Fredrik Sterzel

Den allminna férvaltningsrittens
kodifiering
Ett projekt for god forvaltning

1  Inledning

Ett viktigt redskap for att astadkomma god forvaltning 4r i den demokra-
tiska rittsstaten naturligtvis lagstiftning." Ett av huvudproblemen i de
flesta stater 4r idag att forvaltningsapparaten inte bara har 6kat kraftigt i
omfing utan ocksa har splittrats i ett otal organ och funktioner, med var
sitt revir som ofta bevakas noga. Darfor dr allmdn lagstiftning, med gene-
rella regler for savitt mojligt hela forvaltningen, av sirskilt intresse. M6j-
ligheterna att dstadkomma enhetlighet 4r begrinsade i praktiken, men
problemen ir ocksa litta att verdriva. Betydelsen for uppritthallande av
god forvaltning motiverar att lagstiftaren bemédar sig om att ta till vara
vad som stér att vinna. Det innebir att den allminna férvaltningsrittens
kodifiering ar en fraga av vikt. Detta ger bakgrunden till denna uppsats.

Forsta instans, beslutsmyndigheterna, sitts i fokus. Aven om det ir
viktigt att beslut kan Gverklagas och omprovas, dr det ett grundliggande
krav att besluten normalt blir ritt frin bérjan och att drendehandligg-
ningen uppfyller bestimda kvalitetskrav. Man skall kunna men inte behéva
klaga sig till sin ritt. Overhuvudtager maste de allminna principer som
vigleder myndigheternas arbete vara tillgingliga och begripliga for de
enskilda. Detta leder till att férvaltningslagen kommer att st i centrum

! Sedan uppsatsen limnats till tryckning utkom Jane Reichels avhandling God forvalt-
ning i EU och i Sverige. Jag har inte kunnat beakta den. Jag hinvisar frimst till avsnitten
4.3 och 8.3.2 samt noterar, att ingenting i min diskussion torde strida mot den gemen-
skapsrittsliga principen om god férvaltning.
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for min diskussion. Jag engagerade mig tidigare starkt for att fa till stind
en fylligare lag, en 6kad kodifiering av den allminna férvaltningsritten
frimst pa forfarandeomradet, men lade frigan pa hyllan for tjugo ar
sedan.? Ett sirskilt syfte har nu varit att préva i vilken utstrickning mina
gamla tankar alltjimt har bérkraft. Jag har kommit fram dill att diskus-
sionen idag bér félja delvis nya linjer® men att sjilva huvudsyftet snarast
ir mera angeliget idag 4n tidigare. Eftersom det 4r mina egna bedém-
ningar som redovisas skrivs texten i jag-form.

2 Utredningar och reformer under drygt
sextio ar

Bakgrundsfakta rymmer fi nyheter for de flesta men den réda traden i
framstillningen kréver att jag erinrar om de viktigaste. Min utgingspunkt
tar jag i borjan av 1940-talet. Regeringsritten var da nistan enda forvalt-
ningsdomstol. Kammarritten i Stockholm var visentligen en skattedom-
stol. Riteskipningen i forsta instans lag frimst hos ldnsstyrelserna och de
centrala verken. Ndgon forfarandelagstiftning fanns inte utom pé spe-
ciella omraden, frimst taxeringsprocessen. Den gamla rittegingsbalken
tillimpades analogivis i forvaltningsmalen. Riksdagen begirde 1942,
med anledning av en motion (I:141) med Nils Herlitz som forsta namn,
“en mera enhetlig, fullstindig och i 6vrigt ur rittssikerhetens synpunkt
tillfredsstallande lagstiftning angiende forfarandet hos forvaltningsdom-
stolar och hos 6vriga forvaltningsmyndigheter, dd de avgora frigor som
angd enskild rict”. Initiativet ledde dill en forberedande utredning av
Herlitz med betinkandet (SOU 1946:69) Forvaltningsforfarandet.

Det egentliga reformarbetet borjade 1949 med Besvirssakkunniga. De
tillsattes som ett led i regeringens dtgirder med anledning av den tidens
byréikratidebatt. Direktiven understrok att det inte bara gillde hur for-
farandet skulle bittre svara mot rittssikerhetens krav utan ocksd hur det

2 Jag hinvisar till de tvi betinkandena av Forvaltningsrittsutredningen (1981 och
1983, se nedan) och till tv4 av mina ildre skrifter: Medborgaren och férvaltningen (Ritts-
fonden 1984) och Lagstiftning om forvaltningsforfarandet (Forvaltningsrittslig tidskrift
1984).

3 Anknytningen till temat god forvaltning ir fruktbar f6r denna diskussion. Nytt ir t.ex.
att férvaltningens fragmentering ger enhetliga regler ett egenvirde och att perspektivet
bér vidgas frin enbart en bittre forfarandelagstiftning for forsta instans till kodifiering av
den allminna forvaltningsritten.
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kunde goras smidigare och effektivare. Utredningsarbetet blev det mest
omfattande som férekommit pd férvaltningsrittens omrade. Tanken var
att pa sike behandla bade forsta instans och besvirsinstans men bérja med
besvirsinstitutet. Efter ett principbetinkande (SOU 1955:19) fick de sak-
kunniga tilliggsdirektiv om att redan i den nirmaste etappen 6verviga
vissaregler for forstainstans. Delade fram slutbetinkandet (SOU 1964:27)
Lag om forvaltningsfrfarandet. Lagforslaget hade 20 kapitel med totalt
155 paragrafer. Det skulle finnas tvé grundlidggande férfarandelagar, ritte-
gangsbalken for de allminna domstolarna och den foreslagna lagen for
forvaltningens myndigheter och domstolar. Syftet skulle frimst vara att
strka rittssikerheten. Undantag fran lagen skulle kunna beslutas med
riksdagens medverkan.

Vid den tiden hade intresset redan kommit att riktas &t annat hill, en
domstolsreform. Den sirskilda kommitté som tillsattes 1962 slutforde
sitt arbete med betinkandet (SOU 1966:70) Forvaltningsrittskipning.
Den foreslog forindringar som vi i stort sett kdnner igen 4n idag: Rege-
ringsritten omvandlad till prejudikatinstans med lika stringa dispensreg-
ler som HD samt regionala kammarritter. Vid denna tid hade nagra nya
domstolar tillkommit i ATP-reformens kélvatten, Forsikringséverdom-
stolen och forsikringsritterna.

De bida betinkandena ledde till 1971 ars férvaltningsrittsreform.
Regeringsritten omvandlades enligt kommitténs forslag, en kammarritt
inrittades i Goteborg,* en forvaltningsprocesslag och en férvaltningslag
antogs. | friga om domandet i forsta instans hade linsstyrelsereformen
1970 medfort, att till varje ldnsstyrelse hade knutits en linsricc och en
linsskatterdtt; nagra ar senare tillkom en fastighetstaxeringsritt. Dessa
domstolar och de centrala myndigheterna utgjorde i huvudsak forsta
instans i besvirsforfarandet.

Remissyttrandena hade visat en utbredd uppfattning att Besvirssak-
kunniga hade skjutit 6ver mélet. En annan uppliggning valdes vid depar-
tementsbehandlingen. I stillet for en enda forfarandelag blev det tv4, och
den arbetsgrupp som tog hand om f6rsta instans (SOU 1968:27) dekla-
rerade grundsynen, att man borde begrinsa sig till att kort och kirnfulle
printa in de verkligt betydelsefulla grundsatserna for forfarandet. Sedan
erfarenhet vunnits om tillimpningen av en kort lag — forslaget hade 25
paragrafer — kunde man dverviga att bygga ut den med ytterligare regler.
I propositionen bantades forslaget ned till endast 20 paragrafer.

# Regionala kammarritter inrittades inom kort i Sundsvall och Jénképing.
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Tva punkter i 1971 érs beslut blev foremal for fortsatt diskussion.
Domstolsreformen hade alltsd genomforts uppifrin och ned i stillet for
nedifrin och upp som vanligen anses bist. Fragan om att fullborda den
med en administrativ tingsritt som forsta instans reste sig sjilv. Den blev
emellertid hopkopplad med den politiskt infekterade fragan om linssty-
relsernas framtid. Vid den tiden hade de borgerliga partierna uttalat sig
for s.k. linsdemokrati: Landstingen skulle dverta atskilliga av linsstyrelser-
nas uppgifter. Detta motsatte sig socialdemokraterna.” Den andra punk-
ten gillde forsta instans. Aven minga som kritiserat Besvirssakkunnigas
lagforslag ansdg att det hade kommit ut f6r litet av det omfattande utred-
ningsarbetet.®

Reformarbetet dterupptogs efter regeringsskiftet 1976.” Att domstols-
fragan skulle utredas var bestimt redan tidigare, men det avsigs ske for-
utsdttningslost. Den kommitté som tillsattes 1977 fick i stillet direktiv
som klart pekade pi fristiende linsdomstolar, och det blev ocksé vad som
foreslogs av kommittén.? Betinkandet (SOU 1977:80) lades till grund
for beslut av riksdagen 1978 och 1979. Kommittén fortsatte direfter med
fragan om lansritternas malomride. Dir forelag en politisk lasning vid
denna tid pd grund av de farhigor for linsstyrelsernas framtid som jag
antydde nyss. De forsta linsritterna blev dirfor frimst skattedomstolar.”

Frigan om en bittre forvaltningslag drogs forst genom 1976 ars byra-
kratiutredning. Man éterknét allts till den ursprungliga utgangspunk-
ten. En ny kommitté tillsattes 1978, Forvaltningsrittsutredningen (FRU).
Justitieminister Sven Romanus direktiv betonade starkt att iven andra

> Linsdemokratifrigan hade 1964 kopplats samman med forfattningsfrigan vilket trass-
lade till den fortsatta handliggningen, se SOU 1965:54 Férfattningsfragan och det kom-
munala sambandet.

¢ Jag var sjilv davarande JK Sten Rudholm behjilplig med hans remissyttrande. Hans
instillning kan sammanfattas s, nira anslutande till hans ord vid arbetets borjan: De
sakkunniga har gitt alldeles for langt, forslaget dr ogenomforbart, men det ligger ndgot
viktigt och bra i detta som det dr vir uppgift att forséka ridda. JK foreslog i enlighet
hirmed en forfarandelag for forsta instans, som visserligen var kraftigt nedbantad i férhal-
lande till de sakkunnigas frslag men lingtifrin si sndpt som senare blev fallet. De virde-
ringar som Sten Rudholm ingav mig har jag i stort sett héllit fast vid.

7 Jag var 1976-79 statssekreterare i kommundepartementet dit bl.a. linsstyrelsefrigorna
inkl. linsdomstolarna horde. Aven arbetet med anledning av den nya byrikratidebatten
forlades dit.

8 Jag var sjilv ordférande under den férsta etappen, da domstolsfrigan behandlades.

9 Den nist storsta malgruppen blev korkortsmal. Atskilliga mal gick direke till kammar-
ratt.

232



synpunkter maste beaktas in de traditionella rittssikerhetssynpunkterna.
Kommittén, som jag sjilv ledde, avgav forst ett principbetinkande (SOU
1981:46). FRU hade tv4 sirskilda skétebarn. Vi ville infora bestimmelser
som betonade effektivitet och service mot medborgarna, dven om det
blev mest mélsittningsstadganden, "snémos” enligt mera utpriglade formal-
jurister. Vidare ville FRU forskjuta tyngdpunkten i férvaltningsforfaran-
det ned mot férsta instans, efter den starka fixering vid éverklagande som
dittills hade priglat allt arbete och som kom till tydligt uttryck i den
minimala férvaltningslagen. Bida synpunkterna understroks sirskilt i de
nya direktiv som gavs efter regeringsskiftet 1982.1

Kommittén avslutade sitt arbete med betinkandet (SOU 1983:73)
Ny forvaltningslag. Lagforslaget omfattade 37 paragrafer. Nir det kom
till proposition blev detta forslag rumphugget, liksom pa sin tid arbets-
gruppsforslaget. De i huvudsak oférbindande bestimmelserna av mal-
sittningskaraktir'! blev kvar men av den juridiska substansen skalades
aeskillige bort.'? En ny forvaltningslag kom dock till stand (1986:223).

Under de foljande tjugo aren har en rad storre och mindre reformer
genomforts. Detta ir vilkinda saker varfor jag begrinsar mig till en kort
sammanfattning av huvudpunkterna. Lansritternas méalomréade har kraf-
tigt utvidgats; attityden ir en helt annan 4n nir jag arbetade med frigorna.
Tankarna om linsdemokrati skrimmer ingen lingre, i stillet diskuteras
landstingens avskaffande. Linsstyrelserna har av andra skil forlorat stora
uppgifter, frimst hela skatteforvaltningen. Genom flera reformer i mitten
av 1990-talet har en treinstansordning genomférts i forvaltningsprocessen
enligt monstret i den allmidnna processen, och visentliga steg har tagits
mot tvapartsprocess. Forsikringsdomstolarna har avskaffats och uppgif-
terna dvertagits av de allminna forvaltningsdomstolarna.'® Rittsprévning
av fraimst regeringsbeslut infordes 1988 for att tillgodose Europadomsto-
len i Strasbourg, och en lagregel har inforts om att 6verklagande in dubio

19 Det har aldrig férekommit nagra politiska motsittningar i den hir frigan. Synsittet
har varit detsamma oavsett regering. De mera ambitiosa forslagen har emellertid torpede-
rats vid den vidare beredningen i Justitiedepartementet.

1 De har dock inte helt saknat juridisk betydelse, se t.ex. RA 2006 not 70: Forsutten tid
dterstilldes med hinvisning till 4 § forvaltningslagen.

12 Prop. 1985/86:80. Lagstiftningsirendet visar klart motsatta uppfattningar om virdet
av en forvaltningslag: Kommittén foretridde en positiv, departementet en negativ héll-
ning. Jag avstar fran att utveckla min kritiska syn pa produkten.

3 Enda specialdomstol pd forvaltningssidan ir idag patentéverdomstolen. Nir nya
domstolar inrittats pa miljdomradet, har de lagts pd den allminna sidan.
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sker till férvaltningsdomstol. EG-rittens tillkomst dr den viktigaste hin-
delsen under senare ar. Allmidnna tendenser som i huvudsak inte ir en
foljd av medvetna reformer 4r bl.a. utbredningen av ramlagstekniken,
tillkomsten av en djungel av forfattningar pi myndighetsniva, det kraftigt
okade antalet forfattningsindringar samt linga handliggningstider och
stigande processkostnader.

3  Forvaltningslagstiftning och god forvaltning

Min avsike ér inte att upprepa den gamla diskussionen utan att fora ett
aktuellt resonemang med utgingspunke i begreppet god forvalening.
Jag bérjar med att notera tva iakttagelser som man omedelbart gér vid en
aterblick pa de gangna arens reformarbete.

3.1 Tva iakttagelser

For det forsta ir det idgonenfallande hur intresset under sextio ar har
fokuserats pd 6verklagande, medan forsta instans har kommit i bakgrun-
den. Nils Herlitz' betinkande 1946 behandlade visserligen dven forsta
instans, men rekommendationen var att till en borjan koncentrera arbe-
tet pd besvirsinstitutet. Redan namnet Besvirssakkunniga anger var
tyngdpunkten var forlagd. Nir regeringen i tilliggsdirektiv 1958 mycket
modest dlade de sakkunniga att dverviga om det var mojligt att i nigon
utstrickning tillmotesgd onskemailen om vissa regler dven for forsta
instans, avgick Herlitz som ordférande. De sakkunnigas slutbetinkande
priglades ocksd av ett processuellt tinkande. Att forsta instans skdts at
sidan vid departementsbehandlingen gar vil in i bilden. Det ar bara FRU
som avviker frin monstret.

For det andra ir det slaende att man knappast beaktade regeringarnas
uttalanden i direktiven 1949 och 1958 att utredningsarbetet skulle ses
som ett led i strivandena att gora forvaltningen effektivare. Besvirssak-
kunnigas lagforslag mottes av berittigad kritik for att leda till formalism
och byrikrati. Arbetsgruppens forslag innebar att pendeln fick svinga lika
starkt at motsatt héll: Frvaltningslagen sags inte som verktyg for att mor-
verka byrikrati utan grundtanken var att det ringa omfanget skulle garan-
tera mot okad byrikrati. Till de verkligt betydelsefulla grundsatserna for
forvaltningsforfarandet” — for att citera arbetsgruppen — hanfordes ingen-

4 Mirk om Jane Reichels avhandling not 1.
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ting som ligger i begreppet "service mot allméinheten”, inte ens myndig-
heternas utredningsskyldighet enligt officialprincipen. FRU medf6rde en
nédvindig komplettering.

Ingendera av dessa bada iakttagelser dr godtagbar vid en diskussion med
utgdngspunkt frin kraven pd god forvaltning. En sidan diskussion avser
ju frimst forsta instans och maste ta upp breda forvaltningspolitiska syn-
punkter. Ingen tvekan rider om att man hade kunnat né lingre i friga om
enhetliga grundregler for forsta instans om intresse hade funnits. Svarig-
heterna har alltid 6verdrivits och nackdelarna med bristande enhetlighet
— liksom Gverhuvudtaget med en stark splittring mellan myndigheterna —
har alltid underskattats. Lagstiftning som redskap for forvaltningspoliti-
ken har knappast alls 6vervigts annat 4n i utredningsdirektiv.

3.2 Forvaltningsdomstolarna ur bilden

Eftersom jag inte tinker diskutera férvaltningsdomstolarna, skall jag redan
hir fora dem at sidan med nagra korta kommentarer. Det dr uppenbart
att domstolsprovningen har fitt sitt genom den utbyggnad som skett.
Europakonventionens krav pid majlighet till domstolsprovning av civil
rights har tillgodosetts. Vad man kan 6nska idag ir lagregler som "6versit-
ter” kravet till svensk lag. Liknande giller mojligheterna att fora talan pa
EG-rittslig grund, t.ex. for en konkurrent att éverklaga beslut som hiv-
das innebira otilltet statsstod. Rittslaget 4r idag oklart, och detta leder
till onddiga 6verviganden och ogrundade 6verklaganden.

Man kan idag anligga andra synpunkter pa férvaltningsdomstolarna
in tidigare. Man kan friga sig om inte malomradet har blivit alltf6r brett.
Overforandet av Utlinningsnimndens 4renden till domstol vickee t.ex.
en ritt bred kritik fran juristhall.” En grundliggande friga ir ocksa om
det 4r alldeles lyckat med en treinstansordning. Pi denna punkt far jag
omprdva egna tidigare stillningstaganden.!® Tv4 fran bade effektivitets-
och rittssikerhetssynpunkt allvarliga brister i dagens system dr att hand-

15 Jag gar hir forbi den diskussionen med endast en synpunke. Jag har ofta tycke att man
overskattar den organisatoriska forindringen frin myndighet till domstol. Varfér skulle
samma lag tillimpas annorlunda av ett nytt (fjinstemanna)organ? Detsamma giller for
ovrigt frigan om inrittande av en forfattningsdomstol.

16 Det 4r naturligtvis orealistiske att idag férorda en tvdinstansordning, men jag vill inda
uttrycka en viss sympati for en sidan, i princip den finska modellen. Overhuvudtaget tror
jag att man har alltfor mycket sneglat pa de allminna domstolarna. I konsekvens hirmed
ir jag emot tanken att sld ihop de bidda organisationerna.
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liggningstiderna har blivit alltfor linga och att processkostnaderna tende-
rar att stiga.” Det giller sirskilt skattemal och EG-ritesligt influerade mal.
Annu en friga giller ritesmedlens effektivitet. Aven hir kommer de tva
nimnda mélkategorierna frimst i synfiltet. Jag har mott fragan sirskilt pa
det EG-rittsliga filtet. Myndigheternas beslut i forsta instans trider ofta
i tillimpning omedelbart, och overklaganden sker i ett underlige nir
beslutsmyndigheten hinvisar till att det giller att genomfora EU-direk-
tiv.'"® Ibland kan man friga sig om domstolsforfarandet ger ett skiligt
utbyte.!” Processerna kan gilla mycket stora virden och kriva bide ling
tid och stora kostnader. Det kan rentav hiinda att det inte ir mojligt att
uppehalla forfarandet lingre genom att fullfélja till hogre instans.?

3.3 God forvaltning: krav och problem

Jag overgar till att forsoka sitta in frigorna i perspektivet god férvaltning
och stiller forst frigan: Vilka krav bér man stilla pd forvaltningen som
den allminna forvaltningsritten bor tillgodose? Svaret kan naturligtvis
varieras i hog grad. For egen del vill jag precisera tva punkter, som tar upp
skillnaden mellan f6rsta instans och 6verklagandeinstanser:

1. Forvaltningen skall i forsta instans vara lattillginglig for de enskil-
da, och dess beslut skall vara forutsebara och dven i évrigt upp-
fylla rimliga krav pd rittsikerhet for de enskilda.

2. De enskilda skall ha ritt till 6verprévning av alla beslut i forsta
instans som har patagliga verkningar fér dem, och den skall ske
genom domstol om saken giller en civil right.

17 Forvaltningsforfarandet bygger ju av gammalt pi tanken att det skall vara billig,
frimst genom officialprincipen. Sirskilt sedan ett storre métt av tvapartsprocess inforts
kan det bli nédvindigt att mera beakta kostnadsaspekten. En ordning dir “vanliga med-
borgare” utan stdrre resurser inte kan ta till vara sin ritt kan inte godtas.

18 Pi skatteomradet kan det hinda att man kommer fram i Regeringsritten forst efter
ménga 4r, med ett mal som kanske drar upp visentliga principfrigor om en innu ildre
taxering enligt lagregler som dndrats for linge sedan. Man kan inte undg3 att fundera dver
i vad man avgorandet paverkas av de rent praktiska konsekvenserna av bifall till $verkla-
gandet. Takttagelsen giller inte bara skattemdl, men de 4r speciella genom att utgingen
kan i virsta fall berora miljontals taxeringar som skett enligt de omtvistade reglerna.

Y Det dr virt att notera att det f.n. dvervigs att inritta en specialinstans for telekom-
milen i stillet for linsritt och kammarritt, se not 33.

20 Ett typexempel pi detta ir mobilmalet som tas upp i det fljande.
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Det senare ledet i punkt 2 syns mig naturligt att ta med av hinsyn till
Europakonventionen. Det dr dock viktigt att betona, att det inte bara
giller drenden som ror enskild ritt. En fokusering pa sidana fragor har
foljt med alltsedan 1942 ars riksdagsmotion, fastin utredningsdirektiven
velat vidga perspektivet. Kraven pa god forvaltning kan inte begrinsas till
det som i tringre mening beror enskild rdtt. Det 4r inte bara kraven pa
effektivitet som ocksd maste beaktas. Med forvaltningens stindigt 6kande
omfattning har dven kontakterna med allminheten — enskilda och fore-
tag — fatt stor betydelse. Detta vill jag beakta genom ordet littillginglig.

Det centrala i detta ssmmanhang 4r punkt 1; frin punkt 2 bortser jag
i huvudsak i det foljande. Man kan invinda mot min formulering att
"lattillganglig” anknyter mindre till den allminna forvaleningsritten 4n
till organisationsfragor.”! Jag ligger emellertid in mera i ordet: frimst krav
pa att drendehandliggning och beslutsfattande skall ske enligt principer
som gor att enskilda kan pé egen hand, utan ombud, vara parter och félja
vad som hinder i deras drenden. Med "f6rutsebara” beslut vill jag ta fram
det mest centrala i rittssikerhetskravet. Jag avvisar synen att rittssikerhe-
ten frimst skall tillgodoses genom éverklagande. Korrekta beslut skall ges
i forsta instans, och de skall vara begripliga for parterna.* I den demokra-
tiska rittsstaten maste de enskildas — personers och féretags — behov och
intressen stills i fokus. Det 4r endast dirigenom som man fingar in de
stora problemen idag: férvaltningens oerhérda ansvillning, starka upp-
splittring och alltmer uttalade egenintressen som ofta stir i motsittning
till de enskilda intressena i de konkreta beslutsirendena.

For att inte framstillningen skall uppfattas som anpassad till mina egna
problemformuleringar, har jag sokt efter nigon problemformulering, som
kan gora ansprak pi att vara objektiv eller &tminstone nagorlunda allmént
omfattad. Jag har tyckt mig finna nigot sddant hos Férvaltningspolitiska
kommissionen med betinkandet (SOU 1997:57) I medborgarnas tjinst,
En samlad forvaltningspolitik for staten. Kommissionens sammansitt-
ning gav den tillricklig bade politisk och vetenskaplig férankring enligt
min bedémning. Som sina huvudsakliga iakttagelser” pekade den pa tre
problemomraden: forvaltningens styrbarhet, férvaltningens fragmente-
ring och forvaltningens internationalisering. Kommissionen menade att

21 Aven forvaltningens organisation brukar dock riknas till forvaltningsritten.

22 Under arbetet i FRU togs uppseendevickande uppgifter fram om minniskors bris-
tande forméga att pa egen hand éverklaga beslut. Jag har inte undersdke aktuell statistik.
2 Kommissionens egen rubrik éver forsta kapitlet, s. 21-29.
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insatser pa dessa tre omraden ir det viktigaste som for nirvarande kan
goras for att forbittra den svenska forvaltningens kvalitet. Jag kan instim-
ma med ett tilligg som jag strax kommer till.

Styrbarheten har diskuterats under bortét trettio ar. Alla politiska par-
tier dr ense om sjilva problemen.?® Fran demokratisk synpunkt dr det
onekligen atminstone tvivelaktigt om myndigheterna driver egen politik,
vilket har blivit ett vanligt klagomal.”® Detta faller dock i huvudsak
utanfor diskussionen hir. Det centrala ir om det uppkommer en mot-
sittning mellan denna ”politik” och de enskildas intressen. Det 4r hir jag
vill géra ett tilligg till kommissionens resonemang. Problemen med styr-
barheten ir bl.a. en konsekvens av den maktforskjutning fran riksdag och
regering till myndigheterna som ir ett av de viktigaste inslagen i den
moderna utvecklingen.?® Myndigheternas kande make och styrka ir av
storsta betydelse som bakgrund till en diskussion om de enskilda och
forvaltningen. I sjilva verket ligger hiri ett viktigt skl for utbyggnaden
av forvaltningsdomstolar, fastin det sillan aberopas: Overprévningen av
beslut som fattas inom den miktiga myndighetsorganisationen skall for-
liggas utanfor denna. Myndigheterna skall ses som parter men inte vara
Overprovningsinstanser.

Viktigast i detta sammanhang ir forvaltningens fragmentering, med
kommissionens egna ord "brist pi sammanhang mellan den statliga for-
valtningens olika delar, tendens till splittring, oférmaga att se till de ge-
mensamma, dverordnade mélen”. I huvudsak diskuterade kommissionen
imnet frdn statens synpunke, helt naturligt da uppdraget gillde statens

24 Fragan togs forsta gingen upp pi allvar av Forvaltningsutredningen, ledd av Daniel
Tarschys, i betinkandet (SOU 1983:39) Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet.
Det kan synas mirkligt att politikerna i riksdag och regering inte under alla dessa ar lyck-
ats ta till vara sina maktintressen genom konkreta dtgirder.

% Att jag inte anvinder starkare ord beror, forutom pi medvetande om regeringens
bristande aktivitet (not 24), pa att myndigheterna ju alltid har nagot slags uppdrag att
fullgéra. En myndighet kan hivda att den bade far och bér verka si effektivt som méjlige
for sitt uppdrag till dess det uttryckligen blivit annorlunda formulerat, helst med st6d av
en ny riksdagsmajoritet. Jag vill inte hir ge mig in i denna diskussion. Det senaste (kri-
tiska) inldgget dr av Tommy Msller i antologin Makt, Om Sveriges demokratiska under-
skott (Timbro 2006).

26 Eftersom denna tendens ir allmint erkind utvecklar jag inte orsakerna nirmare. Jag
papekar endast, eftersom det har betydelse som bakgrund f6r min diskussion, att ram-
lagarna har haft stor betydelse genom att i praktiken 6verféra make frin riksdagen till
regeringen och vidare till myndigheterna, och att de tusentals myndighetsfrfattningarna
ir ett av flera resultat av ramlagstekniken.
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forvaleningspolitik.” Aven konsekvenserna for de enskilda — som stir i
centrum hir — berdrdes dock, bl.a. med anknytning till ESO?® varifrin
detta citat ar himtat:

"En allvarlig iakttagelse 4r att det dr oklart om en enskild minniskas pro-
blem hér till den ena eller andra forvaltningen. Minniskor med komplexa
problem ’faller mellan stolarna’ eller bollas mellan myndigheterna.”

Ett speciellt problem som papekas giller de alltmer omfattande och dis-
parata myndighetsreglerna som har kommit att utgéra en for de enskilda
viktig utfyllnad av lagstiftningen.?

I fraga om internationaliseringen har jag ingenting att tilligga. Det dr
uppenbart att detta dr en viktig tendens som knappast har mote tidigare.
Forvaltningen har hittills i huvudsak uppfattats som en nationell angeli-
genhet.

3.4 Enhetlighet och kodifiering har egenvirde

Vilka slutsatser kan man dra av det anforda? En syns mig ligga i 6ppen
dag: Om man vill i de enskildas intresse gora nagot dt forvaltningens
fragmentering, ir sidan generell lagstiftning som diskuteras hir ett natur-
ligt redskap bland flera. Standardargumentationen, att férhillandena
vixlar s starkt att enhetliga lagregler inte 4r méjliga i storre utstrickning,
ar ett typiske uttryck for sjilva foreteelsen fragmentering. Den kan inte
utan vidare godtas. Riktigare 4r att siga att det givetvis finns grinser for
vilken enhetlighet som kan dstadkommas men att det har ezt egenvirde att
efterstriva enhetlighet i sidana fundamentala hinseenden som det nu
giller. Att infora enhetliga regler skulle samtidigt innebéra en styrning av
forvaltningen, 1t vara pé ett omride med "lag profil”. Den undfallenhet

¥ Kommissionen anvinde ritt starka ord: "Fdrvaltningen ir utsatt for manga splitt-
rande och centrifugala krafter. ... Den samlade effekten ér att det inre sammanhanget i
statens verksamhet dventyras. ... Minga iakttagelser tyder pé att vi idag har mindre av en
gemensam svensk forvaltningskultur dn for nigra decennier sedan.” Osv. Beskrivningen
gar vil ihop med mina erfarenheter fran arbetet med férvaltningslagstiftning.

28 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) tillkom 1981 som en sjilvstin-
dig “tankesmedja” under Finansdepartementet. Innan den avvecklades 2003 hann den
publicera éver 190 rapporter i skilda mnen och tillvann sig betydande respeke fér hog
kvalitet.

2 Hir hinvisar kommissionen till en rapport som jag sjilv har skrivit. Se dven min bok
Forfattning i utveckling (1998), kapitlet Myndighetsregler.
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som har brukat visas gentemot myndigheternas onskan att fa arbeta fritt,
med sa fa generella handliggningsregler som mojligt, r ett exempel pa
statsmakternas bristande ambition att styra myndigheterna. Man kan
ocksa stilla fragan: Varfor skall just den allminna f6rvaltningsritten for-
bli okodifierad? Det ir inte svart att hitta jimforelser fran andra ritts-
omriden, t.ex. skadestandsritten.

Fran utgingspunkten att en god forvaltning skall vara littillginglig
for de enskilda dr det svart att komma ifran, att dagens ordning i vért
land ir styrd av ett myndighetsperspektiv, inte av ett medborgarperspek-
tiv. Att en rad av den allminna f6rvaltningsrittens klassiska fragor inte
har fatt nigon grundlosning i lag utan har éverlimnats till myndigheter-
nas praxis med ledning av oskrivna principer, uttalanden i riteslitteratu-
ren (ofta divergerande) och i bista fall vissa ritesfall, 4r till klar nackdel
for den inte offendigrittsligt bildade enskilde. Min erfarenhet dr dessut-
om att tillstaindet idag 4r vanskligt dven fér manga advokater som inte 4r
vana vid forvaltningsritt. Det 4r dérfor dgnat att driva upp processkost-
naderna. Om dagsliget verkligen befrimjar effektivitet inom férvaltning-
en — ett slags conventional wisdom — ir i vart fall hogst tvivelaktigt. For
egen del hivdar jag att férvaltningens fragmentering medfor effektivitets-
forluster och att en 6kad kodifiering av den allminna forvaltningsritten
skulle stirka bade effektiviteten och de enskildas rittssikerhet. Det ir
ocksa svirt att tro, att det skulle méta storre svarigheter att kodifiera den
allminna forvaltningsritten 4n t.ex. skadestindsritten.

3.5 Nya drendetyper

De synpunkter jag hittills har utvecklat har rort sig mest pa det princi-
piella planet. Jag kan se dven mera jordnira skil for ett nytt arbete pa
den allminna forvaltningsrittens omrade. Forvaltningens uppgifter och
drendetyper dndras med utvecklingen, inte minst de tekniska framstegen
och den europeiska integrationen. Enligt min bed6mning har det hint sa
mycket under de senaste tjugo aren, att det ricker som skal for att se dver
forvaltningslagen.®

39 IT har redan drivit fram en viss éversyn av forvaltningslagen, se Ds 2001:25 och
prop. 2002/03:62. Hirtill Cecilia Magnusson Sjoberg i FT 2004 s. 285 ff med svar av
Roger Petersson i FT 2005 5. 79 ff.
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De sma drendena — jag underskattar vare sig deras betydelse eller deras
svarighetsgrad i de enskilda fallen — forefaller ha kommit att dominera
Regeringsrittens arbete pd detta omrade. Det ér bl.a. en konsekvens av
att forsikringsdomstolarna avskaffats. I samma riktning lir det verka att
utlinningsirendena nyligen har férts 6ver till forvaltningsdomstolarna.
Som redan utlinnings- och socialforsikringsmalen klargér ar skillnaderna
stora mellan olika kategorier av mal som vart for sig kan betecknas som
"litet”. Dirav kan f6lja olika l6sningar vid tillimpning av forvaltnings-
lagen och andra till den allminna férvaltningsritten horande regler. Nagon
rittspraxis foreligger emellertid inte som klargor detta.

Utvecklingen har ocksa fort med sig nya drenden av betydande stor-
lek.?! Typexempel ger lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation
(LEK), tidigare telelagen. Det ir fraga om drenden av en ekonomisk tyngd
och teknisk komplexitet som sillan férekommit tidigare. Hittills har inget
mil provats av Regeringsritten men ett provningstillstind har nyligen
meddelats.®” I detta lige — det pagar dessutom utredning® om att effek-
tivisera beslutsprocessen enligt LEK — 4r det knappast meningsfulle ate
diskutera dessa drenden nirmare. Av betydande intresse for just de fragor
som jag behandlar hir dr emellertid det mal som avgjordes genom dom
2001, alltsd pa telelagens tid, om tillstind att tillhandahalla nitkapacitet
for mobila teletjanster i den s.k. tredje generationen. Jag tar det malet som
ett belysande exempel pa aktuella frigestillningar, trots att det stannade i
lansritten, och kallar det fortsittningsvis mobilmalet.

Forfarandet leddes av myndigheten (PTS) och fick enligt dess fore-
skrifter tva faser: en kontrollstation och en s.k. skdnhetstavling mellan
dem som passerade nalsogat. Fyra tillstind fordelades. Av tio s6kande gick

31 Virdemissigt stora mil har tidigare uppkommit speciellt p plan- och miljsomridet
i bred mening. Vilkinda typexempel dr Klippan-milet (RA 1996 ref. 57) och det om
Norra linken (RA 1997 ref. 18). De hamnade dock i en annan kategori dn telekom-
mélen: Klippan-milet gillde t.ex. 12 miljoner kr.

32 Enligt meddelande i tidningarna den 1 augusti har Regeringsritten gett Telia Sonera
provningstillstand i ett mal om Gverklagande av ett beslut av PTS att tvinga foretaget att
silja bredbandspaket med s.k. bitstromstilltride till andra internetoperatorer. Inhibition
har samtidigt beslutats.

3 Utredningen skall utvirdera beslutsprocessen och limna “forslag till atgirder som,
med beaktande av rittssikerhetsaspekter och relevanta EG-direktiv, kan effektivisera pro-
cessen”. Bl.a. skall 6vervigas om linsritt och kammarritt skall ersittas av en specialdom-
stol. Direktiven pekar bl.a. att éverklaganden har 6kat markant och syns vara visentligt
mera frekventa i virt land 4n i 6vriga ("dldre”) medlemsstater i EU.
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fem vidare till den andra fasen. De fyras samlade investeringsloften 6ver-
skred 100 miljarder kronor.3* Ett enda beslut meddelades vilket Gverkla-
gades. En rad fragor om forfarandet aktualiserades, bl.a. om det hade
krivts tvd successiva beslut och om PTS hade iakttagit sina utrednings- och
kommunikationsskyldigheter. Savitt jag kan se dr det ganska tydligt att
handliggningsfel hade forekommit som i vanliga fall skulle leda till upp-
hivande. Detta hade i detta fall fitt allvarliga konsekvenser. Linsritten
kom fram till att ogilla verklagandet. I domen konstaterades att sirskilda
forfaranderegler borde ha getts med avvikelser frin forvaltningslagen.
Eftersom det inte hade skett blev lagen tillimplig, fastin dess regler inte
var sarskilt vl avpassade for ett sidant drende. Provningen, om PTS begatt
nigra fel, borde ske i belysning av detta.> Det var rent praktiskt inte
mojligt att dra ytterligare ut pd proceduren genom att gi vidare till hogre
instans.

Arendet visar pa ett drastiske sitt hur forfarandefragor kan misskdtas
i lagstiftningssammanhang 4ven nir stora virden stir pa spel. Jag dréjer
inte nu vid de enskilda rittsfrigorna — nigra dterkommer — utan begrin-
sar mig till det principiella perspektivet. Jag konstaterar att statsmakterna
kan genom lag sitta forvaltningslagen ur kraft for ett forfarande av denna
dignitet; det kan klassas som rent kommersiellt. Det blir ett politiskt beslut
som man kan gilla eller ogilla. Men att fragorna forbises eller medvetet
limnas obeaktade kan inte accepteras. Huruvida man, om si dnda har
skett, skall hjilpa staten att sopa bristerna under mattan — gora det bésta

3% Totalbeloppet kunde reduceras till uppskattningsvis 70 miljarder genom samarbete.
Man kan jimféra med fastighetsskatten, som just nu spelar en viktig roll i pdgiende val-
rorelse: Den ger staten 28 miljarder om aret.

% T domen uttalades bl.a.: "Det valda ansékningsfrfarandet med skdnhetstivling har
ocksa lett till att drendet (formellt ett drende for varje sokandebolag) redan hos PTS har
kommit att £ karaktiren av ett dispositivt tvistemal mellan de enskilda bolagen. Det 4r
savitt linsrdtten har sig bekant unike i svensk rdtt att nigot sidant skall provas av en ordi-
nir forvaltningsmyndighet utan att sirskilda handliggningsregler givits i lag eller forord-
ning. Man kan uttrycka saken sa, att redan hos PTS utvecklades drendet till en flerparts-
process. Enligt linsrittens mening ir forvaltningslagens regler éver huvud taget inte sirskilt
vil avpassade for en sddan process. Nir linsritten i foljande avsnitt prévar om PTS utfor-
mat forfarandet pd ect limplige sitt och om PTS begatt ndgra fel i forfarandet i forhal-
lande till forvaltningslagens foreskrifter, bor dessa fragor prévas i belysning av det nu
anférda.” Mirk att jag inte uttalar mig om annat in vad som borde ha foljt av en strikt
tillimpning av férvaltningslagen, alltsd inte t.ex. om vad som var den mest indamalsenliga
18sningen.
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mdjliga av en dilig sak — kan man kanske ha olika meningar om.?® For
egen del anser jag att forvaltningslagen skall tillimpas stringt efter sitt
innehall. Ju krangligare ett 4rende ir, desto viktigare dr det att halla fast
vid gillande regler. Och att den instillningen inte forlorar i tyngd genom
att det ror sig om stora virden syns mig uppenbart. Att handliggningen
av detta stora drende inte ger exempel pd god forvaltning borde det rida
enighet om.

4 En bittre forvaltningslagstiftning

Redan da forvaltningslagen stiftades uttalades det att den kunde byggas
ut efter vunnen erfarenhet. En etapp genomfordes av FRU. Tiden syns
nu efter jimnt tjugo r vara inne for en ny etapp. Jag skall inte gora en
fullstindig genomgang av vad ett sadant projekt skulle innebira utan tar
bara upp de grundliggande frigorna samt pekar pa en del konkreta sak-
fragor.

4.1 Nagra utgangspunkter

Forst vill jag stryka under att férvaltningslagen inte behéver ses som en
ren forfarandelag. Utredningsdirektiven 1949, 1958, 1978 och 1982 ville
se lagen som ett instrument for att dstadkomma en bittre och effektivare
forvaltning och motverka onédig byrikrati. Reglerna om service mot
allmianheten”, som infordes efter FRU, har ocksd springt ramen fér en
forfarandelag i tringre mening. Aven andra allmint forvaltningsritesliga
fragor bor kunna 18sas inom forvaltningslagens ram oavsett om de kan

3 For tvid motsatta synsitt star Lena Marcusson i ett rittsutlitande i malet och Lars
Bejstam i Festskrift till Hans Ragnemalm. Marcusson menar att det begatts si allvarliga
fel att beslutet méste rivas upp oavsett de praktiska konsekvenserna, medan Bejstam kom-
mer fram till att det saknas formell grund for nigon anmirkning mot PTS. Enligt min
bedémning ir det frimst den principiella synen pé forvaltningslagen och anknytande
frigor som skiljer de bada at. Sjilv delar jag Marcussons syn. Hela "det ordinarie maski-
neriet” stilldes till forfogande — forvaltningslagen och forvaltningsdomstolar i tre instan-
ser — men forvaltningslagen kringlade man sig ifrn t.o.m. i en s& central friga som
kommunikation, och eftersom det var i praktiken uteslutet att gi vidare till hégre instans,
blev linsritt realiter ensam domstolsinstans i ett tekniskt komplicerat médl som rérde
virden i mangmiljardklass! For att undvika missforstind vill jag framhalla, att jag inte
riktar ndgon kritik mot linsritten som pa kort tid skilde sig fran malet pa ett kvalificerat
sitt (dven om jag sjilv hade kommit till andra slutsatser).
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betecknas som forfarandefrigor eller inte. Om man t.ex. skulle vilja gora
en ansats att kodifiera vissa grundlidggande principer, av typ proportiona-
litetsprincipen, ir forvaltningslagen en mdojlig plats. I vart fall bér man
enligt min uppfattning stilla sig avvisande till nya lagar pa detta filt vid
sidan av forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen.

Vidare vill jag halla fast vid att en forvaltningslag bor ha ett begrinsat
format. Ambitionsnivan bér enligt min mening ligga nigonstans mellan
den norska lagen (42 §§) och den finska (69 §$).%” Jag ser framfér mig en
motsvarighet till de gamla kommunallagarna, fastin omkring tvé tredje-
delar av omfanget: en vil genomarbetad lag med grundliggande regler
som utan onddiga detaljer ger utrymme for rimlig handlingsfrihet samt
fylls ut och konkretiseras genom en rik domstolspraxis och tid efter annan
ses over for att behalla sin aktualitet och ta upp nya fragestillningar.

En sirskild brist i nuldget 4r enligt min mening att rittspraxis ar gan-
ska mager. Man saknar vigledande prejudikat rérande t.ex. utrednings-
och kommunikationspliktens omfattning i olika typer av drenden. Aven
betriffande jiv syns mig rittspraxis otillricklig. Nir jag ser den klassiska
kommunalritten som ett slags forebild, tinker jag bl.a. pd att dven ndgot
s viktigt — och politiskt — som den kommunala kompetensen utformades
av Regeringsritten inom ramen f6r allmint avfattade stadganden i kom-
munallagarna.?® Flera "smalagar” tillkom for att punktvis utvidga kom-
petensen utdver vad Regeringsritten lagt fast,® men savitt jag kinner till
blev aldrig sjilva systemet med Regeringsritten som huvudsaklig uttolkare
av lagen ifrigasatt. En liknande ordning syns mig vil dgnad for forvalt-
ningslagen.

% Utrymmet har tyvirr inte tillitit nigon redogorelse fér de nordiska lagarna.

38 Ett annat vilkint exempel dr den gamla 6§ socialtjinstlagen: En generalklausul som
gavs materiellt innehéll av Regeringsritten. Mot detta exempel kan invindas att metoden
fungerade mindre vil, dirfér act kommunerna ofta struntade i domstolspraxis, varfor
detaljerade lagregler infordes. Just dvergingen till en mera preciserad lagtext 4r dock négot
man kan ha i minnet nir man diskuterar férvaltningslagen. I princip samma utveckling
visar kommunallagen, se omedelbart hirefter. Fraigan om kommunernas “lag- och dom-
stolstrots” — aktuell under mer dn trettio ar — 4r enligt min tanke mest ett exempel pa
statsmaketernas bristande forméga att styra forvaltningen. Under lang tid kunde riksdag
och regering inte samla sig till atgirder med anledning av att kommunerna ofta vigrade
acceptera gillande ritt.

% Numera ir de inarbetade i kommunallagen och ékad precision har getts lagreglerna i
ovrigt.
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Det kommer alltid att behdvas undantag frin en forvaltningslag. For
mig dr det sjilvklart att avvikelser bor fi giras endast med stod av uttrycklig
lag, vilket redan Besvirssakkunniga foreslog. Att lagen fir sittas ur kraft
genom forordning innebir en nedklassning som aterspeglar en reserverad
attityd till projektet som sddant och en undfallenhet infor myndigheternas
onskemdl om egna regler. Resultatet blir litt som i mobilirendet: Man
tinker helt enkelt inte igenom forfarandefragorna. Rittsldget i det dren-
det kan beskrivas sa, att det inte ens krivdes férordning; det delegerades
i praktiken till en forvaltningsmyndighet (PTS) att besluta om avvikelser
fran forvaltningslagen. Fran bade rittssikerhets- och effektivitetssynpunk-
ter dr det angeldget att sa inte sker. Forfarandefrigorna bor beaktas av
lagstiftaren, i bade stora och smd drenden. Genom att kriva uttryckliga
lagregler for att undantag frin forvaltningslagen skall godtas, kan man
dessutom ge legalitetsprincipen ett verkligt innehdill. Fér mig framstar lag-
krav for avvikelser som ndgot av en huvudsak, som rentav kunde vara
vird en separat reform.

4.2 En utbyggd forvaltningslag

Hur bor di utbyggnaden ske? Enligt min tanke bor forvaltningslagens
innehall vidgas pa tre sitt. Det finns flera forfarandefrigor som har ute-
limnats ur den nuvarande lagen, t.ex. de om besluts overklagbarhet och
myndigheternas utredningsskyldighet. Vidare finns det andra allmint for-
valtningsrittsliga fraigor som girna kan fi en grundlidggande reglering, t.ex.
forutsittningarna for dndring av beslut, ett imne som har nira samband
med omprovning. Dirutdver finns dnnu en typ av regler som i huvudsak
har limnats okodifierade i svensk lagstiftning: allminna offentligritsliga
principer av typen legalitets- och proportionalitetsprinciperna.®

Bland dmnen som bér ytterligare tas upp i forvaltningslagen bérjar jag
med besluts overklagbarbet, eftersom det dr en klassisk fraga som flera
ganger foreslagits fa en grundliggande 16sning men som alltjamt 4r oreg-
lerad. Till och med arbetsgruppens forslag till forvaltningslag 1968 upp-
tog en bestimmelse i dmnet, men den rensades bort i propositionen.
Samma 6de métte FRU:s forslag. Behovet av en grundregel har i praki-
ken stindigt okat, bl.a. genom att Europakonventionens krav pa ritt till

4 Som en fjirde punkt skulle kunna tilliggas att vissa bestimmelser i verksforordningen
(1995:1322) kan ges dkad tyngd genom att foras dver till forvaltningslagen. Man kan
tinka p& dem om foreskrifter i 27 § och om beslut i 31 § (jfr not 42).
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domstolsprovning i viss utstrickning har brutit igenom 6verklagandefor-
bud. Ett prejudikat frin Regeringsritten for ett par ar sedan (RA 2004
ref. 8) har ytterligare understrukit behovet. For att citera rubriken har en
av Livsmedelsverket offentliggjord skrivelse kompletterad med ett press-
meddelande jimte vissa uppgifter pd verkets hemsida — trots att skrivel-
sen rubricerats som information — ansetts utgora ett dverklagbart beslut,
vilket undanrdjts som innefattande ett kompetensoverskridande. Domen
har fatt stor uppmirksamhet — dven kritik, vilket jag finner oberittigat —
och ger ofta upphov till 6verviganden om hur langt man kan dra ut kon-
sekvenserna.*!

Inte bara limpligheten utan behovet av en grundregel om besluts
overklagbarhet syns klart d4dagalagd idag. Regeln bor utgd fran vad jag
forut angett som krav pd god forvaltning: De enskilda skall ha rite till
overprovning av alla beslut som har patagliga verkningar for dem, och det
bor klargoras nir Europakonventionen bryter genom férbud att 6ver-
klaga. Ingenting i detta strider mot Regeringsrittens stillningstagande i
livsmedelsmilet.

Rittsfallet visar ocksd, liksom mobilmilet, att det ibland finns skil att
fundera pa vad som dr eller bor vara et (sirskilt) beslut och niir ett sidant
skall fattas.** Regeringsritten fann att ett "konglomerat av uttalanden”
av Livsmedelsverket innebar ett 6verklagbart beslut. I mobilmalet ifraga-
sattes om PTS bort fatta tva sirskilda, successiva beslut i stillet for ett
enda. Enligt min bedémning ar det ganska uppenbart att s borde ha
skett. Verkets egna foreskrifter angav att det skulle bli friga om tva faser
och att en s6kande kunde bli utslagen i den forsta fasen. Jag har stott pa

41 Jag tror att man inte skall dverdriva prejudikatets rickvidd. Det innebir ett klart steg
framdt frin en mera utpriglat formalistisk syn men paverkades sikert av att klaganden
kunde styrka, att han hade lidit ekonomisk skada genom verkets atgird (— hans produkter
hade genast tagits bort frin butikshyllorna sedan verket informerat om méjliga skade-
verkningar). Regeringsritten konstaterade bl.a. att "bade offentliga och privata aktorer
har handlat som om de vore bundna av Livsmedelsverkets i informationsskrivelsen givna
anvisningar”. Jag noterar att det gick nigot mer 4n tva ir mellan verkets beslut (dec. 01)
till Regeringsrittens upphivande (jan. 04). Detta var visserligen inte lang tid enligt vanlig
mittstock men likafullt kan klaganden i praktiken ha blivit rittslos.

42 T drendet om konkursforvaltarlistan (strax nedan) aktualiserades att det finns bestim-
melser i verksférordningen om nir ett formellt beslut skall fattas och dokumenteras. Nu
gillande férordning (1995:1322) foreskriver i 31§ att det for varje beslut skall finnas en
handling som utvisar dagen for beslutet, dess innehall, vem som fattat det, vem som varit
foredragande och vem som varit med om den slutliga handliggningen utan att delta i
avgorandet.
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flera andra exempel pé i princip samma fragestillning. Ett gillde den lista
over limpliga konkursforvaltare som tillsynsmyndigheten tillhandahiller
tingsritterna och som alla dr ense om far stor betydelse i praktiken. Om
en ny lista introduceras dir ett flertal advokater som i och for sig upp-
fyller konkurslagens krav inte lingre finns med, maste de uteslutna kunna
fa dll stdind en Gverprévning. Men vilket beslut av vilken myndighet
— tingsritt eller tillsynsmyndighet — skall verklagas?

Ritten att jverklaga har fatt en mycket allmint héllen grundregel i 22 §
forvaltningslagen. Den utgér en sliende parallell till den klassiska formu-
leringen av kommunernas kompetens i de gamla kommunallagarna. Lika-
vil som den formuleringen dvergavs for femton ar sedan och ersattes med
en utforligare lagtext, kan det finnas skl att verviga om inte 22§ for-
valtningslagen nu skulle kunna preciseras nigot med ledning av ritts-
praxis. Nya frigor dyker stindigt upp. For nirvarande syns den storsta
frigan vara vilka vidgningar av ritten att 6verklaga som kan anses moti-
verade av EG-ritten. Nirmast giller det konkurrenters stillning: I vilken
utstrickning skall det vara mojligt for ett foretag att Sverklaga ett beslut
som inte direkt giller det sjilvt, under aberopande att det paverkar kon-
kurrensen, eventuellt genom otilldtet statsstod? Hittills har ritespraxis
varit klare restriktiv,*> men konkurrensfrigornas kade tyngd kan moti-
vera en annan héllning.

Besluts verkstillbarbet och interimistiska beslut ir andra klassiska frigor
som bor kunna fi en grundreglering i forvaltningslagen. Skilen for det
syns ha okat, dven i detta fall &tminstone delvis pa grund av EU-anslut-
ningen. Det férekommer numera oftare 4dn tidigare att ocksa mycket
ingripande beslut far verkstillas innan de vunnit laga kraft. Detta kan
givetvis vara praktiskt nédvindigt for att inte ofogsoverklaganden skall
uppskjuta angeligna forindringar, t.ex. visentliga prissinkningar till for-
del for konsumenterna. Man madste emellertid beakta att det kan gilla
mycket stora virden for klaganden. P4 grund av drendenas omfattning och
komplexitet kan det ta ling tid innan dom meddelas ens i forsta instans.
Det syns ddrfor angelidget att strikt uppritthalla ett krav pd uttrycklige
och tydligt lagstod f6r omedelbar verkstillighet. Det 4r naturligt att sla
fast detta i forvaltningslagen.

Jag har redan pekat pa forutsittningarna {6r dndring av beslut som en
mojlig komplettering av forvaltningslagen. I det sammanhanget bor

% Det saknas dock inte exempel pa att en konkurrent bedomts ha ett sa starkt intresse

att rite medgetts atc dverklaga, se RA 1994 ref. 30 och RA 2006 ref. 9.
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beaktas att gamla principer, som har virnat om stabilitet, i praktiken har
undergrivts kraftigt genom nya tillstindskrav och tillstandsvillkor.

Bland andra férfarandefrigor ligger det nira till hands att forst peka
pa den om myndigheternas usredningsskyldighet. Att officialprincipen har
kommit till uttryck i forvaltningprocesslagen men inte i forvaltningslagen
framstar f6r mig som en rite allvarlig brist. Sirskilt sedan viktiga steg har
tagits i riktning mot tvdpartsprocess hos forvaltningsdomstolarna och
regler om service mot allminheten har inf6rts i forvaltningslagen, forefal-
ler det tydligt att denna brist bor rittas till. Aven hir gav mobilmalet ett
praktiskt exempel. Det hivdades — ¢j utan fog, som jag uppfattar liget —
att myndigheten hade i praktiken 6verlatit utredningsansvaret pa konsul-
ter vilkas stillning i forhallande till myndigheten var oklar.%4

Kommunikationsprincipen ir en av forvaltningsforfarandets viktigaste
grundsatser. Att den kan asidosittas i praktiken visar bl.a. dterigen mobil-
milet. Dir aktualiserades ocksd den grundliggande frigan om vad som ér
kommunikationens syfte: Det 4r allmént erkint att syftet inte bara 4r att
parterna skall fi del av nya fakta som tillfors utredningen utan ocksa att
parterna skall fa komma till tals och framf6ra sin syn. Att principen inte
iakttas noga och inte bevakas stringt av domstolarna ir en allvarlig sak
med tanke pd dess betydelse. En skirpning och ett fortydligande i forvalt-
ningslagen kan fortjina att Gvervigas.

Det har vidare slagit mig att reglerna om jiv aktualiseras ofta utan att
forvaltningslagens innehall ricker dll. I 11§ 4r det punkten 5 om s.k.
grannlagenhetsjidv som har stdrst betydelse i praktiken. Den ger knappast
nigon ledning alls for att besvara de frigor om olika foreteelser inom
forvaltningen som stills titt och titt. Det kunde vara virt att d&tminstone
se igenom den mingd uttalanden i dmnet som gjorts av JK och JO och
overviga om tiden inte 4r inne for en skirpning eller d&tminstone precise-
ring av kraven.

Till sist vill jag fora fram tanken att forvaltningslagen kan vara ett
anvindbart instrument {or att ge 6kad tyngd at allmdinna offentligriittsliga

4 Jfr Lena Marcusson: ”... myndighetens principiella ansvar for beredning och utred-
ning innebir en miniminiva som inte kan fi underskridas. Att formulera denna minimi-
standard i generella termer idr onddigt. Det ricker med att konstatera att detta minimum
uppenbarligen har sidosatts, om det skulle forhalla sig s4, att ett huvudansvar for utred-
ning och beredning for beslut i realiteten har verlatits till utomstiende konsulter, vilkas
uttalanden inte ens har kommunicerats med part, innan beslut fattats till partens nack-
del.” Jag ser ett storre virde i att formulera en minimistandard men instimmer annars helt
i resonemanget.
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principer. Som jag flera ginger pétalat och beklagat saknar sddana princi-
per en verklig plats i svensk offentlig rite.*> Detta rimmar inte vil med
rittsutvecklingen. Sirskilt sedan Europakonventionen inférlivats med
svensk ritt och Sverige blivit medlem i EU, har betydelsen av allminna
ritesprinciper dkat.%® Fortfarande kan det dock vara svirt att fa gehdr hos
forvaltningsmyndigheterna och dven forvaltningsdomstolarna nir saidana
principer dberopas.”” Atminstone ett ordentligt resonemang borde kunna
begiras. Det skulle vara av virde om lagstiftaren atminstone tog upp fra-
gan om en kodifiering till Gvervigande, sirskilt med tanke pa det europa-
rittsliga sammanhanget. Det ér olyckligt om vi kommer alltfor mycket i
otakt och pa efterkilken i detta hinseende.

Vad som frimst kommer i friga ir legalitets-, objektivitets- och pro-
portionalitetsprinciperna. De tva forsta har fitt visst stod i regeringsfor-
men. Det uttryck for legalitetsprincipen som har getts i 1 kap. 1§ sista
stycket RF idr emellertid hogst oklart. Man far ga till férarbetena for att
forstd vad som avses. Denna brist pa skdrpa och precision gor att grund-
lagstexten knappast lir ha ndgon sjilvstindig betydelse i rittslivet. Man
skulle kunna &verviga att infora en tydligare formulering i 2 kap. RE
eftersom kravet pa lagform ir fundamentalt vid inskrinkningar i fri- och
rittigheter. Objektivitetsprincipen har fatt ett bittre uttryck i 1 kap. 9§
RE, men inledningskapitlet r inte nidgon bra plats for rittsregler som
man vill skall tas pa allvar och beaktas i domande och férvaltningsarbete.
Man kan tinka sig ett stadgande i 11 kap. Dir kunde dven ges uttryck for
den viktiga och grundliggande proportionalitetsprincipen.

4 JT 1999-2000 (Barsebicksmalet) s. 674, Vinbok till Staffan Westerlund (Proportio-
nalitetsprincipen) s. 334 samt Offentligrittsliga principer (Legalitetsprincipen) s. 69.

4 Om den vixlande synen pa allminna rittsprinciper i svensk offentlig ricc under 1900-
talet, se min uppsats i vinboken till Staffan Westerlund, s. 320f. C.A. Reuterskiéld och
efter honom Halvar Sundberg, som dominerade till 1960-talets bérjan, betonade starke
allminna rittsprinciper. For senare ar syns mig Hakan Strémbergs Allmin forvaltnings-
ritt ge ett palitligt uttryck for gillande synsitt. Forsta upplagan (1962) nimnde 6ver-
huvudrtaget ingen av Sundbergs ménga principer, men om den tjugonde (2000) har jag i
uppsatsen skrivit att Strémberg "kommit nira en modern version av Sundbergs framstill-
ning’.

47 Sirskilc giller detta pa skatteomradet dir myndigheterna ofta viftar bort bide konsti-
tutionella och allmint principiella resonemang utan egentlig motivering. Ibland hinvisas
till "konstitutionell praxis”. Sjilv hivdar jag — medveten om att min mening inte ir all-
mint godtagen — att en mot regeringsformen stridande praxis inte kan anses som géllande
ritt forrin den har provats och godtagits av Regeringsritten.
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Det dr mojligt att kodifiering av vissa allminna rittsprinciper dr nagot
som i forsta hand bor aktualiseras i grundlagsarbetet och inte kopplas
samman med forvaltningslagen. Ett pragmatiskt synsitt kan vara att ut-
sikterna till framgang 6kar om allminna fragor forst tas upp pa ett mera
allmint plan. Atminstone pa lingre sikt menar jag dock att forvaltnings-
lagen kan vara ett naturligt instrument for att ge 6kad tyngd och precision
dt allminna ricesprinciper. Jag har redan berért official- och kommunika-
tionsprinciperna. Vid sidan av dem skulle jag helst se en kodifiering av
proportionalitetsprincipen, som ju har gammal hivd i svensk forvalt-
ningsritt och har fatt ytterligare betydelse genom Europakonventionens
inforlivande med nationell ritt. Den utgér ett slags motvike eller yttersta
ram for alla sektorsintressen. Aven legalitets- och objektivitetsprinciperna
borde komma till uttryck i férvaltningslagen, eventuellt genom en hinvis-
ning till regeringsformen om denna stramas upp pa sitt jag nyss forordat.

5  Slutkommentarer

Det ir naturligt f6r en jurist att betona betydelsen av lagstiftning som
redskap for att befordra god forvaltning. I vart land har det redskapet inte
tagits i bruk i nagon storre utstrickning. Overhuvudtaget syns mig stri-
vandena efter en samlad forvaltningspolitik for staten ha stannat mest pa
utrednings- och diskussionsplanet. En huvudtanke bakom denna uppsats
ar att allmin forvaltningslagstiftning ir ett verktyg som man kan astad-
komma betydligt mera med 4n man hittills har utvunnit i strivanden
mot god f6rvaltning.

Man har som regel anlagt ett snivt rittssikerhetsperspektiv och frin
den utgingspunkten mest intresserat sig for éverklagande. Jag har alltid
avvisat det synsittet. Rittssikerheten maste frimst garanteras i forsta
instans. Redan tidsfaktorn talar fér det. Inte ens en forvaltningsrittslig
solskenshistoria som livsmedelsmalet (RA 2004 ref. 8) utesluter en obe-
haglig friga: Overlevde foretaget tills Regeringsritten efter dryge tva ir
undanréjde den kompetensoverskridande stjirnsmaill som verket levere-
rat? Det ir ett oeftergivligt krav i rittsstaten att god handliggning och
sikert beslutsfattande garanteras redan i frsta instans. Det mest idgonen-
fallande — enligt min tanke ritt upprérande — i bade livsmedelsmélet och
mobilmélet r att det saknats intresse och kinsla fér grundliggande for-
valtningsrittsliga fragor. Oavsett om utgangen blir materiellt ritt far det
i ett drende om mangmiljardvirden helt enkelt inte hinda att statsmak-
terna bortser fran forfarandefragorna, och det fir inte ens kunna ifriga-
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sittas om elementira regler for beslutsfattande har blivit iakttagna. Och i
mera “vanliga” drenden maste det krivas bittre handlag 4n som visades i
livsmedelsmilet av en stor och resursstark myndighet. Behov foreligger
allgjamt av att printa in de verkligt viktiga grundsatserna for forfarandet,
for att ater citera 1968 érs arbetsgrupp, nagot som for dvrigt t.ex. JO:s
verksamhet torde visa.

Det 4r emellertid av vikt att uppmirksamma, att allmin férvaltnings-
lagstiftning kan ha ett vidare syfte 4n att bara ta till vara rittssikerhets-
synpunkter i tringre mening. Den kan ocksa vara ett anvindbart redskap
bland andra for att i allminhet verka for en bittre forvaltning, framfor
allt en mera littillginglig och f6r medborgarna fattbar férvaltning. Att
forbdttringar dr angelidgna har de forvaltningspolitiska utredningarna
visat. Det finns idag starka skil for att inleda en ny etapp i lagstiftnings-
arbetet pd omradet, i syfte att fa till staind en forvaltningslag som pa bista
sitt tillgodoser de krav man har ritt att stilla pa god forvaltning.
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