Forsta lagutskottets utlatande nr 38. 1

Nr 38.

Utlatande i anledning av vickt motion om dtgirder for bittre
tillgodoseende av de enskildas rittsskyddsbehov.

Forsta lagutskottet har till behandling férehaft en inom férsta kammaren
vickt, till lagutskott hinvisad motion, nr 160, av herr Herlitz, vari denne
hemstiiller, »att riksdagen ville i skrivelse till Kungl. Maj:t anhilla om
utredning angaende bittre tillgodoseende av de enskildas rittsskyddsbehov,
dels genom vidgade méjligheter till riittslig provning av fragor som angd
enskildas ritt, dels genom ¢kad riitt till ersiittning for skada och oligenhet,
som villas genom administrativa myndigheters atgérandens.

I motionen behandlas i huvudsak tre skilda fragor, vilka utskottet i det
foljande kommer att upptaga var for sig, niimligen frigan om majligheten
for den enskilde att fa sporsmil, som gilla hans enskilda riitt, underkastade
domstolsmiissig provning, frigan om mdjligheten for den enskilde att fa
ersiittning for skada eller oligenhet, som villats genom riittsenliga admi-
nistrativa ingrepp, samt slutligen frigan om det allminnas skadestinds-
skyldighet i anledning av felaktig tillimpning av gillande ritt.

Betriffande den nirmare motiveringen for motioniirens hemstillan far
utskottet hiinvisa till motionen.

1. Det administrativa besviirsinstitutet.

D& motioniren 6nskar vidga mojligheterna for den enskilde att f4 fragor,
som rora hans enskilda riitt, underkastade domstols provning, anvisar han
som den nirmast till hands liggande utviigen att 6verflytta besvirsmal fran
Kungl. Maj:t i statsridet till regeringsriitten. Motioniren hinvisar diirvid
tll den forberedande wutredning angdende f{érvaltningsforfarandet (SOU
1946: 69), som han tidigare verkstillt pa offentligt uppdrag. Nimnda ut-
redning stillde bland alla de sporsmil, som diirvid berérdes, frigan om en
reglering av besvirsinstitutet i1 frimsta rummet.

Efter denna inledande utredning har statsridet Danielson den 4 mars
1949 enligt Kungl. Maj:ts bemyndigande samma dag tillkallat sasom sak-
kunniga professorn N. Herlitz, ordférande, regeringsriadet S. Bjiorkholm
och landssekreteraren N. O. Akesson for att verkstilla fortsatt utredning
1 — Bilang till riksdagens protokoll 1949. 9 saml. 1 avd. Nr 38.
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rorande det administrativa besvdrsinstitutet och dirmed sammanhéingande
jragor.

I direktiven till de sakkunniga hinvisas till den nyssnimnda forberedande
undersokningen rorande forvaltningsforfarandet.

2. Ersdattning vid rdattsenliga ingrepp t enskildas
dganderdtt m. m.

Rérande denna fragas tidigare historia far utskottet hiinvisa till den redo-
gorelse, som finnes intagen 1 andra lagutskottets utlitande nr 65 till 1944
ars riksdag.

Vid 1944 ars riksdag vicktes tva likalydande motioner, vari hemstilldes,
att riksdagen matte hos Kungl. Maj:t anhélla om en allsidig utredning av
sporsmalet om statens skyldighet att giva ersiittning vid intrang i igande-
ritten och den ekonomiska friheten och for riksdagen framligga de forslag
till lagstiftning, som av utredningen kunde foranledas. '

I enlighet med andra lagutskottets hemstiillan i dess nyssnimnda utla-
tande nr 65 beslot riksdagen, att motionerna icke skulle foranleda nigon
riksdagens atgird. Utskottet yttrade i nimnda utlitande foljande:

Under senare tid har sisom motionirerna framhéllit den ekonomiska fri-
heten genom ingripanden fran statsmakternas sida i lagstiftningsviig eller
annorledes kringskurits i mycket stor omfattning. Egendom maste 1 bety-
dande utstrickning avstés till det allmiinna, férfoganderiitten 6ver egendom
inskrinkes pa manga olika sitt. Intrang har gjorts i niiringsfriheten, och
aven 1 ovrigt har samhillsmedlemmarnas ritt att forfoga 6ver sin egen
arbetskraft inskrinkts. Nu berorda foreteelser ha i 6verviigande grad sin
grund 1 de radande kristidsforhallandena. Sasom motioniirerna framhallit
har emellertid denna utveckling i viss man begynt fore kristiden. Fog fin-
nes aven for motionirernas antagande, att ifrigavarande foreteelser komma
att lamna spar efter sig iven sedan de nuvarande utomordentliga forhallan-
dena upphort.

I motionerna framstilles intet yrkande om atergang till tidigare ridande
frihet pa det ekonomiska livets omride. I stiillet upptages 1 motionerna
sporsmalet om statens skyldighet att utgiva ersiittning till den enskilde pa
grund av de intrang, varom nu ir {raga.

Rent principiellt kunde det kanske ifragasittas, huruvida man icke borde
uppstilla den regeln, att de statliga ingreppen i den enskildes ekonomiska
frihet icke skulle medféra ndgon forskjutning i hans formogenhetslige, att
staten salunda skulle utgiva full ersittning for all skada och forlust som
ingreppet fororsakade. Vad siirskilt betriffar statens forfoganden under en
kristid dro dessa dock 1 manga fall av den art att envar medborgare maste
finna sig 1 att sjalv bira de forluster som kunna foranledas darav. En be-
stimmelse om sadan vittgaende ersittningsritt som nu namnts skulle for
ovrigt sikerligen medfora ooverkomliga praktiska svarigheter. Foljden
skulle bliva en formogenhetsomflyttning av oerhord omfattning. En dylik
generell ersittningsritt ha motiondrerna icke heller ifragasatt.

Om alltsa en regel om full ersittning till var och en, som lidit forlust
genom de forfoganden som nu avses, icke torde kunna genomforas, ar a
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andra sidan den motsatta standpunkten att i princip avvisa alla ersitt-
ningsansprak icke rimlig. Motionidrerna bestrida icke, att statsmakterna 1
stor utstrickning beaktat detta sporsmal. Da det statliga forfogandet tar
den formen, att den enskilde tvingas avsta dganderitt till egendom till det
allmiinna, utgives alltid ersittning. Dock ar att mirka, att forfogande- och
rekvisitionslagstiftningen icke foreskriver nagon ritt till »full» ersittning
utan stadgar, att ersittningen skall vara »skiligr. Av storsta praktiska
betydelsen i forevarande hiinseende iro de ingrepp, som, utan att medfora
overflyttning av dganderiitt frin den enskilde till det allmidnna, begriinsa
dgarens handlingsfrihet med avseende a egendom, eller som besta 1 intrang
1 niiringsfriheten eller i friheten att forfoga over egen arbetskraft. Uppen-
bart ir, att dylika ingrepp kunna vara ekonomiskt mycket kinnbara. For
rittsmedvetandet vore det ofta synnerligen stotande om visentliga intrang
av dylik art skulle fi figa rum utan att staten limnade vederlag. I manga
fall har ocksd staten iklitt sig ersittningsskyldighet. Ersiittningen utgar
dock efter mycket viixlande grunder. Principen om full ersittning uppritt-
hilles mera sillan. Atskilliga exempel givas pa att den enskilde far finna
sig 1 intrang i sin ekonomiska frihet utan niagon ersittning alls.

Motioniirerna syfta till att man i lagstiftningsvig skulle forsoka uppdraga
enhetliga riktlinjer for statens ersiittningsskyldighet. Forevarande problem
bor enligt motioniirernas mening i hela dess vidd underkastas granskning
ur principiella synpunkter.

Utan tvivel skulle det vara viirdefullt, om man i lagstiftningen skulle
kunna angiva niirmare, fasta riktlinjer for statens skyldighet gentemot den
enskilde i forevarande hiinseenden. Godtyckliga avgoranden efter billighet
och skilighet skulle limna plats for enhetliga lagregler. En mera rittvis
fordelning av de bordor som kristiden ligger pa samhillsmedlemmarna
skulle mahinda kunna ernas.

Motionirerna framhalla emellertid sjilva, att det dr mycket svart att
faststilla oomtvistliga kriterier for ersittningsfragornas bedémande. Ut-
skottet kan icke viirja sig for den tanken, att dessa svarigheter komma att
bliva ooverstigliga. Nagra nirmare riktlinjer for den ifragasatta lagstift-
ningen ha motioniirerna icke heller uppdragit. En lagstiftning i imnet skulle
berora lagar och forfattningar pa de mest skilda riattsomraden. Med all
siikkerhet skulle icke kunna uppstillas annat in allménna, mer eller mindre
vaga regler om forutsiittningarna for riitt till ersiittning och om ersiittning-
ens storlek. Det ligger di nira till hands att antaga, att, iven om lagstift-
ning i imnet genomfordes, frigan om och i vad man ersittning skall utga
iindock maste overlimnas it ett skonsmiissigt, efter omstindigheterna i det
siirskilda fallet avpassat bedomande.

Forevarande fraga har i évrigt berorts i samband med lagstiftning pa
olika omraden, di regler uppdragits for ingrepp av olika slag 1 den enskil-
des dganderdtt. Dessa ingrepp kunna antingen vara totala sasom vid expro-
priation och stundom ocks vid rekvisition och forfogande. Sistniimnda biada
ingrepp iro dock ofta partiella. Mer eller mindre djupgiende begriins-
ningar i den enskildes riitt att bruka honom tillhorig egendom finnas stad-
vade 1 ett stort antal forfattningar. Ersiittningsfragorna ha ofta losts pa
olika siitt eller kvarsta stundom olosta.

[ ett flertal fall ha genom lagstiftning eller pia annat liknande sitt gjorts
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inskrankningar i den allmdinna naringsfriheten, t. ex. genom monopol. Aven
1 dylika fall har stundom ersiittning utgitt ehuru efter skiftande grunder.

Sammanfattningsvis kunna anforas foljande synpunkter pa ersittnings-
fragan i nu ifragavarande situationer:

a) I de fall, da staten Gvertar egendom for att nyttiggora den i statens
egen verksamhet eller férbjuder niring for att mojliggora ett statsmonopol
1 huvudsakligen statsfinansiellt syfte, utgar som regel ersiittning, antingen
efter fulla viirdet eller med skiligt belopp.

b) I de fall, di staten hindrar samhiillsfarlig eller ur samhillets synpunkt
mindre 6nskviird verksamhet eller liter forstora egendom 1 ordnings- eller
siikerhetssyfte och liknande, utgar som regel icke ersittning.

c¢) I de fall, di hinder i niiring f6ljer som en biverkan av ett statligt pa-
bud, utgar ej ersiittning annat in i undantagsfall.

3. Det allminnas skadestindsskyldighet for befattningshavares
felaktiga dtgoranden.

I anledning av viickta motioner hemstiillde 7937 drs riksdag 1 skrivelse
nr 425 till Kungl. Maj:t, att Kungl. Maj:t ville lita verkstiilla utredning
av fragan huruvida och pa vad sitt den, som lidit skada till foljd av in-
skrivningsfel, skulle kunna erhalla ersiittning diirfor direkt av statsmedel.

I' juli 1939 tillkallades en sakkunnig for en forberedande utredning om
det allminnas skyldighet att svara for skada, som uppkommit genom fel
eller forsummelse av tjiinsteman. Den sakkunnige kom emellertid aldrig
att slutfora utredningsuppdraget. Den 29 november 1946 forordnade Kungl.
Maj:t, att utredningen, som da legat nere sedan december 1939, icke skulle
fullfoljas enligt de meddelade direktiven.

I sitt utlitande nr 33 till 1946 drs riksdag uttalade utskottet i anledning
av viickt motion angiende revision av bestimmelserna i 6 kap. straftflagen
om skadestand m. m., att frigan om statens och kommunernas ansvar for
atgiirder av tjinstemin torde hora till de sporsmal inom skadestandsriitten,
som behévde upptagas till saklig omprévning.

Kungl. Maj:t har den 13 januari 1947 férordnat numera professorn Ivar
Strahl att i samrad med representanter for évriga nordiska linder verkstilla
en forberedande utredning angdende lagstiftning pa skadestandsrittens
omrdde. Enligt vad utskottet inhiimtat imnar utredningsmannen avlimna
betinkande i dmnet under loppet av innevarande ar.

Pa hemstiillan av statsutskottet i dess utlaitande nr 143 har innevarande
ars riksdag beslutat att hos Kungl. Maj:t anhilla om éversyn av lagen den
10 juli 1899 om ersiittning av allmiinna medel i vissa fall for skada, som
fororsakats av dmbets- och tjinstemiin m. fl. Enligt nimnda lag skall —
om imbets- eller tjansteman, som enligt 1 kap. utsékningslagen ager att
med utsokningsmal taga befattning, tillgriper och férskingrar penningar,
virdehandlingar eller annat, som han enligt utsokningslagen fitt om hin-
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der — ersiittning for det tillgripna och forskingrade utga av allminna medel.
Vad i lagen ir stadgat skall dga tillimpning jimvil dir imbets- eller tjin-
steman, varom forut sagts, tillgriper och forskingrar vissa andra omhiinder-
havda medel, som angivas i lagen. Vidare skall vad som hiir stadgats om
imbets- eller tjinsteman 1 tillimpliga delar giilla i avseende & en var annan,
som enligt 1 kap. utsokningslagen eller 23 § i forordningen den 10 augusti
1877 om nya utsokningslagens inféorande m. m. dger att med utsokningsmal
taga befattning, sa ock & den, som enligt siirskilda stadganden om indriv-
ning av kommunalutskylder, allminna avgifter m. m. eller om indrivning
och redovisning av boter av utmiitningsman erhallit 1 uppdrag att verkstilla
indrivning eller utmitning. Dock skall ersiittning av allminna medel ej
utga for vad exekutionsbetjint 1 stad, som icke lyder under landsritt, till-
griper och forskingrar av stadens medel.

Utskottet.

Vid atskilliga tillfiallen under senare ar har utskottet — t. ex. 1 samband
med granskningen av justiticombudsmannens verksamhetsberiittelse —
haft anledning understryka vikten av att de enskildas rittsskyddsbehov
tillgodoses pa ett tillfredsstéillande siatt dven 1 administrativa forfaranden.
Betydelsen hirav okar 1 en tid, di pa grund av samhillsutvecklingen de
administrativa myndigheterna i1 det helas intresse méste givas ofta ganska
vidstriickta befogenheter att ingripa pa omraden, dir tidigare den enskilde
ansetts kunna stiilla efter eget gottfinnande.

En viss oklarhet rader dinnu 1 vad man de allminna domstolarna kunna
rittta till felaktiga beslut av forvaltningsmyndigheterna. Otvivelaktigt ir
det av stor praktisk betydelse att domstolarna i avsevird utstrickning
kunna ingripa korrigerande, da administrativa myndigheter forfarit fel-
aktigt. Vetskapen om att domstolarna kunna pa detta sitt anlitas som ett
vttersta kontrollorgan kan antagas verka i sadan riktning, att riittssiker-
heten inom forvaltningen stirkes.

Emellertid édr uppenbart att domstolarna blott 1 enstaka fall kunna pa
detta siitt verka kontrollerande. Dels maste det anses opraktiskt att forst
anlita faststilld administrativ ordning och sedan ett domstolsforfarande
genom kanske tre instanser for en rittsfragas provning. Dels torde det en-
dast vara mojligt for ett fatal parter med goda ekonomiska resurser att pa
detta vis fora ett mal genom ett stort antal instanser.

Av det sagda framgar att det for alla ordinira fall dr ett primiirt intresse
att den enskildes rittsskyddsbehov tillfredsstillande tillgodoses 1 forvalt-
ningsforfarandet och att detta omgiirdas av tillriickhga rittssiikerhetsgaran-
tier. Motioniiren har dirvid sirskilt pekat pa besviirsmojligheten inom det
administrativa forfarandet och frimst velat rekommendera att avgorandet
1 mal, vilka gilla rattsfragor, skulle 1 storre utstrickning in hittills skett
flyttas over fran Kungl. Maj:t 1 statsradet till regeringsritten. Emellertid
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ha, sedan motionen viickts, sirskilda sakkunniga tillkallats for att niirmare
utreda det administrativa besvirsforfarandet i dess helhet. D& salunda
motionens krav pa en utredning i detta hiinseende redan tillgodosetts, torde
nagon vidare atgird frin riksdagens sida pi denna punkt icke vara pa-
kallad.

I motionen upptagas ytterligare tvi problem, som ha betydelse utover
det egentliga forvaltningsforfarandets omride. Den ena fragan giller i vilken
man stat och kommun bliva skadestindsskyldiga pa grund av fel och for-
summelser begingna i tjinsten av deras befattningshavare, den andra i
vilken utstriickning enskilda kunna erhélla ersiittning for skada och oligen-
het, som vallats genom riittsenliga ingrepp i diganderiitt och niiringsfrihet.

Vad angar den forra fragan ir stats och kommuns ansvar fér befattnings-
havares atgoranden mycket ofullstindigt reglerat i lag. Bestimmelser fin-
nas t. ex. betriffande tjinsteminnen inom exekutionsviisendet. I friga om
dessa lagregler har riksdagen i dagarna i anledning av ett papekande av
riksdagens revisorer pa forslag av statsutskottet hos Kungl. Maj:t hem-
stillt om en 6versyn. Efter vad utskottet under hand inhiimtat torde den
ovanniamnde utredningsmannen, som tillkallats for att verkstilla en for-
beredande undersokning rorande skadestindsritten, komma att fororda
en sarskild utredning betriffande stats och kommuns ansvar for skador
foranledda av deras befattningshavares felaktiga atgoranden. Aven ut-
skottet har som nyss niimnts i sitt utlitande nr 33 till 1946 ars riksdag ut-
talat sig for att denna friga nirmare utredes. Di silunda Kungl. Maj:t
kan vintas fa eller redan fitt sin uppmiirksamhet riktad pa sporsmalet,
torde icke vara erforderligt att riksdagen i siirskild skrivelse dnyo under-
stryker angeligenheten av att utredningsarbetet betriiffande denna fraga,
vilket nedlades dr 1946, snarast aterupptages.

Fragan om statens ersiittningsskyldighet till enskilda vid riittsenliga in-
grepp av olika slag, siirskilt 1 dganderitten och niringsfriheten, tillhor de
mest omstridda problemen inom den offentliga ritten. Inom utskottet har
foretagits en undersokning huru dessa ersiittningsfragor 1osts i ett antal
olika forfattningar, dér regler finnas. Det har dirvid visat sig, att ganska
olika principer komma till anvindning, om ock vissa allmiinna tendenser
kunna urskiljas. Dessa skiljaktigheter avse sivil sporsmilet, niir ersitt-
ning skall utga och efter vilka grunder denna i si fall skall beriknas som
fragan vilka myndigheter som ha att avgora dessa ersiittningsfragor.

Utskottet inser till fullo att stora svirigheter mota att finna enhetliga
regler for bedomande av dessa sporsmal. Emellertid anser utskottet det vara
av stor vikt ur rattssikerhetssynpunkt att ersiittningsfragorna 16sas efter
enhetliga linjer. Den praktiska betydelsen hirav far icke heller under-
skattas. Direst det bleve fullt klart att vissa bestimda principer tillimpades
pa omradet, kunde medborgarna i sitt handlande inritta sig hirefter och
en mingd processer torde bliva overflodiga. Aven ur det allmiinnas syn-
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punkt skulle icke ovisentliga fordelar vara att vinna av ett enhetligt regel-
system. Det torde nimligen icke vara osannolikt att vid en klarare griins-
dragning i friga om det allmiinnas ersittningsskyldighet det sammanlagda
beloppet av ersiittningarna skulle nedga. '

Till vilka resultat en utredning rorande dessa frigor skulle na fram, kan
icke pa forhand 6verblickas. S& mycket torde dock vara klart att pd manga
omraden bliva specialregleringar nodvindiga. Det oaktat skulle det vara
viirdefullt, om man iven vid antagande av dylika sirbestimmelser kunde
utgd frin vissa av statsmakterna godtagna allminna principer for ersitt-
ningsfrigornas losning.

Utskottet finner si betydande fordelar vara forenade med ett enhetligt
regelsystem, da det giller att avgora ersiittningsfragor vid riittsenliga in-
grepp av det allmiinna, att mojligheterna att na fram till ett sidant system
bora niarmare utredas.

Med stod av det anforda far utskottet hemstilla,

att riksdagen i anledning av forevarande motion matte
besluta hemstilla hos Kungl. Maj:t, att Kungl. Maj:t ville
utreda mojligheterna att ni fram till enhetliga regler for
bedéomande av frigor om det allminnas ersittningsskyldig-
het vid riittsenliga ingrepp i enskilds dganderiitt och eko-
nomiska frihet.

Stockholm den 17 maj 1949.

P4 forsta lagutskottets vignar:
OLOV RYLANDER.

Vid detta drendes behandling ha nirvarit

frain forsta kammaren: herrar Ahlkvist, Lodenius, Olofsson*, fru Sj6-
strom-Bengtsson, herr Georg Pettersson, froken Andersson och herr Wei-
land¥;

fran andra kammaren: herrar Rylander, Johnsson i Stockholm, Ljung-
berg, Andersson i Molndal och Pettersson i Ersbacken.

* Ej nirvarande vid utlitandets justering.
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Reservation

av herrar Ahlkvist, Olofsson, fru Sjostrom-Bengtsson, herrar Georg Pet-
tersson och Andersson i Molndal, vilka ansett, att utskottets utlatande bort
ha foljande lydelse:

Vid atskilliga — — — (lika med utskottet) — — — eget gottfinnande.
En viss — — — (lika med utskottet) — — — forvaltningen stiirkes.
Emellertid ir — — — (lika med utskottet) — — — antal instanser.

Av det — — — (lika med utskottet) — — — vara pakallad.

I motionen — — — (lika med utskottet) — — — och niiringsfrihet.
Vad angar — — — (lika med utskottet) — — — snarast aterupptages.
Fragan om — — — (lika med utskottet) — — — dessa ersittningsfragor.

Onekligen skulle vissa fordelar vara att vinna om enhetliga principer
kunde uppstiillas for besvarande av nu nimnda sporsmal. Sasom andra lag-
utskottet papekade i sitt forut nimnda utlitande till 1944 ars riksdag, torde
emellertid o6verstigliga svirigheter mota, da det giller att faststilla oom-
tvistliga kriterier for ersittningsfragornas losande. Omsténdigheterna i de
olika fall, di friga om ersiittning at enskilda fér ingrepp i dganderiitt och
ekonomisk frihet uppkommer, iro si olika att fragorna maste bedomas
fran fall till fall. En utredning, som skulle draga upp generella regler, torde
endast kunna na fram till obestimda och allmiint héllna principer, vilka
skulle sakna stérre praktisk betydelse.

Med hinsyn till vad nu andragits anser sig utskottet icke kunna till-
styrka en utredning for den sist diskuterade fragans behandling. Utskottet
vill i detta sammanhang pipeka, att en av de viktigaste hiir diskuterade
ersittningsfragorna, niimligen spérsmalet om ersiittning vid expropriation,
just nu ir beroende av riksdagens provning, sedan riksdagen nyligen fore-
lagts proposition med forslag till lag angaende iindring i lagen om expro-
priation.

Pa nu anforda skil far utskottet hemstiilla,

att forevarande motion icke matte foranleda nagon riks-
dagens atgiird.

Stockholm 1949 Ivar Haggstroms Boktryckeri A. B.
491432



