skrivelse den 12
januari 1978 fran f. d. lagmannen G von Euler med synpunkter pa fragan
om instansordningen vid besvir dver kommunala beslut.

Kommunalbesvirskommittén har under &r 1978 avgivit remissyttranden
over foljande utredningsforslag: statskontrollkommitténs delbetinkande I
(Ds Kn 1977:7) Understillning av beslut om 1an och borgen, betinkandet
(Ds U 1977:20) Medinflytande i skolan, betinkandet (Ds U 1978:3) Skol-
namnds beslutsomrdde m. m. samt indelningslagskommitténs betinkande
(SOU 1978:32) Ny indelningslag for kommuner, landstingskommuner och
forsamlingar.

Kommunalbesvirskommittén far hdrmed Overlimna ett delbetéinkande
rorande instansordningen i kommunalbesvirsmal.

Kommitténs arbete fortsitter.

Stockholm i december 1978

Bengt Hamdahl
Fredrik Sterzel Peder Tornvall
Curt Riberdahl Jan Sahlin

/Sven Borjeson
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

Lag om édndring i kommunallagen (1977:179)

Hérigenom foreskrivs att 7 kap. 1,2, 4 och 5 §§ kommunallagen (1977:179)

skall ha nedan angivna lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7 kap

Over beslut av kommunfullmdiktige
far, om ej annat ér sérskilt foreskri-
vet, medlem av kommunen anfora
besvir hos /ldnsstyrelsen. Sidan talan
far grundas endast pa att beslutet
1. j har tillkommit i laga ordning
2. staristrid mot lag eller annan for-
fattning

3. p& annat sitt overskrider kom-
munfilllmaktiges befogenhet

4. krinker klagandens enskilda ritt
eller

5. annars vilar p& orittvis grund.

Besvirshandling skall ha kommit
in till /ansstyrelsen inom tre veckor
fran den dag da justering av det 6ver
beslutet forda protokollet har tillkin-
nagetts pd kommunens anslagstavla.
Till besvirshandlingen skall fogas det
overklagade beslutet och bevis om
dagen for anslaget. Besvir som ej har
anforts i ratt tid upptages ej till prév-
ning.

Over beslut av fullmdktige far, om
ej annat dr sirskilt foreskrivet, med-
lem av kommunen eller lands-
tingskommunen anfora besvir hos
kammarrdtten. Sadan talan far grun-
das endast pa att beslutet
1. j har tillkommit i laga ordning
2. stari strid mot lag eller annan for-
fattning
3. pdannat sitt 6verskrider fillmdk-
tiges befogenhet

4. krdnker klagandens enskilda ritt
eller

5. annars vilar pa orittvis grund.

Besvirshandling skall ha kommit
in till kammarrétten inom tre veckor
frdn den dag da justering av det 6ver
beslutet forda protokollet har tillkin-
nagetts pd kommunens eller lands-
tingskommunens anslagstavla. [ be-
svdrshandlingen skall anges det beslut
som overklagas och de omstindigheter
pd vilka talan grundas. Klaganden far
ej anfora ny omstandighet till grund for
sin talan efter besvdrstidens utgdng.
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Over beslut av landsting fdr, om ej
annat dr sdrskilt foreskrivet, medlem
av landstingskommunen anfora besvdr
hos regeringsrdtten. Besvirshandling
tillstéilles regeringsrdtten. I dvrigt till-
ldmpas bestimmelserna i forsta och
andra styckena pd motsvarande sdtt
pd besviir over sadant beslut.

I fridga om besvidr Over beslut av
kommunstyrelsen eller annan kom-
munal nimnd skall bestimmelserna
i 1§ om besvir Over beslut av kom-
munfullmdaktige tillimpas pd motsva-
rande sitt, om ej annat sigs i 3§
eller dr sérskilt foreskrivet. / fraga om
besviir dver beslut av forvaltningsut-
skottet eller annan landstingskommu-
nal ndmnd skall bestimmelserna i 1 §
om besvir éver beslut av landsting till-
ldmpas pd motsvarande siitt, om ej an-
nat séigs i 3 § eller dr sdrskilt foreskri-
vet. Besvir far j anforas dver beslut
av rent forberedande eller rent verk-
stdllande art.

S
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I friga om besvér over beslut av
styrelsen eller annan namnd skall be-
stimmelserna i 1 § om besvir dver
beslut av fullmdktige tillampas pé
motsvarande sitt, om ej annat sigs
i 3§ eller dr sirskilt foreskrivet. Be-
svir far ej anforas Over beslut av rent
forberedande eller rent verkstéllande
art.

Bestimmelserna i forsta stycket giller dven beslut som har fattats med stod
av uppdrag enligt 3 kap. 12 §. I friga om beslut som ej har protokollforts
sirskilt riknas besvirstiden frdn den dag da justering av protokoll, som
har forts vid det sasmmantride med styrelsen eller namnden varvid beslutet
har anmalts, har tillkinnagetts pd anslagstavlan.

Bestimmelserna i forsta stycket giller ocksa i friga om besvir dver sddant
beslut av revisorerna som avses i S kap. 4§.

4§

Om besviir har anforts hos ldnssty-
relsen, kan denna forbjuda att det
overklagade beslutet verkstdilles.

Om besvdr har kommit in for sent till
kammarrdtten eller det dr uppenbart
att besvdren skall avvisas av annan an-
ledning eller limnas utan bifall, bor
kammarritten foretaga malet till av-
gorande utan drdjsmal.

Vid tillimpning av forvaltningsprocess-
lagen (1971:291) anses kommunen el-
ler landstingskommunen som part. Fo-
religgande enligt 5 § forvaltningspro-
cesslagen far ej galla avhjalpande av
brist i besvérshandling, som bestar i att
denna ej anger ndgon omstdndighet pd



SOU 1978:84

Over ldnsstyrelsens beslut fdr, om ej

annat dr sdrskilt foreskrivet, besviir
anforas hos regeringsréitten. Besvir
Over beslut av /insstyrelsen vilket har
gatt klaganden emot far anforas en-
dast av denne. Besvir dver beslut,
varigenom /dnsstyrelsen har bifallit
besvir eller forbjudit att det dverkla-
gade beslutet verkstilles, fir anforas
av kommunen och medlem av kom-
munen.
Besvdrshandlingen skall ha kommit in
till regeringsrétten inom tre veckor frdn
den dag da den som vill anfora besvir
Jick del av beslutet. Om linsstyrelsens
beslut har gatt klaganden emot skall
han underrdttas om vad han har att
iakttaga vid besviir 6ver beslutet.

vilken talan grundas. Bestimmelsen i
29 § andra meningen forvaltningspro-
cesslagen tillimpas ej.

S

Besvir over beslut av kammarriit-
ten vilket har gétt klaganden emot
far anforas endast av denne. Besvir
over beslut, varigenom kammarrdtten
har bifallit besvir eller forbjudit att
det overklagade beslutet verkstilles,
far anforas av kommunen och med-
lem av denna eller, nir frdga dr om
landstingskommunalt beslut, av lands-
tingskommunen och medlem av den-
na.

Denna lag triader i kraft den 1 juli 1980.

Aldre bestimmelser tillimpas pa besvir avseende kommunalt eller lands-
tingskommunalt beslut, i friga om vilket justering av det 6ver beslutet
forda protokollet tillkdnnagetts p4 kommunens eller landstingskommunens
anslagstavla senast den 30 juni 1980.

Forfattningsforslag

11
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I Senaste lydelse
1974:577.
2Senaste lydelse
1974:577.

2 Forslag till

SOU 1978:84

Lag om éndring i lagen (1971:289) om allménna férvaltningsdom-

stolar

Hirigenom foreskrivs att 8, 11 och 12 §§ lagen (1971:289) om allménna
forvaltningsdomstolar skall ha nedan angivna lydelse.

Nuvarande lydelse

Kammarrdtt provar

1. besvir over beslut i forvaltnings-
drende som enligt lag eller annan
forfattning anfores hos domsto-
len,

2. mal som understilies domstolen
enligt folkbokforingsforordning-
en (1967:198).

Foreslagen lydelse

Kammarritt provar

1. besvir over beslut som enligt lag
eller annan forfattning anfores
hos domstolen,

2. mél som understélles domstolen
enligt folkbokforingsforordning-
en (1967:198).

Regeringen forordnar om kammarritternas domkretsar.

82

11§

Kammarritt dr delad i avdelningar. Regeringen far bestaimma att avdelning
skall vara forlagd till annan ort @n den diar domstolen har sitt site.

Avdelning bestér av presidenten eller en lagman sasom ordférande samt
av minst tvd kammarrittsrdd, av vilka en #r vice ordforande.

For behandling av "kommunalbe-
svarsmal skall i avdelning dessutom
ingad sarskild ledamot med god kin-
nedom om och betydande erfarenhet
av kommunal verksamhet. Regeringen

Sforordnar for varje kammarrditt ett er-
Sforderligt antal sddana ledamoter.

Forordnande far avse hogst tre dr. Le-
damot som hdr sags skall vara svensk
medborgare. Den som dr omyndig el-
ler forsatt i konkurstillstand far ej uto-
va sddant uppdrag.

Om sirskild sammansittning av kammarritt vid behandling av mél om
fastighetstaxering finns bestimmelser i taxeringslagen (1956:623).
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12§3

Kammarritt & domfor med tre lagfarna ledaméter. Fler dn fyra lagfarna
ledamoter far ej sitta i ritten.

Nir det dr sérskilt foreskrivet att nimndemin skall ingd i ritten, 4r kam-
marrétt domfor med tre lagfarna ledamoter och tva nimndemin. Fler dn
fyra lagfarna ledaméter och tre nimndemin far i sddant fall ej sitta i ritten.
Kammarritt dr dock domfoér utan nimndemin

1. vid prévning av besvir dver beslut som ej innebir att malet avgores,

2. vid forordnande rérande saken i avvaktan pa malets avgorande samt
vid annan atgdrd som avser endast mals beredande,

3. vid beslut varigenom domstolen skiljer sig frin malet utan att detta
provats i sak.

Handldgges mal som avses i andra stycket gemensamt med annat mal,
far nimndemén deltaga vid handliggningen dven av det senare malet.

Vid behandling av kommunalbe-
svdrsmal dr kammarriitt domfor med
tre lagfarna ledamdéter och en sddan
sdrskild ledamot som avses i 11 § tred-
Je stycket. Fler dn fyra lagfarna leda-
mater och en sdrskild ledamot fdr ej
sitta i rdtten i sadant mal. Kammarrditt
ar dock domfor utan sérskild ledamot
i fall som anges i andra stycket 1-3
samt vid provning av besvir som
uppenbarligen skall limnas utan bifall.

Om domfGrhet vid behandling av méal om fastighetstaxering finns be-
stimmelser i taxeringslagen (1956:623).

Regeringen bestimmer i vilken omfattning atgéird som avser endast mals
beredande fér vidtagas av lagfaren ledamot i kammarriitten eller annan tjans-
teman vid denna.

Denna lag trdder i kraft den 1 juli 1980.

Forfattningsforslag

3 Senaste lydelse
1976:562.

13
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! Senaste lydelse
1977:1034.

SOU 1978:84

3 Forslag till
Lag om éindring i forvaltningsprocesslagen (1971:291)

Hirigenom foreskrivs att 35 och 37 §§ forvaltningsprocesslagen (1971:291)
skall ha nedan angivna lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

35§!

Besvir 6ver kammarrittens beslut Besvir dver kammarrittens beslut
i fraga om fullfoljts till eller understdllts ~ provas av regeringsritten endast om
kammarréitten provas av regerings-  regeringsritten meddelat provnings-
ritten endast om regeringsritten tillstand.
meddelat provningstillstand.

Meddelas ej provningstillstind, stir kammarréttens beslut fast. Erinran
ddrom skall intagas i regeringsréttens beslut.

Vad som sigs i forsta stycket giller ej mal om utlimnande av allmén
handling.

37§
I maél, vari provningstillstdnd kréves, fir omstindighet eller bevis, som

klaganden aberopar forst i regeringsritten, beaktas endast om det foreligger
sdrskilda skal.

Om forbud mot dndring av talan i
kommunalbesvirsmal finns bestdm-
melser i 7 kap. 1§ kommunallagen
(1977:179) och 89§ 1 mom. lagen
(1961:436) om forsamlingsstyrelse.

Klaganden bor i besvirshandlingen ange de skdl som han aberopar till
stod for sin begdran om provningstillstand.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 1980.
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4 Forslag till

Lag om éndring i lagen (1957:281) om kommunalférbund

Hirigenom foreskrivs att 20 § lagen (1957:281) om kommunalférbund

skall ha nedan angivna lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

20 §!

Bestimmelserna i 7 kap. kommu-
nallagen (1977:179) tillimpas pé
motsvarande sitt i friga om kom-
munalforbund. Ingdr landstingskom-
mun i forbundet, skall darvid tillimpas
de bestimmelser, som avser lands-
tingskommun. Besvérsritt tillkom-
mer sévil medlem av forbundet som
medlem av kommun som ingéri for-
bundet.

Bestimmelserna i 7 kap. kommu-
nallagen (1977:179) tillimpas pé
motsvarande sétt i friga om kom-
munalférbund. Besvirsritt tillkom-
mer sévil medlem av forbundet som
medlem av kommun eller lands-
tingskommun som ingér i forbun-
det.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 1980.

Aldre bestimmelser tillampas pé besvir avseende sddant beslut inom kom-
munalférbund, i frdga om vilket Jjustering av det dver beslutet forda pro-
tokollet har tillkdnnagetts pa anslagstavlan for vederborlig kommun senast
den 30 juni 1980.

Forfattningsforslag 15

!'Senaste lydelse
1977:181.
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! Lagen omtryckt
1976:500.

S Forslag till

SOU 1978:84

Lag om indring i lagen (1961:436) om forsamlingsstyrelse

Hirigenom foreskrivs att 89§ 1 mom., 90 och 91 §§ lagen (1961:436)'
om forsamlingsstyrelse skall ha nedan angivna lydelse.

Nuvarande lydelse

89

1 mom. Over beslut av kyrkofull-
miktige eller kyrkostimma ma, ddr
ej annat dr sdrskilt foreskrivet, be-
svir anforas hos /ldnsstyrelsen. Sddan
klagan mé grundas endast dara, att
beslutet

icke tillkommit i laga ordning,

stér i strid mot allmén lag eller for-
fattning eller annorledes overskrider
deras befogenhet, som fattat beslu-
tet, eller

krinker klagandens enskilda ritt
eller eljest vilar pad ordttvis grund.

Besviren skola hava inkommit till
ldnsstyrelsen inom tre veckor frdn
den dag, da verkstilld justering av
det over beslutet forda protokollet
tillkdnnagivits & forsamlingens an-
slagstavla. Besvdren skola vara dtfolj-
da av éverklagade beslutet jamte bevis
om dagen for justeringens tillkdnnagi-
vande.

Liinsstyrelsen skall inhdmta domka-
pitlets yttrande over besviren, savida
det icke dr uppenbart, att sadan dtgdrd
ar obehovlig.

Hava besvir anforts hos lansstyrel-
sen, dger linsstyrelsen, om skal dértill
dro, forbjuda overklagade beslutets
verkstallighet.

Grundas besvdren ddrpd, att kla-
gandens enskilda rdtt blivit krdnkt

§

Foreslagen lydelse

1 mom. Over beslut av kyrkofull-
miktige eller kyrkostimma maé, dir
ej annat dr sérskilt foreskrivet, be-
svir anforas hos kammarrdtten. Sa-
dan klagan mé grundas endast déra,
att beslutet

icke tillkommit i laga ordning,

stér i strid mot allmin lag eller for-
fattning eller annorledes dverskrider
deras befogenhet, som fattat beslu-
tet, eller

krinker klagandens enskilda ritt
eller eljest vilar pad ordttvis grund.

Besviren skola hava inkommit till
kammarrdtten inom tre veckor fran
den dag, d& verkstilld justering av
det Over beslutet forda protokollet
tillkdnnagivits & forsamlingens an-
slagstavla. I besvdrshandlingen skola
angivas det beslut som overklagas och
de omstindigheter pa vilka talan grun-
das. Klaganden far ej anfora ny om-
stéindighet till grund for sin talan efter
besvdirstidens utgang.

90 §

Hava besvir inkommit for sent till
kammarriitten eller dr det uppenbart
att besvdren skola avvisas av annan
anledning eller ldmnas utan bifall, bor
kammarritten foretaga malet till av-
gorande utan dréjsmal.

Vid tillimpning av forvaltningspro-
cesslagen (1971:291) anses forsam-
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genom beslutet, och bliva besviiren
godkdnda, giller rdttelsen till formdn
Jfor den som klagat, men stdr beslutet
i 6vrigt fast, utan sd dr, att det finnes
strida mot allmdn lag eller forfattning
eller eljest vila pa ordttvis grund, da
ldnsstyrelsen md forordna om upphi-
vande av beslutet i dess helhet.

91

[ linsstyrelsens beslut md, ddir icke
Jfor vissa fragor annorlunda dr sérskift
stadgat, dndring sokas hos regerings-
rdtten senast inom tre veckor fran den
dag, da klaganden erholl del av beslu-
tet.

lingen som part. Foreliiggande enligt
3§ forvaltningsprocesslagen far ej gdil-
la avhjdlpande av brist i besvérshand-
ling, som bestdr i att denna ej anger
ndagon omstéindighet pd vilken talan
grundas. Bestammelsen i 29 § andra
meningen forvaltningsprocesslagen till-
ldmpas ej.

Kammarritten skall inhdimta domka-
pitlets yttrande over besviiren, sdvida
det icke dr uppenbart, att sddan dtgdrd
ar obehovlig.

§

Besvar over beslut av kammarriitten
vilket har gart klaganden emot fa an-
Jforas endast av denne. Besvir over be-
slut varigenom kammarrdtten har bi-
fallit besvdr eller forbjudit att det over-
klagande beslutet verkstdlles, fa anfo-
ras av forsamlingen och envar som i
89§ 3 mom. sdags.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 1980.

Aldre bestimmelser tillimpas pa besvir avseende kyrkokommunalt be-
slut, i fraga om vilket justering av det over beslutet forda protokollet till-
kdnnagivits pa forsamlingens eller den kyrkliga samfillighetens anslagstavla

senast den 30 juni 1980.

Forfattningsforslag

17
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1 Sammanfattning

Genom 1971 érs forvaltningsrittsreform fick kammarritterna stillning som
allmién forvaltningsdomstol ndrmast under regeringsritten. Ritten att full-
folja talan frén kammarritt till regeringsrétten begrinsades genom krav pa
provningstillstdnd. Grunderna for prévningstillstand dr desamma som enligt
rittegangsbalken giller for fullféljd av talan fran hovritt till hogsta dom-
stolen. S4 kallad dndringsdispens 4r inte medgiven, vilket innebir att den
hogsta instansens uppgift som prejudikatbildare betonas. I organisatoriskt
hénseende innebar reformen i allménhet en forlingning av instanskedjan
genom att kammarridtten skots in mellan forsta besvirsinstansen och re-
geringsritten.

For kommunalbesviarsmalens del foretogs ingen dndring i instansordning-
en. Forslag om sddan dndring hade framlagts av forvaltningsdomstolskom-
mittén i dess betinkande (SOU 1966:70) Forvaltningsrittskipning. Forvalt-
ningsdomstolskommittén utgick fran att kommunalbesvirsmalen borde
overforas till kammarritterna pi samma sitt som forvaltningsbesvirsmalen
med kommunal anknytning. Med hénsyn till kommunalbesvirsprovningens
karaktdr av ren legalitetsprévning ansdg kommittén att linsstyrelserna kunde
utgd ur instanskedjan. Den legalitetsprovning, som skall ske i kommunal-
besvirsmélen, borde enligt kommittén redan i forsta besvirsinstans limp-
ligen kunna goras av en administrativ domstol. Kommittén framholl dess-
utom att vid ett genomférande av kommitténs organisationsforslag kam-
marrétterna och regeringsrétten skulle erhalla sddana resurser for en snabb
handlidggning, att man kunde undvika en befarad efterslipning betriffande
kommunalbesviarsméalens avgorande.

Forslaget att dndra instansordningen for kommunalbesviren vickte At-
skillig remisskritik. Flertalet remissinstanser ansig att linsstyrelsen borde
behdllas som forsta besvirsinstans. Kritiken riktade sig framfor allt mot
forvaltningsdomstolskommitténs uppfattning att provningens karaktir skul-
le gora det mindre nodvindigt att ldnsstyrelsen stod kvar i instanskedjan.
Foredragande departementschefen forklarade att han for sin del var ense
med kritikerna ddri att det inte var lampligt att ta bort ldnsstyrelserna ur
instanskedjan nér det gillde kommunalbesvérsmal. Samtidigt betonade han
att det var angelédget att snabbt na definitiva avgéranden i dessa mal. De-
partementschefen ansag det dérfor lampligast att behélla den géllande ord-
ningen att besvér anfors forst hos linsstyrelsen och sedan hos regeringsritten.

Sedan tiden fore forvaltningsrittsreformen har tillstromningen av kom-
munalbesvirsmal till regeringsritten mer 4n tredubblats. Vid tiden for re-
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formen riknade man med 200 mél per &r som ett normalt antal. Ar 1977
inkom och avgjordes mer #n 700 kommunalbesvirsmél i regeringsrétten.
Malgruppen #r den ojaimforligt storsta i vilken regeringsritten provar maélen
i sak utan att dessforinnan ha meddelat provningstillstand. Utvecklingen
har lett till att kommunalbesvirsmalen tar i ansprak en oproportionerligt
stor andel av regeringsrittens sessionstid och arbetskraft. Det har berdknats
att inemot hilften av alla mal som provas i sak av regeringsratten utgors
av kommunalbesvarsmal.

I kommunalbesvirskommitténs uppdrag, som innefattar en allmén over-
syn av kommunalbesvirsprocessen, ingér frigan om instansordningen som
en huvuduppgift. Enligt direktiven ankommer det p& kommittén att sjdlv
avgora om det dr lampligt att redovisa overvigandena i denna del i ett
delbetinkande. I direktiven har det betecknats som ofrdnkomligt att kom-
mittén Sverviger frigan om begrinsning av ritten att fullfélja kommu-
nalbesvir till regeringsritten. Nar det géller besvirsprovningen nedanfor
regeringsritten har, forutom ldnsstyrelse, kammarritt och ldnsritt angetts
vara de alternativ som ligger nirmast till hands. Kommittén har harvid
att prova dven mojligheten att skjuta in kammarrétten som en mellaninstans
mellan linsinstansen och regeringsritten. Betriffande de landstingskom-
munala besvirsmalen har i direktiven uttalats att instansordningen om moj-
ligt bor vara densamma i alla typer av kommunalbesvarsmal.

I foreliggande delbetinkande ldgger kommunalbesvirskommittén fram
forslag till dndrad instansordning i kommunalbesvirsmél. I betdnkandet
framlidggs ocksa forslag betréffande vissa processuella sporsmal som framstar
som sirskilt angeldgna att behandla i samband med en dndring av instans-
ordningen.

Den étgiird som ligger nidrmast till hands for att skapa bttre balans mellan
olika maltyper i regeringsréttens arbete anser kommunalbesvirskommittén
vara att infora fullfoljdsbegrinsning dven i kommunalbesvirsmélen genom
krav pa provningstillstdnd.

Kommittén har funnit att de nuvarande dispensgrunderna med fordel
b6r kunna tillimpas i kommunalbesvirsmélen. Det betyder att regerings-
rittens karaktir av prejudikatinstans forstarks.

De nu angivna atgirderna kan inte vidtas isolerat, eftersom krav pa prov-
ningstillstind medfor att ansvaret kommer att ligga tyngre pa besvirsin-
stansen under regeringsritten. Ju stringare krav som uppstills for prov-
ningstillstdnd desto storre fordringar maéste kunna stillas pa denna instans.

Vid forvaltningsrittsreformen angavs en kérnpunkt vara att man delade
de tva huvudfunktionerna for forvaltningsrittskipningen — att &stadkomma
materiellt riktiga avgéranden och att svara for prejudikatbildningen — pé
tva domstolsinstanser, vilka silunda tinktes komplettera varandra. Kam-
marritternas uppgift blev att bdra huvudansvaret for att materiell rittvisa
skipas i de enskilda fallen medan den hogsta instansen skulle svara for
vigledande avgéranden i oklara eller tveksamma rattsfragor.

Sedan forvaltningsrittsreformens genomforande 1972 har kammarratts-
organisationen byggts ut. Den omfattar nu fyra kammarratter. Kammar-
ritterna har vuxit in i sin nya roll som allmin forvaltningsdomstol och
forvirvat kunskaper och handliggningsvana betriffande de nya malgrupper
som tillférdes kammarritterna vid reformen. Till de nya grupperna hor mal
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med kommunal anknytning sdsom hilsovardsmal och byggnadsmal. Under
de senaste tva dren har tidigare besvirande méalbalanser hos kammarritterna
kunnat nedbringas. Balanserna visar alltjaimt en nedatgidende tendens.

Mot den angivna bakgrunden har kommunalbesvirskommittén funnit
naturligt att vilja kammarrdtt som besvirsinstans under regeringsritten.
Négot annat slags organ @n en kollegial domstol kan enligt kommitténs
beddmning inte komma i friga. Nir det giller instanskedjans lingd har
kommunalbesvirskommittén funnit att skil kan anforas till stod for savil
en ordning med tva instanser som en ordning med tre instanser, i vilket
senare fall en ldnsinstans alltsd skulle bibehallas. Kommittén har bedomt
saken sé att bdda ordningarna dr praktiskt genomforbara men att den kortare
instanskedjan frdn allménna synpunkter ir att foredra. Betriffande mal i
vilka provningstillstind beviljas synes det ofrankomligt att en omliggning
till tre besvirsinstanser kommer att medfora en forlingning av handligg-
ningstiderna. Kommittén delar den ofta framférda uppfattningen att det
ar sarskilt angeldget att slutliga avgéranden i kommunalbesvirsmal — som
kan gilla samhillsviktiga beslut och principiella rittsfragor — erhalles s&
snabbt som mdjligt. Vid dvervigande av samtliga synpunkter har kommittén
stannat for att foresla ett tvainstanssystem med kammarritterna som forsta
besvirsinstans.

Kommunalbesvirskommittén finner i princip forvaltningsdomstolskom-
mitténs mening att kommunalbesvdrsmélen limpar sig for en renodlad
domstolsprovning vara vilgrundad. Kommunalbesvirskommittén har dock
funnit vigande skl tala till forméan for att sdrskild sakkunskap — vid sidan
av vanlig juristkompetens — skulle vara av virde for besvirsprovningen.
Inte minst i mal som géller den kommunala kompetensen skulle det vara
virdefullt om i handldggningen deltog en person med god kunskap om
och erfarenheter av kommunal verksamhet. Aven i mal dir kommunala
procedurfrigor aktualiseras kan det vara av virde att ndgon som deltar i
besvirsprovningen dr fortrogen med de praktiska betingelserna for kom-
munalt beslutsfattande och har vana vid ledning av arbete pa kvalificerad
kommunal nivd. Kommunalbesvirskommittén anser inte att vanlig nimn-
demannamedverkan kan fylla denna uppgift. Vad som behovs ir i stillet
speciell sakkunskap. Kommunalbesvirskommittén erinrar om den ord-
ning for medverkan av sirskilda ledaméter som ir foreskriven for hand-
laggningen i kammarrdtt av mal rérande allmin fastighetstaxering. Kom-
mitténs forslag innebér att kammarrittsavdelning vid handliggning av kom-
munalbesvirsmal i princip utokas med en sirskild ledamot. Behovligt antal
ledamoter skall utses av regeringen for varje kammarritt. Till sirskilda le-
damoter skall utses personer som har god kinnedom om kommunal verk-
samhet och betydande praktisk erfarenhet pa kvalificerad niva av det kom-
munala beslutsforfarandet. Av praktiska skil fordras vissa undantag fran
kravet pd medverkan av sirskild ledamot. Den huvudsakliga innebdrden
av forslaget dr att medverkan av sirskild ledamot skall vara obligatorisk
i mal som provas i sak och dir besviren inte dr utsiktslosa.

Betriffande de landstingskommunala besvirsmalen, som enligt gillande
ordning provas av regeringsritten som forsta och sista instans, foreslar kom-
munalbesvdrskommittén att kammarriitt skall bli forsta besvirsinstans och
att for fullfoljd till regeringsritten samma regler skall gilla som for dvriga
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kommunalbesvarsmal.

Under ett &r anhingiggors i det nidrmaste 2000 kommunalbesvarsmal
i forsta besvirsinstans (landstingsmalen inrdknade). Fordelningen av dessa
mal p& de olika kammarritterna kan beréiknas bli ungefdr foljande. Kam-
marritten i Stockholm far omkring 500 mél, kammarritten i Gdteborg om-
kring 650 mal, kammarritten i Sundsvall omkring 450 mél och kammarrétten
i Jonkoping omkring 350 mal. Om man antar att fullfoljdsprocenten kommer
att sjunka nagot efter inforandet av kammarrittsprovning och krav pd prov-
ningstillstand — f. n. fullfoljs ndrmare 25 % av kommunalbesvirsmalen frdn
linsstyrelse till regeringsritten — kan tillstromningen till regeringsrétten be-
riknas uppgé till 400450 mal per &r.

Kommittén har overvigt om ldnsstyrelserna bor bibehéllas som forsta
besvirsinstans under en dvergangsperiod. Kammarrétterna skulle hdrigenom
kunna fa majlighet att successivt bereda sig for den nya uppgiften samtidigt
som man skulle kunna dra nytta av det kunnande pd omrddet som i dag
finns hos linsstyrelserna. Kommittén framldgger dock inte ndgot sédant
forslag utan foreslar andra atgérder for att underldtta 6vergdngen. FOr nér-
varande finns redan vid de olika kammarritterna ett mindre antal jurister
med erfarenhet av kommunalbesvirsmél. Under senare tid har kammar-
rittsjurister i 6kande utstrickning anlitats for foredragning av kommunal-
besvirsmal i regeringsritten. Det kan antagas att manga ur denna grupp
efter avslutad tjinstgoring i regeringsratten kommer att tjanstgora i kam-
marritt. Overflyttningen av kommunalbesvéirsmalen kan dven tdnkas leda
till 5kat intresse bland de p& omrédet kunniga ldnsstyrelsejuristerna att soka
sig 6ver till den enhetliga karriar som haller pa att utbilda sig inom de
allmidnna forvaltningsdomstolarna. Kommittén forordar att kammarratts-
jurister under tiden ndrmast fore ikrafttrddandet av de nya bestimmelserna
far majlighet att genom tjinstgoring i linsstyrelse och sdsom foredragande
i regeringsritten forbereda sig for den nya uppgiften. Utbildning i form
av kurser foreslas ocksa.

Sasom antytts har kommunalbesvirskommittén funnit att vissa proces-
suella frigor bor sirskilt uppmarksammas i samband med reformeringen
av instansordningen. Dessa giller samordningen av de sarskilda forfaran-
dereglerna for kommunalbesvirsprocessen med de allmédnna reglerna for
forvaltningsprocessen och 6vrig forfarandelagstiftning. En fullstindig dver-
syn har inte varit méjlig i detta sammanhang. De Overvdganden som re-
dovisas i betinkandet tar endast sikte pd de centrala frdgorna och utgér
i princip fran gillande ritt. En del av dessa fragor berordes av kommu-
nallagsutredningen i dess betinkande (SOU 1974:99) Enhetlig kommunallag.

Tidigare var forhdllandet att handlidggningen av forvaltningsbesvirsmél
i stort foljde en praxis som utbildats inom det omradet medan handligg-
ningen av kommunalbesvirsmal foljde en sirskild praxis. Genom till-
komsten av FPL har en kodifiering och detaljreglering genomforts for for-
valtningsprocessen. FPL ir dven tillimplig p& handldggningen av kommu-
nalbesvirsmal i regeringsritten. Detsamma blir fallet i kammarrétterna, om
kommunalbesvirsmalen flyttas 6ver dit fran lansstyrelserna. Nagon kodi-
fiering av principerna for kommunalbesvirsprocessen har emellertid inte
4gt rum. Man har alltsd att tillimpa ett forfattningsbundet regelsystem for
forfarandet i forvaltningsdomstolarna vilket samtidigt skall jaimforas med
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och modifieras av vissa oskrivna regler for handliggningen av kommu-
nalbesvirsmal. Denna formella obalans &r olycklig. Kommunalbesviirs-
kommittén anser det déarfor angeldget att kommunalbesvirsprocessens sir-
drag i O0kad utstrackning kommer till uttryck i lagtext.

Den kanske viktigaste regeln i detta ssmmanhang giller bestimmandet
av talan. Enligt fast rittspraxis giller regeln att besvirsfakta skall anforas
inom tiden for verklagande av det kommunala beslutet for att kunna upp-
tagas till provning. Kommunalbesvirskommittén foreslar att regeln lagfists
och tas in i KL. For att bestimmelsen i 5§ FPL om foreldggande att kom-
plettera besvirsinlaga, som ir otjinlig for sakprovning, inte skall leda till
den felaktiga slutsatsen att hérvid dven avses foreliggande om komplettering
med besvirsfakta, foreslds att i KL gors en precisering av tillimpnings-
omrédet for 5§ FPL inom kommunalbesvirsprocessen.

Vidare foreslas att i KL tas in en bestimmelse av innebord att kommunens
stillning som part fastslas vid tillimpningen av FPL i kommunalbesvirs-
processen. Hirigenom klargors att nir yttrande inhimtas frin kommun
FPL:s bestimmelser om skriftvéxling mellan parter skall tillimpas och inte
bestimmelsen om inhdmtande av yttrande frin myndighet.

Genom kodifieringen av klagandens skyldighet att bestimma sin talan
fore besvérsfristens utgéng och betoningen av tvépartsforhallandet i kom-
munalbesvirsprocessen ges visst positivt stod for fullfoljande av gillande
handldggningspraxis i kommunalbesvirsmal, vilken sedan gammalt ansetts
huvudsakligen vila pa dispositionsprincipen. Hirigenom ges ocksa stod for
en dterhallsam tillimpning av bestimmelserna i 8 § FPL om forvaltnings-
domstols utredningsansvar savitt giller kommunalbesvirsmalen.

I sammanhanget foreslés att den &lderdomliga bestimmelsen i KL om
skyldighet for klaganden att bifoga avskrift av protokollet 6ver det klandrade
beslutet d@vensom anslagsbevis rorande protokollsjusteringen ersitts med
en regel motsvarande den som allméint giller for forvaltningsbesvirsomradet,
namligen att klaganden #r skyldig att i besvirshandlingen ange det dver-
klagade beslutet. Dessutom foreslas att i KL inférs en bestimmelse som
aldgger besvirsmyndigheten att utan dréjsmal avgora deserta och utsiktslosa
besvirsmal.

I forsamlingsstyrelselagen foreslds dndring motsvarande den i KL.

Bland de forfattningsindringar i dvrigt som foranleds av kommunalbe-
sviarskommitténs forslag kan nidmnas en dndring av regeln i 35§ forsta
stycket FPL, som innehéller att besvir 6ver kammarritts beslut i fraga
som fullfoljts till eller understéllts™ kammarritten provas av regeringsritten
endast om regeringsritten meddelat provningstillstdnd. Uttryckssittet passar
inte sdrskilt vdl ndr kammarritt blir forsta besvirsinstans i kommunalbe-
svidrsmal, eftersom det inte &r fréga om fullfoljd av en hos kommunen
anhingiggjord talan. Kommunalbesvirsprovningen ir av annat slag dn den
provning som den kommunala myndigheten gjort. En dndring av lydelsen
ar darfor nodvindig. Kommunalbesvirskommittén, som i dvrigt konstate-
rar att regeln skiljer sig frdn motsvarande regel i rittegdngsbalken pa
ett fran saklig synpunkt sett omotiverat sitt, foreslar att bestimmelsen dndras
sd att kravet pa provningstillstand blir generellt i friga om besvir dver kam-
marritts beslut.

Kommittén foreslar att reformen genomfors den 1 juli 1980.
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2 Inledning

2.1 Utredningsuppdraget

De grundldggande dragen i gédllande kommunallagstiftning kan ledas tillbaka
till 1862 ars kommunalférordningar. Under den tid som gatt har visserligen
flera viktiga utredningar foretagits pd omréadet. Forfattningsindringarna har
varit atskilliga. Den senaste forfattningsoversynen ledde till att vi fick en
gemensam kommunallag for de borgerliga primdrkommunerna och lands-
tingskommunerna, vilken tradde i kraft den 1 juli 1977. De éndringar som
vidtogs i sak, vid sidan av den redaktionella omstopningen, gillde huvud-
sakligen fragor rorande den kommunala forvaltningen. I samband med den-
na senaste lagrevision framfordes tanken pd en 6versyn av kommunalbe-
svirsprocessen. Nagon allmén och samlad 6versyn av kommunalbesvirs-
institutet har namligen inte tidigare foretagits. Tanken pa en sddan dversyn
vann anslutning under riksdagsbehandlingen. Resultatet hidrav dr de ut-
redningsdirektiv som beslutades vid regeringssammantride den 2 juni 1977
(Dir. 1977:47).

Utredningsuppdraget innebir att kommunalbesvirskommittén skall gora
en allsidig oversyn av kommunalbesvirsprocessen. Kommitténs uppdrag
omfattar alla former av kommunalbesvir, innefattande den sirskilda typ
av besvir som anfors hos primarkommunal eller landstingskommunal be-
svarsnamnd.

Vissa huvuduppgifter kommenteras nidrmare i direktiven. En sddan ir
instansordningen och ritten att fullfélja talan till hogsta instans. I denna
del, som betecknas som angeldgen, erinras om mojligheten for kommittén
att redovisa resultatet i ett delbetinkande. Ovriga omraden som i direktiven
anges som huvuduppgifter for kommitténs 6versyn dr de splittrade for-
faranderegler som giller for besvirsprocessen, forhéllandet mellan kommu-
nalbesvir och forvaltningsbesvir, utformningen av de kommunala besvirs-
grunderna samt besviarsnamndernas stéllning och de med dem férbundna
sdrskilda processreglerna.

2.2 Arbetets bedrivande

Reformeringen av instansordningen #r en angeldgen atgird. Denna kan
enligt kommunalbesvarskommitténs bedomande mycket vil genomfGras
innan en fullstindig 6versyn av kommunalbesvirsinstitutet slutforts. Med
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hidnsyn till mélutvecklingen och arbetsldget hos olika instanser som &dr ak-
tuella i detta sammanhang — varom nidrmare redogorelse lamnas i det foljande
— dr tidpunkten ocksa lamplig for en sddan reform.

I sina overvidganden har kommunalbesvdrskommittén funnit att ett omréade
bor sirskilt uppmérksammas i samband med reformeringen av instansord-
ningen. Det dr behovet av en samordning av de sirskilda forfarandereglerna
for kommunalbesvérsprocessen, som bygger pa lag och rittspraxis, med de
allmédnna reglerna for forvaltningsprocessen och 6vrig forfarandelagstiftning.
En fullstindig dversyn ar dock inte mgjlig i detta ssmmanhang. En sddan
forutsitter att kommittén hunnit penetrera alla processuella sporsmal som
aktualiseras vid dversynen av kommunalbesvirsforfarandet. De overvigan-
den som hir redovisas tar dirfor endast sikte pad de centrala fragorna och
utgér i princip fran géllande rétt. Det dr alltsd de mest markbara formella
bristerna i det nuvarande systemet som kommittén nu vill komma till ritta
med. En och annan formell detaljfriga kommer ocksé att tas upp i sam-
manhanget. Skulle det visa sig att det finns skl att gora dndring i gédllande
ritt avser kommittén att dterkomma hartill i det fortsatta arbetet. Det nu
framlagda forslaget ser kommittén darfor inte som négot hinder for att senare
foresld kanske sakligt vésentliga dndringar i besviérsforfarandet.

Kommunalbesviarskommittén har genom en enkit inhdmtat vissa upp-
gifter fran ldnsstyrelserna rorande karaktdren och handldggningen av kom-
munalbesviarsmal som anhéngiggjorts under tiden 1 juli 1976-30 juni 1977.

Samrad har dgt rum med lansdomstolskommittén och utredningen om
oversyn av lagen om forsamlingsstyrelse.
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3 Gillande instansordning och dess bakgrund

3.1 Direktiven

Enligt utredningsdirektiven bér kommunalbesvirskommittén i forsta hand
gripa sig an med frdgan om besvirsordningen. Det ankommer hirvid pa
kommittén att sjdlv avgora om det dr ldmpligt att redovisa dvervigandena
i den delen i ett delbetinkande.

I sakfrgan anfordes i direktiven ndrmare foljande.

En av kommitténs huvuduppgifter blir att behandla besvirsordningen. Kommunal-
besvirsmélen dr nu den storsta gruppen av mél som provas av regeringsritten utan
att regeringsritten dessforinnan har meddelat provningstillstind. Efter 1971 ars for-
valtningsrittsreform giller med néagra f4 undantag att regeringsritten provar forvalt-
ningsbesvir endast om provningstillstind har meddelats. Forvaltningsdomstolskom-
mittén foreslog i sitt betdnkande (SOU 1966:70) Forvaltningsrittskipning att kom-
munalbesvir inte skulle anforas hos linsstyrelsen utan i stillet hos kammarritten
och dirifran fullfoljas till regeringsritten dér provningstillstind skulle krivas. Forslaget
kritiserades emellertid vid remissbehandlingen och foredragande departementschefen
ansdg det ldmpligast att behdlla den gamla besvirsgingen (prop. 1971:30). Under de
senaste éren har antalet kommunalbesviirsmél hos regeringsritten 6kat kraftigt. Aren
1968-1971 var antalet kommunalbesvirsmél som kom in till regeringsritten ligst
ca 190 och hogst 250 per ar. Enligt tillginglig statistik inkom 410 mal ar 1972 och
530 mal ar 1976. Denna utveckling har lett till att balansen av kommunalbesviirsmal
hos regeringsritten har 6kat fran 298 vid arsskiftet 1971-1972 till 562 vid arsskiftet
1976-1977. Detta medfor oléigenheter av olika slag for savil enskilda som kommuner
och landstingskommuner. Prévningen av kommunalbesvirsmal bor inte & en sddan
omfattning att regeringsréttens stillning som prejudikatsinstans paverkas. Mot denna
bakgrund synes det vara ofrinkomligt att kommittén dverviger frigan om begrinsning
av rdtten att fullfélja kommunalbesvir till regeringsritten. En eventuell fullfoljds-
begrdnsning behover inte nodvindigtvis vara av det slag som foljer av nuvarande
bestaimmelser om provningstillstdnd. Tvirtom kriver kommunalbesvirens sirart san-
nolikt sdrskilda regler om tillstdndsprovning i sddana mal.

Fullfoljdsbegransning kan inte inforas i kommunalbesvirsmalen utan att frigan
om ldmplig mellaninstans dvervigs. I landstingskommunala besvirsmal saknas f. n.
mellaninstans. Det ér tveksamt om denna ordning bor behdllas ens om riitten att
overklaga landstingskommunala beslut hos regeringsriitten inte begrinsas. Instans-
ordningen bor om mgjligt vara densamma i alla typer av kommunalbesvirsmal. Det
finns allts skil som talar for att mellaninstans infors dven for de landstingskommunala
madlen. Linsstyrelsens limplighet som mellaninstans kan med hinsyn till linssty-
relsens roll i samspelet mellan stat och kommun ifrdgasittas framfor allt nir det
géller de landstingskommunala malen. Kommittén bér prova hela frigan om mel-
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laninstans i kommunalbesvirsmal. Forutom lidnsstyrelsen torde kammarritten och
linsritten vara de alternativ som ligger ndrmast till hands. Kommittén bor naturligtvis
dven prova mdjligheten att skjuta in kammarritten som en ny instans mellan ldns-
styrelsen eller linsritten och regeringsritten. Méalet bor vara att dstadkomma en be-
svirsordning som mdjliggdr en snabb, sakkunnig och 6ppen handliggning av mélen
och som ger utrymme for den typ av provning som kommunalbesvérens sdrart kréver.

3.2 Historik

Ar 1862 ir ett betydelsefullt ar inom den svenska kommunalritten. D4
utfirdades nya kommunalforfattningar, vilkas visentliga drag skulle bli be-
stdende in i vara dagar. De mest centrala av de forfattningar som utfdrdades
var en forordning om kommunalstyrelse pa landet, en annan forordning
om kommunalstyrelse i stad och en tredje forordning om kyrkostimma,
kyrkorad och skolrdd. Vidare utfirdades en forordning om landsting som
kan sigas utgdra utgéngspunkten for bildandet av véra dagars lands-
tingskommuner. Landstingen var avsedda att — ursprungligen med ett fe-
derativt inslag — utgoéra gemensamt organ for primdrkommunerna inom
ett visst omrade for handhavande av uppgifter, vilka var alltfor betungande
for de enskilda komrmunerna. Huvudstaden blev foremal for sirskild reg-
lering. Ar 1862 utfirdades en efter dess sirskilda behov avpassad férordning
om kommunalstyrelse i Stockholm. Foljande ar erh6ll Stockholm dessutom
en egen kyrkokommunal forordning.

Genom de nya forfattningarna hade den legislativa grunden lagts for en
lang och dynamisk utveckling av den kommunala sjélvstyrelsen som sd
sméningom skulle komma. Av sirskilt intresse for utvecklingen fram till
véra dagar dr forhallandena i stdderna. Staden blev genom 1862 ars forordning
en kommun, vars invanare gemensamt dgde handha sina ordnings- och
hushallningsangeligenheter. Genom denna ordning och den dirpé byggande
utvecklingen kom magistraten att forlora sin egenskap av organ for den
kommunala forvaltningen. Reformen innebar ocksa att en klar uppdelning
gjordes mellan kyrkliga och borgerliga primdrkommunala uppgifter och att
skilda representativa och administrativa organ skapades for dessa. Som den
senaste linken i utvecklingen och ett yttre bevis for den kommunala sjalv-
styrelsens betydelse for det moderna samhillslivet kan nimnas 1974 ars
regeringsform, varigenom det representativa demokratiska styrelseskicket
vunnit formellt erkinnande och den kommunala sjdlvstyrelsen omnamnts
sasom en del i detsamma.

Viktigt i detta sammanhang &r att 1862 ars forordningar innebar tillska-
pandet av kommunalbesvirsinstitutet i den mening vi ldgger i ordet. Den
kommuninvénarna tillkommande rétten att overklaga kommunala beslut
begrinsades dirigenom att talan fick foras endast pd vissa grunder. Besviren
erholl i princip karaktir av rittsbesvir och besvérsprovningen var kassa-
torisk. Genom att besvirsmyndigheten inte dgde prova det kommunala
beslutets indamalsenlighet eller sitta annat beslut i dess stille markerades
den kommunala sjélvstyrelsens princip.

Den s. k. statsuppsikten over kommunerna utdvades huvudsakligen
genom ett betydande antal understéllningsplikter och genom kommunal-
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besvarsinstitutet (vilket senare var beroende av kommuninvénarnas initia-
tiv). Med tiden har understillningsplikterna till storsta delen avskaffats.
Understéllningsinstitutet har i dag en mycket begrinsad anviandning.

I frdga om statsuppsikten kan det vara anledning att kort berdra ma-
gistratens stéllning i den dldre stadsforvaltningen. Magistratens béda hu-
vuduppgifter var réttskipning och forvaltning. Magistraten intog en siregen
dubbelstillning genom att den samtidigt som den var ett statligt offentligt
organ fungerade som stadens styrelse. Enligt 1862 ars forordning dgde ma-
gistraten rétt att utova viss legalitetskontroll med avseende pé stadsfull-
miktiges beslut. Magistraten, pé vilken det ankom att verkstilla fullméktiges
beslut, dgde ndmligen végra verkstéllighet om den fann att beslutet var
olagligt eller att foreskriven understéllningsplikt ej hade fullgjorts. Magi-
stratens beslut att védgra verkstillighet kunde Overklagas hos ldnsstyrelsen
och vidare hos Kungl. Maj:t. Rittsfall fran dldre tid visar att denna le-
galitetskontroll, som dock ndrmast torde ha hort ihop med magistratens
uppgifter som kommunalt organ, var av praktisk betydelse. Till foljd av
den kommunala verksamhetens expansion och darmed foljande 6kande ad-
ministration samt riattsvasendets omdaning kom magistratens uppgift i den
kommunala forvaltningen efter hand att minska i betydelse. Magistratens
kommunala uppgifter avskaffades definitivt genom 1953 4rs kommunallag.

Forsta besvirsinstans var enligt 1862 ars kommunalforordningar i all-
ménhet Konungens befallningshavande (KB) — dvs. linsstyrelserna och i
Stockholm Overstathallarambetet — och hogsta instans Kungl. Maj:t. Lands-
tingsmélen gick redan frdn borjan direkt till Kungl. Maj:t. Den viktigaste
reformen p& omradet var inrdttandet av regeringsritten &r 1909. Diarmed
infordes en domstolsméssig provning i sista ledet av kommunalbesvirs-
processen. Denna ordning har i princip ldmnats orubbad. De dndringar som
foretagits betréffande instansordningen har varit av underordnad betydelse.

Provningen av de kyrkokommunala besviren i forsta instans var fran
borjan uppdelad mellan lénsstyrelsen och domkapitlet. Grinsdragningen
foljde principen att organisatoriska fragor rérande den kyrkliga verksamheten
(och skolvidsendet) skulle provas av domkapitlet och frigor av ekonomisk
beskaffenhet av ldnsstyrelsen. Fragor rérande den allmidnna kyrkokommu-
nala kompetensen anségs enligt praxis tillhora lansstyrelsens provning. For
blandade mal foreskrevs gemensam handldggning. Genom 1961 érs for-
samlingsstyrelselag upphorde domkapitlets besvirsprovning, vilken dé i
praktiken forekom i endast ett ringa antal fall. Domkapitlets besvirsprovning
ersattes med en bestimmelse om att ldnsstyrelsen skall inhdmta domka-
pitlets yttrande, sdvida det inte &r uppenbart obehovligt.

En nyhet, som infordes genom 1953 &rs kommunallag och 1954 ars lands-
tingslag, var regler som mgjliggjorde dven lamplighetsprévning i drenden
om tjinstetillsdttning m. m. efter besvir till kommunal besvirsnimnd. Detta
institut, som &r av fakultativ karaktir, ingdr som ett forsta led i kommu-
nalbesvirsprocessen. Kretsen besvarsberittigade hos besvarsnimnd dr ut-
strackt till att omfatta dven intressenter som inte d&r kommunmedlemmar.
For fullfoljd av talan mot besvidrsndamndens beslut giller dock de vanliga
kommunalbesvirsreglerna. Besvarsnimnds kompetens kan omfatta styrel-
sens, annan ndmnds och revisorernas beslut om tillsédttning eller forordnande
pé tjinst hos borgerlig primdarkommun eller landstingskommun, entledi-
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gande frin sddan tjinst eller disciplindr atgard mot tjansteman (forutsatt
att beslutet i princip #r foremal for kommunalbesvir). En foregdngare till
dessa besvirsnimnder utgjorde Stockholms stads besvédrsnamnd for om-
provning av stadens myndigheters beslut om tjinstetillsdttning, for vilken
Kungl. Maj:t med stéd av en bestimmelse i 1935 ars kommunallag for
Stockholm faststillt en sdrskild stadga ar 1937. Bestimmelser om besvirs-
nimnd har inte inforts pad det kyrkokommunala omradet. Det bor i sam-
manhanget erinras om att lagen (1965:276) om inskrankning i rétten att
fora talan mot offentlig arbetsgivares beslut jamte den under de senaste
ren tillkomna nya arbetsrittsliga lagstiftningen i betydande grad har beskurit
arbetstagares ritt att fora administrativ besvérstalan i egna angeldgenheter.

Genom den ar 1971 beslutade forvaltningsrittsreformen okade inslaget
av domstolsprovning pé forvaltningsomradet. Kammarrittsorganisationen
utvidgades och ombildades till allmén forvaltningsdomstol under regerings-
ratten. Rétten att fullfolja mal frdn kammarritt till regeringsritten begrian-
sades genom krav p& provningstillstdnd. Reglerna hdrom utformades efter
forebild av de samma ar skérpta reglerna for erhéllande av provningstillstand
vid fullfoljd av talan fran hovritt till hogsta domstolen. Betriaffande de flesta
forvaltningsbesvarsmal som hirrorde frain kommunal myndighet inférdes
sélunda kammarrittsprovning och fullféljdsbegransning till regeringsritten.
For kommunalbesvarsmaélens del foretogs ingen dndring i instansordningen.
Forslag hirom hade emellertid framlagts av forvaltningsdomstolskommittén
i betdnkandet (SOU 1966:70) Forvaltningsrittskipning. Forvaltningsdom-
stolskommittén utgick fran att kommunalbesvirsmalen borde 6verforas till
kammarritterna pd samma sitt som forvaltningsbesvirsmalen med kom-
munal anknytning. Betrdffande instanskedjans lingd m. m. forde kommit-
tén (bet. s. 297, 298) foljande principiella resonemang.

Det ir sedan anledning berora frégan om begrdnsning i vissa fall av den instanskedja,
som kommer att finnas med den foreslagna organisationen. 1 ménga av de méalgrupper,
som enligt kommitténs forslag skall tillhora forvaltningsdomstols kompetensomréde,
kommer ju, eftersom kammarritt inskjuts, instanskedjan &tminstone formellt att ut-
Okas med en instans. Nir regeringsritten f. n. dr enda verprovningsinstans — sdsom
vid beslut om korkortsindragningar — ter det sig enligt kommitténs mening som
en naturlig och nyttig utveckling att en mellaninstans infors mellan den forsta be-
slutsmyndigheten och den hogsta forvaltningsdomstolen. Daremot kan den utdkning
av antalet klagoinstanser fran tvé till tre, som kommitténs forslag i en del fall (10-15 %
av samtliga) innebir, ibland synas medfora en onddigt 1ang instanskedja. Ehuru for-
lingningen till stor del dr skenbar — samtidigt som kammarritten inskjuts, beskérs
ju mojligheterna att utverka provning hos regeringsritten — ar det anledning undersoka
om det ¢ i dylika fall gir att forkorta instanskedjan.

Vad forst betriffar mal, dir beslut i forsta instans nu meddelas av en lokal statlig
myndighet, sorterande under ett centralt &mbetsverk, skulle i och for sig kunna 6ver-
vigas att ta bort det centrala verket ur instanskedjan. Som regel ter det sig dock
foga lampligt att lata besvir over lokalmyndighetens beslut g direkt till kammarrétt.
For berorda intressenter skulle det t. ex. knappast te sig som ett framsteg om de
ej lingre i forsta hand kunde hos generaltullstyrelsen klaga over ett beslut av dis-
trikttullanstalt, som de funnit oriktigt. — Vad sedan angér beslut som i forsta instans
meddelas av kommunala nimnder, vilkas avgéranden dverklagas genom forvaltnings-
besvir — sdsom barnavirdsnamnd, hilsovardsnamnd och byggnadsndmnd — utgor
nu linsstyrelse forsta besvirsinstans. Vid handldggningen av dylika besvir. “renden
har linsstyrelsen att prova béde lagligheten och @ndamalsenligheten av det Overklagade
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namndbeslutet. P4 dessa omraden har ldnsstyrelsen vidare att utdva direkt tillsyn
over att de kommunala myndigheterna fullgor sina forvaltningséligganden. Av stor
betydelse i sammanhanget &r slutligen, att lidnsstyrelsen forfogar dver expertis av
olika slag p4 dessa specialomraden. Kommittén finner det dérfor i varje fall f. n.
icke bora ifrigakomma att lata besviren dver nimndernas beslut med forbigdende
av lansstyrelse g& direkt till kammarritt.

Ifrdga om kommunalbesvirsmélen dr liget enligt kommitténs uppfattning ett annat.
I dessa mal har besvirsprovningen karaktdren av en ren legalitetsprovning. Inom
kommunalverksamhetens fria sektor, som endast dr underkastad kommunallagarnas
regler, dr ldnsstyrelsernas tillsynsverksamhet begrinsad. Overvigande skil synes
darfor tala for att i kommunalbesvirsmalen linsstyrelserna utgar ur instanskedjan.
Den legalitetsprovning, som skall ske i dessa mél, bor redan i forsta besvirsinstans
lampligen kunna goras av en administrativ domstol. Vid ett genomfdrande av kom-
mitténs organisationsforslag erhaller kammarritterna och regeringsritten sidana re-
surser for en snabb handldggning, att man kan undvika den eftersldpning betriffande
dessa besvdrsmal, som Svenska stadsforbundet pétalat.

Forslaget att dndra instansordningen for kommunalbesviren vickte atskillig
remisskritik. I propositionen (1971:30 del 2 s. 53-55) limnades f6ljande re-
dovisning av remissinstansernas svar.

Kommitténs forslag att kommunalbesvir inte skall anforas hos linsstyrelse utan i
stéllet hos kammarritt och dérifrdn fullfoljas till regeringsritten har tillstyrkts endast
av ndgra fa men avstyrkts av det stora flertalet av de remissinstanser som har yttrat
sig i frigan. Samtliga avstyrkande remissinstanser anser att linsstyrelse bor behallas
som forsta instans. Kritiken riktar sig framfor allt mot kommitténs uppfattning att
provningens karaktér skulle gora det mindre nddvindigt att linsstyrelsen stir kvar
i instanskedjan.

Femton regeringsrdd framhaller, att det hir visserligen 4r friga om en renodlad le-
galitetsprovning men att denna #r av speciellt slag och stundom komplicerad. For-
trogenhet med de kommunala instansernas sitt att arbeta dr ddrvid virdefull. Re-
geringsraden erinrar om att ldnsstyrelserna av gammalt har erfarenhet av sddana mal
ach inte minst genom sitt arbete med lokalisering och annan 6versiktlig samhiills-
planering har god kéinnedom om forhéllandena i lanets kommuner. Regeringsraden
befarar dérfor, att kommunalmalens bortkoppling fran linsstyrelserna skulle innebira
att man forsimrar forutsittningarna for sakkunnig provning av sddana méal. Liknande
synpunkter framfors av bl. a kammarrétten, OA och flera linsstyrelser.

Kommunalrittskommittén framhéller att det bland kommunalbesvirsmalen fore-
kommer en del enklare och mera formellt betonade mal. Hit hor exempelvis mal
angdende procedurfel o. d., vilka bdde formellt och reellt innefattar legalitetsprovning.
Dessa mél har foga att betyda i ssmmanhanget, dven om de antalsmassigt dominerar.
Utslagsgivande maste vara vilken instansordning som stiller sig limpligast for de
betydelsefullaste och svaraste malen. Dessa utgérs utan tvivel av mélen om den
fakultativa kommunala kompetensen enligt 3 § forsta stycket kommunallagen. Lag-
rummets karaktdr av generalklausul, forarbetenas delvis allmint hallna anvisningar
for lagrummets tillimpning, speciallagstiftningens indirekta betydelse for tolkning
av lagrummet samt rittstillimpningens uppgift att anpassa hir avsedda befogenheter
till samhillsutvecklingen medfor att provningen av dessa mal, som formellt 4r en
ren legalitetsprovning, i verkligheten bittre kan betecknas som en kvalificerad lamp-
lighetsprovning. I mélen bedoms bl. a. den av kommunen beslutade atgirdens art
och syfte, kommunintressets intensitet och i viss utstrickning #ven om atgirden
ar behovlig. Mélen dr ofta av stor betydelse for samhillet och ror séllan enskild
ratt i vedertagen bemérkelse.

En annan invindning som riktas mot forslaget att lénsstyrelse inte skall prova
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kommunalbesvirsmal dr — sisom kommittén ocksé forutsitter — att vissa kommunala
beslut skall understillas ldnsstyrelse och att beslut av kommunal myndighet som
overklagas genom forvaltningsbesvir skall provas av ldnsstyrelse som forsta besvirs-
instans. Linsstyrelsen i Kalmar ldn anmérker, att det for gemene man torde te sig
hogst besynnerligt att besvdr dver kommunala beslut skall i forsta insans provas
av kammarritt nir det giller kommunalbesvéir men av ldnsstyrelse ndr det giller
forvaltningsbesvir. Distinktionen mellan kommunalbesvir och forvaltningsbesvar dr
i regel helt okind for den stora allmdnheten, och den fGreslagna instansordningen
torde i borjan kunna skapa forvirring och medféra en viss fara for réttsforluster,
anser lansstyrelsen. I andra yttranden framhdlls vidare, att det i praktiken kan finnas
ett nidra samband mellan kommunalbesvir och forvaltningsbesvir.

I atskilliga yttranden hivdas, att rétten att fora talan i kommunalbesvérsmal alltfor
starkt beskirs genom kommitténs forslag. Bl. a. ldnsstyrelserna i Ostergotlands, Jon-
kopings, Goteborgs och Bohus samt Alvsborgs lin framfor denna uppfattning.

Bland dem som i enlighet med det anforda &r kritiska mot att utesluta ldnsstyrelsen
ur instanskedjan rader emellertid delade meningar om handldggningen av kommu-
nalbesvirsmalen ovanfor lansstyrelsenivan. Kammarrtten och kommunalrdittskommit-
tén forordar att nuvarande fullféljdsordning behélls.

Foredragande departementschefen forklarade (s. 81) att han for sin del var
ense med kritikerna déri att det inte var lampligt att ta bort ldnsstyrelserna
ur instanskedjan nir det giller kommunalbesvdrsmal. Samtidigt betonade
han att det var angeldget att snabbt né definitiva avgoranden i dessa mél.
Departementschefen ansig det dérfor limpligast att behalla gdllande ordning.
dvs. att besvir anfors forst hos ldnsstyrelsen och sedan hos regeringsritten.

3.3 Gillande instansordning

Besviir som enligt kommunallagarna anfors dver beslut som har fattats av
beslutande kommunal forsamling eller kommunal ndmnd bendmns kom-
munalbesvir. Ritt att anfora kommunalbesvir tillkommer varje kommun-
medlem. Kommunalbesvir kan betecknas som réttsbesvir. Talan far ndm-
ligen grundas endast p& anmirkning mot beslutets laglighet enligt de s. k.
kommunala besvirsgrunder som anges i kommunallagen. Besvirsfakta més-
te anforas fore besvirstidens utgdng for att kunna tas upp till provning.
S.k. reservationsbesvir ir séledes uteslutna. Besvidrsprovningen sidgs vara
kassatorisk. Ddarmed avses att besvirsmyndigheten far upphdva ett over-
klagat kommunalt beslut men inte sitta nytt beslut i dess stélle. Begréns-
ningarna i besvirsprovningen ir betingade av hinsyn till den kommunala
sjdlvstyrelsen.

Den 1 juli 1977 tridde en ny kommunallag (1977:179) i kraft. Denna
ersatte kommunallagen (1953:753), landstingslagen (1954:319), kommunal-
lagen (1957:50) for Stockholm och lagen (1969:215) med sirskilda bestdm-
melser om Stockholm ldns landstingskommun. Vid sidan av den nya kom-
munallagen, som siledes reglerar samtliga kommuner och landstingskom-
muner, ir lagen (1961:436) om forsamlingsstyrelse, vilken reglerar de kyrk-
liga kommunerna, den viktigast kommunallagen.

I fraga om beslut som fattats av beslutande forsamling eller ndmrd hos
kommun eller kyrklig forsamling eller kyrklig samfallighet anférs kommu-
nalbesvir hos lansstyrelsen som forsta besvérsinstans. Fran ldnsstyrelsen
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kan talan fullféljas till regeringsritten utan begrinsning genom krav pé prov-
ningstillstdnd. Efter 1971 ars forvaltningsrittsreform giller annars i regel
att mél inte kan komma under regeringsrittens provning om inte ritten
har meddelat provningstillstand.

I frdga om landstings eller landstingskommunal nimnds beslut anfors
besviir direkt hos regeringsritten, som séledes utgér bade forsta och sista
besvirsinstans i sddana maél.

Till kommunalbesvir riknas dven besvir enligt lagen (1957:281) om kom-
munalforbund (omtryckt 1977:181) 6ver beslut av kommunalforbunds organ,
besvir enligt lagen (1919:293) om dndring i kommunal och ecklesiastik in-
delning (omtryckt 1969:770) éver fullmiktiges eller nimnds beslut samt
besvir enligt lagen (1965:596) om kommunala sammanldggningsdelegerade
over delegerades, arbetsutskotts eller kommittés beslut och besvir enligt
lagen (1972:229) om kyrkliga sammanliggningsdelegerade Gver sddana dele-
gerades, arbetsutskotts eller kommittés beslut. Instansordningen 4r den-
samma som for vanliga kommunalbesviarsmal. Nir landstingskommun ingér
i kommunalforbund anfors besvir direkt hos regeringsritten.

Kommuner och landstingskommuner har ritt att inritta sirskild besvirs-
ndmnd for provning av besvir angdende tjinstetillsittning m. m. Hos sadan
besvirsndmnd, som alltsd dr fakultativ, kan pa talan dven av intressent
som inte d4r kommunmedlem en omprévning ske av savil ldmpligheten
som lagligheten av det beslut som beslutsmyndigheten fattat. Prévningen
hos kommunal besvérsnimnd ingdr samtidigt som ett forsta led i kom-
munalbesvirsprocessen och for fullfoljd av talan giller de vanliga kom-
munalbesvirsreglerna. Enligt senast tillgingliga uppgifter finns besvirs-
namnder inrdttade hos samtliga landstingskommuner och ett 30-tal kom-
muner (huvudsakligen tidigare stéider). I sammanhanget kan det erinras
om att arbetstagares ratt att fora administrativ besvirstalan — kommunal-
besvir inbegripna — i frigor rérande hans arbets- eller anstallningsvillkor
dr begréinsad genom lagen (1965:276) om inskrdnkning i ritten att fora talan
mot offentlig arbetsgivares beslut (4ndrad senast 1974:1011). Lagen har
genom den senaste arbetsrittsliga lagstiftningen fatt ett vidgat tillampnings-
omréde.
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4 Nagot om olika myndigheters verksamhets-
omréde och handldggningsordning

4.1 Lansstyrelserna

Lénsstyrelserna dr huvudsakligen uppdelade pé tre avdelningar (i Stockholms
lin dock fem avdelningar), ndmligen planeringsavdelningen, skatteavdel-
ningen och forvaltningsavdelningen.

Lénsstyrelsens olika drenden rérande samhillsplanering dr samlade pa
planeringsavdelningen. Dar forekommer i viss utstrickning dven besvirs-
provning i mal med kommunal anknytning, sdsom hilsovardsmal och bygg-
nadsmal.

P4 skatteavdelningen handldggs drenden om taxering m. m. men inte
rdttskipningsdrenden. Dessa handldggs av lédnsskatteritten och fastighets-
taxeringsritten, vilka administrativt dr knutna till férvaltningsavdelningen.
Denna fungerar som kansli dven &t ldnsritten.

Kommunalbesvirsmalen handlaggs pa forvaltningsavdelningen. Andra
drendegrupper som handléggs pd avdelningen dr drenden rorande utsokning
(6verexekutorarenden), allménna val, bilregister, korkort, utfirdande av pass,
lotterier, handels- och foreningsregister m. fl. niringsirenden, utlinningar
(verkstillighet av forpassning, medborgarskap, fastighetsforviry m. m), stif-
telser, sociala drenden (t. ex. socialhjdlpsbesvir och tillsyn &ver socialhjilpen
och barnavérden), utskdnkning samt faststillelse av taxor, reglementen och
stadgar m. m.

Kommunalbesvdrsmalen handldggs normalt som tvdmansirenden i en-
lighet med den traditionella byrakratiska beslutsformen. Sdsom normal be-
slutsnivd har i normalarbetsordningen for linsstyrelserna angivits avdel-
ningschefen, dvs. det ldnsrdd som ocksd #r ordférande i bl. a. ldnsritten.
Foredraganden deltar i beslutet pé sé sitt att han ir skyldig att ge sin mening
om hur drendet bor avgoras till kdnna och i forekommande fall skriftligen
anmila skiljaktig mening (jfr. 32 § ldnsstyrelseinstruktionen, 11 § allménna
verksstadgan och normalarbetsordningen under punkten 4). I de fall da skilj-
aktig mening forekommer och FL:s sédrskilda bestimmelser for vissa drenden
ar tilldimpliga pd ldnsstyrelsens handldggning giller dessutom (18 § FL) att
part, som beslutet uppenbarligen gar emot, skall underrittas om den skilj-
aktiga meningen.
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4.2 Liansritterna

Linsritterna har ett begrinsat malomréade. Det omfattar huvudsakligen mal
enligt barnavardslagen, lagen om nykterhetsvérd, utlinningslagen, 21 kap.
forildrabalken samt mal om korkortsvarning eller aterkallelse av korkort.
P4 linsritt ankommer vidare att handligga vissa drenden enligt smittskydds-
lagen och lagen (1970:375) om utldmning till Danmark, Finland, Island
eller Norge for verkstillighet av beslut om vard eller behandling.

I de flesta fallen beslutar linsritten som forsta instans eller efter un-
derstillning. Besvirsprovning forekommer endast i begriinsad utstrackning.
De kommunala beslut betriffande vilka ldnsritten utgor besvérsinstans ar
ndrmare bestamt

barnavardsnimnds beslut enligt barnavérdslagen, om ndmnden

utdomt forelagt vite

avvisat ombud eller bitrdde

med stod av 26 § meddelat foreskrift rorande ndgons levnadsforhallanden

eller forordnat om overvakning

avslagit framstilining om dndring eller upphivande av foreskrift eller

dvervakning som beslutats enligt nimnda paragraf

triffat avgorande i drende angdende samhallsvard enligt 31§

meddelat bestimmelse enligt 41 § andra stycket om riatt till umginge

med nagon som #r omhindertagen

triffat avgorande i drende angéende samhillsvards upphorande

eller beslutat att samhillsvard skall dterupptagas efter villkorligt upp-

horande

O meddelat beslut som avses i 46 § andra eller tredje stycket (forordnande
i vissa fall att barn tills vidare skall anses som fosterbarn; forordnande
om fortsatt tillsyn av fosterbarn och ddrmed jimstéllda barn)

O beslutat att ej meddela tillstand till mottagande av fosterbarn

O genom forhandsbesked forklarat hem icke vara limpligt som fosterhem
eller

O triffat avgorande i drende angdende forbud som avses i 50 eller 51§

(mot barns skiljande fran fosterhem; mot att mottaga annans barn i hem-

met)

g @B EElnia

nykterhetsndmnds beslut enligt lagen om nykterhetsvérd, om ndamndens
beslut innebér

O avvisning av ombud eller bitrade

O utdémande av vite

O forordnande om Gvervakning

0 meddelande av lydnadsforeskrift

O forverkande av anstdnd med verkstillighet

hilsovardsndmnds beslut om intagning pa sjukvérdsanstalf enligt 7 § smitt-
skyddslagen.

Lansritten (fullsutten ritt) bestar av ordférande och nimndemén. Ritten
4r domfor med ordférande och tre nimndemén. Fler dn fyra nimndemén
far ej tjanstgora i ratten (5 § lagen om skatteriitt, fastighetstaxeringsritt och
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lansrdtt). I vissa fall dr ldnsritten domfor med ordfsranden ensam (6 §).
Detta giller

ndr atgird som avser endast méls beredande vidtages

vid sadant forhor med vittne eller sakkunnig som begirts av annan ritt
beslut som avser endast rittelse av felridkning, felskrivning eller annat
uppenbart forbiseende

interimistiska beslut i korkortsdrenden, nir det 4r uppenbart att sadant
beslut bér meddelas

O annat beslut som ej innefattar slutligt avgérande av mal

O Ooo

samt under forutsittning att det ej &r pékallat av sirskild anledning att
malet provas av fullsutten ritt

O beslut som ej innefattar provning av malet i sak

O mal om utdomande av vite

O mal om omhindertagande for utredning enligt 30 § barnavardslagen
O mal i vilket saken #r uppenbar.

Enligt statsmakternas beslut (prop. 1977/78:170, KU 1977/78:47, rskr 308)
skall ldnsritterna, skatterdtterna och fastighetstaxeringsritterna den 1 juli
1979 organisatoriskt helt skiljas frdn linsstyrelserna och bilda en sjdlvstandig
domstolsorganisation under kammarritterna. Nagon forindring av de nu-
varande ldnsritternas malomrade har inte beslutats i detta ssmmanhang.

4.3 Kammarritterna

Kammarritterna har genom forvaltningsreformen fitt stillning som allmin
forvaltningsdomstol nirmast under regeringsritten. Med vissa undantag —
sdsom kommunalbesvirsmal och patentmal — striicker sig deras kompetens
Over hela det omrade ddr regeringsriitten dr slutinstans.

Kammarritten (avdelning) dr domfor med tre ledamoter. Fler dn fyra
fér ej sitta i ritten (12§ lagen om allminna forvaltningsdomstolar). Be-
trdffande vissa mél ar dock foreskrivet att handliggningen skall ske under
medverkan av nimndemin eller ledamdter med sirskild sakkunskap.

Namndemannamedverkan ér pabjuden betriffande sidana for den en-
skilde ingripande beslut som forekommer bl. a inom vardsektorn. Fore-
skrifterna hdrom aterfinns i de forfattningar som reglerar respektive sak-
omrade (se 84 § barnavardslagen, 62 a § lagen om nykterhetsvard, 44 § ut-
ldnningslagen och 21 kap. 14§ fordldrabalken).

Foér nimndemannamalen giller sérskilda domforhetsregler (12 § lagen om
allmdnna forvaltningsdomstolar). Kammarritten dr domfor med tre lagfarna
ledamoter och tva ndimndemin. Fler dn fyra lagfarna ledaméter och tre
ndmndemin fér ej sitta i ridtten. For vissa frégors behandling har dock kravet
pa nimndemannamedverkan beskurits. Sdlunda giller att sédan medverkan
ej krivs

O vid provning av besvir dver beslut som ej innebdr att malet avgors
O vid férordnande rorande saken i avvaktan pad malets avgorande samt
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O vid annan étgird som avser endast méls beredande
O vid beslut varigenom domstolen skiljer sig fran mélet utan att detta pro-
vats i sak.

Deltagande av sérskilda ledamoter ér foreskrivet vid handliggning av mal
angdende allmin fastighetstaxering. Enligt 165§ taxeringslagen skall vid
handliggningen deltaga tre av kammarrittens ledamoter, déarav minst tva
ordinarie, samt tvé av de sirskilda ledaméterna. Utevaro av en av de sérskilda
ledaméterna hindrar dock inte mals avgorande, dérest tre av kammarréttens
ledamoter ir ense om slutet. Enligt en sirskild undantagsbestimmelse dger
regeringen betriffande vissa grupper av ifrdgavarande mél foreskriva, att
bestimmelsen om sirskilda ledaméters deltagande i malens handldggning
ej skall dga tillimpning.

De sirskilda ledaméterna forordnas av regeringen for hogst fem ar i sdnder
for varje kammarritt. Som kvalifikationskrav giller att de skall vara i prak-
tiska viry forfarna personer med god kinnedom om fastighetsforhéllandena
i allméinhet. Vidare skall i friga om varje kammarratt minst tre dga sak-
kunskap betriffande virdering av skogsmark och vixande skog, minst tva
betriffande virdering av vattenfallsfastighet, minst tva betréffande virdering
av jordbruksfastighet i 6vrigt och minst tva betriffande virdering av annan
fastighet i Ovrigt.

4.4 Regeringsritten

Regeringsritten dr hogsta allmidnna forvaltningsdomstol och som sadan slut-
instans i flertalet forvaltningsmal som fordrar kvalificerad rittslig provning.
De flesta mélen fors till regeringsritten via kammarridtt. Ritten att fullfolja
talan till regeringsritten r i regel begridnsad genom krav pd provnings-
tillstand.

Den storsta malgrupp som skiljer sig frdn det vanliga monstret utgors
av kommunalbesvirsmalen. De primidrkommunala kommunalbesvirsmélen
kan foras vidare fran linsstyrelse till regeringsritten utan fullfoljdsbegrins-
ning. Besvir ver landstingskommunala beslut anftrs direkt hos regerings-
ratten.

Som exempel pd mél som handliggs i regeringsritten, forutom kommu-
nalbesvirsmal, kan nimnas skattemal av skilda slag, tullmal, korkortsmal,
hilsovardsmal, byggnadsmal, mal angdende socialhjilp, samhéllsvard och
kriminalvard dvensom mera speciella maltyper siasom sekretessmal, pa-
tentmal och mal angdende resning och aterstillande av forsutten tid inom
forvaltningsomrédet.

I de flesta forvaltningsmal som inte gér till kammarritt och regeringsrétten
ir regeringen slutinstans. I dessa mél &r behovet av rittslig provning i all-
minhet mindre framtridande. Tonvikten ligger i regel pa limplighetsbe-
domningar och skilighetsavvigningar. En typisk malsort inom denna sektor
utgdrs av tillstandsdrenden av olika slag. I begrinsad utstrickning fore-
kommer andra organ som slutinstans i forvaltningsmal. Det kan d& vara
fraga om ett centralt verk eller ett speciellt inréttat organ, sdsom forsék-
ringséverdomstolen.



SOU 1978:84 Olika myndigheters verksamhetsomrdde m. m. 39

Regeringsritten arbetar pa fyra avdelningar. P4 varje avdelning tjinstgor
fem ledaméter. Normalt deltar samtliga i handldggningen av de mal som
provas i sak. En avdelning dr emellertid domfor med fyra ledaméter forutsatt
att tre av dem dr ense om utgéngen. I handldggningen av frigor om prov-
ningstillstdnd deltar endast tre ledamoter.
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5 Malutveckling och arbetsldge m. m.

5.1 Regeringsritten

Under senare &r har tillstromningen av kommunalbesvirsmal till regerings-
ratten Okat kraftigt. Vid forvaltningsrittsreformen riknade man med att
det normala antalet kommunalbesvédrsmal i regeringsriatten uppgick till om-
kring 200 for &r (se prop. 1971:30 del 2 s. 6). Ar 1977 inkom inte mindre
dn 758 sddana mal och avgjordes 789. Harigenom har kommunalbesvirs-
malen, som handldggs pa fullsutten avdelning utan krav pd provningstill-
stdnd (pt), kommit att ta i ansprdk en oproportionerligt stor del av rege-
ringsrittens sessionstid. I samband med tillkomsten av den nya enhetliga
KL uttalade regeringsritten i ett remissyttrande att, enligt rittens bedom-
ning, i fortsdttningen ungefér hilften av alla mél som provas i sak av dom-
stolen kunde véntas vara kommunalbesvirsmal, fastin dessa utgjorde endast
omkring 10 % av alla mal som kom in till regeringsritten (se prop.
1975/76:187 s. 548). Det kan i sammanhanget nimnas att den minskning
av antalet ledamoter i regeringsriatten, som forutsattes ske sedan ildre ba-
lanser avarbetats, inte kunnat genomforas (jfr prop. 1971:30 del 2 s. 83,
671, 698, 699).

Malutvecklingen i regeringsritten har de tre senaste aren varit foljande
om man ser till totala antalet méal och antalet kommunalbesvirsmal.

Ar Inkomna Avgjorda Utgdende balans
Totalt

1975 4 605 4617 3518

1976 4218 4789 2944

1977 5943 5659 3225
Kommunalbesvirsmal

1975 461 317 631

1976 532 612 554

1977 758 789 523

Den 30 september 1978 hade till regeringsritten kommit in 481 kom-
munalbesvirsmél av totalt 4418 mal dittills under é&ret.

I tva tabeller i det foljande limnas uppgifter himtade fran tillginglig
datastatistik om sammansittningen, aldersfordelningen och handliggnings-
tiderna betridffande mal som forekommit till behandling i regeringsritten
under ar 1977.
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Uppgifterna i tabellerna visar att balansen ir dldre och handldggningstiden
lingre for kommunalbesvarsmalen dn for 6vriga mal. Det bor dock noteras
att balansen av kommunalbesvirsmal under de tre senaste aren inte okat
utan minskat tack vare kraftigt 6kad malavverkning. Samtidigt har alders-
sammansattningen blivit gynnsammare. Som jamforelse kan ndmnas att
av de ar 1975 balanserade 631 kommunalbesvéarsmalen 345 var 0—12 manader
gamla, 209 13-24 méanader, 71 25-36 manader och 6 mal mer @n 37 manader
gamla.

Enligt datastatistiken var antalet mal som &r 1977 provades i sak av re-
geringsritten 1 327. Av dessa var 551 kommunalbesvdrsméal. Om man tar
hansyn till att en del av de forvaltningsbesvdrsmal, vilka i denna statistik
redovisas som sakprovade, avser olika processuella sporsmal som enligt
FPL:s regler tas upp direkt pa fullsutten avdelning i regeringsritten, kommer
man till slutsatsen att i realiteten inemot hélften av de mal som sakprévas
i regeringsritten dr kommunalbesvédrsmal.

Av anteckningar Over foredragningarna som fors pa regeringsrittens kansli
kan utldsas att, savitt géller sessioner da foredragningar fullgors av de fasta
foredragandena, 56 % av sessionstiden atgér till foredragning pé fullsutten
avdelning (hir bortses fran tid som &tgér till plenum) och 44 % till fore-
dragning pé pt-avdelning. Om man till andelen for foredragning pa fullsutten
avdelning ldgger tiden for mal som foredras av extra foredragande, blir re-
lationerna 58 % och 42 %. Detta motsvarar 7 sessionsdagar (knappt) resp.
5 sessionsdagar (drygt) av de 12 sessionsdagar som de 4 regeringsrattsav-
delningarna tillsammans har under en vecka. En stickprovsmdssig under-
sokning av ett antal normala arbetsveckor under &r 1977 har gett vid handen
att av de sammanlagt 12 sessionsdagarna mellan 2 och 3 (uppskattningsvis
ndarmare 3) vanligen atgar till foredragning av kommunalbesvirsmal. Dessa
uppgifter bekriftar i stort riktigheten av de ovan gjorda berikningarna.

5.2 Kammarritterna

Vid forvaltningsrittsreformen, som tradde i kraft den 1 januari 1972, bildades
vid sidan av kammarritten i Stockholm en sjdlvstindig kammarritt i Go-
teborg. I Sundsvall inrdttades en avdelning som utgjorde filial till kam-
marritten i Stockholm. Denna ombildades den 1 juli 1974 till en sjidlvstindig
domstol. Senast inrédttades den 1 januari 1976 en ny kammarrétt i Jonkoping.
Vi har alltsd nu fyra kammarritter.

Denna utbyggnad av kammarrittsorganisationen har framtvingats av ett
besvirligt arbetsldge hos kammarrdtterna som uppkommit aren efter re-
formen. Balanserna i kammarratterna har emellertid under den senaste tiden
visat en nedatgdende tendens. Detta tyder pa att ett jaimviktsldge nu intritt
mellan kammarratternas arbetsborda och kapacitet.

Av de tva foljande tabellerna kan utldsas allmédnna uppgifter om sam-
mansittning, aldersfordelning och handldaggningstider betrdffande mal som
forekommit till behandling hos kammarrétterna under ar 1977. Dérav fram-
gar, att malavverkningen — som stigit fran omkring 22 000 resp. 23 000 mal
de ndrmaste foregaende aren till omkring 29 000 mal — var betydligt storre
dn antalet inkommande besviarsmal, som under de nu niamnda aren legat
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nagorlunda konstant. Detta medforde en minskning av balanserna med sam-
manlagt omkring 7000 mal. Vid ménadsskiftet september/oktober 1978
visade balanserna en fortsatt nedatgéende tendens (17 808 mal).

5.3 Narmare om kommunalbesvarsméal m. m.

Kommunalbesviarskommittén har gjort en enkat till ldnsstyrelserna betraf-
fande kommunalbesvir som angéngiggjorts under tiden den 1 juli 1976 — den
30 juni 1977. Fragorna ror maélens karaktdr och handldaggning. En sam-
manstéllning av svaren for hela riket har gjorts i nedanstéende tabell.

Antal mél

1. Totala antalet kommunalbesviarsmal uppgick till 1793
2. Besviren avvisades som deserta eller av annan anledning

(t. ex. att klaganden ej var kommunmedlem) 403
3. Sasom utsiktslosa sakprovades och ogillades besvidren utan

kommunicering med kommunen 133
4. Besviren foranledde provning av den kommunala kompe-

tensen (3§ dldre KL, 1 kap. 4§ nya KL) 130
5. Besviren aktualiserade besvirsgrunden “enskild rétt krinkt” 129
6. Besviren aktualiserade besvirsgrunden “oréttvis grund” 195
7. Besviren bifolls av lansstyrelsen (besvérsgrunderna “ej till-

kommit i laga ordning” och "’befogenhetsoverskridande” do-

minerar) 86
8. Besviren handlades av landshovdingen eller styrelsen som

beslutande 62
9. Mélet fordes vidare till regeringsritten av

a. klagande hos lansstyrelsen eller 395

b. kommunen eller annan kommunmedlem 21
10. Mélet har #nnu inte avgjorts (oktober 1978) 15

Genomsnittlig handldggning i lansstyrelsen for avgjorda mal var 34 ma-
nader for de flesta ldnsstyrelserna och 5-6 ménader for ett mindre antal.
Liansstyrelsen i Stockholms ldn skiljer sig genom betydligt lingre tid, 9-10
manader for sakprovade maél.

Av dessa uppgifter framgar att andelen fullféljda mal 4r s& hog som nir-
mare 25 %. For kammarrattsmalen utgér andelen mél som fullfoljs till re-
geringsritten genomsnittligt omkring 15 %.

Andringsprocenten i regeringsritten for (enligt datastatistiken) *’sakpro-
vade” kommunalbesvirsmal (Iandstingsmélen inridknade) har varit ar 1975
15,8 %, &r 1976 10,3 % och &r 1977 15,1 %. Motsvarande siffra for mal
i allminhet hos regeringsratten for &r 1977 var 24,2 % . Fér kammarritternas
del 13g genomsnittssiffran for dndring &r 1977 vid 28,2 % av de sakprovade
maélen.

Det dr anmirkningsvért, att andelen deserta (och andra avvisade) kom-
munalbesvidrsmal hos ldnsstyrelserna néastan uppgér till 25 %. Antalet mal
i vilka besvédren av ldnsstyrelserna provats i sak och ogillats utan kom-
municering med kommunen torde vara lagre (enligt redovisningen under
10 %) dn vad som varit sakligt befogat. Detta antagande synes rimligt med
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hiansyn till att uppgifterna hirvidlag skiljer sig pétagligt mellan olika
lansstyrelser, ndgot som knappast kan bero pa annat dn skiftande praxis.
Ligger man ihop dessa grupper (deserta och utsiktsldsa besvir) kommer
man fram till att en betydande del (inemot 40 %) av kommunalbesvirsmélen
ar av sddan beskaffenhet att de kan handldggas i summarisk ordning.

Av intresse dr hur kommunalbesvirsmalen vid en instansordning som
inbegriper kammarritt skulle fordela sig pa olika kammarritter. De enligt
enkiten anhingiggjorda malen och de fullféljda malen fordelar sig p& kam-
marritternas domkretsar pa foljande sitt.

Totalt 458 mal och dirav 87 till regeringsritten fullfoljda mél hanfor sig
till kammarritten i Stockholm (vars domkrets omfattar Stockholms, Uppsala,
Sodermanlands, Gotlands och Vistmanlands ldn). 610 resp. 147 mal hanfor
sig till kammarritten i Goteborg (vars domkrets omfattar Kristianstads, Mal-
mohus, Hallands, Goteborgs och Bohus, Alvsborgs, Skaraborgs samt Virm-
lands ldn). 419 resp. 76 méal hanfor sig till kammarritten i Sundsvall (vars
domkrets omfattar Kopparbergs, Géavleborgs, Visternorrlands, Jimtlands,
Visterbottens och Norrbottens ldn). 306 resp. 106 méal hanfor sig till kam-
marritten i Jonkoping (vars domkrets omfattar Ostergétlands, Jonkopings,
Kronobergs, Kalmar, Blekinge och Orebro ldn).

De nu angivna siffrorna skall for att ge en réttvisande bild hdjas négot,
eftersom for kammarritternas vidkommande till totalsiffran bor laggas de
direkt till regeringsritten overklagade landstingsmalen.

Antalet till regeringsritten inkomna landstingskommunala besvarsmél var
ar 1975 71 mal, &r 1976 54 mal, &r 1977 208 mal (hér ingér en stor serie)
samt till och med den 30 september 1978 55 mal.

Med ledning av dessa siffror kan en Gverslagsberdkning goras hur mal-
tillstromningen blir i kammarrétterna och regeringsriatten om kammarrat-
terna utgor forsta besvirsinstans och rétten att fullfolja talan till regerings-
ritten begrinsas genom krav pd provningstillstdnd. Under ett dr anhing-
iggors i det ndrmaste 2000 kommunalbesvarsmél i forsta besvirsinstans
(landstingsmélen inrdknade). Fordelningen av dessa mal pa de olika kam-
marritterna blir ungefir foljande. Kammarritten i Stockholm far omkring
500 mal, kammarritten i Géteborg omkring 650 mél, kammarrétten i Sunds-
vall omkring 450 mal och kammarrétten i Jonkoping omkring 350 mal.
Om man antar att fullfoljdsprocenten kommer att sjunka négot efter in-
forande av kammarrittsprovning och krav pad provningstillstdnd kan till-
stromningen till regeringsritten berdknas uppgd till 400-450 mal per &r.

For att fi en narmare uppfattning om vilka handldaggningstider som for
nirvarande kan anses normala i kammarritt och regeringsritt for mal med
kommunal anknytning, som frén ldnsstyrelse overklagas till kammarritt,
har kommittén gjort en genomgang av samtliga under ar 1977 i regerings-
ritten avgjorda hilsovérdsmal (malgrupp 17 i datastatistiken) och byggnads-
mal (malgrupp 20). De genomsnittliga handldggningstiderna riknat i r och
manader redovisas i nedanstdende tabell. Mélen har delats upp i skilda ka-
tegorier med hinsyn till om pt végrats, provning skett efter beviljat pt eller
provning skett direkt pa fullsutten avdelning (utan pt). Tiderna har berdknats
med utgingspunkt frén de olika instansernas beslutsdagar.



SOU 1978:84 Malutveckling och arbetslige m. m. 49

LSt-KamR KamR-RegR Totalt
LSt-RegR
Hélsov. pt végrat 10 m 7-8 m 1 &r 6 m
Byggn. pt viégrat 10 m 8 m 1 & 6 m
Hilsov. pt beviljat 1 &r 6 m 24 1-2 m Ja4r 8 m
Byggn. pt beviljat 89 m 14 1011 m 2 & 7-8 m
Hilsov. utan pt 7 m 9-10 m l &r 45 m
Byggn. utan pt 11-12 m 6 m 1 ar 5-6 m

Genomsnittligt forflyter 9-11 ménader fran det att pt beviljats till dess
att malet slutligt avgjorts i regeringsritten.

Det mest iogonfallande resultatet av denna undersdkning 4r att hand-
laggningstiden i de bada instanserna #r avsevirt lingre for de mal i vilka
pt beviljas dn for de mal i vilka pt vdgras. Om man tar ett genomsnitt
for hilsovards- och byggnadsmal kan man siga att det sammanlagt tar dub-
belt s& lang tid for ett mél i den forra gruppen (pt beviljat) som for ett
i den senare (pt végrat) att bli behandlat i kammarritten och regeringsritten.
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6 Overviganden och forslag rérande
instansordningen

6.1 Besvirsprovningen i regeringsritten

Som framgatt av den i det foregdende limnade redogorelsen for malut-
veckling har tillstromningen av kommunalbesvir i regeringsritten 6kat myc-
ket kraftigt under senare &r. Kommunalbesvirsmalen ir den storsta gruppen
av mal som provas av regeringsrétten utan att regeringsritten dessforinnan
har meddelat provningstillstdnd. Totalt utgér de nu ocksé den storsta mal-
gruppen hos regeringsritten efter taxeringsmaélen. Det kan utan vidare sigas
att kommunalbesviarsmadlen i dagens ldge tar i ansprdk en oproportionerligt
stor andel av regeringsrittens sessionstid.

Mot denna bakgrund och med hénsyn till intresset av att regeringsritten
ges god mojlighet att upprétthalla sin stéllning som prejudikatinstans fram-
stdr det som angeldget att soka begrdnsa regeringsrittens befattning med
kommunalbesvirsmaél. I ssmmanhanget kan erinras om de uttalanden som
gjordes i samband med forvaltningsrittsreformen om onskvirdheten av att
antalet ledamoter i regeringsritten kunde nedbringas sedan de stora ba-
lanserna frdn tidigare ar avarbetats. Enligt 3 § lagen om allminna forvalt-
ningsdomstolar skall regeringsritten normalt best4 av 18 regeringsrad. For
ndrvarande bestdr domstolen emellertid av 23 regeringsrad.

Den étgdrd som ligger ndrmast till hands for att skapa bittre balans mellan
olika méltyper i regeringsrittens arbete synes vara att infora fullfoljdsbe-
grinsning dven for kommunalbesvérsmalen genom krav pa provningstill-
stand. I direktiven har det ocksa betecknats som ofrénkomligt att kommittén
overvager frdgan om fullfoljdsbegrinsning. En sddan tgird kan emellertid
inte vidtas helt isolerad, eftersom krav pd provningstillstind medfor att
ansvaret kommer att ligga tyngre pa besvérsinstansen under regeringsritten.
Ju strangare krav som uppstélls for provningstillstdnd desto storre fordringar
maste kunna stillas pd denna instans. '

Atgérden att infora en kvalificerad mellaninstans under regeringsratten
— sdsom kammarrétt — borde rimligen medfora en avsevird ldttnad for re-
geringsratten ddrigenom att flertalet mal kan forvintas stanna i denna in-
stans. I allménhet fullfoljs omkring 15 % av malen frdn kammarritt till
regeringsritten. Aven om man har anledning rikna med en hogre full-
foljdsprocent for kommunalbesvédrsmalen 4dn det allminna genomsnittet —
fran ldnsstyrelserna fullfoljs i dag nirmare 25 % av kommunalbesvirsmélen,
vilket torde betydligt Gverstiga den genomsnittliga fullfoljdsprocenten for
ldnsstyrelsedrenden i allménhet — bér man kunna rikna med en avsevird
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sdllning av de mél som fors vidare till regeringsritten.

En nackdel med en forlingning av instanskedjan till tre besvirsinstanser
ar naturligtvis att processordningen for de mal som fullfoljs till regerings-
ritten (bland vilka befinner sig de angeldgna prejudikatmalen) framstér som
omotiverat omstdndlig och tidskrdvande.

Vid dvervigande av vad som bor goras for att minska belastningen pd
regeringsritten har kommunalbesviarskommittén kommit till den uppfatt-
ningen att inforande av fullfoljdsbegrinsning genom krav pd provnings-
tillstdnd 4r den vig som i forsta hand och i alla hindelser bor provas. Kom-
mittén forutsitter hirvid att besvirsinstansen narmast under regeringsritten
far en kvalificerad sammansittning. Med en sidan ordning dr det rimligt
att anta att fullfoljdsprocenten frén denna instans till regeringsritten kommer
att bli nigot ldgre dn vad nu ir fallet vid fullfoljd av talan fran linsstyrelse
till regeringsratten.

FPL:s regler om provningstillstind #r utformade efter forebild av rit-
tegangsbalkens regler, som dndrades ar 1971. Reformen innefattade den
i sak betydelsefulla dndringen att den s. k. @ndringsdispensen slopades. Den-
na innebar att — oberoende av om prejudikatskil foreldg — provningstillstand
kunde meddelas om anledning forekom till dndring i det slut, vartill hov-
ritten kommit, eller eljest med hénsyn till omstdndigheterna i mélet skl
forekom till talans provning. Nu géllande regler innebar att de hogsta in-
stanserna gjorts till renodlade prejudikatinstanser med endast de modifi-
kationer som varit motiverade av hénsyn till de extraordindra rdttsmedlen.

Det fortjinar framhéllas att vid forvaltningsrittsreformen stor vikt lades
vid rollférdelningen mellan kammarrétterna och regeringsritten. En kérn-
punkt i reformen angavs vara att man delade de tvé huvudfunktionerna
for forvaltningsrittskipningen — att dstadkomma materiellt riktiga avgoran-
den och att svara for prejudikatbildningen — péa tvd domstolsinstanser, vilka
sdlunda tinktes komplettera varandra. Kammarrittsorganisationens uppgift
blev att bdra huvudansvaret for att materiell réttvisa skipas i de enskilda
fallen medan den hogsta instansen skulle svara for vdgledande avgoranden
i oklara eller tveksamma rittsfragor (jfr. prop. 1971:30 del 2 s. 795).

Enligt 36 § FPL meddelas provningstillstind 1. om det dr av vikt for
ledning av rittstillimpningen att fragan provas av regeringsrétten eller 2.
om det foreligger synnerliga skil till sddan provning, sdsom att grund for
resning foreligger eller att mélets utgéng i kammarritten uppenbarligen beror
pa grovt forbiseende eller grovt misstag. Vidare giller att, om provnings-
tillstdnd meddelas i ett av tva eller flera likartade mél, som samtidigt fo-
religger till bedémande, provningstillstind far meddelas dven i 6vriga mal.
Meddelar regeringsritten provningstillstdnd for viss fraga, far domstolen
prova dven annan frdga som besviren avser.

I 37 § forsta stycket stadgas att i mal, vari provningstillstdnd krdvs, om-
standighet eller bevis, som klaganden aberopar i regeringsratten, far beaktas
endast om det foreligger sdrskilda skl.

Vad forst betriffar grunderna’ for provningstillstind synes FPL:s regler
vil forenliga med kommunalbesvirsprovningen, som i princip &r inriktad
pa laglighetsfrigor. Det kan aldrig bli aktuellt att ge sig in p& allménna
limplighetsbedomningar som &r forbehallna den kommunala sjdlvstyrelsen.

Den enda sakliga avvikelse som synes kunna bli aktuell &r att tillata
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ndgon form av dndringsdispens. Med dndringsdispens skulle emellertid inte
mycket vara vunnet i forhéllande till nuvarande ordning savitt avser fo-
redragningens omfattning i regeringsritten. Kommunalbesvirsprovningen
ar ju som sadan redan begrinsad till rattstillimpningsfragor. Sett i ett storre
sammanhang synes det vidare vara en fordel om de allmdnna normer for
fullfoljdsbegriansning och funktionsfordelning mellan hogsta instans och in-
stansen narmast under, som nu vunnit s vid tillimpning inom den svenska
rdttskipningen, kan goras tillimpliga ocksd i kommunalbesvirsprocessen.
En grupp som tilldrar sig sérskilt intresse dr de mél som ror den kom-
munala kompetensen. Eftersom réttspraxis hir spelar en avgorande roll for
rattsbildningen dr det naturligtvis angeldget att regeringsritten i forhallan-
devis stor utstrickning sldpper fram sdédana maél till provning. FPL:s regel
om prejudikatsdispens torde inte ldgga nagra hinder i vigen hirfor. Regelns
avfattning dr tvdrtom vél limpad for kompetensmalen.
Det finns darfor enligt kommitténs mening inte anledning att infora andra
dispensgrunder for kommunalbesviarsmél dn for forvaltningsbesvirsmal.
Kommunalbesvdrskommittén foreslar saledes att rétten att fullfolja talan
till regeringsrétten i kommunalbesvirsmal begrinsas genom krav pd pro-
ningstillstand och att samma dispensgrunder tillimpas som for dvriga mal.
Bestammelsen i 37 § forsta stycket, som forbjuder dberopande av ny om-
standighet eller nytt bevis, om det inte foreligger sérskilda skil, kan mojligen
foranleda tvekan med hénsyn till det forbud som enligt fast praxis rader
mot att efter utgadngen av tiden for anforande av kommunalbesvir i forsta
instans aberopa grund for pastdende att klandrade beslutet dr olagligt. Kom-
mittén foreslar for ovrigt i det foljande att forbudet skall lagfastas. Bestim-
melsen i 37 § bor inte fa tagas till intdkt for att uppmjuka sagda forbud
utan bor anses tillimplig endast inom det omrade dir det dr frdga om sddan
utveckling av talan som anses tilliten i kommunalbesvirsprocessen. Fragan
om det foreligger nagot behov att dndra lagtexten i 37 § med hinsyn till
kommunalbesviarsmalen kommer i det foljande att tas upp i samband med
en genomgéng av FPL:s bestimmelser i allmédnhet i belysning av kom-
munalbesvirsprovningen (se specialmotiveringen 8.3).

6.2 Besvirsprovningen i instansen under regeringsritten

Som téinkbara besvirsinstanser under regeringsritten har i direktiven nimnts
lansstyrelse, lansritt och kammarrétt. Vidare har det sagts att mojligheten
att skjuta in kammarrétt som en ny mellaninstans bor provas. I direktiven
har dessutom framhallits att instansordningen om mojligt bor vara den-
samma i alla typer av kommunalbesvirsmal. De landstingskommunala be-
svarsmélens sdrstdllning méste omprovas i detta sammanhang.

Med den forslagna fullfoljdsbegrinsningen vid 6verklagande till regerings-
ratten kommer instansen under denna att i praktiken bli slutinstans i flertalet
mal. Denna instans far med andra ord huvudansvaret for att avgorandena
blir materiellt riktiga i de enskilda fallen och 6vertar dirmed till stor del
regeringsrittens roll i detta avseende. Med hinsyn hirtill bor instansen under
regeringsritten vara ett vil kvalificerat organ med en sammansittning som
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s& langt mojligt garanterar riktiga avgoranden. Ndrmast till hands ligger
att anlita de allminna forvaltningsdomstolar, som redan finns for dvriga
forvaltningsmal, nimligen kammarratterna. En domstol med mindre kva-
lificerad sammansittning kan enligt kommunalbesvéarskommitténs mening
inte girna komma i friga.

Innan kommittén gar nirmare in pd valet av instans vill kommittén ta
upp fragan om det 4r limpligt att lata hela forfarandet g i domstol eller
om det finns behov av att lata annan myndighet &r domstol delta i prov-
ningen. Det 4r dd av intresse att skidrskdda kommalbesvirsinstitutets karaktdr
och praktiska funktion.

I den svenska rittsvetenskapliga litteraturen har det statliga inflytandet
dver lokal fristdende forvaltning av medborgerliga angeldgenheter (kom-
munal sjilvstyrelse sévil som centralt reglerad forvaltning) brukat foras un-
der den gemensamma rubriken statsuppsikten. Enligt doktrinen inrdknas
hirunder — sévitt giller svensk ritt — understéllning, kommunalbesvir, for-
valtningsbesvir, tillsyn (av JO, JK och statliga forvaltningsmyndigheter),
statsbidragsvillkor samt anmilnings- och uppgiftsskyldighet (divensom enligt
dldre ritt klandertalan infor allmin domstol mot beslut av bysamfillighet
och administrativ process rorande tvist om loningsrattighet, varom stadgas
i Overgingsbestimmelserna till lidnsstyrelseinstruktionen 1971:460).

Som synes ror det sig om ganska olikartade medel. De mest aktiva for-
merna av statsuppsikt forekommer foretridesvis inom de specialreglerade
sektorerna. Tillsynsfunktionerna innefattar en uppsokande kontrollerande
verksamhet. Understéllningsprovningen 4r till sin natur passiv men omfattar
inte blott den lagliga grunden for ett kommunalt beslut utan dven beslutets
dndamalsenlighet. Det nyss sagda giller dven i frdga om forvaltningste-
svirsinstitutet, som tillimpas frimst nir frdga 4r om myndighetsutdvning
mot enskild inom det specialreglerade filtet. Jimfort med de 6vriga medlen
utgér kommunalbesvirsinstitutet en mycket forsiktig form av statsuppsikt
i det att — forutom den passiva naturen som vidlader @ven forvaltnings-
besvirsinstitutet — kommunalbesvir inte kan leda till mer dn en legali-
tetsprovning av det kommunala beslutet.

En annan form av dverprovning kan ibland ske av allmédn domstol, t. ex.
vid utdomande av straff eller vite enligt kommunal normforeskrift eller
i civilt mal dir provning av kommunalt besluts laglighet utgor ett nodvéandigt
led i bedomningen.

Kommunalbesvirens syfte dr— utsprungligen — att tjana som ett rattsskydd
for den enskilde (frimst genom besvirsgrunden “enskild ratt krankt™) och
som ett offentligrittsligt kontrollmedel. Utvecklingen har lett till att dsn
forra uppgiften numera ir av ringa betydelse; den senare dominerar helt.

Vid regeringsrittens inrittande &r 1909 fordes kommunalbesvidrsmélen
naturligt nog till dess kompetensomrade. Ibland har dock framforts syn-
punkter som vickt frigan om inte annat forum dn en domstol skulle vera
lampligare for provning av den viktiga grupp av mal som ror gransema
for den kommunala kompetensen.

Det #r visserligen sant att kompetensmélen ofta krdver en sakkunnig
bedémning av andra forhallanden dr rent juridiska. Detta dr dock inte unikt
i friga om handliggning av mal vid domstol. Det finns olika végar att
16sa dylika frégor. En vig #r att inhdmta utlatande fran en sakkunnig, en

|
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annan att lata ledamot med sdrskild sakkunskap ingé i domstolen vid hand-
ldggning av mal av speciellt slag. Det bor dock inte forglommas att all
riattskipande verksamhet som utdvas av jurister forutsdtter en viss vilja
och formaga att sdtta sig in i forhalianden som skiljer sig frdn den egna
omgivningens.

Tanken att gora en uppdelning av kommunalbesvédrsmalen pa olika myn-
digheter efter mélens natur dr knappast genomforbar, i vart fall inte inom
ramen for den géllande svenska rittsordningen. Det aterstar d& endast att
gora ett generellt val.

Vad giller de hir framst aktuella kompetensmélen — didr besvarsmyn-
digheterna ocksé har en viktig rittsbildande uppgift — finns det anledning
att framdraga vissa allmdnna synpunkter. Domstolarna skiljer sig fran for-
valtningsmyndigheterna och regeringen pa flera sidtt. Domstolshandldgg-
ningen dr noga reglerad med hdnsyn till rittssikerhetsintresset. Prejudi-
cerande avgoranden utformas med omsorg och publiceras i form av referat
i tryckta rittsfallspublikationer som ar tillgdngliga for envar. Domstolarna
star fria frdn de politiska instanserna och har till enda uppgift att skipa
rdtt fran en objektiv utgangspunkt. Hela systemet med domstolsprovning
ar uppbyggt for att skapa basta mojliga forutséttningar for en riktig till-
ldampning av gillande rdtt och fortroende fran de réttssokandes sida. En
forvaltningsmyndighet eller regeringen intar har inte samma stéllning. Re-
geringen har ddremot majlighet att foranstalta om dndrad lagstiftning om
den finner att réttsutvecklingen kommit in pd en bana som ej framstar
som Onskvird.

Slutsatsen av det anforda blir att kommunalbesvirsinstitutets funktion
inte utgor nagot hinder for att anfortro hela forfarandet &t forvaltnings-
domstolar.

Det dr hir anledning att berora det forslag som pé sin tid framlades av
forvaltningsdomstolskommittén (SOU 1966:70 s. 298). Forvaltningsdom-
stolskommitténs forslag innebar att fér kommunalbesviren skulle gilla sam-
ma ordning som for 6vriga férvaltningsmél, dock med den avvikelsen att
lansstyrelserna skulle utgd ur instanskedjan. P& grund av den framforda
remisskritiken genomfordes inte forslaget. Forutséttningarna dr emellertid
inte alldeles desamma nu som da. Skillnaderna ligger frimst déri, att kraven
for provningstillstdnd nu dr stringare dn de som foreslogs av forvalt-
ningsdomstolskommittén, att antalet fullféljda kommunalbesvarsmal har
okat markant under senare ar samt att kammarritterna hunnit vixa in i
sin nya roll som allmin forvaltningsdomstol. Samtidigt kan det konstateras
att den tidigare besvérande efterslapningen med handldggningen av kom-
munalbesvirsmal i ldnsstyrelserna patagligt minskat under de senaste aren
och att kammarrdtternas malbalanser allméant visar en sjunkande tendens.
Genom sin befattning med hélsovardsmal, byggnadsmal och barnavardsmal
m. m. har kammarritterna fatt en 6kad inblick i kommunala forhéllanden.
Att i dagens lage ligga pd kammarritterna ytterligare en kvalificerad maél-
grupp, sdésom kommunalbesviarsmélen, moter inte samma betédnkligheter
som i samband med forvaltningsrattsformen.

Sett ur kammarrditernas synvinkel dr det i ett lingre perspektiv vidare
en fordel att de har en sé allsidig malsammansittning som mdjligt. Det
ger mojlighet till béttre dverblick och vardefulla jamforelser mellan olika
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sakomraden. Det ir dven en fordel om kammarritternas kompetensomrade
sa langt mojligt 6verensstimmer med den hogsta instansens, bl. a. med hén-
syn till regeringsrittens mojligheter att rekrytera foredragande. En annan
effekt av en breddning av kammarritternas kompetensomrade &r att kam-
marritternas attraktionsforméga troligen okar bland yngre jurister, négot
som maste bedomas som fordelaktigt med hdnsyn till intresset av att kam-
marritterna har ett gott rekryteringsunderlag.

Alternativet till att ha kammarrétterna som besvérsinstans nairmast under
regeringsritten synes vara att anlita linsdomstolarna. Emellertid torde det
i s& fall bli nodvindigt att dverviga att infora sarskilda domforhetsregler
betriffande handldggningen av kommunalbesvidrsmal, liknande dem som
giller for kammarritterna. En sddan splittring av handlaggningsordningen
kan dock tinkas vélla administrativa svérigheter. Att ldta kommunalbe-
svirsmalen i besvirsinstansen narmast under regeringsritten handldggas
som enmansmal kan inte komma i fraga. Att lata provningen ske under
medverkan av nimndemin #r inte heller ndgon god l6sning. Det dr hér
frigan om en renodlad rittsprovning — ibland av invecklad natur — som
inte ldimnar mycket utrymme for bedomningar av det slag dir lekman-
nainflytandet verkligen kommer till sin rétt. Dessa bedomningar sker ju
pa det kommunala planet och #r inte tkomliga for besvérsprovningen. En
viss sirstillning intager visserligen mal rérande den kommunala kompe-
tensen. Dessa innehéller ofta svara beddomningsmoment dér skilda synpunk-
ter gor sig gillande. Det dr dock inte sd& mycket allmédnminskliga dver-
viganden eller fragor rorande enskilda medborgares réttssikerhet som det
hir handlar om. Snarare kan det foreligga behov av sdrskild sakkunskap
pé speciella omraden, ndgot som inte kan generellt tillgodoses genom namn-
demannamedverkan. Vidare kan det vara frdgan om en kollision mellan
olika sambhilleliga intressen. Det kommunala intresset &r i dessa fall redan
manifesterat genom det klandrade beslutet och nimndeménnens deltagande
synes inte heller i sddana fall medfoéra ndgon pétaglig fordel.

Mot bakgrund av det anférda anser kommunalbesvdarskommittén att kam-
marritterna — som for ovrigt dr betydligt farre till antalet dn ldnsritterna
— dr att foredra framfor linsdomstolar med specialsammansittning som be-
svirsinstans ndrmast under regeringsritten i kommunalbesvéarsmal. En sé-
dan ordning dverensstimmer ocksé béttre med vad som giller for forvalt-
ningsomrédet i dvrigt ddr domstolsprovning sker. Med hénsyn till det all-
mainna intresset av en konsekvent och enhetlig organisation av réttsvdsendet
bor det enligt kommitténs mening foreligga starka skdl om en annan l6sning
skall viljas.

6.3 Behovet av en ldnsinstans under kammarrétterna

Ett stillningstagande till frigan om det bor finnas en besvérsinstans under
kammarritterna erbjuder svarigheter. Flera argument kan aberopas bade
for och emot.

Valet av myndighet — ldnsstyrelse eller ldnsrdtt/ldnsdomstol — drav mindre
vikt och bor ses som en fristdende fraga. Detta val kan knappast goras
utan hinsynstagande till den framtida organisationen av den regionala stats-
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forvaltningen och domstolsorganisationen pa ldnsplanet. Det dr nu bestimt
att fristdende linsdomstolar bildas och integreras med kammarrattsorga-
nisationen. Didremot #r det 4nnu ovisst om mélomrédet for linsdomstolarna
kommer att utokas i forhallande till ldansréitternas nuvarande kompetens-
omrade. Det #dr ocksd for tidigt att siga ndgot om hur den framtida
ldnsstyrelseorganisationen kommer att gestalta sig. Kommunalbesvédrskom-
mittén kommer dirfor inte att g& ndrmare in pa frdgan om eventuell over-
flyttning av kommunalbesvirsmélen fran ldnsstyrelserna till lansdomsto-
larna. Med dessa forutsittningar kommer fragan att gélla huruvida en
linsinstans — ldnsstyrelse eller lansritt — skall ingd i instanskedjan under
kammarrdtterna.

Forvaltningsdomstolskommitténs forslag att slopa ldnsstyrelserna som be-
svirsinstans i kommunalbesvirsmalen grundade sig pd uppfattningen att
den legalitetsprovning som skall ske i dessa mal lampar sig vél for allmdn
forvaltningsdomstol som forsta besvirsinstans. Mot forslaget restes under
remissbehandlingen den invdndningen att ldnsstyrelsernas erfarenhet av
kommunalbesvirsmél och kunskap om de kommunala férhallandena var
av virde for kommunalbesvirsprovningen. Det synes kommunalbesvirs-
kommittén som om bada dessa synpunkter har visst fog for sig. Fram-
héllandet av legalitetsaspekten dr naturligtvis berdttigat i alla de fall da fraga
drom en juridisk bedomning av mera teknisk art. A andra sidan forekommer
det fall — fraimst kompetensmalen — dar ldnsstyrelsernas narmare kunskap
om lokala forhallanden kan underldtta bevisvirderingen och bedomningen
i Ovrigt. Det kan ténkas att i vissa fall kraven p4 kommunens processforing
kommer att bli hogre — t. ex. i frdga om forebringande av utredning — om
kammarritterna blir forsta besvérsinstans.

Betinkligheterna mot att genomfora en tvéinstansordning med kammar-
riatt som forsta besvarsinstans och begriansad fullfoljdsratt till regeringsrétten
ar forstdeliga. Foljden av en sddan reform blir ju att de organ som for nér-
varande har ansvaret for handliggningen av kommunalbesvirsmalen —
ldnsstyrelserna och regeringsritten — helt eller delvis blir bortkopplade och
att domstolar som saknar erfarenhet av dessa mal far overta huvudansvaret
for handlidggningen av desamma. Bortsett fran det framforda dnskemalet
om kdnnedom om kommunala forhallanden fordras ju ocksd ingdende kun-
skaper om reglerna for kommunalbesvérsprocessen och kommunalritten
over huvud, nigot som bl. a. forutsitter fortrogenhet med den omfattande
och inte alldeles lattoverskadliga rittspraxis som finns p4 omradet. Vid dver-
vigande av dessa sporsmal har kommunalbesvarskommittén kommit till
uppfattningen att dessa svarigheter i och for sig bor kunna bemistras av
kammarritterna. Har kommer fragor om utbildning och rekrytering in i
bilden. Sirskilda anordningar kan vidtagas for att underlédtta genomforandet
av omldggningen under en dvergéngstid. Man kan dessutom overvédga moj-
ligheten att till kammarritterna knyta sakkunniga ledamoter, pa liknande
sitt som sker vid handldggningen av mal om allmén fastighetstaxering.
Kommunalbesvirskommittén, som i det féljande kommer att ndrmare be-
handla dessa fragor, vill hir g& in pd de allminna skil som kan anforas
for och emot bibehallandet av linsinstansen som en forsta besvarsinstans
under kammarritterna.

Vid utformningen av en instansordning gor sig olika 6nskemal géllande.
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Kravet pa rittssdkerhet &r inte alltid sa ldtt att forena med snabbhet i for-
farandet. Stor hdnsyn maste i praktiken ocksé tagas till vilka resurser som
stér till forfogande. Att i maximal grad tillgodose de olika, i och for sig
berittigade onskemadlen ter sig inte mojligt. Malet maste vara att finna
en l6sning som innebdr en rimlig avvédgning mellan olika intressen och
ett gott utnyttjande av de resurser som star till forfogande.

I forevarande fall star valet i princip mellan tvd och tre instanser. En
nyansering maste dock goras. Gillande provningstillstdndsregler, som hér
alltsa foreslas bli utstrickta till kommunalbesviarsmaélen, &r stringare dn de
regler som forvaltningsdomstolskommittén utgick ifrdn nir den gjorde sina
overvidganden. Ndgon dndringsdispens forekommer inte. Med hiansyn hartill
kan den skisserade l6sningen med kammarrdtt som forsta besvérsinstans
delvis ses som en eninstansordning.

Mgjligheterna att genom Overklagande soka dndring i ett réttsligt av-
gorande har ett givet viarde. Med en lang instanskedja foljer emellertid en
inneboende risk for langt utdragen handldggning av vissa mél — kanske
komplicerade och betydelsefulla — som fullfoljs till hogsta instans. A andra
sidan medger ett flerinstanssystem att handldggningen i forsta besvérsinstans
kan ske i enkla former. Nackdelen av att risken for oriktiga avgoranden
generellt maste bedomas vara storre med ett organ med mindre kvalificerad
sammansittning och uttalat krav pd kort handldggningstid motverkas av
rittelsemaojligheten. Fordelarna med systemet ér flera. Om man utgar frén
— vilket dr det normala — att flertalet mal stannar i forsta instans, kan man
med denna ordning uppné att de flesta malen blir snabbt avgjorda och att
det sker med en begrinsad personalinsats. Vidare vinner man att en séllning
sker av de mal som skall provas av den hogre, mera kvalificerade instansen.
Ur den hogre instansens synvinkel maste det vidare vara en fordel att de
mal som provas ér forberedda av underinstansen. Héarigenom sker for over-
instansens del en viss inbesparing betriaffande de praktiska bestyr som &r
forenade med handldggningen och storsta majliga utrymme ldimnas &t den
juridiska prévningen.

Vad som talar emot en lang instanskedja 4r frimst tidsfaktorn. Aven
om handlédggningstiderna i de olika instanserna inte dr lingre dn vad man
rimligen kan krédva, ar det svart att helt komma ifran att den totala hand-
laggningstiden for viktiga mal av prejudicerande betydelse som fors till hog-
sta instans kan bli besvdrande lang. En omstidndighet att beakta dr har att
de mal i vilka provningstillstdnd beviljas blir foremaél for dubbla foredrag-
ningar i hogsta instans.

Det finns i detta sammanhang anledning erinraom ett sdrskilt argument
som framfordes i samband med forvaltningsrittsreformen till stod for ut-
okningen av instanskedjan i de vanliga forvaltningsmalen genom inskju-
tandet av kammarrédtterna som en ny mellaninstans. Det framhélls da (prop.
1971:30 del. 2 sid. 76) att om man starkt begrinsar mojligheterna att fa
mal sakprovade i den hogsta instansen, forldngningen av handldggningstiden
blir i stort sett skenbar. Den formellt sett ldngre instanskedjan bor i sjidlva
verket, framholls det, kunna leda till snabbare slutliga avgoranden i méalen
med hidnsyn till de 6kade resurser som kan sittas in om mellaninstansen
ar val dimensionerad.

De allmdnna skdl som har angivits for och emot en ordning med tre
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instanser bor konfronteras med den statistik rorande malutveckling och
handlidggningstider m. m. som redovisats i det foregdende.

Den enkdt som kommittén har gjort visar att handldggningen hos
ldnsstyrelserna i dag dr forhallandevis snabb. De flesta ldnsstyrelserna re-
dovisar en genomsnittlig handliggningstid for kommunalbesvdrsmél om
tre till fyra manader. Léansstyrelsen i Stockholms ldn utgér dock hédr ett
undantag med markant ldngre handldggningstid. En inte alldeles obetydlig
del av malen dr sddana dar besvdren anfors for sent eller dr utsiktslosa
— t.ex. ddrfor att nigot kommunalbesvirsfaktum inte anforts — och som
kan avgoras mycket snabbt. Om man tar hdnsyn endast till de mal som
blir foremal for remissbehandling och sakprovning blir handldggningstiderna
lingre. Uppskattningsvis kan man dock riakna med att sidana mal normalt
avgors inom en halvarsperiod. Det maste betecknas som tillfredsstillande.
Bibehéallandet av ldnsstyrelserna som forsta besvarsinstans kan darfor pa
goda grunder sigas innebdra god mojlighet att utan onddigt drojsmal fa
ett avgorande i forsta instans, vilket inte dr ovésentligt for parterna. For
flertalet mal utgor detta ocksd det slutliga avgorandet.

Som statistiken betraffande kammarritterna visar har balanslaget forbatt-
rats betydligt under senare tid. Man kan darfor rikna med att handlagg-
ningstiderna for malen i kammarrétterna allmdnt kommer att bli kortare
under den ndrmaste framtiden dn vad som hittills varit vanligt under tiden
efter forvaltningsrittsreformen. Kommunalbesvarskommittén anser att ti-
den dr vil vald for att ligga over kommunalbesvarsmalen pd kammarrit-
terna. Det sagda skall dock inte undanskymma att det foreligger en risk
for att vintetiden for beslut i forsta besvérsinstans blir ndgot lingre om
kammarritterna 6vertar lansstyrelsernas roll. Med hansyn till kammarrat-
ternas handlaggningsordning och det hogre kravet pa provningens kvalitet
— kammarritterna blir ju i praktiken béde forsta och sista instans i de flesta
fallen — kan detta vara svart att helt undvika. Kommunalbesvirskommittén
har emellertid gjort den bedomningen att forutsiattningarna for en effektiv
handldggning i kammarritterna nu méaste bedémas som goda och att nack-
delarna kan betraktas som obetydliga. Betrdffande de fullféljda méalen vinner

man i gengild att instanskedjan blir kortare.
Trots den 6kande tillstromningen av kommunalbesvirsmal till regerings-

ritten har alderssammansittningen av balansen blivit gynnsammare under
de senaste aren. Dirav foljer att den genomsnittliga handldggningstiden
ocksa minskat. Atskilliga mél 4r dock mer 4n ett & gamla och siffrorna
4r pa det hela taget simre #n for andra malgrupper. Léget kan darfor inte
betecknas som tillfredsstéllande.

Som jimforelse kan hanvisas till den av kommittén gjorda undersok-
ningen av hilsovardsmal och byggnadsmal som avgjorts under ar 1977 i
regeringsritten. Betriffande mal som resulterade i végrat provningstillstand
understeg den genomsnittliga handldggningstiden ett ar sévl | kammarratt
som i regeringsritten. Handldggningstiden i regeringsritten var mellan sju
och atta ménader och den totala handldggningstiden for bdda mélgrupperna
rdknat fran dagen for ldnsstyrelsens beslut till det slutliga avgdrandet i re-
geringsritten ett ar och sex manader. Betriffande de mél i vilka prévnings-
tillsténd beviljades var emellertid handldggningstiderna avsevirt langre, tre
ar och atta manader for hilsovardsmalen och tvé ar och sju till dtta manader
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for byggnadsmalen.

Pa grundval av dessa siffror kan vissa antaganden goras. Inforandet av
provningstillstdind och kammarréttsprévning kan i dagens ldge knappast for-
modas medfora en forkortad total handlaggningstid betriffande de méal som
fullfoljs till regeringsratten om ldnsinstansen bibehalls. Det kan visserligen
sdgas att utgéngsldget nu dr bdttre dn det som radde vid tidpunkten for
forvaltningsrittsreformens genomforande och att betridffande de mal dir
provningstillstdnd viégras den forlingning det kan komma att rora sig om
torde bli mattlig. Om balanslédget fortsdtter att forbéttras i kammarritterna
ar det kanske inte heller alldeles uteslutet att handldggningstiderna for dessa
mal kan komma att forkortas. Betrdffande mal dir provningstillstdnd beviljas
synes det emellertid ofrdnkomligt att en omldggning till tre besvérsinstanser
kommer att medfora en forlingning av handldggningstiderna.

Att handldaggningstiderna forldngs for mal som provas i sak av regerings-
riatten anser kommunalbesviarskommittén vara en omstandighet som maste
tillmétas stor betydelse vid stéllningstagande till instansordningen.

En foljd av att lansinstansen slopas dr att kammarrdtternas malunderlag
breddas. Sasom framgatt av den tidigare redogorelsen for enkéten till
linsstyrelserna skulle en bortkoppling av ldnsstyrelserna ge kammarritterna
ett forhéllandevis stort underlag av kommunalbesvirsméal. Med tilligg av
de landstingskommunala mélen skulle de storsta kammarritterna fa néstan
lika manga méal som regeringsritten har for narvarande. Om ldnsinstansen
behélls kommer maéltillstromningen till kammarrdtterna att vara jamforbar
med maltillstromningen till de storsta ldnsstyrelserna (med undantag for
lansstyrelsen i Stockholm ldn). I och for sig synes kammarrittsprovningen
kunna anordnas pa ett effektivt sdtt i bada fallen. P& lingre sikt synes dock
det storre mélunderlaget vara dgnat att underldtta utbildningen av yngre
kammarrdttsjurister samt trygga att kunskaperna pa omréadet hélls levande
pa de olika kammarrittsavdelningarna.

Vid 6vervidgande av de synpunkter som hér redovisats har kommunal-
besvdrskommittén stannat for att foresla ett tvdinstanssystem med kam-
marritterna som forsta besvérsinstans. Kommittén har hirvid bedomt saken
sé att bada de hér diskuterade ordningarna — med tva respektive tre instanser
— dr praktiskt genomforbara men att den kortare instanskedjan fran allménna
synpunkter dr att foredra. Kommittén delar den ofta framforda uppfattningen
att det dr sdrskilt angeldget att slutliga avgéranden i kommunalbesvarsmal
— som kan gélla samhillsviktiga beslut och principiella réttsfragor — erhélles
inom rimlig tid. Néar d& inget avgorande skidl, som kommittén bedomer
saken, kan aberopas till stod for en treinstansordning bor en ordning med
tvd besvirsinstanser viljas.

Kommunalbesvarskommittén vill i detta sammanhang omndmna, att
kommittén Overvagt att for att underlédtta reformens genomforande lata
ldnsstyrelserna kvarstd som forsta besvérsinstans for de primarkommunala
malen under en 6vergéngsperiod av exempelvis tva ar. Sdsom forut pipekats
kommer ett omedelbart genomforande av kommunalbesvirskommitténs
forslag att innebéra att de myndigheter som hittills svarat for handliggningen
av kommunalbesvarsmal — ldansstyrelserna och regeringsritten — helt eller
delvis kopplas bort frdn handldggningen och att huvudansvaret for kom-
munalbesvirsprovningen ldggs pd kammarritterna, vilka som sddana saknar
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erfarenhet av malgruppen. Det blir friga om en ganska betydande maél-
tillstromning. Vissa svérigheter kan uppkomma i borjan, med risk for att
fordrojning uppstar i handlaggningen. Det dr angelédget att beslut kan med-
delas i forsta instans utan alltfor stor tidsutdridkt, sésom nu i allminhet
sker hos ldnsstyrelserna. Utom det att kammarritterna dr ovana vid denna
speciella malgrupp — dér de svdra mélen ofta kan vara tunga” — kommer
kammarritterna att fungera som forsta besvérsinstans. Det blir kammar-
riatternas uppgift att i forsta omgéangen svara for de formella kontrollerna
och skriftvédxlingen. Om kammarritterna under en dvergangsperiod fick ut-
gora andra besvirsinstans for de primarkommunala mélen — med mindre -
maéltillstromning som foljd — skulle de f& mojlighet att successivt bereda
sig for den nya uppgiften samtidigt som man skulle kunna dra nytta av
det kunnande p& omrédet som i dag finns hos ldnsstyrelserna. Med hinsyn
till nackdelarna med en forlangning av instanskedjan for de mél som fors
till hogsta instans har kommittén dock inte velat foresld ett sddant arr-
angemang. De praktiska problem som ar forknippade med omldggningen
bor kunna 16sas pa ett tillfredsstéllande sdtt genom utbildningsinsatser m. m.
Kommittén &terkommer till den frégan i det foljande.

Om, sdsom kommunalbesviarskommittén foreslar, kammarritt blir forsta
besvirsinstans i kommunalbesvarsmélen och provningstillstand skall krivas
for fullfoljd till regeringsrétten, fordras en dndring i 35 § FPL. Denna paragraf
innehéller en regel som anger vilka av de i kammarritt provade frdgorna,
som kan komma under regeringsrittens provning endast om provnings-
tillstdnd beviljats. Till denna regel, som dven av andra skil kan behdva
dndras, aterkommer kommittén i specialmotiveringen.

6.4 Landstingsmaélen

Enligt gillande ordning provas de landstingskommunala besvidrsmaélen av
regeringsritten som forsta och sista instans. Denna ordning torde samman-
hidnga med att ldnsstyrelserna som regionala statliga forvaltningsorgan upp-
fattats mer eller mindre som jimstéillda med landstingskommunerna och
att ndgon annan lamplig provningsinstans inte funnits att tillgd. Sdsom fram-
héllits i direktiven bor dock instansordningen helst vara densamma i alla
typer av. kommunalbesvdrsmal. I och med att renodlad domstolsprévning
infors under regeringsritten och krav pa provningstillstind infors i kom-
munalbesvidrsmal skapas ocksd forutsittningar for en enhetlig besvirsord-
ning.

Kommunalbesviarskommittén foreslér darfor att kammarritterna blir for-
sta besvirsinstans i de landstingskommunala besvidrsmaélen. For fullfoljd
till regeringsritten foreslds samma regler gilla som for dvriga kommunal-
besvirsmal.
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6.5 Sirskild sammansittning av kammarrétt

Sésom tidigare redogjorts for diskuterade forvaltningsdomstolskommittén
pd sin tid mojligheten att forkorta instanskedjan genom att avskaffa
lansstyrelserna som provningsinstans i mal angéende besvér 6ver kommu-
nala myndigheters beslut. Betriffande forvaltningsbesvarsmalen féste for-
valtningsdomstolskommittén vikt vid att lansstyrelserna hade att prova saval
lagligheten som dndamaélsenligheten av det 6verklagade kommunala beslutet
samt att lansstyrelserna pd dessa omraden hade att utova direkt tillsyn over
att de kommunala myndigheterna fullgjorde sina forvaltningsaligganden.
Av stor betydelse fann forvaltningsdomstolskommittén vara, att lansstyrel-
serna forfogade over expertis av olika slag p& dessa specialomraden. For-
valtningsdomstolskommittén fann darfor i varje fall for det ddvarande inte
bora ifrigakomma att lata besvir over de specialreglerade kommunala nimn-
dernas beslut med forbigéende av ldnsstyrelse g& direkt till kammarratt.
Forvaltningsdomstolskommitténs forslag foljdes pad denna punkt.

Betriffande kommunalbesviarsmalen gjorde forvaltningsdomstolskom-
mittén en annan bedomning. Forvaltningsdomstolskommittén tog hérvid
fasta pa att besvarsprovningen i dessa mal hade karaktdren av en ren le-
galitetsprovning och att lansstyrelserna inte hade samma tillsynsfunktion.
Forvaltningsdomstolskommittén ansag att den legalitetsprovning, som skall
ske i dessa mal, redan i forsta besvirsinstans borde kunna goras av en
administrativ domstol. Forvaltningsdomstolskommittén synes hirvid dven
ha tagit i beaktande den kritik som riktats mot den eftersldpning som vid-
lddde handldggningen av kommunalbesvarsmaélen.

Den framforda remisskritiken mot forvaltningsdomstolskommitténs for-
slag att koppla bort ldnsstyrelserna frin kommunalbesvédrsmalen ledde till
att den gamla instansordningen fick bestd. Remissinstansernas kritik gick
i huvudsak ut pa att ldnsstyrelsernas erfarenhet av kommunalbesvarsmaél
och kunskap om kommunala forhallanden, som grundade sig bl.a. pa
ldnsstyrelsernas uppgifter inom samhillsplaneringen, ar av vérde for kom-
munalbesvarsprovningen.

Sdsom kommunalbesviarskommittén tidigare har sagt under avsnitt 6.3
har kommittén forstelse for bade forvaltningsdomstolskommitténs och re-
missinstansernas synpunkter. Kommunalbesviarskommittén finner i princip
forvaltningsdomstolskommitténs mening att kommunalbesvédrsmalen 1dm-
par sig for en renodlad domstolsprovning vara vélgrundad. Kommunal-
besvirskommittén har dock funnit vagande skal tala till forman for att sér-
skild sakkunskap — vid sidan om vanlig juristkompetens — skulle vara av
virde for besvérsprovningen. Sdsom kommunalbesvarskommittén anforde
i det nimnda avsnittet i frdga om ldnsrédtternas sammanséttning anser kom-
mittén inte att nimndemannamedverkan kan fylla denna uppgift. Vad som
behovs dr i stdllet en mer speciell kommunal sakkunskap. Inte minst i
kompetensmalen skulle det vara vardefullt om i handlaggningen deltar en
person med god kunskap om och erfarenheter av kommunal ekonomisk
forvaltning och kommunal verksamhet i storsta allménhet, i forsta hand
pa kommunstyrelseniva. Aven i mal dir kommunalrittsliga procedurfragor
aktualiseras kan det vara av virde att ndgon som deltar i besvdrsprovningen
ir fortrogen med de praktiska betingelserna for kommunalt beslutsfattande
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och har vana vid ledning av kommunalt arbete. Limpliga personer kan
vara sdvil fortroendevalda som ledande tjinstemin.

Vad kommunalbesvirskommittén hir har i tankarna 4r en ordning for
medverkan av sdrskilda ledaméter av det slag som #r foreskriven for hand-
laggningen i kammarridtt av mél rérande allmin fastighetstaxering. Kom-
munalbesvarskommittén anser dock att man skulle kunna ndja sig med
ett mindre antal ledaméter dn som foreskrivs for fastighetstaxeringsmalen.

Kommunalbesvirskommittén foreslar sdlunda att kammarrittsavdelning
vid handldggning av kommunalbesvirsmal i princip utokas med en sirskild
ledamot. Sadana ledamoter skall utses av regeringen for varje kammarritt.
Till sédrskilda ledamoter skall utses personer som har god kinnedom om
kommunal verksamhet och betydande praktisk erfarenhet pa kvalificerad
niva av den kommunala beslutsprocessen. Aven behovet av landstingskom-
munal erfarenhet bor beaktas nir sirskilda ledamoter utses.

P4 négot sdtt maste medverkan av sirskild ledamot kunna begrinsas.
Det ar exempelvis inte rimligt att sddan medverkan skall vara obligatorisk
i mal som inte provas i sak. Aven bland mal som sakprévas finns det
naturligtvis atskilliga ddar medverkan av sirskild ledamot kan undvaras.
A andra sidan bor inte den obligatoriska medverkan vara alltfor snidv
sé att medverkan av sirskild ledamot uteblir i fall d& sddan varit pakallad
eller de sarskilda ledaméterna far otillrdacklig kontakt med den domande
verksamheten. Det foreslés darfor att medverkan av sérskild ledamot skall
vara obligatorisk i mél som provas i sak och dér besvéren inte &r utsiktslosa.
Undantaget avser sadana fall dar klaganden anfort enbart lamplighetsskil
eller framstéllt anmarkning mot beslutets laglighet som uppenbarligen saknar
relevans for den legalitetsprovning som skall ske. I praktiken torde undan-
tagsgruppen i stor utstrickning komma att utgéras av de mal dar kom-
munikation med kommunen befinnes obehovlig.

Det skall inte fornekas att medverkan av sérskilda ledamoter kan leda
till ndgon fordréjning av handlaggningen. Det kan exempelvis visa sig nod-
vandigt att samla ihop flera mal till i forvdag utsatta dagar. Enligt vad kom-
munalbesviarskommittén erfarit under hand har emellertid kammarritternas
erfarenhet av médlen om allmin fastighetstaxering visat att de administrativa
svéarigheter, som ar forknippade med medverkan av utomstdende sirskilda
ledamoter, ganska vél kan bemastras genom omsorgsfull planering av verk-
samheten.

6.6 Utbildning och rekrytering

Under ett forsta skede efter genomforandet av hir framlagda forslag kan
naturligtvis finnas risk for viss tréghet i handliggningen innan kammar-
rdtterna kommit ordentligt in i det rdittsomrade som kommunalbesvirsmaélen
representerar. Overgangen kan underlittas med olika medel. Fragor om ut-
bildning och rekrytering av personal intar hér naturligen en framtridande
plats. Det bor i sammanhanget ocksa héllas i minnet att det 4r friga om
en betydligt mindre genomgripande omldggning dn den som vidtogs vid
forvaltningsrittsreformens genomforande.
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Det finns redan i dag vid de olika kammarrétterna ett — visserligen be-
grinsat — antal jurister med erfarenhet av kommunalbesvidrsmal, dels frén
ldnsstyrelserna, dels frén regeringsrétten. Deras erfarenhet av maélgruppen
bor kunna komma till nytta under inledningsskedet. Vidare har under senare
tid kammarrittsjurister anlitats for foredragning av kommunalbesvarsmal
i regeringsritten. Detta sker i okande utstrackning. Forklaringen hértill dr
den starkt 6kade maéltillstromningen och svarigheterna att i erforderlig ut-
strickning rekrytera kvalificerade lansstyrelsejurister med erfarenhet av
kommunalbesvirsmal. En 6kning har alltsé dgt rum och dger rum av den
grupp yngre jurister som fér praktisk erfarenhet av kommunalbesvérsmal.
Man kan rikna med att manga ur denna grupp efter avslutad tjanstgoring
i regeringsratten kommer att tjanstgora i kammarratt.

Overflyttningen av kommunalbesvirsmalen kan dven tidnkas leda till 5kat
intresse bland de pd omradet kunniga ldnsstyrelsejuristerna att soka sig over
till den enhetliga karriar som haller pa att utbilda sig inom de allménna
forvaltningsdomstolarna. Liansdomstolsreformen kommer ju ocksa att bi-
draga hartill.

For att bemistra overgéngssvérigheterna kan man dven tidnka sig att an-
ordna sirskild utbildning for domare som i dag tjanstgor i kammarritt.
Ett sitt dr att anordna sirskilda kurser. Ett annat sétt &r att soka fa kam-
marrittsdomare att under en tid féredraga kommunalbesvarsmél i rege-
ringsritten. Ytterligare ett sdtt dr att anordna véxeltjanstgoring for yngre
kammarrittsjurister och ldnsstyrelsejurister i respektive myndighet; jfr Opal-
utredningens betinkande (SOU 1978:58) Organisatoriska frégor inom
lansstyrelserna (s. 212).

Kommunalbesvirskommittén har varit i kontakt med domstolsverket for
att undersoka mojligheterna att anordna en lamplig utbildning for kam-
marrittsdomare infor reformen. Kommittén, som inte hér framlagger nagot
utarbetat forslag till sddan utbildning, utgar fran att utbildningsfrgorna skall
kunna losas pa ett tillfredsstéillande sitt genom domstolsverkets forsorg.

6.7 Kommunala understillningsmal

Den av forvaltningsdomstolskommittén foreslagna @ndringen av fullfoljds-
ordningen for kommunalbesvir befanns av kommittén medfora kom-
plikationer av praktisk natur nédr det gillde sddana beslut av kommunal
myndighet, vilka skall understillas ldnsstyrelsens provning. Lansstyrelsen
skulle i understillningsdrendena bli tvungen att undersdka, huruvida kom-
munalbesvir anforts hos kammarritten, och skulle ej heller rimligen kunna
fatta beslut i understéllningsfrdgan, innan kommunalbesvarsmalet avgjorts.
Hirigenom skulle enligt forvaltningsdomstolskommittén tiden for
lansstyrelsernas handldggning av understillningsdrendena antagligen kom-
ma att forlingas. Kommittén anség inte detta tillfredsstillande och foreslog
darfor att i kommunallagarna skulle inforas en bestimmelse av innehall
att kommunalbesvir ej fick anforas over beslut, som skulle understillas
lansstyrelsens provning, vederborande obetaget att framstilla erinringar mot
beslutet i drendet angéende faststillelse ddrav. Forvaltningsdomstolskom-
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mittén erinrade hirvid om att ett stadgande av denna typ forekommer i
149 § byggnadslagen. Fran rittssdkerhetssynpunkt syntes det kommittén
tillfyllest, att besviar kunde anforas Over ldansstyrelsens beslut i faststéllel-
sedrendet, och anforde att regeringen kunde forutsédttas komma att inhdmta
yttrande frdn regeringsritten ndr det forekom en rittsfrdga av oviss be-
skaffenhet dven i fall d& regeringsrittens medverkan inte var obligatorisk
(SOU 1966:70 s. 436 f).

Under senare ar har de flesta understéllningsplikter enligt kommunal-
lagarna slopats. Flera understillningsplikter enligt annan lagstiftning har
ocksa avskaffats. Betriffande aterstdende understéllningsplikter — bl. a. av-
seende lokala ordningsstadgor, hamnordningar, brandordningar och hélso-
vardsordningar — pagér utredning om mojligheterna att ta bort understéll-
ningsskyldigheten eller har forslag om dess slopande redan framlagts. Med
hansyn hirtill anser kommunalbesviarskommittén inte att det nu finns an-
ledning att Overviga att infora sdrskilda besvérsbestimmelser for under-
stillningsmal med anledning av att instansordningen for kommunalbesvar
dndras. 1 de fa fall dir det kan bli aktuellt bor ldnsstyrelsen liksom andra
understillningsmyndigheter undersdka om kommunalbesvér har anforts hos
kammarrétten.

6.8 Kostnadsfragor

Vad betrdffar kammarrétterna har kommunalbesvirskommittén kunnat
konstatera att dessa for nidrvarande har viss dverkapacitet. Det torde knappast
vara praktiskt mojligt — i vart fall inte inom en ndra framtid — att goéra
en mera markbar kostnadsinbesparing genom att minska personalen i kam-
marritterna. Ddaremot skulle enligt kommitténs bedomning kammarritter-
nas nuvarande kapacitet rdcka till for handldggning dven av kommunal-
besvdarsmal. Den enda kostnad som tillkommer #r dérfor den som foranleds
av forslaget om att sirskilda ledamoter skall deltaga i kammarritts behand-
ling av kommunalbesvéarsmal.

Vid ldnsstyrelserna kommer viss arbetskapacitet att frigoras nir deras
befattning med kommunalbesvdrsmélen upphor. Detta bor pd nigot sitt
kunna utnyttjas i samband med den forestdende reformeringen av forvalt-
ning och rittskipning pé lansniva.

For regeringsrittens del kommer den foreslagna reformen att medfora
en minskning av arbetsbordan. Detta géller s&vil avdelningarna (ledamo-
terna) som foredragandena. Mot bakgrund av den allmint 6kande maéltill-
stromningen under senare ar dr det inte ldtt att nu ange exakt pd vilket
sdtt en inbesparing p& grund av kommitténs forslag kommer till uttryck.
Att det i realiteten &r frdga om en sidan i forhallande till nuldget kan dock
inte betvivlas.

Slutsatsen av det anforda blir att den foreslagna reformen inte kommer
att medfora nigon reell 6kning av kostnaderna for kommunalbesvarsprov-
ningen.
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Nir det giller reformens forberedande &r att beakta, att sdrskilda medel
maste stillas till domstolsverkets forfogande for utbildning av kammar-
riattsdomare och att den forordade tjinstgoringen som foredragande i re-
geringsritten och vixeltjdnstgoringen mellan kammarrétter och ldnsstyrelser
kommer att kunna medfora vissa kostnader for statsverket. Ndgon berdkning
av kostnaderna i angivna hinseenden, vilka inte torde bli av négon mera
betydande storlek, synes knappast mdjlig for nérvarande.
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7 Kommunalbesviren och
forvaltningsprocessen

7.1 Direktiven

[ direktiven anfordes foljande.

En annan huvuduppgift for kommittén blir att se 6ver besvirsforfarandet. For kom-
munalbesvérsprocessen finns tre olika regelsystem, nimligen kommunallagarnas, for-
valtningslagens och forvaltningsprocesslagens. Hos linsstyrelsen giller kommunal-
lagarnas besvirsregler och forvaltningslagen. I regeringsritten giller kommunalla-
garnas besvarsregler och forvaltningsprocesslagen. Dessutom kan regeringsritten bl
tvungen att bedéma ldnsstyrelsens tillimpning av forvaltningslagen i kommunal-
besvirsmil. De tre regelsystemen 4r inte samordnade med hinsyn till en kommu-
nalbesvirstalan genom flera instanser och i vissa frigor har reglerna olika innebord.
Denna ordning synes onddigt komplicerad. Svérigheterna att dverblicka de regler
som giller for kommunalbesvirsprocessen i de olika instanserna drabbar inte endast
besvirsmyndigheterna utan dven kommunmedlemmar som vill anfora besvir samt
kommunerna och landstingskommunerna. Kommittén bor behandla dessa fragor och
utforma ett sd 1angt majligt enhetligt besvirsforfarande. Losningarna pd problemen
blir delvis beroende av hur besvirsordningen utformas och torde underlittas, om
linsstyrelsen som mellaninstans ersitts av en forvaltningsdomstol.

Kommunalbesvirsreglerna motsvarar inte fullt ut de ansprak pé klarhet som all-
miénheten och kommunerna har ritt att stilla. Den grundldggande regeln att be-
svirsmyndigheterna inte provar sddana omsténdigheter som klaganden &beropar efter
besvirstidens utglng eller forst i hogre instans framgar silunda inte av lagtexten.
Kommittén bdr dverviga om det 4r lampligt att behalla denna princip som ofta ir
okind for klagandena. I detta ssmmanhang bor kommittén ocksa ta upp frdgan om
hur omfattande besvirsmyndigheternas utredningsansvar bdr vara i kommunalbe-
svarsmalen.

7.2 Kommunalbesvirsprocessens huvudsakliga sirdrag

Ett av kommunalbesvirsprocessens mest idgonfallande sdrdrag giller be-
svdrsprovningens innehdll. Genom utformningen av de sirskilda kommu-
nala besvirsgrunderna har en dverprovning av det kommunala beslutets
lamplighet i princip uteslutits och dirmed for den kommunala sjdlvstyrelsen
skapats ett effektivt skydd mot intring genom en alltfor ingdende besvirs-
provning. I konsekvens hirmed édger besvirsmyndigheten inte heller ritt
att sdtta ett nytt beslut i stillet for ett upphidvt kommunalt beslut. Emellertid
uppvisar kommunalbesvirsinstitutet flera betydelsefulla skillnader gentemot
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forvaltningsbesvirsinstitutet i friga om sjdlva forfarandet under besvirs-
processen. Till en del grundar sig sédrreglerna pa uttryckliga bestimmelser
i KL, till en del pa en fast rittspraxis, som i storre eller mindre grad kan
finna direkt stod i KL:s bestimmelser.

De viktigaste bestimmelserna i KL &dr de som reglerar besvirsritten och
besvirstiden. Besvirsberittigad dr envar kommunmedlem — men ocksa
endast den som dr kommunmedlem. Den omstiandigheten att ett kom-
munalt beslut direkt ror en enskild person grundar sdledes ingen taleritt
for honom. Nir det giller den sirskilda form av talan som i forekommande
fall kan foras hos kommunal besviarsnamnd forhaller det sig dock annor-
lunda, men detta undantagsfall kan ldmnas at sidan i detta sammanhang.
Vid klagan 6ver kommunalt beslut berdknas besvirstiden med utgéngspunkt
frén dagen for anslag av meddelande om att protokollet 6ver beslutet blivit
justerat. Foljden hdrav &r att det ankommer pad den kommunmedlem som
vill klaga att sjilv gora sig underrdttad om ndr beslut meddelas och halla
reda pa besvirstiden. Eftersom FL inte &r tillimplig p& handldggningen hos
de kommunala myndigheterna, nér deras beslut dverklagas med kommu-
nalbesvir, har inte ens de som i egenskap av enskilda parter dr berdrda
av beslutet ndgon pé lagbestimmelse grundad garanti for att de erhéller
underrittelse om beslutet och besvirshianvisning. Skillnaden i forhallande
till vanliga forvaltningsmal, dir beslutet overklagas medelst forvaltnings-
besvir, dr hir pataglig. I dessa mal dr parter och andra intressenter med
klagoritt skyddade mot onodig rattsforlust p. g.a. forsutten besvérstid
genom att vederborande inte kan g& miste om sin klagordtt med mindre
han blivit underrdttad om beslutet.

Enligt fast praxis giller att klaganden maste inom tiden for anférande
av besvir i forsta besvirsinstans framfora de anmérkningar mot klandrade
beslutets laglighet som han vill ha provade. Han &ger inte rétt att senare
utvidga sin talan genom att anfora nytt besvérsfaktum till stod for pastéende
att beslutet dr olagligt. Svitt giller klagan dver kommunalt beslut saknas
alltsd mojlighet att anfora s. k. reservationsbesvir pd det sitt som inte sillan
forekommer i forvaltningsbesvarsmal.

I kommunalbesvirsmal har processen av tradition karaktdr av ett tva-
partsforfarande, vilket ocksa medfor att processmaterial som av part dberopas
delges med motparten. Kommunen fungerar som motpart till klaganden.
Processforingen 4r i stor utstrickning dverlamnad ét parterna. Dispositions-
principen kan sigas dominera dver officialprincipen, vilken déremot &r for-
hirskande i de flesta vanliga forvaltningsmal. Det dr i kommunalbesvirsmél
sillsynt att besvirsmyndigheten tar initiativ till att skaffa utredning utifran
eller till att komplettera utredningen genom parternas forsorg efter det att
sedvanlig skriftvixling dgt rum. Det dr vanligt att bevisbordan féller utslaget
i ett mal. Detta kan ofta ocksi utldsas av besvirsmyndighetens motivering.
Grundregeln #r att vardera parten dr skyldig att styrka sina pastéenden.
I praktiken innebidr detta att klaganden, som har initiativet i processen,
ir den som for det mesta forlorar mélet pd denna grund. De krav som
stills pa klaganden i bevishdnseende far dock inte vara orimligt hdga. Ibland
kan det ricka med ett pastdende fran klagandens sida for att bevisbordan
skall overflyttas till kommunen. Som ett typexempel hidrpd kan nidmnas
individuella industrisubventioner. Sddana ir i princip inte tillitna men kan
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legaliseras om syftet dr att motverka arbetsloshet. Det skulle vara mycket
betungande for klaganden om man begérde att han skulle visa att denna
undantagssituation inte foreldg. Att bevisa negativa forhéllanden dr som
regel forknippat med stora praktiska svarigheter och stundom rent av omaj-
ligt. Det dr i detta ldge rimligare att krdiva av kommunen — som sitter
inne med beslutsunderlaget, sdvil det som dr dokumenterat som de kun-
skaper och informationer i Gvrigt som inverkat pé stéllningstagandet — att
den redogor for och i rimlig grad styrker de omstidndigheter som kan gora
beslutet kompetensenligt.

7.3 Forvaltningsrittsreformen

7.3.1 Reformens syfte m. m.

Forvaltningsrattsreformens huvudsakliga syfte var att starka rdttsskyddet
for den enskilde pa forvaltningsomréadet. Intresset var koncentrerat pé vad
man brukar kalla enskilda partsirenden. Reformarbetet berorde savil hand-
liggningen hos den ursprungliga beslutsinstansen som forfarandet vid klagan
over myndighets beslut. Det forhdrskande rdttsmedlet pa detta omrade har
varit och dr forvaltningsbesvir.

Den nya lagstiftningen om forvaltningsforfarandet har sina rotter i be-
svirssakkunnigas slutbetinkande (SOU 1964:27) Lag om forvaltningsfor-
farandet. Forfattningsforslagen omarbetades i olika omgéngar innan den
nya lagstiftningen fick sin slutliga utformning. Under detta mycket om-
fattande lagstiftningsarbete blev kommunalbesvérsprocessen — naturligt nog
med hinsyn till reformens inriktning — inte foremal for ndgon mera ingéende
behandling. Olika enskilda bestimmelser bir ocks vittnesbord hirom. A
andra sidan dr det fullt klart att med forvaltningsrittsreformen inte avsags
att gora ndgon dndring i grundprinciperna for kommunalbesvarsprocessen.

De viktigaste lagarna ar FL, som ir-.avsedd att reglera forfarandet hos
forvaltningsmyndigheterna, och FPL som 4r utformad med tanke pa den
domstolsmassiga handldggningen inom forvaltningsomradet. Genom dessa
lagar har en kodifiering skett av viktiga principer som sedan gammalt varit
erkidnda i praxis. Forfaranderegler som forekommit punktvis i speciallag-
stiftning av olika slag har i stor utstrackning utrensats och ersatts av de
allminna reglerna. Vidare har — det giller frimst FPL — en utfyllnad skett
av regelsystemet med detaljforeskrifter i olika hdnseenden.

7.3.2 Forvaltningslagen

FL ir tillamplig p& handliggningen av drenden hos forvaltningsmyndigheter
av de mest skiftande slag. Det dr darfor naturligt att lagen i princip dr
begrinsad till de mest grundliggande reglerna for forvaltningsforfarandet.
Vidare har bestimmelserna delats upp i allménna bestammelser och sirskilda
bestimmelser for vissa drenden. De forra bestimmelserna dr generellt till-
limpliga. De senare avser endast mera kvalificerade partsirenden. De in-
nehaller regler som #r visentliga frdn rittssiakerhetssynpunkt men samtidigt
ir betungande for myndighetens handldggning. Dir regleras sddana fragor
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som kommunicering av handlingar med part, motivering av beslut, un-
derrittelse om beslut och meddelande av besvirshidnvisning.

Huvudregeln for avgriansningen av tillimpningsomradet for de sérskilda
bestimmelserna finns upptagen i lagens 3 §. De kriterier som dér anges
har i lagmotiven sammanfattningsvis betecknats sdsom drenden innefat-
tande myndighetsutdvning mot enskild. Foljden hdrav &r att de sdrskilda
bestimmelserna i FL — om kommunicering m. m. — inte &r tillimpliga pa
linsstyrelses handlaggning av typiska kommunalbesvdrsmél som ror all-
minna fragor. Nar i maélet ar friga om drende som avser exempelvis en
kommunal formén till en enskild klagande blir diremot bestimmelserna
tillimpliga. Den senare typen av kommunala partsirenden dr visserligen
inte si ovanlig numera. Det giller emellertid hér ofta fall ddr man likavil
kunde tinka sig forvaltningsbesvir som rattsmedel. Dessa icketypiska kom-
munalbesvirsmal dr principiellt sett av mindre intresse i detta sammanhang.

Det bor framhaéllas att de krav pd handlaggningen som FL:s sdrskilda
bestimmelser uppstiller i allmidnhet kan sdgas ha varit iakttagna redan forut
genom den ordning som enligt praxis géllt for handlaggning av kommu-
nalbesvirsmal. Frigan om i ett sddant mal bestimmelserna dr tillimpliga
eller ej torde dirfor i praktiken ofta vara av underordnad betydelse. Fran
lagteknisk synpunkt dr dock forhallandet naturligtvis inte tillfredsstéllande.

Det bor #ven framhéllas att foredragande departementschefen betonade
(prop. 1971:30 del. 2 s. 289) att FL representerar en minimistandard i fréga
om handldggningen av forvaltningsirenden och att atskilliga forfarande-
fragor lamnats olGsta i lagen. Detta forhéllande borde enligt departements-
chefen & andra sidan inte utan vidare tolkas sd, att det skulle vara uteslutet
att tillimpa lagen dven i drenden som formellt faller utanfor en regels gil-
tighetsomrade eller i situationer dar lagen medger undantag fran regelns
tillimpning. Departementschefen anség i stillet att de principer som lagen
ger uttryck at i manga fall med fordel kan vara vigledande i fall av nu
berort slag.

I sammanhanget kan dven en mera speciell samordningsfraga fortjana
omniamnande. Den giller ldnsstyrelses beslut att upphéva ett klandrat kom-
munalt beslut. Nir s& sker har envar kommunmedlem som inte fort talan
hos ldnsstyrelsen dvensom kommunen som sidan ritt att verklaga lans-
styrelsens beslut. I de fall dd maélet inte fors vidare till regeringsritten r
det angeldget att ldnsstyrelsens beslut vinner laga kraft. Utom nackdelen
med att besvirsmojligheten hélls 6ppen ar det av saklig betydelse stillvida
som ldnsstyrelsens beslut inte dr av beskaffenhet att ldnda till efterréttelse
forrdn det vunnit laga kraft. Linsstyrelsen har visserligen mojlighet att for-
ordna om verkstillighetsforbud dven for tid efter beslutets meddelande
men det torde i praktiken vara mycket séllsynt att sa sker. For att dvdagabringa
laga kraft kridvs att samtliga kommunmedlemmar underrdttas om ldnssty-
relsens beslut. Sedan det dlderdomliga kyrkokungorandet slopats sdsom del-
givningsform #r delgivningslagens bestimmelser om kungorelsedelgivning
det enda medel som ir praktiskt anviandbart. I de fall dd 18 § FL inte dr
tillimplig — i de typiska kommunalbesvarsmalen — saknas emellertid den
koppling till delgivningslagen som gor denna formellt tillamplig.

I framstéllning till regeringen den 24 oktober 1975 om Gversyn av reglerna
angéende kungorande och delgivning av beslut som ror en storre persongrupp
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har JO berort fragan och framhallit att det ar otillfredsstédllande att frgan
om tillkdnnagivande av ldnsstyrelses beslut att upphdva kommunalt beslut
inte har blivit otvetydigt 10st i forfattning. JO anser att lagstiftningsatgarder
bor overvigas for att dstadkomma en bittre reglering och anger tva al-
ternativa mojligheter till 16sning av problemet (se JO:s @mbetsberittelse
1975/76 s. 468). 1 propositionen med forslag till den nya KL (1975/76:187
s. 558) anforde departementschefen att han delade JO:s uppfattning att osi-
kerheten om nir besvarstiden borjar 1opa i frdga om ldnsstyrelses beslut
att bifalla kommunalbesvir bor undanréjas. Departementschefen anforde
vidare att JO:s framstéllning till regeringen var foremél for beredning inom
justitiedepartementet, varfor han inte lade fram négot forslag i fragan.

7.3.3 Forvaltningsprocesslagen

Rattskipningsforfarandet i regeringsratten och kammarritterna regleras av
FPL. Denna innehéller utforliga regler om maéls anhidngiggorande (3-7 §§)
och om mals handldggning (8-19 §§). Vidare upptages bestimmelser om
vissa bevismedel (20-27 §§).

Av intresse i detta sammanhang ar sarskilt 5 § angéende foreldggande
att komplettera ofullstdndig inlaga, 8 § angéende rittens utredningsplikt (pro-
cessledningen) -samt 10-12 och 18 §§ vilka handlar om skriftvéxlingen i
mal. Omnamnande fortjanar dven 13 § som ror inhdmtande av yttrande
fran forvaltningsmyndighet som tidigare beslutat i saken och 24 § som reg-
lerar inhdmtande av yttrande Over friga, som kriaver sarskild sakkunskap,
frdn myndighet, tjinsteman eller annan sakkunnig.

Av naturliga skidl kommer vissa bestimmelser i FPL (t. ex. bestimmel-
serna om muntlig forhandling eller syn pa stillet) sdllan eller aldrig att
bli aktuella i kommunalbesvarsmal. Detta torde kunna sdgas dven om andra
malgrupper och forhallandet véllar knappast ndgra bekymmer i detta sam-
manhang. Vad som framst dr av intresse dr om négra av reglerna kan tankas
komma i konflikt med grunderna fér kommunalbesvarsprocessen.

I 4§ stadgas bl. a., att i ansoknings- eller besvérshandling skall anges
vad som yrkas samt de omstdndigheter som &beropas till stod harfor.

5 och 88§ FPL har foljande lydelse.

5§." Ar ansoknings- eller besvirshandling s& ofullstindig att den icke kan liggas
till grund for provning i sak, skall ritten foreldgga sdkanden eller klaganden att inom
viss tid avhjélpa bristen vid pafoljd att hans talan annars ej upptages till provning.

8 §. Ritten skall tillse att mal blir sd utrett som dess beskaffenhet kriver.

Vid behov anvisar ritten hur utredningen bor kompletteras. Overflodig utredning
far avvisas.

Regeln i 5§ FPL bor jamforas med den ordning som enligt praxis géller
for handlaggning av kommunalbesvarsmal och som innebdr att det helt
och héllet vilar pd klaganden att framfora eventuellt forekommande an-
markningar i friga om det kommunala beslutets laglighet samt att sddana
anmarkningar icke kan anhingiggoras efter klanderfristens utgadng. Enligt
de handldaggningsrutiner som numera tillimpas vid regeringsritten och
manga lansstyrelser behandlas otjanliga besvir — dar klaganden inte anfort
nagon omstandighet som kan dventyra det kommunala beslutets laglighet
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— pé sé vis, att besvdren utan foregdende skriftvixling foretages till provning
och limnas utan bifall (naturligtvis efter besviérstidens utging). Man kan
utan vidare konstatera att lydelsen av 5§ i vart fall inte ger uttryck for
namnda praxis. Man kan inte utesluta att bestimmelsen sdsom den ar ut-
formad kan tagas till intdkt for att leda in handldggningen av kommu-
nalbesviarsmal pd nya spér, ndgot som inte bor ske utan uttrycklig lagstift-
ningséatgard. Sarskilt om kammarratterna nu kopplas in som forsta besvirs-
instans finns det anledning att dvervéga ett fortydligande av lagstiftningen
p&4 denna punkt.

Bestimmelserna i 8 § om domstolens utredningsansvar kan tolkas och
tillimpas pé olika sitt, vilket ocksa i viss mén varit lagstiftarens avsikt.
I de avslutande orden i forsta meningen, som innebdr att utredningen i
malet skall drivas sd l&ngt som “dess beskaffenhet™ kraver, limnas utrymme
for langtgdende hinsynstagande till kommunalbesvérsprocessens sarart. Li-
kvil kan det inte fornekas att bestimmelsen ger uttryck for officialprincipen,
vilken anses vara den dominerande i FPL. Om hittillsvarande praxis for
handldggningen av kommunalbesvarsmal anses bora bestd framstar det som
onskvirt med ett klarliggande i ndgon form.

Reglerna om skriftvixling i FPL ar utformade med tanke pé sidana for-
valtningsmal dar ett utvecklat tvapartssystem ar genomfort. Fran principiella
utgdngspunkter synes darfor intet vara att anmirka mot bestimmelsernas
tilliampning i kommunalbesvéarsmal.

7.4 Kommunallagsutredningens genomgéng och forslag

I sitt betdnkande (SOU 1974:99) Enhetlig kommunallag behandlade kom-
munallagsutredningen i ett sérskilt kapitel (s. 111-129) kommunalbesvirs-
processen efter forvaltningsrittsreformen. Kommunallagsutredningen gjor-
de ddrvid en genomgang av olika bestimmelser i FL och FPL och diskuterade
deras tillimplighet i kommunalbesvarsprocessen.

Betraffande FL, som reglerar forfarandet i forsta besvarsinstans (Iansstyrel-
serna), foranledde genomgéngen kommunallagsutredningen att foresla tva
andringar, vilka bdda genomfordes. Mot bakgrund av att FL:s motsvarande
bestimmelse inte ansdgs formellt tillimplig p4 handldggningen av kom-
munalbesvir hos ldnsstyrelse foreslogs att den i praxis tidigare iakttagna
regeln, att lansstyrelse skall ex officio avvisa for sent anférda kommunal-
besvir, skulle lagfastas. Vidare foreslogs en foreskrift om generell skyldighet
for lansstyrelse att lamna besvarshanvisning till klaganden nér beslutet gatt
denne emot. Bida dndringarna vidtogs i KL.

Kommunallagsutredningen framforde dven kritik mot sjdlva konstruk-
tionen av FL sdvitt avsdg handldggningen av kommunalbesvarsmal. Det
grundldggande problemet i forhéllandet mellan FL och kommunalbesvirs-
processen fann utredningen vara den tudelning av handliggningsreglerna
som blir en foljd av 3 § FL. Utredningen anség det tveksamt om den skillnad
i handlaggningsreglerna som uppstér till foljd av 3 § 4r sakligt motiverad
for kommunalbesviarsmaélens del.

Enligt utredningens uppfattning var det rimligt att vinta med mer genom-
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gripande reformer av kommunalbesvirsprocessen till dess ytterligare erfa-
renheter foreldg i frdga om betydelsen av sévil FL som FPL for forfarandet
i kommunalbesvarsmél. En mer ingdende dversyn av kommunalbesvirs-
processen hade enligt utredningen samband med forvaltningsprocessens ut-
formning i 6vrigt och med bestimningen av forvaltningsdomstolarnas mal-
omraden. Med héansyn hartill och till de begrinsningar som 1&g i direktiven
foreslog utredningen darfor endast de smérre dndringar som nyss redovisats.

Betriffande FPL:s stadganden fann kommunallagsutredningen den gjorda
genomgéngen visa att flertalet av dem utan vidare borde kunna tillimpas
dven i kommunalbesviarsmaél. Vad angick 8 § FPL om domstols utrednings-
ansvar gav utredningen foljande motivering.

Bestammelsen i 8 § om officialprévning kan synas rimma illa med kommunalbe-
svirsprocessen, dar dtminstone hittills dispositionsprincipen har varit gillande. Med
tanke pd att bestimmelsen 4r avsedd att tillimpas i skilda typer av besvirsprocesser
bdr man dock kunna utgé fran att hidnsyn tas till kommunalbesvirsprocessens sérart
vid tillimpningen av bestimmelsen. Man bor kunna forutsitta att regeln inte ges
vidare tillimpning i kommunalmadl 4n att kompletterande utredningar begriinsas till
att ndrmare belysa de grunder klaganden &beropat. Stod for en dylik till kommu-
nalbesvirsinstitutet anpassad tillampning finns i regelns utformning, dir det sigs
att malet skall bli sd utrett som “dess beskaffenhet” kriver. Mot denna bakgrund
foreslar utredningen inte ngot uttryckligt undantag frén tillimpningen av 8 § FPL
i kommunalbesvirsmal.

Kommunallagsutredningen gick dven in pa frdgan vilka oligenheter som
kunde tidnkas folja ddrav, att olika regelsystem gillde i skilda instanser.
Hidr namndes bl. a. den nyss berorda regeln i 8 § FPL om domstols ut-
redningsansvar, vilken saknar motsvarighet i FL.
Kommunallagsutredningen uttalade avslutningsvis att en allsidig belys-
ning av de problem som kan tiankas uppkomma torde kridva sirskilda ut-
redningar bl. a. med tanke p& besvérsprocessen i dvrigt och fordelningen
av mdlomrddena mellan olika forvaltningsdomstolar och forvaltningsmyn-
digheter. Utredningen ansdg att en sddan mer genomgripande dversyn av
kommunalbesviarsprocessen kunde vara motiverad.

7.5 Overviganden och forslag

Det huvudsakliga foremalet for kommunalbesvirskommitténs dvervigan-
den i detta betdnkande 4r instansordningen. Sdsom framhalls i inlednings-
kapitlet har kommittén emellertid funnit att frigan om en samordning av
de sirskilda forfarandereglerna for kommunalbesvirsprocessen, som bygger
pa lag och réttspraxis, med de allménna reglerna for forvaltningsprocessen
och oOvrig forfarandelagstiftning inte kan forbigds i samband med en re-
formering av instansordningen. Den nu gjorda dversynen har ett begrinsat
syfte. Nagot slutligt stéllningstagande till samordningsfrigorna kan inte goras
forran kommunalbesvirskommittén hunnit behandla alla processuella spors-
mal som kan aktualiseras i sammanhanget. De Overvdganden som hir
redovisas tar darfor sikte endast pa ndgra centrala frigor och utgdr i princip
fran géllande rdtt. Det 4r med andra ord de mest mérkbara formella bristerna
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i det nuvarande regelsystemet som har dr av intresse. Skulle det visa sig
att det finns skil att gora dndring i géllande rétt avser kommittén att ater-
komma hirtill i det fortsatta arbetet. Det nu framlagda forslaget ser kom-
mittén dérfor inte som nagot hinder for att senare foresld kanske sakligt
vasentliga dndringar i besvarsforfarandet.

Erfarenheterna under de senaste dren synes ge vid handen att oldgen-
heterna av den splittrade regleringen av forfarandet i kommunalbesvirs-
processen inte i nimnvird utstrickning fatt nagra aterverkningar i praktiken.
Forklaringen hirtill torde vara att ldansstyrelserna och regeringsrétten dven
efter forvaltningsrittsreformens genomforande fullfoljt dldre handldggnings-
praxis i kommunalbesvirsmél och att bestimmelserna i FL och FPL knap-
past kan sigas ha kommit i direkt konflikt med denna praxis. Forenklat
uttryckt kan man kanske beskriva saken sa, att FL rent formellt ger en
otillricklig reglering av handlidggningen i ldnsstyrelsen medan risken med
FPL kan vara att den alltfor ingdende reglerar forfarandet frdn utgéngs-
punkter som inte stimmer helt 6verens med hdvdvunna principer for hand-
ldggning av kommunalbesvarsmal.

Vad betriffar FL innebir det av kommunalbesvirskommittén framforda
forslaget, att lansstyrelserna skall utgd ur instanskedjan. Om fGrslaget
genomfors forsvinner de oldgenheter som kan foranledas av FL:s avvikande
regler. :

De bestammelser i FPL som kommunalbesvdrskommittén ovan pekat
pa som tinkbara stotestenar dr 5 och 8 §§ rorande komplettering av ofull-
standig inlaga respektive domstolens utredningsansvar.

Kommunallagsutredningen, som narmare kommenterade 8 §, fann for
sin del inte att paragrafens bestimmelser var oforenliga med principerna
for handldggning av kommunalbesvarsmél. Kommunalbesvidrskommittén
kan i och for sig instimma i denna bedomning. Man kommer dock hér
in pa tolkningsfrigor och det kan inte uteslutas att bestimmelserna i 5
och 88§, som ger uttryck for officialprincipen, i framtiden kan péverka
handl4dggningspraxis i kommunalbesvarsmal, vilken sedan gammalt ansetts
huvudsakligen vila pa dispositionsprincipen. Ssom forut framhdllits bor
en sadan forandring inte ske utan uttrycklig lagstiftningstgérd.

Som kommunalbesvirskommittén ser det ligger bristerna framst pa det
formella planet. Tidigare var det s& att handliggningen av forvaltnings-
besvirsmal i stort foljde en praxis som utbildats inom det omrddet medan
handlidggningen av kommunalbesvarsmél foljde en egen praxis. Genom till-
komsten av FPL har emellertid en 1angtgdende kodifiering och detaljreglering
genomforts for forvaltningsbesvirsomradet. FPL &r formellt tillimplig pd
handldggningen av kommunalbesviarsmal i regeringsrétten och i kammar-
ritterna, om maélen flyttas dver dit. Ndgon motsvarande kodifiering av prin-
ciperna for kommunalbesvirsprocessen har emellertid inte dgt rum. Man
har allts4 att tillimpa ett uttdommande forfattningsbundet regelsystem vilket
dock samtidigt skall jimforas med och modifieras av vissa oskrivna regler
for handldggningen av kommunalbesvarsmél. Denna formella obalans &r
olycklig. Det dr darfor angeldget att kommunalbesvirsprocessens sardrag
i okad utstrickning kommer till uttryck i lagtext.

Den kanske viktigaste regeln i detta sasmmanhang dr den att klaganden
ar skyldig att bestimma sin talan fore utgingen av besvirstiden i forsta
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besvirsinstans. Regeln har gammal hidvd och har pé senare &r blivit bekraftad
genom ett referatfall (RA 1975 ref. 63). Naturligtvis kan argument anforas
mot denna regel. En dndring skulle emellertid f& vittgdende konsekvenser
och kommunalbesvdrskommittén dr p& nuvarande stadium inte beredd att
foresld n&gon andring.

Det kan vara pé sin plats att erinra nigot om de skil som kan anforas
for denna regel. De kommunala besluten dr i princip verkstillbara oberoende
av om besvir anfors. Kretsen besvirsberittigade dr mycket stor. Regeln
underldttar avsevirt for sdvdl kommunerna som besvirsmyndigheterna —
vid dvervigande av verkstillighetsforbud — att pa ett tidigt stadium gora
en bedomning av om beslutet kan verkstillas eller inte. Kommunalbesviren
-har karaktdr av en medborgerlig klandertalan. Eftersom det for kommunen
ar mycket svart att pd forhand veta frin vilket hall eller pa vilken grund
eventuella anmérkningar kan komma att framforas mot ett fattat beslut,
som kan vara av stor samhdllelig betydelse och fordra ett effektivt genom-
forande, dr det en rimlig tanke att uppstilla en absolut tidsgrins for fram-
forande av anmirkningar. Av viss betydelse dr dven betraktelsesittet att
kommuninvénarna — som genom lagakraftvinnandet blir bundna av det
kommunala beslutet — genom att avsta fran att klaga dver ett beslut anses
ha for sin del “godtagit” detsamma.

Kommunalbesvirskommittén utgar siledes frin att regeln om att besvirs-
fakta skall anforas inom tiden for 6verklagande av det kommunala beslutet
for att kunna upptagas till provning tills vidare skall std fast och anser
att den bor lagféstas.

Vidare skulle det vara av virde om stdd i lag kunde ges for den tillimpning
som dispositionsprincipen har i kommunalbesvirsprocessen, trots att FPL
vilar pé officialprincipen. Genom den nya enhetliga KL har i viss man det
i kommunalbesvirsprocessen relativt vl utvecklade tvapartsforhallandet fatt
ett erkidnnande i lagtexten. Kommunalbesvarskommittén tinker d4 pa den
i 7 kap. 5§ gjorda kodifieringen av kommuns och kommunmedlems ritt
att Overklaga ldnsstyrelsens beslut nir klagandens talan bifallits. Kommitténs
tanke dr hdr att man genom en sérskild regel i KL skulle kunna ytterligare
markera kommunens partsstillning och ddrmed understryka den kontra-
diktoriska principen.

Lagtekniskt kan man tidnka sig olika losningar. De mest niraliggande
dr att antingen gora dndring i FPL eller i KL. Det bor d& uppmirksammas
att enligt 2 § FPL bestimmelse i speciallagstiftning har foretride framfor
bestimmelse i FPL. Rent tekniskt dr ddrfor den enklaste vigen, om man
vill ersédtta en bestimmelse i FPL med bestimmelse av annat innehall eller
komplettera en bestimmelse i FPL, att ta in bestimmelsen i KL. Om be-
staimmelsen i KL inte ersétter bestimmelsen i FPL utan 4r avsedd att till-
ldmpas tillsammans med den senare kommer till f6ljd av denna konstruktion
bestdimmelsen i KL att fd extra tyngd. Det kan i alla hindelser inte bli
tal om att sdtta denna ur spel genom tillimpning av en bestimmelse i
FPL. Vid samordning av bestimmelser i allmin forfarandelagstiftning och
bestammelser i speciallagstiftning uppkommer inte sillan problem. Det kan
vara svért att avgora om en specialbestimmelse skall anses helt sitta be-
stimmelserna i @mnet i den allménna forfattningen ur kraft eller om be-
stimmelserna kan pa ngot sitt kombineras nir de inte 4r helt kongruenta.
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I forevarande fall synes dock ndgra praktiska problem inte behova upp-
komma. Det bor vara mojligt att samordna reglerna i KL med FPL pa
ett klart och meningsfullt sdtt. Delvis handlar det om att understryka vissa
principer som #dr utmirkande for den ifrdgavarande malgruppen i syfte att
ge héllpunkter for hur FPL:s bestimmelser bor tillimpas just inom denna
maélgrupp. Harigenom skulle man komma ifrdn den nuvarande splittringen
av forfarandereglerna och erhélla ett enhetligt regelsystem for bada besvirs-
instanserna. Kommunalbesvarskommittén vill samtidigt betona att med det
foreliggande forslaget inte avsetts att ta slutgiltig stédllning till dispositionen
av forfattningsbestimmelserna. Kommittén d@mnar dterkomma hartill i sitt
fortsatta arbete.

Kommunalbesvirskommittén foreslar att regeln om att klaganden &r skyl-
dig att fore besvirsfristens utging bestimma sin talan fastldgges genom
bestimmelser i KL. Vidare foreslas att i KL gors en precisering av till-
limpningsomréadet for 5§ FPL samt att kommunens stéllning som part
i processen uttryckligen fastslés. Detta kan ske genom en bestimmelse av
innebord att kommunen vid tillimpning av FPL skall anses som part. Har-
igenom gors det klart att FPL:s regler om skriftvaxling mellan parter &r
tillimpliga i kommunalbesvirsmal. I sammanhanget foreslds dven att den
alderdomliga bestimmelsen om skyldighet for klaganden att bifoga avskrift
av protokollet dver det klandrade beslutet &vensom anslagsbevis ersatts med
en regel motsvarande den som allmént géller for forvaltningsbesvarsomrédet,
niamligen att klaganden &r skyldig att i besvéarshandlingen ange det dver-
klagade beslutet. Dessutom foreslas att i KL infors ett alaggande for be-
svirsmyndigheten att genast avgora maél i vilka besvéren anforts for sent,
om skriftvixling ej dr pakallad, och mal i vilka det &r uppenbart att besvéren
skall avvisas av annan anledning eller limnas utan bifall.

Sasom de foreslagna dndringarna i KL utformats anser kommunalbesvirs-
kommittén inte att ndgon #ndring behover goras i FPL i nu berdrda han-
seenden. Vad sirskilt angdr 8 § FPL vill kommittén framhélla foljande.

Fragan om tillimpning av 8 § FPL kommer upp forst nir besvdren kommit
in till forsta besvirsinstans och besvirsfristen 10pt till anda. Genom den
foreslagna kodifieringen i KL av skyldigheten for klaganden att fore be-
svirsfristens utgang bestimma sin talan och betoningen av tvépartsforhél-
landet i processen ges i lagtext ett positivt underlag for en &terhéllsam pro-
cessledning, sisom kommunallagsutredningen forordade.

Utgangspunkten bor vara att besvirsinstansen i princip skall hélla sig
neutral i forhallande till parterna. Ibland kan ett uttalat allmént intresse
motivera en hogre grad av aktivitet frin besvarsinstansens sida. Framst
giller detta naturligtvis den rittsliga utredningen (jfr RA 1974 ref. 115).
Undantagsvis kan det dven forekomma fall d& utredningen av fakta i malet
kan behdva kompletteras. Om exempelvis kommunen i ett viktigt och kom-
plicerat mal inte synes ha forstdtt att gd i svaromél pd en anmirkning,
som kan dventyra beslutets bestand, kan det frin allménna synpunkter fram-
std som Onskvirt att genom en kvalificerad remiss till kommunen soka
bringa klarhet i omstindigheterna kring beslutet innan malet foretas till
avgorande.

Det fortjanar framhallas, att exempel pé officialutredning i kommunal-
besvirsmal kan hdmtas ur rattspraxis dven fran tiden fore forvaltningsratts-
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reformens genomforande. I RA 1969 ref. 50 var friga om ett kommunalt
beslut att godkidnna ett forslag till s. k. dispositionsplan hade tillkommit
i laga ordning. I mélet forordnade regeringsrétten att statens planverk genom
remiss skulle anbefallas inkomma med yttrande, huruvida dispositionspla-
nen med hénsyn till sitt innehdll var att anse som generalplan. RA 1970
ref. 48 gillde frdgan huruvida ett kommunalt beslut om antagande av pen-
sionsreglemente for heltidsanstillda fortroendemin innebar att dessa till-
forsikrats pensionsforméner utover vad som enligt lagens krav kunde anses
vara skiligt. Med beaktande av en inom regeringsratten uppgjord PM avgavs
yttranden i mélet av svenska kommunforbundet och statens personalpen-
sionsverk. Fran senare tid kan — forutom det nyss anmérkta referatfallet
frin &r 1974 — nimnas regeringsrattens mal nummer 3252-1974 vilket av-
gjordes genom dom den 6 juni 1977. Milet gillde ett beslut av forsam-
lingsdelegerade i Knivsta pastorat att till en kyrkoadjunkt utge ersittning
for “samtalsrum’ i dennes bostad. I mélet infordrade regeringsritten ytt-
rande fran statens avtalsverk.

Sammanfattningsvis anser kommunalbesvarskommittén att det framlagda
forslaget ger positivt stéd for en till kommunalbesvirsinstitutet anpassad
tillimpning av 8 § FPL. Samtidigt ger bestimmelsen ritten uttryckligt stod
for att verka aktivt for att malet blir tillfredsstdllande utrett, nar ett allmént
intresse pakallar sédan atgédrd. Hur man i detalj skall forfara i olika situationer
ldimpar sig knappast for generell reglering utan &r en uppgift for réttstill-
lampningen.
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8 Specialmotivering till forfattningsforslagen

8.1 Kommunallagen

7 kap. 1§

Andringarna i forsta och tredje styckena avser instansordningen. P& grund
av att kammarritt blir forsta besvirsinstans for savil de primarkommunala
som de landstingskommunala malen kan man slopa tredje stycket och lita
forsta stycket direkt avse dven de landstingskommunala besviren.

Andra stycket innehdller formella bestimmelser rorande sjdlva besvérs-
forfarandet. Kommunalbesvarskommitténs forslag innebdr fordndringar i
flera hdnseenden.

Forsta meningen innehéller den i sak of6rindrade bestimmelsen att be-
svdrshandling skall ha kommit in till besvirsmyndigheten inom tre veckor
fran anslagsdagen. Den omstiandigheten att ldnsstyrelsen byts ut mot kam-
marritten kan viacka sporsmalet om rattslaget vad avser frigan om besvirs-
handlingens ingivande till ratt myndighet pdverkas hirav. I 12 § tredje styck-
et FL finns en regel om att besvér skall upptagas till provning dven for
det fall att besvdrshandlingen i rétt tid inkommit till beslutsmyndigheten
i stéllet for besvarsmyndigheten. En motsvarande regel finns i 7§ FPL.
Bestimmelserna om besvir i 11-13 §§ FL avser inte kommunaibesviir, be-
traffande vilka séarskilda bestimmelser finns i KL (jfr 1 § andra stycket FL).
Detta har understrukits genom den i FL inforda terminologin, vilken skiljer
mellan kommunalbesvir, besvir (forvaltningsbesvir) och 6verklagande (sa-
vdl kommunalbesvar som forvaltningsbesvir). Vid klagan 6ver kommunal
myndighets beslut ar darfor bestimmelsen i FL om ingivande till besluts-
myndigheten inte tillamplig nér fridga 4r om kommunalbesvir men vl nér
beslutet 6verklagas med forvaltningsbesvar. Huruvida regeln kan tillimpas
analogt vid kommunalbesvér dr en oppen fraga. FPL saknar FL:s termi-
nologiska uppdelning. Ordet besvér anvands i sin allmidnna betydelse. Fran
denna synpunkt foreligger sdledes inte nigot hinder att tillimpa FPL:s regel
om ingivande av besvir till beslutsmyndigheten i kommunalbesvirspro-
cessen. Avgorande for om bestimmelsen i FPL enligt gillande ritt skall
anses tillimplig vid fullfoljd av kommunalbesvir frén ldnsstyrelse till re-
geringsratten synes vara om den skall ses som en sjédlvstiandig regel eller
om bestammelserna i 7 kap. 5 § KL skall anses uttommande reglera frigorna
om fullfoljd av talan till regeringsratten. Eftersom besvar 6ver kammarritts
avgorande i kommunalbesvarsmél enligt det har framlagda forslaget skall
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anforas enligt FPL blir det i alla hdndelser klarlagt att bestimmelsen om
ingivande till ordtt instans ar tillimplig i detta led av processen. Nar det
giller forsta ledet av processen — besvir 6ver kommunal myndighets beslut
hos kammarratt — blir réttslaget mahianda inte lika klart. En omstandighet
att beakta dr, att det inte ter sig lampligt att tillimpa regeln i friga om
fullmiaktiges beslut (jfr 2 kap. 15 § KL, som utesluter rétt for enskild person
att anhidngiggora drende hos fullméktige). Denna omstédndighet jimte kon-
struktionen av 7 § FPL resp. 7 kap. 1 § andra stycket KL talar enligt kom-
munalbesviarskommitténs mening for att regeln om ingivande till oritt in-
stans inte blir tillimplig i detta fall. Kommittén anser inte att det skulle
vara lampligt att infora regeln endast i friga om besvir 6ver nimndbeslut.
Négon forfattningsdndring foreslds dirfor inte pd denna punkt.

I andra meningen sidgs att i besviarshandlingen skall anges det beslut
som overklagas och de omstiandigheter pé vilka talan grundas. Hérigenom
ersitts bestimmelsen om skyldighet for klaganden att bifoga protokolls-
utdrag och bevis om anslagsdatum med en regel som dverensstimmer med
vad som giller inom forvaltningsprocessen i 6vrigt. Skyldigheten for kla-
ganden att vid besviren foga protokollsutdrag och anslagsbevis har dverlevt
sdvil forvaltningsrittsreformen som den senaste kommunallagsrevisionen
(som i princip dock inte rorde besviarsforfarandet; jfr kommunallagsutred-
ningens betinkande SOU 1974:99 s. 120). En sérskild kommentar kan darfor
vara pé& sin plats. Bestimmelsen #r dlderdomlig och onddigt betungande
for den enskilde. Genom kommunsammanslagningarna har vigen till kom-
munkanslierna i ménga fall blivit lingre for invénarna. Detta ar i och for
sig en nackdel som ocksd vidhéftar besvirstidsregeln, men den frigan tas
inte upp nu. I praktiken dr det mycket vanligt att protokollsutdrag och
anslagsbevis ej 4r fogade vid besvirshandlingarna. Lansstyrelserna gor i all-
minhet sa, att de sitter sig i forbindelse med kommunen - ofta per telefon
— och kontrollerar besvirstiden, varvid handlingarna i friga antingen genast
rekvireras eller senare fogas till akten under remissforfarandet. Ibland fo-
rekommer det — framfor allt d& oklarhet foreligger om vilket beslut som
avses — att klaganden foreldggs att komplettera besvdren med sagda hand-
lingar. Nir, sdsom ofta &r fallet, klaganden uppgivit beslutande organ, be-
slutsdag och paragrafeller innebord av beslutet framstar utvagen att foreldgga
klaganden att komplettera besvarsinlagan ddremot ndrmast som en onddig
och tidskrivande omgang. Vid handldggning av landstingskommunala be-
svir i regeringsritten tillgér pd liknande sétt. Blott den omstdndigheten,
att klaganden inte bifogat protokollsutdrag och anslagsbevis, medfor allts&
inte att anhiingighetsverkan uteblir. Som underlag for ett foreldggande att
komplettera besviren i de fall dd det kan behovas, dr enligt kommunal-
besviarskommitténs uppfattning den av kommittén foreslagna regeln mera
tjanlig.

I den tredje meningen lagfésts den sedan gammalt iakttagna regeln om
att besvirsfakta skall anforas inom tiden for 6verklagande av det kommunala
beslutet for att kunna upptagas till provning. Motiven harfor har redovisats
i samband med de allménna overvidgandena under avsnitt 7.5. Forbudet
mot dndring av talan skall — liksom hittills géllt ndr regeln byggt pé praxis
— iakttagas ex officio av besviarsmyndigheten. Detsamma giller for dvrigt
det i 37 § forsta stycket FPL stadgade villkorliga forbudet mot dndring av
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talan. For regeringsrittens del innebar regeln i KL, att regeringsritten har
att sjalvmant avvisa nytt besvirsfaktum som &beropats forst i regerings-
riatten. Ddaremot ger bestimmelsen inte ndgot svar pd sporsmalet i vad méan
regeringsritten har att sjadlvmant beakta ett processuellt fel av detta slag
hos kammarritten.

Det finns skil att i detta sammanhang berora forhallandet till 4 § forsta
stycket FPL. Dir foreskrivs att i ansoknings- eller besvdrshandling eller
dirmed jamforlig handling skall anges vad som yrkas samt de omstdn-
digheter som &beropas till stod hérfor. Dessutom skall i besvdrshandling
anges det beslut mot vilket talan fores. Med den valda konstruktionen foljer
att 4§ forsta stycket FPL inte blir tillimpligt, eftersom innehéllet i be-
svirshandling regleras i 7 kap. 1§ andra stycket KL. Man kan d& fraga
sig om det skulle vara mojligt att helt eller delvis bygga pd FPL:s bestdm-
melser i amnet. Hdarom é&r foljande att siga. Med de i KL anvénda orden
“omstindigheter pa vilka talan grundas” &syftas besvarsfakta enligt KL (om-
standigheter hdnforliga till kommunala besvirsgrunder). Uttryckssattet skil-
jer sig sprakligt fran de i FPL begagnade orden omstdndigheter som &be-
ropas till stod” for yrkande, som har en annan och vidare syftning. Genom
den foreslagna bestimmelsen i KL om innehéllet i besvarshandling erhélles
terminologisk Gverensstimmelse med forbudet mot att dndra talan. En sédr-
skild bestimmelse i KL om innehallet i besvirshandling kan darfor inte
undvaras. Ett forsok att kombinera bestimmelserna i KL och FPL skulle
latt kunna foranleda missforstand.

Det kan vara en fordel om KL - i anslutning till stadgandena om be-
svirsgrunder och besvirstid — innehdller en bestimmelse som riktar sig
direkt till klaganden och anger det visentliga i friga om innehéllet i be-
svarshandling. Foreskriften om att det 6verklagade beslutet skall anges har
sin motsvarighet i FPL. Ddremot sidgs i KL inte ndgonting om skyldigheten
att framfora yrkande. I den kassatoriska kommunalbesvirsprocessen spelar
emellertid yrkandet en underordnad roll och en sdrskild bestimmelse hirom
synes utan oldgenhet kunna undvaras. Skulle i nagot sillsynt undantagsfall
oklarhet betriffande yrkandet inte kunna losas tolkningsvis ger dnda 5§
FPL tillrdcklig grund for att foreldgga klaganden att forklara sig pd denna
punkt.

Bestimmelsen i andra stycket tredje meningen gillande lydelse om att
besvar som ej anforts i ratt tid ej upptages till provning utgér enligt forslaget.
Motsvarande regel ar upptagen under en sirskild paragraf i FPL, nimligen
6§, vilken blir tillamplig pd kommunalbesviar hos kammarritt.

7 kap. 2§

Andringarna 4r en foljd av dndringarna i 7 kap. 1§.

7 kap. 4§

Bestimmelsen i 28 § FPL, enligt vilken ritten kan forordna om inhibition
och andra interimistiska atgdrder, blir till skillnad frdn inhibitionsregeln i
13 § FL tillamplig i kommunalbesviarsmal. Med hinsyn hirtill synes den
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sdrskilda inhibitionsregeln i KL bora utgé.

I stéllet kan i denna paragraf inforas de nya handldggningsregler som
kommunalbesvarskommittén foreslar.

Forsta stycket innehéller en bestimmelse som gér ut pa att kammarritten
ar skyldig att fortursbehandla méal som ir deserta och mal i vilka det ar
uppenbart att besviren skall avvisas av annan anledning eller limnas utan
bifall. Det forutsitts att kommunikation inte skall ga rum i dessa fall (jfr
RA 1975 ref. 63). Om besviren #r utsiktsldsa i sak skall siledes kommu-
nikation inte ske enbart i syfte att bereda kommunen tillfille att gora in-
vindning t. ex. om bristande kommunmedlemskap. Aven om denna ordning
i stor utstrackning redan dr genomford i praxis och varken FL:s eller FPL:s
regler om kommunikation ldgger hinder i vigen hirfor anser kommunal-
besvdrskommittén att en uttrycklig bestimmelse om fortursbehandling &r
motiverad. Statistiken visar att en betydande del av mélen — som kan gilla
sambhillsviktiga beslut — pd detta sitt kan handliggas snabbt utan kom-
munikation. En bestimmelse av detta slag ar enligt kommitténs mening
dgnad att sorja for att nyinkomna kommunalbesvir blir tillborligt granskade
och att handlaggningen frdn borjan kommer in pa ritt spar.

I andra stycket foreslas en foreskrift om att kommunen (landstingskom-
munen) anses som part vid tillimpning av FPL. Detta skall beaktas vid
provning av behovet av remiss. Harigenom fastslés kommunens partsstill-
ning i kommunalbesvirsprocessen. Genom denna indirekta hinvisning till
FPL:s bestimmelser om skriftvéixling mellan parter (10-12 och 18 §§) un-
derstryks det kontradiktoriska inslaget i forfarandet. Alternativet 4r nirmast
att anvidnda bestimmelsen i 13§ FPL om inhidmtande av yttrande fran
myndighet som tidigare beslutat i saken. Kommunen intar pa sitt och vis
en dubbel stillning, dels i egenskap av beslutsmyndighet, dels sdsom part
i kommunalbesvirsprocessen. I det typiska kommunalbesvirsmalet uppstar
tvisten forst i och med att klaganden angriper det kommunala beslutet
med besvir. Sjdlva tvisteforemalet utgors av beslutet. Vidare har kommunen
talerdtt i friga om besvérsinstansens beslut, om det gdr kommunen emot.
Det dr kommunens stdllning som part — icke egenskapen av beslutsmyn-
dighet — som 4r av intresse i kommunalbesvirsprocessen. Det finns darfor
anledning att markera detta i lagtexten. Dessutom kan papekas att 13§
FPL talar om ”forvaltningsmyndighet™ varmed ej avses beslutande kom-
munala forsamlingar.

Nir kommunmedlem Overklagar besvirsmyndighets beslut, varigenom
kommunalt beslut upphévts, intrader han som part i méalet och far stillning
som motpart till den kommunmedlem vars besvir bifallits. FPL:s regler
om skriftvéxling blir da tillimpliga. Den nu foreslagna bestimmelsen i KL
innebir foljaktligen att kommunen till skillnad fran ej klagande kommun-
medlemmar i forsta besvérsinstans skall betraktas som part redan frin borjan.

Det bor observeras att kammarritt nir yttrande inhdmtas frin kommun
enligt 10 § FPL blir skyldig att utsitta tid for remissens besvarande. Regeln
géller allmént (jfr 10 § FL) och dr dgnad att bidra till en effektiv handliggning.
Négon anledning att gora undantag for kommunalbesvirsmal finns enligt
kommitténs mening inte. Det 4r emellertid angeldget att remiss utformas
med omsorg och att hidnsyn tas till att de beslutande forsamlingarna (kom-
munfullméktige och landsting) behover lingre tid 4n ndmnderna for att
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medhinna remissvar. For att uppfylla lagens krav torde det vara tillfyllest
att tiden for svar bestims till viss tid efter ett kommande sammantride
med den beslutande forsamlingen. Med hdnsyn hértill bor det inte vara
nagra svérigheter att ldgga upp enkla och @ndamaélsenliga rutiner.

Genom att anvinda ordet kommunen (landstingskommunen) har kom-
munalbesvirskommittén inte avsett annat @n att remissen skall stéllas till
vederbdrande kommunala myndighet, i allmédnhet det organ som fattat det
overklagade beslutet. Eftersom det foljer av andra bestimmelser hur kom-
munen skall foretridas bor den ifrdgavarande kommunikationsregeln vara
neutralt utformad i detta avseende.

Det kan hiir papekas att det tidigare s. k. stéllforetrddarskapet for for-
valtningsutskottet, som bl. a. innefattade att utskottet skulle avge forklaring
i anledning av besvir over landstingets beslut (41 § andra stycket 1954 ars
landstingslag), slopats i nya KL. Vidare har betréffande forvaltningsorgans
beslut foreskrivits att yttrande med anledning av dverklagande av styrelses
eller nimnds beslut fir beslutas endast av styrelsen eller nimnden samfallt
(3 kap. 12§ andra stycket och 13§ andra stycket KL). I motiveringen till
bestimmelsen anforde foredragande departementschefen (prop. 1975/76:187
s. 466) betriffande beslut som fattats efter delegation foljande: ’Yttrande
med anledning av besviér 6ver beslut som har fattats med stdd av delegation
bor enligt min mening kunna avges antingen av styrelsen samfillt eller
av den avdelning eller den person som har fattat det overklagade beslutet.
Lagtexten har utformats sa att det skall framgé att lagens krav pa samfillt
yttrande giller endast vid besvir dver styrelsens egna beslut.” Med hidnsyn
till att beslut efter delegation fattas pé styrelsens eller nimndens végnar
och det i friga om statliga forvaltningsmyndigheter inte gors skillnad mellan
olika beslut beroende pa beslutsnivén — styrelsen, verkschefen, tjansteman
— ligger det dock nira till hands att ldsa bestimmelsen pa det andra sittet.
Motivuttalandet klargor att detta inte dr avsikten. I enlighet hdrmed bor
det i regel ankomma pad kommunen och inte pa besvdarsmyndigheten att
bestimma om yttrande dver beslut av en delegation skall avges av dele-
gationen eller av styrelsen eller nimnden samfillt. En annan sak ar att
det inte bor foreligga nigot hinder for besviarsmyndigheten att, om det finns
sirskilda skil att efterhora det samfillda organets uppfattning, begédra dess
yttrande.

Slutligen kan i sammanhanget erinras om att styrelsen har en allmén
behorighet, att sjilv eller genom ombud fora kommunens talan i alla mal
och drenden i den mén detta e¢j pd grund av lag eller annan forfattning
eller fullmiktiges beslut ankommer pa annan (3 kap. 1 § andra stycket punkt
5 KL). Denna allmédnna processbehorighet, som ger styrelsen ritt att i viss
utstrackning foretrdda kommunen i en administrativ process rorande an-
geldgenhet som ligger utanfor styrelsens eget beslutsomrade, kan inte ge
styrelsen ndgon behorighet att avge yttrande i anledning av kommunal-
besvir, som anforts Over beslut av fullméktige eller annan kommunal
namnd.

I andra stycket foreslds vidare en foreskrift om att forelaggande enligt
58§ FPL ¢j far gilla avhjdlpande av brist i besvédrshandling, som bestar i
att denna ej anger nagon omstdndighet pd vilken talan grundas.

Enligt 5§ FPL skall ritten, om besvirshandling ar s& ofullstdndig att
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den icke kan ldggas till grund for provning i sak, foreldgga klaganden att
inom viss tid avhjdlpa bristen vid pafoljd att hans talan annars ej upptas
till prévning.

Av betydelse for tillampningen 4r inneborden av begreppet sakprovning
i kommunalbesvirsprocessen. Enligt praxis sakprovas dven de helt utsikts-
16sa besvdren i den meningen att besvdren lamnas utan bifall” i stillet
for att avvisas. Det kan visserligen invdndas att denna sakprovning ofta
saknar egentligt innehall och att avvisning av talan likavil skulle kunna
komma i fréga. Den tillimpade ordningen har dock goda skil for sig. For
det forsta dr det svért att dra en skarp grins mellan olika situationer som
hér dr aktuella. Det kan vara sd att endast lamplighetsskil andragits mot
det klandrade beslutet eller att ndgra verkliga anméarkningar 6ver huvud
ej framforts. [ sddana fall, dé besviren har karaktér av allméan missnojesyttring,
kan naturligtvis avvisning ligga ndra till hands. Ofta ar det emel-
lertid s, att klaganden gor gillande att klandrade beslutet &r olagligt fastin
besvirstalan dr sé illa underbyggd — det 4r inte ovanligt att klaganden har
missforstatt inneborden av de kommunala besvérsgrunderna — att besviren
genast kan avslds utan kommunikation med kommunen. I de senare fallen
sker i viss mén en reell sakprovning, &ven om denna ér av enkel beskaffenhet.

Enligt den tankegéng som ligger till grund for 5 § FPL borde en avvisning
foregas av ett forelaggande. Detta skulle i de flesta fallen vara svért eller
omdjligt att utfora pa ett meningsfullt sdtt inom kommunalbesvirsprocessen,
eftersom talan maste bestimmas inom besvirstiden. Ett foreldggande vid
dventyr av avvisning skulle for det mesta inte bli annat dn en onodig extra
omgang.

Enligt det forslag till &ndring i 7 kap. 1 § KL som hir framlagts kommer
det visserligen att framgé av lagtexten att klaganden bér hela ansvaret for
talans utformning och att ratten endast har en passiv roll. Med bibehéllande
av den hittills tillimpade ordningen, med formell sakprovning av utsiktslosa
besvir, uppkommer inte heller ndgon motsittning till lydelsen av S §. Man
kan dock inte forneka att det foreligger en viss oklarhet betriffande for-
héllandet mellan denna bestimmelse och KL:s forbud mot att dndra talan.
Den nu foreslagna bestimmelsen bringar KL:s forbud mot att anfora nya
besvirsfakta efter besvérstidens utgang i samklang med 5 § FPL och undan-
rojer varje tvekan i frdga om skyldighet att meddela kompletteringsfore-
ldggande i fall dd det aterstir ndgon tid av besvirsfristen.

Av det anforda framgér att tillimpningsomrédet for 5§ FPL i kommu-
nalbesvirsmal blir begriinsat. Bestimmelsen kan tinkas komma till anvind-
ning om klaganden inte tydligt angivit det Gverklagade beslutet eller om
besvirshandlingen foreter en allvarlig brist i frdga om vad klaganden vill
uppnd med besvdren. Dessutom kan bestimmelsen naturligtvis tillimpas
vid mera formella brister, sisom dé egenhidndig namnteckning av klaganden
saknas.

I 29 § andra meningen FPL finns en bestimmelse om att ritten om det
foreligger sirskilda skél fir dven utan yrkande besluta till det bittre for
enskild, nér det kan ske utan men fér motstdende enskilt intresse (reformatio
in melius). Bestimmelsen &r inte forenlig med kommunalbesvirsprovning-
en. I 7 kap. 4§ KL foreslds dérfor slutligen en foreskrift som undantar
bestimmelsen i FPL frén tillimpning i kommunalbesvirsmal.
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7 kap. 5§

Vid klagan over kammarritts avgorande blir de allmidnna bestimmelserna
i FPL om besvirsinstans och besvérstid m. m. tillimpliga, om annat ej
ar sarskilt foreskrivet (jfr 2 § FPL). De i KL intagna sérskilda bestimmelserna
om att besvirshandlingen skall ha kommit in till regeringsratten inom tre
veckor fran erhdllen del av beslutet och om skyldighet att meddela be-
svirshdnvisning kan darfor utgd. Bestimmelserna om vem som har ritt
att overklaga forsta besvérsinstansens avgorande maste daremot bibehéllas,
eftersom regeln i 33 § andra stycket FPL inte passar for kommunalbesvir.

1 47 § FPL ges ett allmédnt bemyndigande for bl. a. kammarritt att anlita
delgivningsforfarande vid 6verbringande av handling. Genom att denna be-
staimmelse blir tillamplig pd kammarrétts avgorande i kommunalbesvéarsmal
bortfaller den forut omndmnda forfattningsméssiga oklarheten betraffande
lagakraftvinnandet av ldnsstyrelses beslut att upphédva ett kommunalt bgslut.
For att ett beslut om upphdvande skall vinna laga kraft och ldnda till efter-
rattelse bor kammarridtten undantagslost genom kungorelsedelgivning delge
sitt beslut med alla klagoberittigade (kommuninvdnarna och kommunen
som sadan). En uttrycklig foreskrift harom synes dock inte vara nédvindig.

lkrafttrddande

Enligt kommitténs bedomning bor forberedelserna for reformen kunna med-
hinnas s att den kan genomforas den 1 juli 1980. Overgangsbestimmelsen
ar sd utformad att gamla mal inte skall dverlimnas till kammarritten utan
skall handldggas enligt den dldre ordningen. Genom att kammarritterna
pa detta sdtt kommer att successivt overta handliggningen av kommu-
nalbesviarsmalen blir i inledningsskedet den nya arbetsuppgiften ldttare att
bemistra for kammarritterna.

8.2 Lagen om allménna forvaltningsdomstolar

C)

Paragrafen anger kammarritts sakliga kompetensomréade. I och for sig kan
den i forsta stycket under punkt 1 upptagna huvudsakliga gruppen “’besvir
over beslut i forvaltningsdrende’ anses innefatta kommunalbesvér om ordet
forvaltningsdarende uppfattas i vid bemarkelse. Emellertid brukar med *for-
valtningsmyndighet” inte avses beslutande kommunal forsamling (jfr prop.
1971:30 del 2 s. 321 och 1 kap. 5 § KL). Hartill kommer att den kommunala
sjdlvstyrelsen enligt regeringsformen har en egen konstitutionell roll. Kom-
munalbesvarskommittén har darfor ansett det mindre triffande att anvianda
beteckningen forvaltningsdrende pa beslut som fattas av beslutande kom-
munal forsamling. Eftersom hédnvisning till "lag eller annan forfattning”
sakligt sett dr fullt tillrdcklig, synes orden ’i forvaltningsdrende” kunna
utga.
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11 och 12 §3

Bestimmelserna om sammansittningen av kammarritt i kommunalbesvirs-
mal har utformats efter huvudsaklig forebild av bestimmelserna i taxe-
ringslagen om deltagande av sirskilda ledaméter i fastighetstaxeringsmal.
Kommunalbesvirskommittén har bedémt det som lampligt att en sérskild
sakkunnig ledamot deltar i handliggningen utover de lagfarna ledaméter
som normalt ingdr i en avdelning.

Enligt den foreslagna lagtexten skall regeringen for varje kammarratt be-
stdimma antalet sakkunniga ledamoter. Betraffande kvalifikationskraven for
de sirskilda ledamoterna hédnvisas till vad som anforts i den allmdnna moti-
veringen under avsnittet 6.

Eftersom endast huvuddragen av domstols organisation krdaver beslut i
lagform, har regeringen mojlighet att utfirda ndrmare bestimmelser om
de sakkunniga ledamoternas tjanstgoring i den mén sédana behovs.

Sésom anforts i den allmdnna motiveringen 4r det inte lampligt att med-
verkan av sirskild ledamot skall vara obligatorisk i samtliga mal. A andra
sidan ar det inte heller Onskvirt att medverkan av sddan ledamot begrinsas
till de allra mest kvalificerade mélen. P4 langre sikt torde saval for de sérskilda
ledamoternas del som for den domande verksamheten vara fordelaktigt
om de sérskilda ledamdterna har en kontinuerlig kontakt med kommu-
nalbesviarsprovningen. Tanken med forslaget dr att medverkan av sakkunnig
ledamot skall vara obligatorisk i mal, som ej ar av enkel beskaffenhet. I
frimsta rummet blir undantagsregeln tillimplig i friga om deserta mal och
mal dér besvéren dr uppenbart utsiktslosa. De mél som hir avses kommer
i praktiken att till huvudsaklig del utgoras av sddana mal dir kommunikation
ej behover dga rum. Med detta som utgdngspunkt fir man ocksé en enkel
regel att halla sig till vid avgorande av om sakkunnig ledamot skall delta
i avgorandet eller inte.

8.3 Forvaltningsprocesslagen

35

Sasom forut ndimnts har kommunalbesvarskommittén dvervigt att foresla
en #ndrad utformning av reglerna om provningstillstind. Andringen avser
de i 35§ forsta stycket uppstillda kriterierna for de fall i vilka provnings-
tillstdnd erfordras. Dar ségs att besvédr over kammarritts beslut i friga
som fullfoljts till eller understéllts” kammarritten provas av regeringsritten
endast om regeringsritten meddelat provningstillstdnd. Uttryckssittet passar
inte sédrskilt vdl ndr kammarratt blir forsta besvirsinstans, eftersom det ty-
piskt sett inte ar frdga om att fullfélja en hos kommunen anhingiggjord
talan. Kommunalbesvirsprovningen r av annat slag dn den prévning som
den kommunala myndigheten gjort. En dndring av lydelsen #r darfor nod-
vandig.

De i 35§ forsta stycket uppstillda kriterierna saknar betydelse for de
fall da regeringsritten avvisar talan, t. ex. pd den grund att besviren kommit
in for sent till regeringsritten. Nir avvisning sker i regeringsritten blir
det ju inte aktuellt att ”prova’ besviren dver kammarrittens beslut, varfor
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kravet pd provningstillstdnd saknar sjdlvstindig betydelse. I alla klara fall
sker avvisning av talan utan att frigan om provningstillstdnd blir aktuell.
Fradga om avvisning handldggs av regeringsritten pé fullsutten avdelning.

Erfarenheterna fran tillimpningen av 35 § forsta stycket ger vid handen
att i mal som fullfoljts frin kammarritt till regeringsritten provning pé
fullsutten avdelning forekommer i en utstrackning som knappast synes sak-
ligt motiverad. Den storsta gruppen torde utgdras av mél som varit deserta
i kammarritten. Det forekommer dven att aparta yrkanden, som helt sprang-
er ramen for den forda besvirsprocessen, blir foremal for sérskild avvisning
i kammarrittens slutliga avgorande och att kammarritten dirvid limnar
dubbla besvirshdnvisningar. Nar ett sdlunda kluvet mal i alla delar fullfoljs
till regeringsritten kan detta framtvinga dubbla foredragningar, fastdn prov-
ningstillstdnd vigras, si att den fullfdljda talan i avvisningsdelen upptages
pa fullsutten avdelning. Bestimmelsen har gett upphov till olika tolknings-
problem (jfr t.ex. RA 1972 ref. 29, 1972 ref. 66, 1974 ref. 84, RRK R73
1:17, R74 1:24 och R74 1:57).

Sasom framgétt av den under kapitel 5 lamnade redogorelsen &r ett for-
héllandevis stort antal kommunalbesvarsmal deserta i forsta besvirsinstans.
Den av kommunalbesvirskommittén foreslagna reformeringen av instans-
ordningen kan dirfor forvéntas leda till en ytterligare snedvridning av ar-
betsfordelningen i regeringsritten mellan provningstillstindsavdelning
och fullsutten avdelning. Det har tidigare framhallits att reglerna om prov-
ningstillstdnd i FPL utformats efter forebild av ridttegdngsbalkens regler (se
prop. 1971:30 del 2 s. 77-82, 105, 593, 670, 671, 692-694 och 705). Den
nu berérda bestimmelsen synes inte ha blivit foremal for mera ingdende
overvédganden i detta sammanhang.

Réttegangsbalkens motsvarande bestimmelse finns i 54 kap. 9 §. Dir stad-
gas att hogsta domstolen sakprovar talan mot hovritts dom eller slutliga
beslut i mal eller drende, ”som véckts vid underrdtt”, endast om prov-
ningstillstdind meddelats. (Undantag frén kravet pa provningstillstind har
gjorts betriaffande talan som i mal om allmint &tal fores av riksiklagaren,
justitiekanslern eller justiticombudsman.) Mélet eller drendet behandlas sé-
ledes som en enhet och sirskilda fradgor, som av olika anledningar aktua-
liseras forst i hovritt, kan inte bli foremal for provning av hogsta domstolen
med forbigdende av kravet p& provningstillstind. Processuella fragor
som blivit foremél for sérskilt beslut behandlas pd samma sdtt som hu-
vudsaken i forevarande hinseende. Det dr endast i det speciella fallet att
maélet eller drendet 6ver huvud taget inte passerat underritt utan vickts
forst i hovritten, som undantag gores frdn kravet pd provningstillstind.

Kammarritternas stillning i forvaltningsprocessen ar jamforbar med hov-
ratternas i det fall att talan véckts vid underrdtt. Kammarritt 4r nimligen
aldrig den forsta myndighet som meddelar beslut i mél eller drende utan
kammarrétten tar befattning med saken endast efter 6verklagande (eller
understillning). Detta giller dven i friga om extraordindra besvir enligt
100 § taxeringslagen som anfors direkt hos kammarritten (jfr 103 §). Fraga
ar ju om dndring av taxeringen.

Av det sagda framgdr att den sakliga inneborden i FPL:s regler om prov-
ningstillstdnd och rittegdngsbalkens motsvarande bestimmelser inte 4r den-
samma. Skillnaden har inte ndirmare motiverats i forarbetena. Kommunal-,
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besvarskommittén anser inte att nigra biarande skl talar for olikheten. Re-
geln i 35 § forsta stycket FPL har medfort praktiska olidgenheter och tolk-
ningsproblem. Dessa nackdelar kan forvintas komma att 6ka ytterligare,
om den av kommunalbesviarskommittén foreslagna reformeringen av in-
stansordningen i kommunalbesvirsmal genomfors. Kommittén foreslar dar-
for att bestimmelsen #@ndras sd att kravet pd provningstillstind omfattar
besvir Over alla kammarrittsbeslut.

37

Genom det tillagda nya andra stycket gors en hidnvisning till det i 7 kap.
1 § KL stadgade forbudet mot att dndra talan efter utgangen av besvirsfristen
i forsta besvarsinstans. Hirmed avses att forebygga det missforstandet att
regeln i 37 § forsta stycket FPL, som utgar frén vad som i allménhet giller
inom forvaltningsbesvarsomradet, innebir att en klagande vid fullfoljd till
hogsta instans under vissa omstidndigheter skulle dga ritt att framfora nya
anmarkningar i frdga om lagligheten av ett klandrat kommunalt beslut.
I den mén frdga dr om utveckling av talan, som inte berors av forbudet
i KL, eller om ny bevisning blir emellertid bestimmelsen tillimplig.

8.4 Lagen om kommunalforbund

I 20 § har gjorts en dndring med hinsyn till att de sérskilda reglerna om
besvir over landstingskommunala beslut utgétt ur KL.

8.5 Lagen om forsamlingsstyrelse

Andringarna #r betingade av nya KL och det av kommunalbesvirskom-
mittén framlagda forslaget.

[ sak bestdr den enda dndringen i forhallande till géllande rétt — utom
i frdga om besvirsforfarandet — i att den sirskilda rittsfoljdsregeln i 90 §
andra stycket géllande lydelse har slopats med hdnsyn till att motsvarande
regel i dldre KL inte overforts till nya KL. Bestimmelsen om inhdmtande
av domkapitlets yttrande har flyttats frdn 89 § 1 mom. till 90 §, vilken upptar
ovriga regler betriffande kammarrittens handldggning enligt kommitténs
forslag.

8.6 Ovriga forfattningsiandringar

I frdga om indelningsdndringar har forslag till ny lagstiftning framlagts av
indelningslagskommittén (SOU 1978:32). Forslaget har nyligen remissbe-
handlats. Kommunalbesvdrskommittén har inte ansett det motiverat att
i detta ldge utarbeta forslag till sddan @ndring i namnda lagstiftning, som
kan foranledas av kommunalbesvirskommitténs forslag.

| T KUNGL. BIBL.
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Trafikpolitik-kostnadsansvar och avgifter. K.

Ny indelningslag fér kommuner, landstingskommuner och
forsamlingar. Kn.

Ordningsvakter. Ju.
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. Tvistlésning pa konsumentomradet. H.
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Justitiedepartementet

Hyresrétt 2. Lokalhyra. [8]

Barnets ratt. 1. Om férbud mot aga. [10]

Ordningsvakter. [33]

Forstarkt skydd for fri- och réttigheter. (34]

Arrenderatt 1. [36]

Personregister-Datorer-Integritet. [54]

Att sambo och gifta sig. [55]

JK-ambetet. [59]

Oversyn av vallagen 1. [64]

1974 ars bolagskommitté. 1. Andelsbolagslag. [66]

2. Nya bolagsregler m. m. [67)

Upphovsratt |. Fotokopiering inom undervisningsverksamhet. [69]
Kontroll av utlandsk foretagsetablering i Sverige m. m. [73])

Utrikesdepartementet
Kultur och information 6ver granserna. [56]
Bistandets organisation. [61]

Forsvarsdepartementet
Hégre regional ledning. [77)

Socialdepartementet

Féréldrautbildning. [5]

Hélso- och sjukvardspersonalen. [26]

Féraldraforsdkring. (39]

Kommunalt halsoskydd. (44)

Regionsjukvardsutredningen. 1. Regionsjukvarden. [70] 2. Region-
sjukvarden. Huvudbilaga 1 - Medicin och onkologi.[7 1] 3. Region-
sjukvarden. Huvudbilaga 2 - Kirurgi. [72]

Huslakare. (74]

Lakaren och den svart sjuke patienten. [82]

Sjukvarden i krig. [83]

Kommunikationsdepartementet

1975 &rs danska och svenska dresundsdelegationer. 1. Oresunds-
forbindelser. [ 18] 2. Oresundsférbindelser. Bilaga A. Ritningar. [19]
3. Oresundsforbindelser Bilaga B. Konsekvenser for foretag och
hushall. [20)

Bemanning av fartyg. [21]

Fortsatt korkortsreform. [27]

Trafikpolitik-kostnadsansvar och avgifter. [31]

Ekonomidepartementet

Kapitalmarknadsutredningen. 1. Kapitalmarknaden i svensk eko-
nomi. [11] 2. Kapitalmarknaden i svensk ekonomi. Bilaga 1.[12] 3.
Kapitalmarknaden i svensk ekonomi. Bilaga 2-4. [13].
Langtidsutredningen 1978.[78]

Forslag till undersokning om hushéll, bostader och sysselsattning
1980. (79]

Budgetdepartementet

Statlig personalutbildning. [41).
Konkurrens pé lika villkor. [48].

Utbildningsdepartementet

Skolplanering och skolstorlek. Faktaredovisning och bedomnings-
underlag. (4]

Utredningen om vissa vardutbildningar inom hogskolan. 1. Praktik-
fragor-atgarder i ett kort perspektiv. [15] 2. Ny vardutbildning.
[50]

Skolan. En &ndrad ansvarsfordelning. [65]

Jordbruksdepartementet

1973 &rs skogsutredning. 1. Ny skogspolitik. (6] 2. Skog fér fram-
tid. (7]

Vaxtforadling. (23]

Ny renhaliningslagstiftning. [24]

Miljokostnader. [43]

Svensk tradgardsnaring. [51]

Fiska pé fritid. [75]

Battre miljoskydd |. (80]

Handelsdepartementet

Ny konkurrensbegransningslag. [9]

Regional konsumentpolitisk verksamhet. [16]
Hotell- och restaurangbranschen. [37]
Tvistlésning pa konsumentomradet. [40]
Forbud mot investeringar i Sydafrika. [53]

Arbetsmarknadsdepartementet
Sysselsattningsutredningen. 1. Arbete &t handikappade. [14] 2.
Energi, strukturomvandling och sysselsattning. [22] 3. Kvinnors
foérvarvsarbete och forvarvshinder. (28] 4. Kommunernas medver-
kan i sysselsattningsplanering. [42] 5. Resor till arbetet. [57] 6.
Regionalpolitiska stédformer och styrmedel. [62] 7. Anstéllning av
arbetshandikappade i stat och kommun. Slutrapport fran forsoks-
verksamhet i Jonképing, Pited och Stockholm. [81]

Arbete i jordbruk och tradgard. [29]

Jamstalldhet i arbetslivet. [38]

Allman arbetsléshetsférsakring. [45]

Arbetsmarknadspolitik i forandring. [60]

Bostadsdepartementet
Etablering av miljpstérande industri. [25]
Brand inomhus. (30).

Industridepartementet

Energikommissionen. 1. Energi. [17] 2. Energi. Halso-milj6- och
sékerhetsrisker. [49]

Expertgruppen for regional utredningsverksamhet. 1. Att framja
regional utveckling. [46] 2. Att framja regional utveckling. Bilagedel.
[47] 3. Industri till Norrbotten. [68]

Riksdagens insyn i statliga féretag. [63)

Kommundepartementet

Kyrkoministerns stat-kyrka grupp. 1. Stat-kyrka. Andrade relationer
mellan staten och svenska kyrkan. [1] 2. Stat—kyrka. Bilaga 1.
Kyrkans framtida organisation. [2] 3. Stat-kyrka. Bilaga 2-12.
Utredningar i delfragor. [3] 4. Stat-kyrka. Remissammanstalining.
(76)

Ny indelningslag fér kommuner, landstingskommuner och férsam-
lingar. [32]

Regional utvecklingsplanering, lansplanering, vidgad lansdemokrati.
[35]

Lagg besluten ndrmare manniskorna! [52]

Organisatoriska fragor inom lansstyrelserna. (58]
Instansordningen i kommunalbesvarsmal. [84]

Anm. Siffrorna inom klammer betecknar utredningarnas nummer i den kronologiska forteckningen.
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