Lena Marcusson

God forvaltning —
en rittslig princip?

1  Introduktion

P4 senare ar har begreppet god forvaltning i ett europeiskt sammanhang
lanserats som en Gvergripande beteckning for vad en medborgare har ritt
att forvinta sig av den offentliga férvaltningen. Jag belyser i denna artikel
hur begreppet anvinds i det europeiska samarbetet av Europaradet och av
EU och hur det till och med fatt grundlagsstatus i den moderna finska
grundlagen. Direfter beskriver jag den svenska situationen och diskuterar
reformer som kan bidra till att den goda férvaltningen inte bara blir ett
ouppnieligt ideal utan ocksd mer och mer forverkligas i praktiken.!

2 Begreppet god forvaltning i den europeiska
utvecklingen

Europaridet gav 1996 ut handboken 7he administration and you* som
sammanfattar gemensamma principer i de europeiska linderna for admi-
nistrativt forfarande och administrativt ricesskydd. Uppmirksamheten
riktas mot de enskildas (individer, privata féretag och organisationer)
behov av skydd i forhallande till forvaltningen. Handboken tar sin ut-
gangspunkt i de resolutioner och rekommendationer som Europaridet
antagit men har ocksa en bakgrund i Europakonventionen fran 1950 och
Strasbourgdomstolens praxis.

! Fér en omfattande utredning av begreppet i den europeiska och den svenska kontexten,
se Reichel, Jane: God fdrvaltning i EU och i Sverige.
2 The administration and you. A handbook.



I resolution (77) 31 behandlas skyddet for individen i relation «ill
forvaltningsmyndigheternas beslut. I resolutionen ges ett antal riktlinjer
pa centrala omraden utifrin gemensamma principer for att dstadkomma
rittvisa genom en god och effektiv férvaltning.? Omréidena ir ritten att
bli hord, ritten att fa information, ritten att ha bitride, motiveringsskyl-
digheten och skyldigheten att upplysa om ritesmedel. Efter 1977 har
Europaridet antagit ett flertal rekommendationer, t.ex. om utévande av
skénsmissiga befogenheter, ritten till information och ombudsmanna-
institutet.

Fran och med 1991 har Europaridet en projektgrupp som behandlar
forvaleningsrittsliga fragor.* Gruppen har antagit fem rekommendatio-
ner, som behandlar privatisering, den offentliga anstillningen, alternativa
tvistlosningsmodeller, verkstillighet av beslut och ritten till domstols-
prévning, och arbetat fram den ovan nimnda handboken. Efter att ha
utarbetat de fem rekommendationerna har projektgruppen ar 2005 an-
tagit ett utkast till en rapport om vilka rittsliga férutsittningar som
behévs for att garantera en god forvaltning. Enligt planerna skall gruppen
framstilla en rekommendation i slutet av r 2006. Matti Niemivuo anger
att rapporten for samman de olika kraven i fyra grupper: rittsenlighet,
t.ex. legalitetsprincipen, enskildas deltagande, forvaltningens prestation
samt transparens och kontroll.”

Dokumenten visar att ett antal krav tillkommit sedan 1977, t.ex. skyl-
digheten att fatta beslut inom rimlig tid och ritten att bli bemétt pa ett
artigt och konsekvent sitt. Kraven blir alltmer uttalade och omfattande
och begreppet god férvaltning anvinds allt oftare som ett slags paraply
for alla dessa standarder och krav som stillts upp.

Under senare ar har Europaridets arbete inom det férvaltningsritts-
liga omridet i stor utstrickning varit inriktat pa de nya, sjilvstindiga
staterna i det forna 6stblocket, och det 4r inte alla visteuropeiska linder
som visat si stort engagemang for egen del. Detta kan vara forstaeligt, om

3 Resolution (77) 31 on the protection of the individual in relation to the acts of admi-
nistrative authorities.

4 Project Group on Administrative Law (CJ-DA) som ersatt den tidigare Committee of
Experts on Administrative Law, dir bl.a. Bertil Wennergren verkade. Den finske medlem-
men i projektgruppen, professor Matti Niemivuo fran det finska justititedepartementet,
har i en seminarieuppsats beskrivit arbetet, se Niemivuo: Good Administration and the
Council of Europe, opublicerat seminariematerial, se f6ljande not.

5> Niemivuo, Matti: Festboken till Teuvo Pohjolainen. Euroopan neuvosto ja hallinnon
kehittiminen.
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man uppfattar att det ir friga om att faststilla ett slags minimistandard,
som dessa linder anser sig uppfylla med rige, men i lingden maste nog
alla de europeiska linderna sjilvkritiskt granska i vilken man man uppfyl-
ler de krav som anses som en gemensam minsta standard.

3  Utvecklingen inom EU

For de tjugofem medlemslinderna i EU tillkommer att en gemensam
europeisk forvaltningsritt nu utvecklas med effekter bade pa de europe-
iska institutionerna och pé de enskilda medlemsstaternas offentliga for-
valtning. Den svenska myndigheten Statskontoret har pa regeringens
uppdrag gjort en studie av hur principerna for god forvaltning formulerats
inom unionen och dess medlemsstater.® Arbetet syftade till att ge underlag
for den svenska regeringens forslag om att ritten till god forvaltning skulle
fa en rittslig grund i EU:s nya konstitution och dirmed ocksd mojliggora
en lag om god forvaltning for EU. Projektet forefaller nu vara vilande i
avvaktan pa konstitutionsforslagets fortsatta dden, men den genomgang
av rittsldget i unionen och medlemslinderna som gjorts av Statskontoret
ar virdefull.

Inom unionen har principerna fér god forvaltning utvecklats frimst
genom EG-domstolens praxis, dir bland annat principerna om propor-
tionalitet och motiveringsskyldighet slagits fast, men péd senare &r har
dessa frigor dven uppmirksammats bdde pa en Gvergripande niva och
inom EU:s institutioner. Den europeiska stadgans artikel 417 slar fast ett
antal principer som innefattas i ritten till god férvaltning hos unionens
institutioner. Dessa tar sikte pa forfarandet. I artikel 41 slas fast ritten att
fa en opartisk och rittvis behandling inom rimlig tid av sitt drende, vilket
sdgs inkludera ritten att bli hord, fa partsinsyn och motiverade beslut och
skadestind vid felbehandling. Alla har ocksé ritt att skriva pd nigot av
unionens sprak och fa svar pd samma sprak. Ddremot anges inte propor-
tionalitet, forutsebarhet (legal certainty), icke-diskriminering eller skydd
for berdttigade forvintningar, krav som riktas till det materiella beslutet
och kommit till uttryck i EG-domstolens praxis. Artikel 42 i stadgan tar
upp offentlighetsprincipen, access to documents.® Stadgan ir dnnu inte
formellt ritesligt bindande.

¢ Statskontoret 2005:4.
7 Charter of Fundamental Rights of the European Union.
8 Ritten giller handlingar hos parlamentet, ridet och kommissionen.
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Aven den europeiske ombudsmannen’ har bidragit till riklinjer for
vad som skall anses som god forvaltning. Under Jacob Sodermans tid
tillkom den Code of Good Administration som innehéller 27 paragrafer
och som antogs av EU-parlamentet ar 2001 som en anvisning fér ombuds-
mannens arbete men framfér allt som ett rittesnére for unionens institu-
tioner och jdnsteman. Parlamentet hade redan 1997 pa forslag av Soder-
man definierat “maladministration” eller missférhallanden i unionens
verksamhet pé foljande sitt: " Maladministration occurs when a public body
Jails to act in accordance with a rule or principle which is binding upon it.”
Ombudsmannens egna kategorier for klagomalen kan ocksi ge en indi-
kation pa vad som anses vara dalig forvaltning. Kategorierna ir: abuse of
power, avoidable delay, defence, discrimination, failure to ensure fulfilment
of obligations, lack or refusal of information, legal error, negligence, lack of
reasoning, wrong procedure. Kodexen for god forvaltning kan i praktiken
ses som en mer detaljerad redogérelse for det som i den europeiska stad-
gans artikel 41 kallas ritten till god férvaltning. Av de 27 artiklar som
aterfinns hir behandlar artiklarna 4 till och med 9 krav som generellt kan
sigas rora grinserna for innehallet i det materiella beslutsfattandet.' Arti-
kel 10 innehaller bade krav pd innehall (berittigade forvintningar och
konsekvent agerande) och férfarande (radgivning), medan artiklarna 11
t.o.m. 27 tar sikte pa procedurregler och bemétande av enskilda.'!

I samband med att férhandlingarna med presumtiva nya medlemslin-
der inleddes i slutet av 1990-talet formulerades ett antal principer for
offentlig forvaltning. Avsikten var att kandidatlinderna skulle fa klart for
sig vad som krivdes for att de nationella forvaltningarna skulle kunna
uppfylla EU:s krav pa en effektiv implementering av EU-rdtten. I en rap-
port fran detta arbete som initierats av EU och OECD'? gemensamt an-
vinds uttrycket European Administrative Space (EAS) som en samlad

% For en beskrivning av tillkomsten av den europeiske ombudsmannen och en jimférelse
med det svenska JO-imbetet, se Marcusson, Lena: Vem ir broder Jacob?

10" Lagenlighet, icke-diskriminering, proportionalitet, frbud mot maktmissbruk, opar-
tiskhet och obundenhet, objektivitet, berittigade férvintningar, konsekvent agerande.

"' Hir 4terfinns krav pa rictvisa, artighet, sprak, bekriftelse av inkomna skrivelser, kom-
munikation, beslut i rimlig tid, motivering av beslut, information om ritt att dverklaga,
offentliggdrande av beslut, skydd av personuppgifter, ridgivning och information, allmin-
hetens tillging till handlingar och diarieféring.

12 SIGMA - Support for Improvement in Governance and Management in Central and
Eastern European Countries — ir ett initiativ som finansierats av EU:s s.k. Phare Pro-
gramme for att stodja frimst central- och 6steuropeiska linder. Programmet lanserades ir

1992.
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benimning pa de gemensamma principer unionens stater har fér den
offentliga férvaltningen.'?

SIGMAS rapport om EAS beskriver hur principerna for offentlig for-
valtning harmoniseras inom unionen, samtidigt som varje medlemsland
har olika sitt att organisera och styra férvaltningen. Eftersom den gemen-
samma lagstiftningen blir alltmer ingripande och skall forverkligas i med-
lemsstaterna krivs en gemensam standard f6r de nationella forvaltning-
arna. Denna standard bestar av principer f6r hur forvaltningarna skall
organiseras och styras och for hur deras relation till medborgare och fore-
tag skall utformas. Principerna sammanfattas i fyra grupper: 1. reliabilizy
and predictability (legal certainty), 2. openness and transparency, 3. account-
ability och 4. efficiency and effectiveness.

Till den férsta punkten hinfors i rapporten ett antal av de krav som
dterfinns i de riteskillor jag har redovisat ovan men utéver dessa dven ett
explicit krav pa professionalism och professionell integritet och sjilvstin-
dighet inom tjdnstemannakaren. Punkt 2 syftar pa att forvaltningen skall
vara tillginglig for granskning utifrin, medan punkt 3 anger att det skall
finnas 6vervakning i faststillda procedurer och institutioner for att gran-
ska och utkriva ansvar av forvaltningen och dess tjanstemin. Efficiency
innebir ett krav pa ekonomiskt effektiv forvaltning, dir de ekonomiska
resursernas anvindning relateras till de ekonomiska resultaten, medan
effectiveness tar sikte pa i vilken utstrickning forvaltningen uppfyller de
materiella mél som lagstiftning och politik formulerat.

Inom unionen finns 4nnu inte generella bindande regler for dessa
principer, men EG-domstolens praxis, den europeiska stadgan, ombuds-
mannens verksamhet och Kodexen for god forvaltning medverkar till att
utveckla en gemensam syn pa hur god forvaltning bér astadkommas.
Rittsregler som giller forfarande och materiella krav pa beslutsfattande
aterfinns dnnu pa olika hall i speciallagstiftning inom EU och det aterstar
att se ndr nista steg, antagande av generella forvaltningsritsliga regelsys-
tem for EU, kommer att tas.'¥ I detta avseende finns en motsvarighet till
hur de nationella forvaltningssystemen vuxit fram. I Sverige dréjde det till
1971 innan vi fick en gemensam forfarandelagstiftning for hela forvale-

13 SIGMA Papers: No 27, s. 5.

14 Det dr omtvistat i vilken man forslaget till en konstitution for EU skulle mojliggora en
sadan utveckling, men principen om god forvaltning skulle inda fi en starkare stillning
i och med att den europeiska stadgan skulle inarbetas i sjilva fordragstexten, se Férdrag
om upprittande av en konstitution f6r den europeiska unionen, del II, avd. V, artikel II-
101.
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ningen. Sirskilda procedurregler aterfanns tidigare oftast i lagarna for de
olika materiella rittsomradena. Ett viktigt undantag fanns dock: Reglerna
for hanteringen av allminna handlingar hos myndigheterna 4r sedan linge
gemensam for hela forvaltningen.

Tidigare hade EU inte ritsligt bindande regler om offentlighet och
tillgang till ofhiciella dokument, och EU-medborgarna var di hinvisade
till den kodex som antagits av radet och kommissionen 1993 och som
foljdes av separata regler for olika institutioner och organ inom EU i
enlighet med uppmaningarna frin den europeiske ombudsmannen att
anta sidana interna regler. Frin och med den 1 maj 1999, di Amsterdam-
fordraget tridde i kraft, giller dock enligt artikel 255 att man inom EU
har rite till dllging till parlamentets, ridets och kommissionens hand-
lingar enligt principer som dessa organ sjilva skall faststilla. Ar 2001 antog
Europaparlamentet och ridet forordningen 1049/2001 dir det stadgas
om allménhetens tillging till parlamentets, ridets och kommissionens
handlingar. Férordningen innehaller detaljerade regler om rittens omfatt-
ning, proceduren, registerhantering och offentliggorande av handlingar i
Official Journal. P4 motsvarande sitt forutsitts andra EU-institutioner
anta regler om tillginglighet och olika rapporter skall avges arligen om
arbetet med offentlighetsprincipen. I forslaget till ny konstitution f6r EU
har "access to documents” lyfts fram som en grundliggande rittighet i
artikel I-50, ddr det stadgas att lagbestimmelser skall finnas om denna ritt
och omfatta alla EU:s institutioner. Aven om fordragsforslaget inte antas
inom overskddlig tid, finns det anledning att lyfta fram den utveckling
som hir sker genom domstolspraxis i anslutning till forordningen
1049/2001. Fragan har ocksi stillts om det inte 4r tid att revidera regle-
ringen.'?

4 Ertt nordiskt exempel

I de nordiska linderna har man sedan linge generell forfarandelagstift-
ning fér férvaltningen liksom offentlighetslagar som 4r mer lingtgaende
in den som giller f6r unionens institutioner och som jag just hanvisat
till. Ombudsmannainstitutet 4r ju ocksa en stark nordisk tradition. Dir-
emot skiljer sig de nordiska linderna ét sinsemellan i friga om forvalt-

5 H.R. Kranenborg: Is it Time to Revise the European Regulation on Public Access to
Documents?
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ningsrittskipningens organisation med forvaltningsdomstolar i Sverige
och Finland och allminna domstolar i Norge, Danmark och Island.

Forvaltningsdomstolarnas betydelse for forvaltningens rittsenlighet
behandlas med ett jimforande perspektiv av Eivind Smith i denna anto-
logi. Han pekar i artikeln Juger ladministration, c'est aussi administrer. Om
forvaltningen och dess domare i Sverige pa vilken omfattning av provning-
en som dligger forvaltningsdomstolarna i Sverige och diskuterar vad detta
innebir for domstolarnas stillning.

God férvaltning som princip har i Finland fatt uttryck i den nya
grundlagen frin 4r 2000, dir det i 1 kap. 21§ uttrycks grundliggande
garantier for en rittvis ritteging och god forvaltning. Principer om
offentlighet vid handlidggningen, ritten att bli hord och fi motiverade
beslut och andra garantier for rittvis ritteging och for god forvaltning
ska enligt den finska grundlagen vara garanterade genom lag.'® God for-
valtning fick i Finland grundlagsstatus redan vid revideringen av den tidi-
gare grundlagen ar 1995. Olli Mienpii hivdar att den grundlagsfista
ritten till god forvaltning kan ha direkta rittsverkningar, t.ex. nir det
dr oklart om ett drende faller inom forvaltningslagens tillimpningsom-
ride."”

I den nya, omarbetade forvaltningslag som antogs i Finland ar 2003,
slas det fast att lagens dndamal 4r att 4stadkomma och frimja god f6rvalt-
ning och tillging till rittvis sakbehandling i forvaltningsirenden (1 kap.
1§). Det sdgs ocksa att lagen innehéller stadganden om de grundliggande
principerna for god forvaltning. I lagen har man fértydligat inneborden
av god forvaltning genom att fastsla ett antal grundlidggande principer. De
explicit rittsliga principerna anges vara jimlikhet, indamalsbundenhet,
objektivitet, proportionalitet och fértroendeskydd (skyddet for beritti-
gade forvintningar). Ovriga grundliggande principer ir ritten for den
enskilde att fa service och rad i forvaltningsirenden, kravet att anvinda
for den enskilde adekvat sprik samt skyldigheten f6r myndigheterna att
samarbeta.

16 Under rukriken "Rittsskydd” stadgas: Var och en har ritt att pa behérigt sitt och utan
ogrundat drojsmaél fa sin sak behandlad av en domstol eller ndgon annan myndighet som
ir behorig enligt lag samt att fA ett beslut som giller hans eller hennes rittigheter och
skyldigheter behandlat vid domstol eller ndgot annat oavhingigt rittskipningsorgan.
Offentlighet vid handliggningen, ritten att bli hord, ritten att fo motiverade beslut
och ritten att soka dndring samt andra garantier for en rittvis ritteging och god forvalt-
ning skall tryggas genom lag.
17 Mienpii, Olli: Grunderna fér god férvaltning.
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Bestimmelserna i forvaltningslagen kan bara asidosittas genom be-
stimmelser i annan lagstiftning.

Matti Niemivuo har angivit ett antal viktiga skil for forvaltningsrefor-
men, varav ett ir sirskilt intressant i virt sammanhang, nimligen europa-
rittens utmaningar.'® Det ir uppenbart att den europeiska diskussionen
om god forvaltning samt EG-domstolens praxis har paverkat det finska
lagstiftningsarbetet, och det blir intressant att se i vilken mén den svenska
grundlagsutredningen kommer att inspireras pi ndgot motsvarande sitt.

En jimférelse mellan den finska och den svenska forvaltningslagen
visar att bland annat regleringen av mojligheterna att indra beslut, utred-
ningsskyldigheten och motiveringsplikten 4r mer utf6rligt reglerade i den
finska lagen, som ockséd saknar den begrinsning till drenden som avser
myndighetsutévning som kinnetecknar den svenska regleringen av si
viktiga rittsskyddsgarantier som partsinsyn, kommunikation och besluts-
motivering.

Den finska lagen kan som sagt sittas at sidan endast genom andra
lagbestimmelser, medan det i Sverige endast krivs férordning for att for-
valtningslagen skall &sidosittas. En likhet mellan det svenska och det fin-
ska forvaltningsforfarandet r att man i bada linderna saknar et effektive
skydd for den enskilde mot oacceptabla forseningar eller direkt vigran att
fatta beslut fran férvaltningsmyndigheternas sida. Ritt till s.k. passivitets-
talan och drojsmalstalan finns inte i den generella lagstiftningen i dessa
bida linder.

Fredrik Sterzel behandlar i sitt bidrag till denna antologi — Den all-
mdnna forvaltmingsréttens kodifiering. Ett projekt for god forvalming — just
behovet av en dversyn av den svenska forvaltningslagstiftningen och pé-
pekar bland annat att flera viktiga férvaltningsrittsliga fragor som 6ver-
klagbarhet och dndring av beslut har en ofullstindig reglering i dag. En
sidan behovlig reform av den svenska forvaltningslagen kan sikert fi en
del inspiration av den finska reformen.

18 Se Niemivuo: Synpunkter pi avgérande av forvaltningsirenden enligt finsk forvale-
ningsritt. De ovriga faktorerna anges vara grundlagsreformerna, strukturférindringen,
sirskilt utvecklingen mot privatisering, inom den offentliga férvaltningen, den datatek-
niska utvecklingen, behoven av en kodifiering och reglering av den allminna férvaltnings-
ritten samt behovet av en klarhet i regleringen och ett gott lagsprik.
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5  God forvaltning som begrepp och ideal

Principen om god forvaltning har sagts vara bade traditionsmittad och
omvilvande."” Den fungerar pa en ging som ett paraply, under vilket ett
antal disparata regler samlas, och som en utgingspunkt for nya reform-
krav som kan relateras till idealet. Principen kan brytas ner i ett antal
konkreta rittsprinciper som aterfinns bade i de nationella rittsordning-
arna och i den gemensamma EG-ritten. Theodore Fortsakis, som utgir
frin ett sydeuropeiskt perspektiv nir han beskriver god férvaltning, nim-
ner ett antal principer som vi dterfinner i den tidigare genomgangen, t.ex.
jamlikhets- eller likhetsprincipen samt principerna om proportionalitet
och hinsynen till berittigade férvintningar. Négra av hans principer dr
mer originella. Han ndmner principerna att utnimna en ombudsman
och att inritta sjilvstindiga forvaltningsmyndigheter som inte ingar i den
administrativa myndighetshierarkin.

Om man utgr frin de tvé sist nimnda principerna kan man kanske
dra slutsatsen att Sverige inte har sa mycket att himta eller lira av andra
system! Aven om man som Hans Ragnemalm kommer fram till att den
svenska forvaltningsritten i mycket har en hogre kvalitet in den euro-
peiska (=den europeiska unionen) bor man dock notera att t.o.m. han
anser att det borde finnas starkare instrument for att komma till ritca
med myndigheters senfirdighet och att han vilkomnar det starkare
genomslag for vissa rittsprinciper som framfor alle EG-domstolens verk-
samhet bidragit till.?’

Aterstir di nagot annat att gora fran den svenska horisonten? Innan
jag kommenterar den frigan skall jag forst diskutera hur begreppet god
forvaltning faktiskt anvinds i dag och hur det kan vara till nytta i rites-
utvecklingen.

Den genomging jag foretagit visar att begreppet har flera olika funk-
tioner och fylls med ett antal olika principer av varierande dignitet. Trots
mingden av principer som radas upp kan man litt efterlysa fler. Princi-
pen om frihet frin korruption kan vara en. Ritt att fa information och
vigledning av forvaltningen utan kostnad, en “gratisprincip”, kunde vara
en annan. Dessutom tillkommer forstas att en regel om t.ex partsinsyn
eller motiveringsplikt kan vara mer eller mindre lingtgaende och att dir-
for det fakriska virdet av de olika principerna kan variera betydligt.

19 Fortsakis, Theodore: Principles Governing Good Administration, European Public
Law, s. 207 ff.
20 Ragnemalm, Hans: Ar den europeiska forvaltningsritten bittre dn var?, s. 149-160.
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Men det dr uppenbart att vi ror oss pa flera olika plan nir vi diskuterar
principen om god f6rvaltning. Den kan ses som ett mél, som innebir en
forvaltning som fattar materiellt riktiga beslut och agerar pi ett sitt som
inger fértroende och skapar legitimitet. God forvaltning borde man kiinna
igen ndr man ser den, men den ir kanske svar att beskriva? Dalig forvalt-
ning kan littare identifieras och definieras. Jag kan hinvisa till hur den
forste europeiske ombudsmannen definierat “maladministration” och hur
ombudsmannen delat in de olika fallen som behandlas. Thomas Bull med
bidraget Tjinstefelet och den goda forvaltningen har haft just den utgings-
punkten nir han valt att studera vad som inte 4r god f6rvaltning utifrin
praxis for det straffritesliga tjinsteansvaret, som avser att ringa in uppsat-
liga eller grovt férsumliga beteenden inom kirnomradet for forvaltning-
en, myndighetsutévningen.

Hir blir det friga om dels tolkning av enskilda regler, dels bedémning
av mer eller mindre bristfilligt agerande i forhallande till regler och prin-
ciper. Men god forvaltning kan ocksa handla om administration i tringre
mening (dock inte alls oviktigt): hur de dagliga rutinerna utformas hos
en myndighet, om diarieforing och dokumentation. Den kan omfatta
de regler for forfarandet vid drendehandliggning, t.ex. skriftvixling och
motivering, som explicit tar sikte pa att dstadkomma ett direke skydd for
den enskilda parten i férfarandet, eller den kan gilla mer generella krav
pa forvaltningen som saklighet och opartiskhet. I Olle Lundins artikel
Nigot om jéiv i den offentliga forvaltningen behandlas den centrala princi-
pen om opartiskhet, som den tar sig uttryck i férvaltningslagens reglering
av javsférhillanden. Det 4r ocksa fraga om vilket rittsskydd i form av
mojlighet att Gverprova och fi beslut dndrade som sambhiillet erbjuder.

Vi ser att vi ror oss pd olika nivder nir vi sammanfattar kraven pa
forvaltningen; de kan gilla principerna for organisation, styrning, myn-
dighetsutévning mot enskild, praktiskt forvaltningsarbete eller forvalt-
ningens férmaga att implementera politiska beslut, f6lja foreskrifter och
utvirdera sin egen verksamhet. Detta avspeglas ocksa i den europeiska
utvecklingen.

Mona Aldestam behandlar i Kommunal forvaltning i statsstodsrittslig
belysning kommunernas upplysningsplikt avseende stod till féretag enligt
EG-ritten och regeringens implementering av reglerna. God férvaltning
innefattar bade regelefterlevnad och likabehandling, nigot som har tydliga
brister i detta fall. Artikeln illustrerar bland annat hur bristande rutiner
och bristande dokumentation leder till att effektivitet och maluppfyllelse
forhindras.
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I Karin Ahmans bidrag Fireragen och forvalmingen — et konstitutio-
nellt perspektiv pa forekomsten av tillstind i viss lagstifining kopplas de kon-
stitutionella kraven pa legalitet och likabehandling till lagstiftarens och
forvaltningens hantering av tillstaindsgivning som beror foretagsverksam-
het. Hir belyses hur principer om god férvaltning som proportionalitet,
berittigade forvintningar, tydliga bestimmelser, begrinsad skonsmissig-
het och ritesskydd fir betydelse.

Eva Edwardsson analyserar i Konkurrensverket som regeringens eller
EU-kommissionens forlingda arm? hur de svenska myndigheternas lyd-
nadsplikt férindras av europeiseringen av forvaltningen.

Det visar sig att man for att uppna god forvaltning maste stilla upp
ett antal krav som har att géra med béde regler for behandlingen av en-
skilda och generella garantier f6r att forvaltningen allmént skall fungera
vil. God férvaltning ér ett samhillsintresse och dirmed ett intresse for
alla medborgare. Alla drabbas direkt eller indirekt om felaktiga beslut fattas
eller gemensamma resurser anvinds pa ett ineffektivt sitt.

Vilka krav skall da rittsordningen stilla upp for ate bidra till god for-
valtning, krav som bide innefattar ett skydd f6r enskild och vidare garan-
tier for en vil fungerande administration?

Vi kan indela kraven i tre huvudgrupper:

A Systemkrav

B Forfarandekrav
C Rittsskydd

A Systemkraven

Systemkraven handlar om vilka generella krav vi bor stilla pa rittsord-
ningen for att dstadkomma bista méjliga forutsittningar for en god for-
valtning i bred mening. Systemkraven skulle jag vilja sammanfatta i foljan-
de huvudpunkter utan inbordes rangordning:

Transparens

Hog lagstiftningskvalitet

God dmbetsmannakultur

Ekonomisk effektivitet

God maluppfyllelse

Effektiv kontroll

Adekvat organisation

NN e
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Vart och ett av dessa krav maste naturligtvis studeras och kvalificeras nir-
mare utifrin frigestillningen om hur man astadkommer bista mojliga
forutsittningar for en god forvaltning. Hir skall jag dock n6ja med mig
nigra kommentarer om den svenska utvecklingen.

Transparens har blivit ett honndrsord som ofta anvinds svepande.
Inom unionen har det dock blivit en samlingsbeteckning pa nigra olika
krav.?! Jacob Séderman har for sin del sammanfattat dem p foljande sitt:

a. Dbeslutsprocessen skall vara forstéelig och 6ppen f6r insyn,
b. besluten skall vara begripliga och motiverade, och

c. informationen som besluten stoder sig pé skall vara tillginglig for
allminheten i s stor utstrickning som maijligt.

Transparens i denna mening ir enligt S6derman en grundlidggande forut-
sittning for att férvaltningen skall kunna st till svars for sina dtgirder
eller bristande agerande (accountability) och for att ett demokratiskt del-
tagande skall vara mojligt (participation).*?

Den svenska offentlighetsprincipen med dess langa tradition och starka
grundlagsskydd har varit ett viktigt ménster for utvecklingen inom unio-
nen och de rittsregler som skyddar tillgingen till allminna handlingar ér
centrala. Men det finns ocksa oroande drag i utvecklingen som rér moj-
ligheterna att fa insyn i beslutsprocesser och férsta hur beslut vuxit fram.
Skyldigheten att dokumentera beslut men 4ven beslutsprocesser skulle
med f6rdel kunna regleras tydligare och vara mer omfattande 4n dagens
svenska reglering.

Ett exempel pd en avvikelse fran transparens ir i den svenska kontexten
utnimningsprocessen som anvinds for de hogsta tjinsterna inom stats-
forvaltningen, dir det inte ens finns ett ansékningsférfarande eller ett
system med intresseanmilan som skulle garantera viss insyn, t.ex. avseen-
de mojliga kandidater som finns tillgingliga. Inte heller deklareras oppet
vilka kriterier som anvinds vid bedémningen av kandidaternas (om
det nu finns flera aktuella) meriter. Det dr svért att forsta hur foljsamheten

21 T ”Green paper: European Transparency Initiative” har Kommissionen angivit att en
hég grad av transparens ér viktig for att unionen ska vara open to public scrutiny and
accountable for its work”. Partnership for European Renewals COM(2005)12.

22 Séderman, Jacob: The citizen, the administration and comunity law, s. 6. Anférande
vid 1998 ars FIDE Congress i Stockholm.
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mot principen om saklighet vid tjinstetillsittning i enlighet med regerings-
formen skall kunna granskas med ett sidant forfarande.

Hog lagstiftningskvalitet kan tyckas vara ett sjalvklart krav for att
materiellt riktiga beslut skall kunna fattas. En god forvaltning skall leve-
rera korrekta beslut. I sammanhanget vill jag understryka att legalitets-
principen forutsitter att det finns tydliga grinser for forvaltningens be-
fogenheter, tydliga kriterier for myndigheternas beslutsfattande och ett
begrinsat utrymme f6r skdnsmissiga bedomningar. Det flitiga bruket av
ramlagstiftning och myndighetsf6reskrifter framstar som negativt ur
detta perspektiv.

Forvaltningspersonalens kunnande, professionella integritet och etis-
ka forhéllningssitt dr forutsittningar for god forvaltning. Regleringen
av de statligt anstilldas skyldigheter och ansvar har en konstitutionell
dimension i och med forvaltningens ansvar f6r demokrati och ritssiker-
het som gor att det finns grinser fér hur langt den rent arbetsrittsliga
lagstiftningen bor vara tillimplig pa offentligt anstillda, och det finns
behov av sirskilt skydd mot olika former av missbruk och grova overtri-
delser fran gjdnstemannens sida, dven i de fall som inte giller myndighets-
utdvning. Tidigare papekanden om reformbehov pa detta omrade ér fort-
farande aktuella.”® Dirutdver méste tilliggas att kampen mot korruption
inte kan negligeras ens i var nordiska kultur som hittills ansetts jimforelse-
vis forskonad. Anders Fogelklou behandlar i denna antologi i artikeln
Firvaltningen i Central- och Osteuropa: pi vig mot konsolidering? bland
annat hur olika sitt att bekdmpa korruptionen har utvecklats.

God férvaltning stiller krav pd bide ekonomisk effektivitet (efficiency)
och god maluppfyllelse (effectiveness). Realistiska malformuleringar och
stabila system for uppf6ljning, utvirdering och kvalitetssikring 4r nod-
vindiga instrument.

Effektivkontroll och adekvatorganisation av forvaltningen har avgoran-
de betydelse for att medborgarnas behov av service och rite till bistind av
skilda slag skall tillgodoses. En effektiv kontroll bygger pé att férvaltning-
en 4r tillginglig for granskning utifran och att det skall finnas overvak-
ning i faststillda procedurer och institutioner for att granska och utkriva
ansvar av forvaltningen och dess tjinstemin. Sverige har sedan linge en
styrka i systemet med riksdagens ombudmin, for att évervaka forvalt-

2 SOU 1997:57, 5. 152 1.
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ningen, medan regleringen av tillsynsmyndigheter och deras befogenheter
visar en mer splittrad bild. Sedan Riksrevisionen inrittades ar 2000 har
den oberoende granskningen av férvaltning och regeringskansli forstirkes.
Granskningen omfattar bide ekonomisk revision och forvaltningsrevi-
sion.

Forvaltningens organisering ror bade ansvarsférdelning horisontellt
och vertikalt, ledningsstrukturer och kompetensférdelning. God forvalt-
ning kriver en genomtinkt férdelning av uppgifter bide mellan och inom
myndigheterna. Myndighetsformen i sig har hir en sirskild betydelse.
Nir forvaltningsuppgifter 6verlimnas till enskilda utanf6r férvaltningen
leder det till en forsvagning av garantierna for god forvaltning.

B Krav pa forvaltningsforfarandet
Krav som rér forfarandet kan delas upp i tre kategorier:

1. Bemotande av allmidnheten
2. Forfarandet vid drendehandliggning som berdr enskild part
3. Principer for beslutsfattandet

Alla krav som faller under forsta punkten giller ocksé vid drendehand-
liggning och beslutsfattande i relevanta delar.
Krav pa myndigheten vid bemétande av allménheten:

Myndigheten skall beakta enskildas ritt att
* bli bemétta pd ett artigt och konsekvent sitt,
* fa ldte tillgdnglig information och service utan kostnad,

* kunna skriva pé for den enskilde sjilv mojligt sprik och fa svar pa
samma sprik, och

* bli hinvisad till den myndighet som ir aktuell.

Myndigheten skall iaktta skyldigheten att
* fatta beslut inom rimlig tid,
* samarbeta med andra myndigheter for att hjilpa enskilda,

* agera opartiske, sakligt och konsekvent,
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* bekrifta mottagande av inkomna skrivelser och offentliggira beslut
samt ge information om ritt att 6verklaga, och

* dokumentera, registrera och diariefora handlingar och uppgifter.

Dessa krav som har att gora med ritten till service och gott férvaltnings-
skick kan utformas i mer eller mindre absoluta termer men dterfinns alla
i den svenska lagstiftningen. Nir det giller tillginglighet kan man notera
att det i Sverige finns specificerade krav pd myndigheternas 6ppettider,
och mojligheten att anviinda e-post 4r numera lagfist. 24-timmarsmyn-
digheten har lanserats som ett program for att erbjuda drendehandligg-
ning pd nitet och dirmed &ka tillgingligheten for allminheten. Ritten
att anvinda det sprik man onskar och skyldigheten f6r myndigheten att
anlita tolk dr ddremot inte sirskilt starkt formulerade.
Forfarandet vid drendehandliggning som berdr enskild part:

Myndigheten skall iaktta partens ritt att
e f3rad,
* fi insyn,
* bli hérd, muntligt och skriftligt, och

¢ ha ombud eller bitride

samt sin egen skyldighet att

e utreda irendet,
* motivera beslut,
* upplysa om ritesmedel, och

* behandla drendet inom rimlig tid.

De flesta av dessa krav uppstills i den svenska forvaltningslagen men med

diverse inskrinkningar och undantag. Det giller t.ex. motivering, parts-

insyn och kommunikation som bara miste tillimpas i drenden som avser

myndighetsutévning mot enskild, och dven d& med vissa undantag. Ut-

redningsansvaret r inte tydligt uttrycke i forvaltningslagen i dag.
Principer for beslutsfattandet:

* legalitetsprincipen
* lagbundenhet
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* forbud mot makemissbruk
* indamalsbundenhet

* objektivitet

* proportionalitet

* berittigade forvintningar

* konsekvent agerande

* likabehandling

De principer som hir nimnts har att géra med grinserna for beslutsfat-
tandet. Forvaltningsbesluten maste ha std i lag, man maste visa opartisk-
het och konsekvens i beslutsfattandet och ta hinsyn till likheten infor
lagen och enskilds berittigade forvintningar. Besluten skall hilla sig inom
ramen f6r de indamal som lagen anger och inte vara mer ingripande 4n
noédvindigt. Férbudet mot makemissbruk 4r inte klart uterycke i svensk
lag men anses f6lja av kraven pa saklighet och opartiskhet i regeringsfor-

men 1 kap. 9§.

C Rittsskydd for enskild

Rittsskyddet formuleras, som ovan angivits, i den finska grundlagen pa
foljande sitt: Var och en har ritt att pa behérigt sitt och utan ogrundat
dr6jsmal fa sin sak behandlad av en domstol eller nigon annan myndig-
het som 4r behorig enligt lag samt att fa ett beslut som giller hans eller
hennes rittigheter och skyldigheter behandlat vid domstol eller nigot
annat oavhingigt rittskipningsorgan. Det ir alltsd for forvaltningens del
fraga om béde ritten att dverklaga beslut vid domstol eller liknande och
att fi en rittvist utformad sakbehandling.

Forvaltningsmyndigheters beslut far numera enligt huvudregeln 6ver-
klagas hos forvaltningsdomstol (FL 22a§), men det finns en del undan-
tag.”® Ett annat viktigt element i ritesskyddet ir ritten till skadestind vid
felbehandling. For fel eller felaktig information i samband med myndig-
hetsutovning kan ersittning utgd enligt skadestindslagen. Diremot finns
som ovan nimnts inte nagon ritt till ersittning pa grund av dréjsmal och
inte heller en mojlighet att tvinga fram beslut genom en s.k. passivitets-

24 For en utforlig redovisning av ritesliget, se Bohlin, Alf, och Warnling-Nerep, Wiweka:
Forvaltningsrittens grunder, s. 315 ff.
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talan. I den internationella diskussionen talas ocksa allt oftare om alterna-
tiva tvistldsningsmodeller, ndgot som 4nnu inte behandlats i stérre ut-
strackning hos oss inom forvaltningsomrédet.

Med ett sa brett angreppssitt som jag hir har valt star det klart att
begreppet god forvaltning snarare fungerar som ett samlingsbegrepp som
kan tjina som utgangspunkt for en dversyn av hela den offentliga forvalt-
ningens funktionssitt och verksamhetsreglering snarare 4n som en ritts-
lig princip i sig. Diremot dr forstas de krav som formuleras utifrin idealet
mojliga att precisera och ge rittsligt bindande utformning. En allmint
stadgad rite till god forvaltning kan péaverka rittsutvecklingen pa de
omraden som ir oreglerade och driva fram regelf6rbittringar.

Om man didremot utgar frin en snivare uppfattning som grundar sig
pa riteskillor som den europeiska stadgan fir man konstatera att vi ir pa
vdg mot en situation, dir EG-rittens principer om god forvaltning kan
oversittas till processuella rittigheter fo6r medborgarna i unionen och dess-
utom i hog grad paverka den interna situationen i medlemslinderna.?

6 Reformbehov i svensk forvaltning

I Sverige har vi sedan lang tid i internationell jimférelse haft tva viktiga
institut for god forvaltning, offentlighetsprincipen och JO. Men dven
den svenska forvaltningsmodellen till den del som avser myndigheternas
ansvar att sjilvstandigt fatta beslut i frigor som ror myndighetsutévning
och tillimpning av lag kan sigas virna det inslag i god forvaltning som
higer ihop med legalitet och objektivitet. Anna Jonsson gor i sitt bidrag i
denna antologi, Forvaltningens sjilvstindighet och forbudet mot minister-
styre: en analys av konstitutionsutskottets betinkanden frin 2000 till 2005,
en kritisk granskning av den svenska modellen, dir hon diskuterar hur
forbudet mot ministerstyre och skyddet f6r myndigheternas sjilvstindig-
het férhaller sig till krav pa ansvarstagande och ansvarsutkrivande.

Den senaste genomgripande reformen av forvaltningsférfarande och
rittsskydd inom férvaltningen skedde 1971. Sedan dess har férvaltnings-
lagen reviderats och ritten till domstolsprévning forstirkes. Viktiga for-
dndringar har skett genom tillkomsten av Riksrevisionen och forenklingar
av drendehanteringen genom digitaliseringen, t.ex. inom skatteforvalt-
ningen. Men trots medlemskapet i EU och internationaliseringen av sam-
hillet i &vrigt har det inte funnits intresse f6r nigon generell 6versyn av

% Se Reichel, God férvaltning i EU och i Sverige, s. 556 f.
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forvaltningsforfarandet. Diremot pagir utredningsarbete som avser for-
delningen av arbetsuppgifter och ansvar mellan lokala, regionala och cen-
trala myndigheter, den s.k. ansvarsutredningen som vintas komma med
sitt slutbetinkande under véren 2007.

Det vore, menar jag, hogst rimligt att i samband med den ocksi pa-
gdende grundlagsdversynen dgna viss uppmirksamhet &t forvaltningens
stallning i ett konstitutionellt perspektiv. Den svenska forvaltningsmodel-
len ir ifrigasatt, och behover fortydligas. Det rittsliga ansvaret for offent-
ligt verksamma behover ses over och ritten till god forvaltning bor
komma till uttryck som en 6vergripande princip. Bland annat med tanke
pa utvecklingen inom EU ir det ocksd rimligt att en sidan princip kom-
mer till uttryck i konstitutionen.

Pedagogiskt bor man vid en revidering av regeringsformen, som ménga
redan papekat, skilja mellan domstolar och f6rvaltning i skilda kapitel om
organisationen. Diremot bér medborgarnas ritt till ritesskydd, proces-
suella rittigheter och objektivitet, likabehandling och ritt till god f6rvalt-
ning slas fast i ett kapitel om medborgerliga och minskliga rittigheter.
Ritten till domstolsprévning dr central i en rittsstat. Men det ar lika
centralt att den behandling som medborgarna far av forvaltningen ar kon-
stitutionellt skyddad. Den svenska forfattningen lyfter fram principen om
saklighet och opartiskhet och likabehandling liksom offentlighetsprinci-
pen men saknar ett understrykande av andra rittsskyddsprinciper.

Man kan ocksd dverviga att skirpa garantierna for att offentlig for-
valtning som 6verlimnas till enskilda utanfér myndighetsorganisationen
forsiggar i ritesligt acceptabla former. Aven pa denna punke har den finska
grundlagen gitt ett steg lingre 4n vér egen regeringsform. Man har i Fin-
land uppmirksammat tendenserna att privatisera delar av forvaltningen
och gjort en markering av vilka 6verviganden som maste goras i samband
med att forvaltningsuppgifter limnas 6ver till andra in myndigheter. I
124§ finns en sirskild regel om det. Den svenska regeringsformen har en
motsvarande regel i RF 11:6 st. 3 som anger att forvaltningsuppgifter fir
overforas till enskilda eller kommun, men om uppgifterna innefattar myn-
dighetsutovning krévs stod av lag for 6verforingen. Den finska regleringen
gar nu lingre och anger att uppgifter som innebir betydande utévning av
offentlig makt endast fir skotas av myndigheter. Hir avses olika former
av tvang eller ingrepp mot enskilda, t.ex. kriminalvard. Nar det giller
andra offentliga forvaltningsuppgifter krivs lagstdd for ett 6verlimnande
men det inskirps ocksa att det fir goras endast om det behovs for en
dndamalsenlig skotsel av uppgiften och det inte dventyrar de grundlig-
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gande fri- och rittigheterna, rittssikerheten eller andra krav pa god for-
valtning. Jag noterar ocksa att man i den finska forvaltningslagen anger
att lagen giller for alla som utfor offentliga férvaltningsuppgifter, alltsa
inte bara som den svenska, for forvaltningsmyndigheterna. Det hir 4r ett
exempel pd att man flyttat fram positionerna i rittsskyddet i den finska
offentliga forvaltningen.

Sverige har i samband med arbetet med EU:s nya grundlag drivit fr-
gan om en forvaltningslag f6r EU:s institutioner. Samtidigt har vi var
egen forvaltningslag frin 1971 som férnyades 1986. Om vi jimfor oss
med Finland far vi konstatera att det 4r dags for en 6versyn, girna med
utgdngspunke fran ett nytt grundlagsstadgande om god forvaltning. I
samband med en Sversyn av lagen borde man ocksi 6verviga om cen-
trala bestimmelser i verksférordningen skulle inforas i lagstiftningen.

Svensk allmin fSrvaltningsritt har linge fokuserat mer pd forvalt-
ningsforfarandet och de formella reglerna och mindre pé fragor kring det
materiella beslutsfattandet. Grinserna f6r hur skdnsmissiga befogenheter
fir anvindas, om berittigade forvintningar, proportionalitet, andamals-
bundenhet borde bli f6remal for fler rittsvetenskapliga studier i framtiden.
P4 sa sitt skulle samspelet mellan lagstiftning, praxis och doktrin pa det
forvaltningsrittsliga omréidet stirkas och majligheterna att uppfylla kraven
pa god forvaltning forbattras.

7 Utopin om god forvaltning

Eftersom den offentliga forvaltningen i Sverige, statlig, regional och kom-
munal, ir omfattande och inverkar pa vara liv i alla dess aspekter: fodel-
se, dod, hilsa, utbildning och arbetsliv, 4r regleringen av forvaltningens
arbete och principerna for god forvaltning av stor betydelse for vilfiard
och rittssikerhet. Det kan ocksd ha en pedagogisk betydelse att anvinda
ett begrepp som god forvaltning och lata det konkretiseras pa olika nivier
i lagstiftningen.

Den goda férvaltningen miste alltid vara vart ideal: ett skydd mot den
starka staten och ett skydd for den enskildes rittigheter i samhillet i vid
mening, inte bara frihet frin statsingripanden utan ocksa ritten till goda
levnadsforhallanden. Samtidigt kommer den goda forvaltningen alltid i
nigon mening vara en utopi med brister i praktiken. Aven om vi har
omfattande lagstiftning, starka rittsskyddsgarantier och effektiv tillsyn,
finns hela tiden risk fér underlatenhet, maktmissbruk, utnyttjande av
systemet och korruption. Kodifieringen av de férvaltningsrittliga grund-
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liggande principerna for god forvaltning bade i Sverige och i de interna-
tionella sammanhangen maste foljas av ett arbete med att stirka eller
skapa en rittslig kultur, dir bade medborgare och anstillda i forvaltning-
en ir tydliga och konsekventa i sitt avstindstagande frin mutor och
bestickning.
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