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Nr 141.

Av herr Herlitz m. fl., om revision av lagstiftningen angdende for-
farandet hos forvaltningsdomstolar och hos dvriga for-
valtningsmyndigheter, vid behandlingen av frdgor, som

angd enskild rdatt, m. m.

Man torde kunna rikna med att frigan om en processreform vid denna
riksdag omsider far sin 16sning och att vart rittegangsvisen dirmed kom-
mer att erhilla en viilbehovlig omgeslaltning. Séarskilt kommer rittegings-
forfarandet att f& former, som bittre @n de nuvarande tillgodose rittssiker-
hetens krav.

Tanken gar i detta sammanhang osokt till det forfarande, som tillimpas

vid forvaltningsdomstolarna — regeringsritten, kammarritten, forsikrings-
radet m. tl. — dvensom vid ovriga forvaltningsmyndigheter, da de hava att

avgora fragor som anga enskild ritt. Det ligger ju i oppen dag, att de av-
goranden, som sddana myndigheter hava alt triffa, ofta dro av synnerligen
maktpiliggande art och {6r den enskilde av djupt ingripande betydelse. De
iro ur dessa synpunkter i manga fall av lika stor vikt som de vid allméin
domstol férekommande rittegingsmélen. For varje ar okas forvaltnings-
myndigheternas befogenheter, i det att pa det ena sivil som det andra om-
radet den enskildes ritt gores beroende av deras beslut. Det dr under dessa
forhillanden givelvis angeléget, att vid handlaggningen av mél och drenden
hos forvaltningsdomstolar och {orvaltningsmyndigheter tillimpas ett for-
farande, som i mojligaste man sikerstiller ett riktigt och rattvist avgorande.
Salunda erfordras t. ex. regler om de former i vilka de enskilda hava att
hiinviinda sig till myndigheterna, om séttet for verkstillande av utredning,
om de medel som std myndigheterna till buds for inforskaffande och even-
{uellt framtvingande av upplysningar, om den enskildes ritt att bliva hord
i angeliigenheter som anga honom, om de grundsatser enligt vilka myndig-
heterna skola viirdesiitta de upplysningar de vunnit, om sittet for delgivning
och kungorande av myndigheternas beslut, om de forutsittningar under
vilka ett beslut kan verkstillas, om ritten att anfora besvir eller i annan
form klandra ett beslut, om siittet for sadan talans handliggning o. s. v.
Det kan ingalunda pastas, att den svenska lagstiftningen forbisett detta
behov. Tvirtom. Det hor till de fastaste traditionerna i svensk forvaltnings-
ritt att sorja for en ur rittssikerhetssynpunkt tillfredsstillande handligg-
ning av férvaltningens mal och édrenden savil som domstolarnas. Detta for-
hallande framtrider starkt, nir man jimfor Sverige med andra linder. Med
fog har det brukat framhallas sasom karakteristiskt ait det funnits och fin-
nes ett drag av domstolsmissighet hos var forvaltning. Detta drag framtri-
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der i forsta hand i en mangfald av lagar och forfattningar, som med storre
eller mindre noggrannhet reglera forfarandet hos myndigheterna vid mellan-
havanden mellan det allméinna och de enskilda och alltsa meddela mer eller
mindre noggranna regler i sidana @mnen som nyss angivits. Men denna lag-
stiftning ar &nda mycket ofullstindig. Dir den brister, utfyllas luckorna till
icke ringa del av regler, som utvecklats i praxis utan att finna uttryck i skri-
ven ritt. Det dr karakteristiskt, att sidana regler i mycket stor utstrick-
ning kunna foras tillbaka till den réattegangsbalk, som nu skall ersittas av
en ny. (Se Herlitz, Ritltegangsbalkens betydelse pa stats- och férvaltnings-
rittens omrade, Minnesskrift 4gnad 1734 ars lag, II, s. 1023 ff.) Det bety-
dande inflytande, som rittegangsbalken salunda haft dven pa foérvaltningens
omride, kan forklaras pa olika sitt. Delvis {forhaller det sig vil sa, att i dom-
stolsviisendets vanor uppfostrade ambetsmén jimforelsevis omedvetet tillim-
pat sddana grundsatser, som de kint fran domstelarna, i sin forvaltande
verksamhet. Delvis har man betraktat rittegangsbalken sisom direkt eller
analogiskt tillimplig &ven inom storre eller mindre omraden av forvalt-
ningen.

Vad man kan anmirka mot den nu gillande ordningen ir i forsta hand,
att den ar alltfor skiftande. Det ligger visserligen i sakens natur, att for-
farandet inom forvaltningen maste taga sig manga viixlande former allt
efter beskaffenheten av olika myndigheters verksamhetsuppgifter och av de
mal och édrenden forfarandet avser. Det vore en orimlig tanke att vilja over
forvaltningens omrade i dess helhet etablera en ensartad ordning jamforlig
med den som géller for rittegangsviasendet. Men olikheterna dro utan tvivel
visentligt storre dn som betingas av malens och frendenas beskaffenhet.
Mycket ofta géor man inom {6rvaltningsréitten den iakttagelsen, att olika for-
fattningar gatt skilda végar vid 16sningen av ett och samma problem utan
att detta foranletts av nagon saklig skillnad mellan de arenden, om vilka
det i det ena och det andra fallet varit friga. Man kan sasom exempel fram-
héalla de mycket vixlande bestimmelserna angdende besvir i olika forfatt-
ningar. Det foreligger sdlunda manga skiljaktigheter, som uppkommit ute-
slutande pa den grund att man vid lagstiftningsarbetet icke i tillricklig grad
beaktat och tillgodosett kraven pa foljdriktighet och sammanhang. Detta
giller bade om den lagstiftning som berott av Kungl. Maj:t ensam och om
den som i en eller annan form pafordrat riksdagens medverkan. Vad den
sistnimnda angar, bor erinras, att lagradet endast i begrinsad omfattning
haft att gora med forvaltningsrittslig lagstiftning och diirfor endast i ringa
man kunnat verka for nodig enhetlighet. Vad nu sagts giller i dnnu hogre
grad om sadana forfattningar, som utfirdas av andra myndigheter, sisom
linsstyrelser och centrala verk. Sjalvklart ar att olikheterna bli 4n mer fram-
tridande pa sidana omraden som 6ver huvud taget icke reglerats genom
skriven ritt utan uteslutande genom myndigheternas praxis, kanske t. ex.
genom en praxis, som véxlar fran den ena lidnsstyrelsen lill den andra; man
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skall icke glomma, att — sdsom redan anméirkts — dessa omréaden i foljd av
lagstiftningens ofullstindighet dro mycket vidstrickta.

Men innebér da den olikformighet, som salunda kan konstateras, nagon
verklig oligenhet? Ja, utan tvivel, sirskilt om man betrakiar sporsmalet fran
medborgarnas synpunkt. Ju mera skiftande och i f6ljd hirav svaroverskad-
liga de regler dro som de hava attiakttaga vid sina mellanhavanden med myn-
digheterna, desto storre ar risken for att de genom forsummelse att iakttaga
vad som ankommer pa dem asamka sig rittsforluster. Varje steg man kan
taga till 6kad likformighet i forvaltningsforfarandet ar till gagn {or ratts-
sikerheten.

Det dr emellertid icke blott olikformigheten i och for sig som medfor olé-
genheter. An betéinkligare #r, att gillande regler icke iro s fullstindiga som
onskvért vore. En méngd sporsmal av icke ringa betydelse limnas av for-
fattningarna obesvarade. Luckorna utfyllas visserligen — sdsom redan fram-
hallits — till en viss grad av jimforelsevis fasta oskrivna regler som utfor-
mas i myndigheternas praxis. Men det adr ingalunda sékert att sa sker. Dir
det ej skett, har man att rikna med att forfarandet gestaltas én si, dn sa,
efter omstindigheterna i det séirskilda fallet. Det &r uppenbart, att héiri lig-
ger en allvarlig fara for att 4rendenas handliggning kan komma att figa rum
pa ett sétt som icke stimmer vil 6verens med riattsmedvetandets krav; man
kan icke heller bortse fran att en viss mojlighet 6ppnas fér rent godtycke
fran myndigheternas sida.

Man kan peka pa méanga omraden, diar de forvaltningsrittsliga forfatt-
ningarna forete betinkliga luckor. Sa t. ex. har endast i ringa utstrickning
blivit klargjort, i vad mén dmbets- och tjinstemén dro skyldiga att pa grund
av jav avhalla sig fran handliggning av mal och drenden (se Munktell, Om
javsforhallanden inom stats{orvaltningen). Hogeligen osékert ér, i vilken ut-
strickning méls och &drendens avgorande skall bero av vad sokande eller
andra parter andragit eller styrkt, och i vad man sjilvstindiga insatser vid
iarendenas handliggning skola goras av myndigheterna sjilva »ex officio»
(jfr t. ex. Reuterskiold, Statsregementet s. 266 ff., Sundberg, Statsvetenskap-
lig tidskrift 1927 s. 207, Herlitz, a. a. s. 1045). I samband hirmed star den
pa vissa omraden livligt diskuterade fragan om »bevisbordan»: skall, da ut-
redningen i ett drende dr ofullstindig, avgorandet utfalla till den enskildes
forman eller till det allménnas? Ytterst ofullstindiga iro reglerna om huru-
vida och pa vad sitt parter i férvaltningsrittsliga mal och drenden kunna
begagna sig av stillforetriddare (Thulin, Nordisk administrativ tidskrift 1932
s. 80 ff.). Den enskildes riitt att bliva hord i mal och drenden som anga ho-
nom #r endast ofullstindigt tillgodosedd genom forfattningsforeskrifter.
Oklart ar ocksa i manga fall, i vilken utstrickning upplysningar fran en-
skildas sida kunna av myndigheterna fordras. Ovisst ir i atskilliga fall, huru
det skall forfaras vid forhor och dylika forratiningar: om de skola vara
offentliga, om rittsiigaren dger betjina sig av bitriden o. s. v. Formerna for
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delgivning och andra meddelanden till enskilda &ro endast i otillricklig om-
fattning reglerade (se Fahlbeck, I'érvaltningsrattsliga studier, I s. 176 ff.
och Norgren, Forvaltningsrattslig tidskrift 1941 s. 361 {f.). Under vilka forut-
sittningar gar det for sig, att en myndighets beslut édndras eller aterkallas?
Endast undantagsvis besvaras denna fraga av lagstiftningen. Detsamma gal-
ler sporsmalet om férutsittningarna for att beslut av forvaltningsorgan skola
fa verkstillas (se t. ex. Sundberg, Bidrag till fragan om besluts verkstéllbar-
het enligt kommunallagarna). Ofta ge forfatiningarna ej besked om huru-
vida och pa vad sitt rittelse i en forvaliningsakt kan astadkommas genom
besvir eller annorledes (jir t. ex. Sundberg, Utredning rorande besvérsinsti-
tut i befordringsidrenden, Herlitz, Tidskrift for retsvidenskab 1936 s. 257 {f.).
I vad man har elt éverordnat organ mdjlighet alt obercende av besvir in-
gripa i underordnade organs géromal? (Herlitz, Forelasningar i férvaltnings-
ratt, II: 1 s. 147 {f.) Hur forsummad den forvaltningsraitsliga lagstiftningen
blivit i jamforelse med den processritisliga visar sig kanske tydligast, da
man granskar reglerna om de tvangsmedel som {4 anvindas gentemot med-
borgarna. Nyare lagstiftning har noga begrinsat och reglerat det tvang, som
far utovas vid misstanke om brott (lagen 12 maj 1933 m. m.). Men reglerna
om det tvang som i forvaltningsangeligenheter far utovas gentemot med-
borgarna idro i hog grad bristfélliga (jfr Herlitz, Festskrift till Marks von
Wiirtemberyg, 1931, s. 264 ff. och Svensk sjilvstyrelse, 1933, s. 210 ff., Fahl-
beck, IForvaltningsrittsliga studier, I, s. 7 f1.).

Det dr overflodigt att understryka vilka faror for orittvisa och godtycke
som kunna uppkomma genom sadana luckor i lagstiftningen, pa vilka héar
pekats. Det dr av pataglig betydelse ur réttssikerhetens synpunkt att de
savitt mojligt utfyllas av lagstiftning.

I detta sammanhang har man sirskilt att beakta konsekvenserna av att
den gamla rittegangsbalken nu skall upphévas och ersittas av till savil form
som innehall nya lagbestimmelser. Man maste erinra sig, vad géillande rétte-
gangsbalk betytt pa de omraden av forvaltningsriatten dir skriven rétt sak-
nats, och gora klart for sig, att de nu berdrda, for rittssdkerheten dventyr-
liga luckorna bliva dn mera kidnnbara, da den faller bort. Det har redan
for linge sedan framhallits, att processreformen »rycker undan en av de
grundvalar, pa vilka vart foérvaltningsforfarande varit uppbyggt> och att
man diarmed stélles infor uppgiften att ersitta det forlorade med en {or for-
valtningen avpassad lagstiftning. (Minnesskrift dgnad 1734 ars lag, II, s.
1054.) Pa samma sétt har liget blivit bedomt fran auktoritativt hall i Fin-
land, dar man avenledes star infor en processreform. En klar belysning har
forhallandet fatt genom 1939 ars lagstifining om séirskilda rittsmedel. Denna
ersatle regler i rittegangsbalken, som tillampats pa {érvaltningens omrade
savil som inom rittegdngsvisendet, men ir sjilv utformad med hénsyn en-
dast till det senare; fragan, huruvida den skulle d4ga tillaimpning inom for-
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valtningen blev 6ver huvud taget ej berord vid forarbetena. Foljden &r, att
det blivit i hogsta grad oklart och ovisst, i vad mén och pa vad sitt 's. k.
extraordinira riitsmedel nu kunna anvéndas pa forvaltningens omrade (jfr
Sandstrém, Om skatt till stat och kommun s. 282 ff., Thulin, Nordisk admi-
nistrativ tidskrift 1941 s. 126 ff.).

Tiden synes sdlunda vara inne att overviga, huruvida ej it lagstiftningen
om forfarandet hos foérvaltningsdomstolar och forvaltningsmyndigheter
kunde skinkas en storre grad av klarhet, fasthet, foljdriktighet och fullstin-
dighet. Rikipunkten for en sidan stridvan bor naturligtvis ej vara att astad-
komma ens tillndrmelsevis samma grad av enhetlighet som pa rittegangs-
visendets omrade: vid forfarandets gestaltning méste hinsyn tagas till for-
valtningsangeligenheternas skiftande beskaffenhet. Vad det géller ér fram-
for allt att tillse, att réttssikerhetens krav i mojligaste méan tillgodoses. Man
maste fullfélja den svenska tradition som gir ut pa att staten skall med
samma omsorg varda sig om medborgarnas ritt, vare sig denna provas av
domstolar eller andra myndigheter. Forvaltningen behover otvivelaktigt sin
egen ordning; med de for riittegdngsvisendet avpassade reglerna ér den en-
dast till ringa del betjint. Men § andra sidan bér man ej férsumma att for
dess del draga lirdomar fran rittegingsvisendet. Liksom forvaltningsritten
hittills till icke obetydlig del byggts upp pa ritiegdngsbalkens grund, bora de
overviganden, som fignats at rittegdngsvisendets reformering, och de tankar,
som kommit till uttryck i den nya réttegdngsbalken, kunna bliva av stor
betydelse vid den oversyn av den forvaltningsriittsliga lagstiftningen, som
tiden kréver.

Vi vilja icke uttala nidgon bestimd mening om de végar, pa vilka man bor
efterstriiva en 16sning av den lagstiftningsuppgift vi hiar pekat pa. Det kan
bliva friga om en revision av gillande specialférfattningar till Avigabrin-
gande av storre likformighet och fullstindighet eller om astadkommande
av nya forfattningar med giltighet for forvaltningens omrade i allménhet.
Sannolikast dr vil att man far gd fram pa bada dessa viigar samtidigt. Det
siiger sig sjilvt alt uppgiften ir av ganska vittomfattande art; vi férutse att
delade meningar darfor kunna rdda om limpligheten att nu taga upp spors-
malet till behandling. Vi anse det emellertid vara av den vikt, att riksdagen
bor rikta Kungl. Maj:ts uppmirksamhet diarpd. En siirskild anledning att
gora detta nu har riksdagen, sisom ovan utvecklats, i det beslut om process-
reformen, som i ar kan vintas. Men om saken silunda bringas under Kungl.
Maij:ts évervigande, ir det icke dirfor sagt, att den omedelbart i hela sin
vidd skall upptagas till allsidig utredning. Mahiinda bor 6vervigas att till en
bérjan inrikta sig pd mera begrinsade problem inom det stora problem-
komplexet, pd samma gidng som forberedelser vidtagas for en mera djup-
giende och fullstindig behandling.

Aberopande vad nu anforts tillata vi oss hemstilla,
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att riksdagen ville i skrivelse till Kungl. Maj:t anhalla om
utredning angdende en mera enhetlig, fullstindig och i ov-
rigt ur réitssikerhetens synpunkt tillfredsstillande lagstift-
ning angdende forfarandet hos forvaltningsdomstolar och hos
ovriga forvaltningsmyndigheter, da de avgora fragor som
angé enskild ratt, samt om framliggande for riksdagen av
de forslag, vilka av denna utredning kunna foranledas.

Stockholm den 24 januari 1942.

Nils Herlitz. Georg Andrén. K. G. A. Sandstrém.
S. Linnér. Ruben Wagnsson. Torsten Caap.
Gustaf Velander. A. Holmbdck. Thore Wennquist.

Sam Larsson. Arthur Engberg. Nils Wohlin.



