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Nr 129.

Av herr Herlitz, angdende vissa dtgdrder i rdttsvdrdens inlresse.

1. INLEDNING.

1. De fragor, som hinfora sig till var rattsordnings virn och vidmakt-
hallande, hava under ling tid undanskymts av ekonomiska och sociala
problem. D4 de fran enstaka hall forts fram i riksdagen, hava de endast i
ringa man vickt uppmarksamhet. Det ar darfor en gliadje att iakttaga, att
riittsvardens problem pa senare tid tilldragit sig okat intresse. I diskussio-
nen om dessa imnen har det emellertid varit pafallande, att uppméarksam-
heten koncentrerat sig till enstaka foreteelser, som vickt allmént upp-
seende, och att dessa ofta beddmts snarare enligt riittsmedvetandets spon-
tana och omedelbara reaktioner, &n med de djupare perspektiv och de
sikrare grepp som endast kunna vinnas genom allsidigt och grundligt in-
tringande i problemen. Det visar sig sirskilt diri, att iakttagelser rorande
enstaka foreteelser ofta leda till uppstillande av allminna satser, vilkas
giltighet icke blir tillrdckligt provad. Pa samma gang visar det sig allt-
jamt, att forhillanden, som icke tilldragit sig allmint uppseende, forbliva
jamforelsevis obeaktade, hur viktiga de an kunna vara ur rittsvirdens
synpunkt. Man végar kanske hoppas, att en fortsatt diskussion skall leda
till fastare grepp om rittsvirdens problem. I denna motion skall ett forsok
goras att i ett ssmmanhang 6verblicka atminstone de viktigaste sidorna av
detta problemkomplex, sidant det for mig ter sig i dagens lage. Att denna
overblick gores jimforelsevis omfattande och bl a. idven beror atskilliga
fragor, i vilka jag ej nu vill frambira nigra yrkanden, beror dirpi att det
enligt min 6vertygelse ir vanskligt att bedoma de sirskilda till rattsvarden
horande problemen utan att de ses i sitt naturliga och nédvindiga samman-
hang. Jag har ocksd forestillt mig, att ett mera allmént rattspolitiskt pro-
gram kan stimulera intresset for den diskussion kring problemen, som
man maste onska. Uppgiftens omfattning medfor att framstiallningssattet
miste bli mycket sammantriingt; for detta syfte har jag tillatit mig att i
stor utstriickning hinvisa till vad jag tidigare vid olika tillfillen andragit
i riksdagen.!

1 Problemen har jag ocksii behandlat i tryckta skrifter, till vilka jag i nigra fall tilliter mig
hiinvisa, sirskilt Forvaltningsrattsliga grunddrag (1943), Svensk Frihet (1943), Konservativ sam-
hiilllssyn (1944), Forvaltningsforfarandet (1946), Svenskt forfattningsliv (1947), Forelisningar i

forvaltningsritt, 112, 11 (1948, 1949), Grunddragen av det svenska statsskickets historia, 4 uppl.
(1952). JIr ock uppsatserna Rattsstaten och Svensk rittsvard (Svensk Tidskrift 1951 och 1953).

1 Bihang till riksdagens protokoll 1954. 3 saml. Nr 129 -1314.
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Det kan vara anledning att frin borjan understryka problemens rick-
vidd. Man hor ofta rittsfrigorna betraktas sisom ett specialomride av
allmiinna angeligenheter. Detta dr ett grundfalskt betraktelsesitt. Rétts-
synpunkter kunna och bora anliggas pa nistan all offentlig verksambhet.
Ingenstides dro de vill ensamt avgorande, och pa vissa omriden maste de
spela en underordnad roll, men ingenstides ir det heller tillborligt att neg-
ligera dem. Merendels forhiller det sig si att en samhillsangeligenhet
samtidigt fortjinar ses ur flera olika synpunkter: ekonomiska, sociala,
tekniska osv. Men i lingt storre utstriackning dn man ofta tinker pa finnes
det anledning att ocksa anligga rittssynpunkter. Det finnes utrymme for
dem i socialpolitik, jordbrukspolitik, handelspolitik, subventionspolitik,
bostadspolitik, penningpolitik osv. Stats-, jordbruks- och bankoutskotten
hava samma anledning att anliigga sidana synpunkter som lagutskotten.
Riittsvardsfrigorna kunna déarfor endast delvis 16sas sisom jimforelsevis
isolerade; det viktigaste ar, att de vid sidan av andra synpunkter bliva
beaktade vid behandlingen av drenden som nirmast tyckas helt falla inom
andra omraden.

Man kan icke pa elt fruktbirande sitt taga itu med rattsvardsproblemen
utan att fatta i 6gonsikte, hur samhiillet i detta nu gestaltar sig. Det dr mot
denna bakgrund som rittskraven maiste ses. Man méste sirskilt beakta den
revolution, som sambhillslivet genomgitt pa senare tid, och séka fixera, i
vad man gamla rittsliga problem dirigenom fatt en forindrad innebdrd
eller nya uppkommit.

Det nutida sambhillslivet karakteriseras framfér allt av foljande (se
Grunddragen av det svenska statsskickets historia s. 298 ff., 311 {f.). Sam-
hillsorganen hava tagit pa sig uppgifter av en omfattning och en betydelse
som man for ett tjugotal ar sedan knappast kunde forestilla sig. Denna
verksamhet behidrskas mindre av rittsliga 6verviganden &n av strivandet
att bygga upp samhiillet pa etl rationellt sitt: det ar det indamélsenliga,
det for minniskornas intressen gagneliga och nyttiga som framfor allt
dsyftas. Detta rationella grepp omfattar samhillslivet i dess helhet: méin-
niskorna iro genom bud och férbud, genom understdd och tillstand in-
fogade i ett maskineri som kannbart kringskurit deras rorelsefrihet och
gjort dem beroende av Overhetens vilvilja. Bland dem som gentemot
medborgarna foretrida det allmidnna har en utpriglad maktkoncentration
dgt rum hos regeringen; balansen mellan regering och riksdag dr upphévd,
och med en helt annan auktoritet dn lidigare dirigerar regeringen #ven
forvaltningsorganens arbete. Den for svenskt samhaéllsliv sa karakteristiska
och i insikten om den miinskliga formagans begrinsning djupt grundade
maktdelningen (Sv. frihet s. 77 {f.) 4r uppgiven.

Det har ofta varit anledning att peka pa de faror detta samhiillstillstand
rvmmer (se t.ex. FIX 1952: 2, s. 74 ff.). Det har framhallits att {ron pi dess
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indamalsenlighet vilar pa ett bristande sinne for realiteter, en Odesdiger
overskattning av de makthavandes formiga. Men det dr nu icke denna syn-
punkt som skall utvecklas. Hér dr det endast friga om ett riattsligt be-
traktelsesitt.

9. Man miste, det har redan aniytts, med glidje taga fasta pd alla an-
salser att, i smatt och stort, beddma samhiilleliga foreteelser ur ritislig
synpunkt. Vare sig detta bedomande utgar frin gillande lagar och forfatt-
ningar och mynnar ut i krav pd deras obrottsliga iakttagande eller det tar
sin utgingspunkt i uppfattningar om vad som i och fér sig ir ritt och ratt-
firdigt och dirfér ocksd kan leda till kritik av gillande lag, innebar det
att andra synpunkter in nyttans, indamailsenlighetens och intressenas an-
liggas pa samhalleliga angeligenheter.

Det ligger emellertid i sakens natur, att det dr mingahanda olikartade,
ofta nog motstridiga ansprik som resas i rittens namn. Det ser man redan
di enskilda féreteelser — en dom, en myndighetsitgird, en enskild persons
handlingssiitt — bedémas; ofta nog hivdas dirvid, just frin rittsliga ut-
gangspunkter, tvi motsatta stindpunkter med samma évertygelse. An mer
ser man det di allminna samhillsfrigor dryftas. D& madste olika ritttsliga
betraktelsesiitt bryta sig mot varandra. Rittsfragor och politiska” frigor
iro egentligen oupplosligt férbundna. I varje genomtinkt politisk dskad-
ning ligger viill, nirmare besett, ett storre eller mindre maitt av rattsliga
overviganden. Di exempelvis olika uppfattningar gora sig gillande om
hur omfattande och hur djupt ingripande statens verksamhet bér vara, om
det mait av frihet som bér férunnas medborgarna pia olika omriden osv.,
ligga bakom dessa uppfattningar olika tankar om vad som ér “ritt”, “ratt-
fardigt”, "rittvist”.

For mig ter det sig exempelvis som ett rittskrav, att en storre frihet
forunnas medborgarna. Det ir enligt min syn ej nog att sld vakt om sidana
allmint erkinda friheter som personlig frihet, tankefrihet, yttrandefrihet,
religionsfrihet osv.; till en verklig rittskultur hor ocksi omsorg om vad
som i ordets vidstricktaste mening kan kallas ekonomisk frihet (Sv. frihet
s. 175—217). Nutidens samhiille kinnetecknas av att miinniskorna icke
tillnirmelsevis i samma omfattning som foérr fi riada Gver sin egendom.
Staten tar den ifrin dem, pa skatteviigen eller annorledes, den ligger genom
sina regleringar hinder i viigen for képande och siiljande och anviindning.
Pia mangfaldiga olika sitt smiilter silunda egendomen sina idgare ur hin-
derna; egendomsritten blir mer och mer ett forvaltarskap & det allminnas
viignar, och silkerhelen till egendom gar forlorad. Det ma icke inviindas, att
iigaren icke skall ha en obegrinsad radighet 6ver sin egendom. Det ir sjilv-
klart. Men kirnfrigan ir hur lingt man gir. D dgandet hotar att bliva et
tomt sken, dvenlyras grunden f6r hela var rittskultur, siddan den i svensk
ritt fastlagls 1 16 § RE.
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Hir skola emellertid omstridda fragestillningar av hiar antydd art i
mojligaste man skjutas 4 sido och framstillningen alltsd koncentreras pa
iimnen, dir aktaella politiska motsittningar ej spela in. I syfte att finna en
gemensam plattform fér diskussionen skall jag endast taga fasta pd sadana
riittsliga grundsatser som kunna antagas vara oberoende av politisk dskid-
ning och dirfér kunna riikna pa allmédn anslutning.

Sasom redan framhallits, skola dessa grundsatser ses i samband med nu
ridande samhillsordning, sidan den nyss skildrades. Det dr icke meningen
att nu underkasta denna ordning nigon kritik — ehuru den enligt min
uppfatining kan kritiseras icke blott ur synpunkter, som ovan antytts, utan
ocksid som oférenlig med for mig visentliga rittsprinciper. Men den sam-
hillsordning vi leva under maste hillas for 6gonen sisom den bakgrund
utan vilken ritisvardens aktuella problem icke kunna fi tillborlig kon-
kretion.

a) Utgangspunkten maste vara (jfr Sv. frihet s. 147 ff,, Sv. Tidskrift
1951 s. 506 ff) att rittsmedvetandet — ehuru vixlande till sitt innehéll —
ar starkt inom alla kretsar. Krigsarens erfarenheter om hur rattsordningar
bréto samman gavo vart folk en intensiv kiinsla for vad ritten betyder;
allminhetens forut berdrda reaktioner infor vad den uppfattar som oritt
vittna pi sitt satt om sidana kinslors styrka. Patagligt ar vil ock, att trots
all intressepolitik och vid sidan av alla overviiganden om vad som ér nyttigt
och gagneligt och rationellt ur samhillelig synpunkt, rittsliga synpunkter
tringa sig fram. Mot tanken att straffritten framfér allt skall tjina till
brottslingars forbittring bryter sig t.ex. alltjimt den tanken att straffet
skall vara en rittvis reaktion mot brottet. Man reagerar & andra sidan starkt
mot orittvisa straff. Ingen dr helt tillfreds med att statens loner blott bli
resultatet av en dragkamp mellan tvA parter; man frigar sig ocksia om de
iro rittvisa, dvs. riktiga i forhillande till kvalifikationer och prestationer.
Man kriiver allmint en rittvis skattepolitik, en rittvis jordbrukspolitik, en
rittvis bostadspolitik osv. Den gamla sanningen att staten forst och sist
skall std i rittens tjanst har alltjamt ett starkt grepp om alla tinkande
méinniskors sinnen.

b) Vad rittsmedvetandet i forsta hand kriver, dr att land skall med lag
byggas. Det svenska folket ar av dlder vant att efterfriaga fullmakt och
kontrakt, lag och forfattning som grundval for vad som gores. Det kan ofta
nog tyckas som onyttig formalism att-pa detta sitt binda hiinderna pa dem
som “hava makten” och som vilja gora vad som synes gott och gagneligt
och som — efter vad man kan tycka alla fornuftiga manniskor maste
gilla; den tanken &dterklingar ej siillan édven i riksdagen. Men det svenska
folket reagerar starkt, om dess uppmirksamhet riktas pi maktutovning
utan laga stod. (Sv. frihet s. 136 ff.)

¢) Vi fordra & andra sidan att gdllande lag skall tillimpas. Lagars och




Motioner i Férsta kammaren, nr 129. 5

fprfaltningars tillimpning fir ej d&ventyras vare sig genom att myndigheter
icke klart och riktigt uppfatta vad de foreskriva eller genom otillriacklig
kinnedom om de faktiska forhillanden som de reglera (jfr Sv. frihet
s. 133 ff.), &n mindre Lill f61jd av vild och egennytla. Man kan med ett ord,
som visserligen begagnas i olika meningar (se nedan), siga, att dirmed
»rittssiikerheten” dsidosittes.

d) Osiikkrare bli, som redan anlytts, rattsmedvetandets krav med av-
seende pa lagstiftningens innehdll. Men vi iiro till en bérjan ense om kravet
p4 att lagar och forfatiningar bliva noggrant och omsorg§flzllt genomtdnkta
med avseende pi férutsittningar, verkningar och konsekvenser; de skola
med andra ord vila pa en siiker kdnnedom om de levnadsférhillanden de
vilja reglera och riktigt anpassa sig efter dessa. Alla lira sdlunda i princip
vara ense — hur mycket de dn tvista om hur kingt méanniskornas frihet
skall begriinsas genom statens bud och férbud — om att niar manniskornas
frihet skall begriinsas, intet lingre steg far tagas i denna riktning, an som
efter noggrann provning verkligen finnes behévligt (Sv. frihet s. 157 f.).

e) Djupt forankrat i rittsmedvetandet dr kravet pa att lika skall be-
handlas lika. Vi fordra att lagstiftare och myndigheter gora vad i deras
makt star for att dstadkomma, att nir tvi minniskor befinna sig i en och
samma situation de ocksi bliva behandlade pa samma sitt (Sv. frihet
s. b9 ff., 164).

f) Det iir en av alla erkiind uppgift for staten att s lingt mojligt ar
skapa trygghet i sammanlevnaden; méngen syftar hirpd néir han talar om
»riittssikerhet”. Det star ej i statens makt att befria ménniskorna fran all
oro for vad morgondagen kan biira i sitt skote. Men “friheten fran fruktan”
maste staten Atminstone si till vida frimja, att den lika skrupuldst, som
den fordrar av andra, iakttager sina skyldigheter enligt kontrakt (man har
anledning att besinna detta i inflationstider), att den ger medborgarna klara
och tydliga besked om vad de ha att iakttaga, och att den icke genom ofdr-
utsebara atgoranden (lagstiftning med tillbakaverkande kraft och annan
lagstiftning) gor det utsiktslost for ansvarsmedvetna miénniskor att plan-
ligga sin framtid, osv. I en dynamisk, omvilvande tid framtrider trygg-
hetskravet med en sirskild styrka. Och riittssikerhetskravet kan ej tystas
genom allt som gores pd andra viigar for okad sikerhet (Konservativ sam-
hillssyn s. 20 ff.).

g) Sverige bygger pi folkstyrelsens grundval. Ett elementirt rattskrav
ir det darfor att folkels vilja far gora sig gillande i statslivet. Diirvidlag ir
det ingalunda nog att uppriitthilla stadgade former for val, overliggningar
och beslut. Alltfor litt hiinder det att folkstyrelsens formviisen hiilles vid
malkt, medan dess anda slocknar. Formerna méasle — det har vid mdinga
tillfdllen varit anledning att paminna divom — rymma ell levande innehill
av efterlanke och samvrid. Till folkslyrelsens viisen hor ock den offentliga
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fria diskussion, som ensam kan sikerstiilla en allsidig tillgang pa erlaren-
heter och tankar.

II. LAGSTIFTNINGEN.

1. Rittsvarden stiller i forsta hand ansprik pa lagstiftningen. Da hir
talas om ”lagsliftning”, syftas icke blott pi den som tillkommer genom
”samfillda beslut” av Konung och riksdag, utan ocksi pi sidan lagstift-
ning, vid vars tillkomst riksdagen medverkar i annan ordning, sarskilt i
bevillnings- eller statsregleringsvag, och icke minst pa all den lagstiftning,
som Konungen utévar i kraft av grundlagarna eller sirskilda bemyndi-
ganden.

Vad med avseende pa lagstiftningen i forsta hand bor framhdllas &r an-
geligenheten att den rér sig inom de grinser som utstakats féor den och
icke urartar till en maktutovning utan laga stéd (jfr I: 2 a). Det har under
de senaste artiondena vid flera tillfillen varit anledning att understryka
vikten av att Konung och riksdag icke vid den lagstiftning som ankommer
pa dem oOverskrida de grundlagsenligt bestimda grinserna; idn oftare har
det mast piminnas, att regeringen ej har att verka utom det omride som
forbehillits den dels genom grundlagarna, dels genom sérskilda bemyndi-
ganden. Ett strikt iakttagande av laglighetens grundsatser har man siarskild
anledning att kriva just av statsmakterna; pa intet sitt kan rittsvirden
mera sittas i fara 4n genom 6vergrepp fran deras sida (jfr V: 3).

1 detta sammanhang maste framhéllas, att det ingiver starka betinklig-
heter, att makten 6ver lagstiftningen — aven om det sker i fullt grundlags-
enliga former — alltfér mycket koncentreras hos regeringen (jfr mot. FIX
1917:16). Det hor till de grundliggande kraven pi en folkrepresentalion,
att den skall siirskilt virda sig om méanniskornas ritt och frihet; viisentliga
ingrepp diari borde ej foretagas utan att riksdagen sia noga som mojligt
provat deras art och deras behovlighet. Att fiven regeringen nutilldags ir
ett "organ for folkviljan” 4r hirvidlag intet birkraftigt motargument, ty
vasentligt dr, att i riksdagen lagstiftningen kommer till stind under den
bryining mellan olika intressen och dskadningar och i den offentlighet som
hor till folkstyrelsens visen. Det kan diaremot med visst fog inviindas, att
riksdagen ej forméar taga stindpunkt till alla de komplicerade spdrsmal
som nutidens regleringar och planhushillning resa; det ir verkligen ett
djupt allvarligt och ofriankomligt faktum, att folkstyrelsen iventyras da
staten tar alltfor stora uppgifter pa sig. I detta sammanhang reser sig
emellertid det vid fjolirets riksdag livligt debatterade spdrsmilet, om det
ej vore mdjligt att lita av riksdagen valda delegationer fullgdéra vissa
siddana funktioner som riksdagen eljest skulle nddgas anfortro at rege-
ringen. Dessutom har man anledning att fastsld, att riksdagens arbetssitt



Motioner i Férsta kammaren, nr 129. 7

ingalunda utvecklats i takt med det snabbt framilande lagstiftningsarbetets
krav; snarare tviirtom. Da riksdagen numera i regel dr verksam blott under
en del av veckan, forsvaras dirigenom avsevirt det inboérdes samrad inom
olika grupper av riksdagsmin, som ir en forutsiittning for att stindpunkter
skola kunna utformas, som framsii som ikla utfloden ur en av riksdagen
formad sjilvstindig folkvilja.

I den man riksdagen noddgas dverlita lagstiftningsuppgifter it regeringen,
ir det ett sjilvklart onskemal, att dessa bliva sa klart som mojligt fixerade
och att det gores vad goras kan for att precisera vad som far och icke far
goras (ett steg i ritt riktning ar det salunda da man i SOU 1952: 24 s. 65 {f.
sokt precisera de intressen som bora tillgodoses med en allmén fullmakts-
lagstiftning av férfogandelagens natur). De vidstrickta, obestimda, dunkla
och tinjbara ”fullmakterna” utgora ur rittsvardens synpunkt ett betink-
ligt inslag i vart statsliv. Alltfor ofta har riksdagen uraktlitit att pa allvar
taga klar standpunkt till lagstiftningens gestaltning. Ett belysande exempel
utgor den svaroverskadliga lagstiftningen om jordbruksregleringen; sasom
ett firskt exempel — lat vara av mycket mindre rackvidd — mi ock erinras
om, hur sviivande riksdagens standpunkistagande i december 1953 var till
de ur rittslig synpunkt mycket viktiga principerna for ersittning i anled-
ning av paratyfusepidemien.

2. Lagstiftningens former iro sedan gammalt sa tillrattalagda i vart land
att ett sadant noggrant overvigande, som ovan (I 2 d) angavs som ange-
liget ur rittsvardens synpunkt, mojliggores. 1 detta hiinseende ir det battre
stillt {in i manga linder. Att riksdagens verksamhetsformer haft en sidan
karaktir har tillika inneburit goda mojligheter for folkviljan att effektivt
gora sig gallande vid lagstiftningen (jfir 12 g).

I nutidsliigets belysning framtriada emellertid allvarliga brister i lagstift-
ningsmaskineriet, vilka sammanhéinga med lagstiftningens viixande om-
fing, med dess Okade betydelse £f6r méanniskornas liv och med den malkt-
koncentration som igt rum i parlamentarismens tecken. Tid och krafter
ricka icke lill fér den omsorgsfulla provning som lagstiftningsirendena
kriva, siirskilt med de anspriak man nutilldags stiller pa snabba ingripan-
den med hiinsyn till ligen som ej kunnat férutses. Aven sidan lagstiftning,
vars behévlighet man kunnat i tid forutse, blir ej sillan alltfér linge upp-
skjuten, for att sedermera vid behov hastigl improviseras. IFore och under
virldskriget framhollos ofta farorna av detta tillviigagingssiitt; i nirva-
rande stund fragar man sig, om vi dro lagstiftningsmissigt beredda for en
ny kalastrol. En séirskild svirighet ar det alt nulida lagstiftning stindigt
forulsilter ett beddomande av framtida forhdllanden, som det dr vanskligt,
icke minst pi grund av de svaroverskidliga verkningarna av statens egen
komplicerade politik, att forutse och overblicka.

Svarighelerna framlrida for dem som i kommiltéer, ambetsverk och
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departement skola ge form &t lagstiftningen. Och vad nyss sagts om riks-
dagen (II 1) har betydelse dven i detta sammanhang. Med irendenas
vaxande mangd och svirhetsgrad och med arbetssittets brister blir det
ofrankomligt, icke blott att riksdagen foéranlites avstd fran sina befogen-
heter utan ocksa att den prévning som den foretager blir lingt mindre
ingdende in man kunde 6nska och utomstiende allmint rikna med; den
masle ofta inskrinka sig till att utan nirmare granskning godtaga vad
regeringen foreslar. Riksdagen blir faktiskt i allt mindre grad ett aktivt,
sjalvstindigt element i lagstiftningen; denna formas huvudsakligen av
regeringen och av dem som den anlitar fér utredningsindamal.

De for svensk riatt karakteristiska kraven pi lagstiftningens standard
hava icke minst kommit till uttryck i lagriadets medverkan i lagstiftandet,
som har sin djupaste motivering déri att den framjar lagstiftningens nog-
granna anpassning efter just de férhillanden den #dr avsedd att reglera
(I 2 d); sadant bor sikrast kunna bedomas av dem som hava den allsidi-
gaste oOverblicken oOver rittstillimpningen. Det ar emellertid en allvarlig
brist, att lagriadets medverkan endast ar foéreskriven betriffande en viss del
av lagstiftningen (huvudsakligen “ecivil- och kriminallag”). Nutidens ut-
veckling har medfort att annan lagstiftning, som i olika hinseenden regle-
rar den enskildes forhillande till det allminna, pi ett helt annat sitt &n
forr blivit avgérande for medborgarnas stillning i samhiillet; just pa dessa
omriden, dir man oavlitligen betrider nya vigar och moéter nya problem,
ar en sakkunnig granskning sarskilt pikallad. Ser man detta faktum i
Ogonen, miste det framsti som angeldget att pa ett ur nutida synpunkter
rationellare sitt reglera lagradets funktioner (jfr mot. FK 1949: 159). Det
mdste sorjas for att dess sakkunskap och omdéme utnyttjas dven vid annan
lagstiftning 4n den som avser allméin civil- och kriminallag. Vad nu sagts
avser niarmast sidan lagstiftning som kommer till under medverkan av
riksdagen. Men dven den lagstiftning som uldvas av regeringen ensam
fortjanar uppmirksammas. Genom organisatoriska férindringar ha depar-
tementen pa senare tid fatt avsevirt bittre tillging till krafter skolade f6r
lagstiftningsarbete. Men p&4 samma ging torde den garanti for konsekvens
och sammanhang i lagstiftningen som de konsultativa statsriden utgjort
genom omstindigheternas makt i stort sett hava foérsvagats. Man kan vil
hos oss niippeligen ifrigasitta anordningar motsvarande dem som méta i
fransk ritt; dir ar, med avseende pa all lagstiftning som ankommer pd
regeringen ensam, sorjt for en forutgiende granskning jaimforlig med lag-
ridets; all sidan lagstifining granskas nimligen av det organ, som tillika
ir Frankrikes hogsta forvaltningsdomstol. Konstitutionsutskottet ifriga-
salte diaremot for nagra ar sedan (1949: 8) en forstirkning av den personal
som stod till de konsultativa statsridens férfogande i syfte att kontrollen
skulle effektiviseras. Enligt min tanke skulle en avseviird férstirkning av
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de arbetskrafter som for detta indamal kunna bitrida nimnda statsrad
vara onskviird. Diirigenom skulle pa ett helt annat sitt dn nu ar mojligt
kunna sorjas for enhetlighet, planmissighet och sammanhang i den nu
mycket vixlande lagstiftning som utgar ur de olika departementen (se nedan
II 3; jfr Forvaltningsférfarandet s. 26).

Med dberopande av vad nu anforts vill jag hemstilla om utredning an-
gdende atgirder for sakkunnig granskning, i stérre omfattning 4n nu sker,
av lagar och forfattningar.

3. Ett elementirt krav pa lagstiftningen ir, att man vid dess gestaltning
har det férut (I 2 e) framhivda kravet pa medborgerlig jamlikhet for
ogonen. Vad detta krav leder till 4r ju ingalunda utan vidare klart. Alla
kunna vara ense om att det som ir lika skall bedémas lika. Men det miste
ofta kunna uppkomma olika meningar om huruvida de situationer som tva
medborgare — eller tvd medborgargrupper — befinna sig i skola ur lag-
stiftningssynpunkt uppfattas som lika; pa samma sitt kan man tvista om
huruvida en rittsregel drabbar tva minniskor — eller grupper — lika eller
olika. Men i méanga fall ger riattsmedvetandet ganska tydliga utslag. Likval
hinder det blott alltfor litt att lagstiftningen aven i siddana fall miiter med
olika matt. Det kan bero pa varjehanda omstindigheter. Overmiiktiga in-
tressen kunna t. ex. komma med i spelet — om in stundom hivdade med
rattsliga talesitt.

Sarskilt skall emellertid har uppmérksammas den olikhet, som, utan att
det egentligen avsetts, uppkommer déirigenom att man icke tillrackligt
overtanker alla de levnadsférhallanden vilka en tilltinkt lag kan komma att
beréra. Det ir i sjialva verket, med nutida lagstiftnings langtgdende aspira-
tioner, sannerligen icke alltid ldtt att med tanken genomtringa dessa for-
hallanden. I f6ljd dirav kan den ratt och den plikt som en viss lag reglerar
komma att utmaitas pa ett sitt som visar sig ganska orittvist. Men framfor
allt: det hander att man reglerar ett omrade utan att beakta, att det finns
andra omraden, diar enahanda regler kunde vara lika motiverade. Detta ar
ett for nutida lagstiftning karakteristiskt drag, som sirskilt betingas av
att lagstiftningen oavlatligen foranlates att s6ka rada bot for plotsligt upp-
kommande svarigheter eller olagenheter. Man griper da gédrna in pa det be-
grinsade omrade som for dagen kommit i stralkastarbelysning. Hur det kan
forhalla sig med liknande omraden, som ligga mera i skuggan, kommer ej
i betraktande. Man sluter kanske medvetet till 6gonen f6r dem; man kéinner
sig tvungen att ingripa men ar pa det klara med att man icke iir beredd
att handla pa samma sitt i andra fall. Men felet kan ocksd vara det, att
lagstiftarens fantasi icke riacker nog langt: han observerar endast dagens
bekymmer och ser icke, att den fraga som han sysselsiitter sig med har
mycket vidstriicktare perspektiv. Just i nutiden, dia man sa litt frestas att
taga fragorna som de komma och losa dem efter vad som i det férevarande
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{allet ter sig praktiskt, ir det vikligt att fasthalla kravet pd att lagstiftaren
alltid skall, i den medborgerliga jimlikhetens intresse, blicka sa vitt och sa
langt som det &r honom mojligt. Ofta har det i riksdagsarbetet varit anled-
ning att konstatera att horisonten icke varit vid nog: att man mahinda
skapat rittvisa inom ett begransat omride, men i och med detsamma varit
orittvis mot dem som lagen berdrt eller dem som den icke berdrt (jfr t.ex.
FK 1943: 25 s. 60, 1946: 42 s. 82). Senast visade sig detta, da riksdagen —
jag vagar saga: under utpriglad olust — beslot om ersdttningar i anledning
av skador som vallats i f6ljd av paratyfusepidemien.

Av vad nu sagts skall hir i férsta hand den praktiska slutsatsen dragas,
att intet bor férsummas, som kan underldtta lagstiftarens 6verblick over
det vildiga och nu for tiden alltmera komplicerade omrade dir han har
att verka.

En sadan dverblick forutsitter till en bdrjan, att den hégra handen vet
vad den vinstra gér (om man nu kan presentera nutidens méanghévdade
lagstiftningsmaskineri med bilden av endast tva hinder). Gillande lagstift-
ning ar en djungel, dir det dr ytterst vanskligt att finna sig till ratta. For
nagra ar sedan dgnades av riksdagen stor uppmirksamhet at fragan om
utvigar att underlitta sidan orientering, givetvis ej blott f6r dem som del-
taga i lagstiftningsarbetet utan dven for forvaltningens personal i allménhet
(jfr nedan III 1) och for allménheten (jfr V 3, 4). Med anledning av mot.
FK 1949: 185, dir fragestdllningen utvecklats och olika utvagar diskuterats,
hemstillde riksdagen om utredning angaende atgirder genom vilka littare
orientering kunde vinnas i gillande lagar och férfattningar. Samtidigt togs
ett avsevirt steg i asyftad riktning genom att anslag beviljades till publi-
kationen Svensk lagsamling. Da detta foretag begyntes, framstod det emel-
lertid endast som ett forsta steg. Departementschefen erinrade i prop.
1949: 171 om den fran flera hall (se tidigast Forvaltningsrittslig Tidskrift
1942 s. 30 ff.) framférda tanken pa en arlig -— eller i vart fall med korta
mellanrum utkommande — administrativ lagbok med rikliga hinvisningar
till Svensk foérfattningssamling. Han sdg hiri ”den bista 16sningen av det
problem som ér alla forfatiningssamlingars stora svarighet, ndmligen hur
de skola hallas aktuella” samt framhdll, att utgivningen av lagsamlingen
ej stod i viigen for genomfoérande dven av namnda forslag, och att tvirtom de
bada asyftade foretagen kunde pa ett lyckligt sitt komplettera varandra.

Da Svensk lagsamling nu synes nalkas sin fullbordan, synes tiden vara
inne att aterupptaga tanken pa en periodiskt utgiven administrativ lagbok.
Dess forverkligande skulle innebéra att myndigheter och allménhet erhélle
bekvim tillging till gallande forfattningstexter eller hénvisningar till SFS
cller Svensk lagsamling. Naturligtvis bor den tilltinkta publikationen pa
rationellt sitt samordnas med den redan nu arligen utkommande lagboken.
U'nder hiinvisning {ill vad som anférts dels i prop. 1949: 171, dels i mot. FK
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1949: 185 och under aberopande av vad till stéd for forslaget anfores nedan
under I11 1 samt V 4 och 5 vill jag hemstilla, att riksdagen matte anhdlla
om utredning och férslag angiende en periodiskt utkommande handbok
over gillande lagar och forfaltningar.

4. Det giller vidare att draga de slutsatser med avseende pa lagstiftningen
som en vidare dverblick ovillkorligen leder till. Den medborgerliga jamlik-
heten hotas framfér allt av den olikformighet som uppkommer genom att
lagstiftningsfragorna ses alltfor isolerade. Man kan visserligen icke undvara
miingden av specialforfattningar som reglera sirskilda levnadsférhallanden.
Men man kan ligga sig vinn om att hélla 6gonen Oppna fér att inom
olika omraden likartade situationer intriada, som béra bedémas pa ett en-
hetligt siitt. Det innebdr att se bakat: se en tilltinkt lagstiftning i dess sam-
manhang med redan géllande lag. Men det innebar framfor allt att se framét,
mot besliktade sporsmal som #nnu icke aktualiserats. Bast fullgor lag-
stiftaren sin uppgift i jimlikhetens tjanst, om han kan utforma allminna
regler som gora specialregler med vixlande innehdll 6verflodiga. Men mycket
ir vunnet redan genom att fragorna bliva studerade pa bred grundval och
allminna grundsatser preciserade, som kunna bilda utgingspunkten for
mera begriansade lagstiftningsfragors 16sning.

Pa vissa omraden, dir lagstiftningens splittring och oenhetlighet ir dgnad
att medfora oriittvisa och osikerhet, har man redan gripit sig an med siidana
forsdék att na fram till fastare och enhetligare linjer. Om férvaltningsfor-
farandet skall talas lingre fram (III 5). En utredning har saits i ging
angiende de administrativa frihetsberévandena. Riksdagen har 1953 pé-
kallat en utredning med syfte att skapa reda i den vildvuxna flora av for-
fattningar, som vid sidan av strafflagen reglerar samhiillets ingripanden
mot brott och forseelser. Hir skall uppmirksamheten fistas pa ett annat
omrade, dir just omsorgen om en likformig behandling av méanniskorna
borde leda till liknande atgéarder. Jag syftar pa de ligen dar atgirder somn
vidtagas i allmént intresse villa enskilda medborgare skada och forluster
(jfr om ett besliktat sporsmal under IV 4).

Det forekommer pa sirskilda omraden, att den forférdelade enligl lag
eller forfattning erhaller ersittning, ehuru darvid “ganska olika principer
komma till anvindning” (FLU 1949:38 s. 6). Och i uppmirksammade
katastroffall griper man giirna in med en for tillfillet avpassad lagstiftning.
Ersiltning gavs pa detta siitt exempelvis for skador i foljd av krigsarens
avspiarrningar och nu senast paratyfusepidemien. Men lagstiftningen har
stannat vid att salunda behandla sporsmalet fran fall till fall. Ett siddant
behandlingssiitt kan icke leda till riftvisa resultat; de bordor som dc en-
skilda fa bira komma darigenom att utmilas pa ett foga genomtliinkt, ofta
godtyckligt siitt., Hiir skall icke vagas niagol omdome om de forutsiittningar
under vilka ersiittning skiligen borde utgd; detta sporsmal dr givetvis
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vanskligt att besvara (jfr Forvaltningsrittslig Tidskrift 1943 s. 297 ff. och
senast SOU 1952: 24 s. 122 ff., 268 ff.). Staten kan icke rimligtvis pataga
sig nagon allmin skyldighet att ersitta skador som dess verksamhet villat.
I manga fall maste de enskilda, som tréffas, bira dem, dven om bérdorna
dirigenom komma att drabba ganska slumpvis. [ andra lidgen ir det diremot
elt lika patagligt rattskrav, att gottgorelse limnas. Det synes emellertid
angeldget att pa allvar taga upp dessa problem till grundlig undersékning.
Det dr ett rimligt krav att statsmakterna, som lagt ned mycken méda pa
den viktiga uppgiften att i sociallagstiftningen pa ett rittvist sitt avpassa
statens hjilp efter oédndligt skiftande hjilpbehov, dgna lika stor omsorg at
att tillgodose rattvisans krav i alla de fall dir staten sjalv vallar skada
och forluster. I en annan motion, som vickes vid denna riksdag, upptages
ett sirskilt hithorande sporsmal av synnerlig betydelse, frdgan om ersitt-
ning vid atgdrder som paverka fast egendoms virde, till ingdende behand-
ling. Hiarutéver skall hir erinras om att den enskilde kan drabbas pd manga-
handa andra satt: genom bud och férbud som hianféra sig till 16s egendom,
eller som ingripa i en nérings utévning eller i arbetskraftens anvindning,
genom ingrepp i den kroppsliga integriteten och den personliga rérelsefri-
heten. Aven dessa fall bora komma i betraktande.

Till en viss grad skulle kanske problemet kunna tinkas lost genom
mycket allmént hallna regler som gave domstol befogenhet att bedéma nir
och i vilken omfattning ersittning skulle givas. En forebild finnes i de fram-
mande forfattningar som stadga att vid “expropriation” — ett begrepp som
ofta fattas mycket vidstriacktare an hos oss — “full erséittning” skall givas;
de finnas f. 6. som hivda att en sadan ritt till ersiattning redan nu giller
hos oss. Nirmare till hands ligger dock att séka l6sa problemen genom lag-
stiftning som narmare preciserar ratten till ersattning. Det vore, sdsom
andra lagutskottet enhalligt uttalade 1944 (utl. nr 65), viardefullt "om man
i lagstiftningen skulle kunna angiva narmare, fasta riktlinjer for statens
skyldighet gentemot den enskilde i foérevarande hinseende (den motion
som uttalandet giller avsag “intrang i dganderitten och den ekonomiska
friheten”). Godtyckliga avgoranden efter billighet och skilighet skulle
limna plats for enhetliga lagregler. En mera rittvis fordelning av de bérdor
som kristiden ligger pa samhillsmedlemmarna skulle mahéinda kunna er-
néas”. Det far nalurligtvis icke férbises att utformningen av allméinna, fér
statens verksambhet i det hela géillande regler erbjuder stora svarigheter. Det
borde dock icke hindra att man sékte i lagstiftningsviig taga ut steget sa
langt som mdéjligt. En ansats i denna riktning gjorde statsutskottet i de-
cember 1953, da det, stillt infor fragan om ersittningar i f61jd av paratyfus-
epidemien, uttalade sig for en mera vitt syftande utredning i dmnet. Men i
den min man icke finner en mer eller mindre allmingiltig lagstiftning
mojlig, kan man i alla fall undersdka problemen, séka fixera de omstindig-
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heter som tala for eller mot ersiittning, och dirmed vinna ett fastare under-
lag, 4n man nu har, fér bedémande av ersittningsfragor som uppkomma
pa siirskilda omraden och i sirskilda fall. Forsta lagutskottet hemstillde
1949 (utl. nr 38), pa grunder som i sak overensstimma med vad hir an-
forts, om utredning angiende “mojligheten att ni fram till enhetliga regler
for bedomande av fragor om det allminnas ersittningsskyldighet vid rétts-
enliga ingrepp i enskilds dganderitt och ekonomiska frihet”. Forslaget vann
ej kamrarnas bifall. Fragan synes emellertid béra bliva foremal for for-
nyad omprévning; de firska erfarenheterna frin behandlingen av fragan
om ersittning i anledning av paratyfusepidemien synas utgéra en maning
dartill. Darfér upprepas hir, under aberopande jdmvil av motionerna
FK 1944: 197 och 1949: 160, {6rslaget om utredning.

5. Kravet pa medborgerlig likstillighet har ocksa en annan sida. Liksom
det dr onskvart att i mojligaste méan fasthalla och utforma allmiinna regler
rérande medborgarnas ritt i de vixlande specialreglernas stille, ar det i
varje sirskilt lagstiftningsidrende en fordel ur medborgerlig synpunkt, att
forfattningen sjilv bestimmer vad medborgarna ha att ritta sig efter (jfr
om normmiissighetens princip Sv. frihet s. 59 ff.). Det skall genast tillaggas
att denna synpunkt givetvis ej ensam kan filla utslaget (jfr Forel. i forvalt-
ningsratt III s. 311 ff.). Lagstiftningen maste i stor utstrickning overlata
at regeringen och andra myndigheter att for sirskilda fall genom tillstand
och beviljande av medel, féreligganden och forbud osv. fastsla vad som
skall gilla. I ménga ligen kunna endast pa detta sitt rittvisans krav till-
godoses; man har i sddana fall, sisom nedan (IIT 5—7) skall utvecklas, att
skapa de biista méjliga garantier for att myndighelernas prévning gestaltar
sig pa ett ur rittsvardens synpunkt tillfredsstillande satt. Men myndighe-
ternas handlande kan bli olikformigt och oréttvist, och ett riktmirke {6r
lagstiftningen bor det vara att, sa langt man kan, i lag fixera medborgarnas
ritt och plikt. En siadan strdvan har, i den medborgerliga sékerhetens och
jamlikhetens intresse, linge gjort sig gillande pa socialvardens omrade.
Det finnes intet skil, varfér den icke skulle fullféljas dven pad andra om-
raden. Ju mer staten ingriper i den enskildes ritt, desto naturligare ter sig
kravet att han skall bero icke av myndigheternas beslut utan endast av
lagarnas regler, eller att i varje fall lagen skall fastsla riktlinjer och grin-
ser for myndigheternas handlande; dit hor bland annat som elt viktigt led
att i mojligaste man klarligga de syften for vilka en lagstiftning far an-
viindas (jfr nedan 111 7). Det har kommit dirhin — siirskilt med den knapp-
het som pia manga omraden rojer sig i nutidens sambhiille, samlidigt som
det priglas av en intensiv slallig reglering — att myndigheterna ofta hava
att avgora om livsvikliga formaner, som méinga tivla om men blolt fa
kunna fa del av (Férvaltningsrittslig Tidskrift 1950 s. 73 {f., jir mot. FK
1950: 95, KU 1950: 57 s. 16 och FIK 1950: 18 s. 144, Del ir uppenbarligen
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angeliget att, di myndigheterna salunda hava att avgora om konkurrerande
ansprik, normer utformas efter vilka de — liksom domstolarna da de slita
tvister om mitt och ditt — skola triffa sina avgéranden.

Det fortjanar emellertid understrykas att sirskilda krav maéste stillas pa
lagar och forfattningar, da de, i enlighet med den tankeging som hir ut-
vecklats, utan myndigheters mellanhand rikta sig till medborgarna. Fast-
haller man tanken, att lagstiftningen cj skall binda medborgarna mer #n
dess syfte kriver (1 2 d), ir det angeldget att deras handlingsfrihet ej ono-
digt kringskires. Héirav {6ljer bland annat att, nir ett allmint syfte kan
bliva tillgodosett gencm olika slags atgirder av den enskilde, det bor tillses
att han fér valfrihet och att lagen icke genom att utpeka ett visst bestamt
forhallningssiatt genom vilket syftet skall vinnas onddigtvis binder hand-
lingsfriheten. e

6. Ett vikligt riktmirke for lagstiftningen, vid sidan av likformighetskra-
vet, ar att behovet av trygghet skall tillgodoses. Vad héirom sagts i det forega-
ende (I 2 f.) skall hir ej upprepas. Det ar nog att erinra, att rittssiker-
heten i en tid av starka fordndringar stialler mycket stora krav pa lagstif-
tarnas f{orutseende. Endast en grundvisentlig sida av tryggheten skall hir
nagot nidrmare beréras,

Lagen skall, di den ej i forsta hand blott riktar sig till myndigheterna,
verka som en anvisning till manniskorna, hur de skola handla, och ge dem
besked om de paféljder deras handlingssiitt drager med sig. Meningen ar ju,
att den skall piverka minniskornas sinnen sa att dess efterlevnad i méjli-
gaste mdn kan bero av deras fria insatser. Vid ett effektivt kungérande av
lagar och férfattningar har man dérfér i vart land av alder lagt stor vikt.
Det dr ur denna synpunkt betinkligt att de nu f6r tiden strémma fram i
stor hast och icke limna radrum for eftertanke och anpassning; sasom av
konstitutionsutskottet vid flera tillfillen pavisats (1940:17 s. 2, 1945: 12
s. 3, 1948:23 s. 2; jfr KU 1939: 12 s. 7), hinder det t. 0. m. att de fa trida
i kraft innan de kungéras. Att i det foregdende (II 3) ifragasatta atgirder
for en sikrare Overblick over lagar och forfattningar iiro av betydelse ej
blott for lagstiftarna utan édven for medborgarna ligger i dppen dag; jag
dterkommer senare till detta iimne (V 3). Den olikformighet i lagstiftningen,
som forut (II 3) patalats ur likstallighetskravets synpunkt, dr betinklig
ocksd genom de svirigheter den vallar dem som skola underritta sig om
dess innehdll, med andra ord ur rittssikerhetssynpunkt (Férvaltningsfor-
farandet s. 23 f.). Det far aldrig glommas, alt var ritt utgar fran en med-
borgarnas skyldighet att kiinna lagen; man kan aldrig ursikta sig med sin
okunnighet dirom. Infér mingden av nutida férfattningar blir denna kun-
skap icke mycket mer én en fiktion. Men intet far férsummas som i nagon
maén kan goéra den till verklighet.

Ur sammma synpunkter som nu antyfis ir lagens klarhet och tydlighet av
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avgorande betydelse. Det later sig visserligen icke gora att utforma lagar
och férfattningar sa otvetydiga, att deras tolkning och tillimpning i de sar-
skilda fallen féljer av sig sjilv. Det dr ofta anledning att med skarpa reagera
mot de i den allminna diskussionen resta kraven att lagsti{tningen skall
tydligt och klart reglera ett speciellt rittssporsmal som av nigon anledning
vickt uppmirksamhet. Om de lagstiftande organen skulle sikta sa langt,
skulle de taga sig vatten 6ver huvudet. Men med de stora ansprik, som nu
for tiden stillas pa medborgarna, dr det ett elementirt ritiskrav, att det
blir sagt sa klart som méjligt vad som fordras av dem. I all synnerhet géller
detta nér feltolkning kan leda till stor forlust eller skada. Det ér hart atl
stilla minniskor infor svartolkade och dunkla féreskrifter med risk att,
om de missforstd dem, drabbas av straff. Den s. k. Lifacoaffiaren (se t.ex.
KU 1951: 20 s. 15, FK 1951:17 s. 112, 1951: 34 s. 63) belyste in mer otill-
fredsstillande drag i atskillig lagstiftning om indirekt beskattning: Fére-
tagare aldggas att inkassera skatt at det allminna, och om de misstolka
forfattningarna, fa de svara for skatten sjilva. Men nu har det visat sig att
dtminstone en av dessa forfattningar ar si oklar, att Svea hovritt och rege-
ringsratten stannat i diametralt motsatta meningar vid dess tolkning; lika-
fullt var det som sagt foretagarnas sak att bara de ekonomiska foéljderna
av misstag.

Det ir ett elementdrt rittskrav, att staten icke pa de enskilda évervilirar
tunga konsekvenser av att den ej sjalv velat eller kunnat ge sin vilja tydliga
uttryck. 1 den man det visar sig ogorligt att fanga livets mangahanda véx-
lande foéreteelser genom klart formade allminna regler, maste man vara
betiinkt pa att ga en annan vig; ge den enskilde, som star infor ett riskfylit
val, ritt att i forvig fa ett bindande besked om vad som giller i hans fall.
Riksskattenimndens inridttande ar ett steg i denna riktning; liknande an-
ordningar férekomma ocksa pa vissa andra omraden (Farel. i forvaltnings-
ritt HI s, 326 ff.). Men alltfor vidstrickta dro de omraden dir den enskilda
icke kan pa denna vig skaffa sig den sikerhet som borde sta {ill buds i en
rattsslat.

II. FORVALTNINGEN.1

1. Nirmast ankomma de rittsvardande uppgilterna pa de myndigheter,
som handhava lagar och férfaltningar. Om domstolarnas roll i detta sam-
manhang skall hiir ej talas. Uppmérksamheten skall koncentreras pa for-
valtningsmyndigheterna, regeringen inberiknad. Vad som skall dryftas ar
salunda vad som {rén statsmakternas sida kan goras f6r en ur rittsvards-
synpunkt tillfredsstillande handliggning av forvaliningsirendena.

P Vad i denna avdelning anfores ulmyunnar endast till ringa del i yrkanden men bor ses i samband
med vad under IV 5 foreslas betriffande justiticombudsmannens tillsyn éver forvaltningen.
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Vid diskussion i dessa dmnen pligar framhallas, att rittsvardsintresset
far vigas mot intresset av att statens verksamhet drives pa ett snabht, ratio-
nellt, andamalsenligt, effektivt sitt. Denna synpunkt fértjanar allvarligen
beaktas — ehuru det kan ifragasittas, huruvida man, djupast sett, har ratt
att har tala om stridiga intressen: férnuftigt utformade krav pa rittssaker-
het borde ej behéva kemma i konflikt med férnuftigt fattade “effektivitets-
krav”.

Viktigare synes hiar en annan fragestillning. Réttsvardens behov kunna
tillgodoses pa tva olika vigar: antingen genom att man sérjer for att for-
valtningens egen verksambhet tillgodoser dem eller genom en tillfredsstil-
lande kontroll. I och for sig bestrider vil ingen, att man maéste ga fram pa
bada dessa vigar. Men olika meningar hava gjort sig gillande om vad som
ir huvudsaken. De finnas som, misstrostande om foérvaltningsorganens
moéjligheter, ligga huvudvikten vid en efterat, utifrin ingripande kontroll
av ett eller annat slag. For min del har alltid omsorgen om férvaltningsverk-
samhetens gestaltning i 6verensstimmelse med rittsvardens krav statt i for-
grunden (se t. ex. Forvaltningsrittsliga grunddrag s. 59 ff.). En sddan om-
sorg star i god samklang med svenska traditioner: det svenska folket har
av alder varit vant att i féorvaltningsmyndigheter savil som i domstolar se
ett rattssikerhetens viarn. Och uppenbarligen ar det ur alla synpunkter
biittre att astadkomma, att de avgoranden som i forsta hand triffas aro
riktiga an att lita till sddan rittelse som kommer i efterhand. D4 i atskilliga
lander pa senare tid, alldeles som i Sverige, fragan om rittssikerheten i
forvaltningen tilldragit sig 6kad uppmirksamhet, 4r det ocksa péafallande
vilket intresse som ignats just &t den preventiva” kontrollen, dvs. at
atgarder som skola forebygga att forvaltningsorganens beslut bliva felaktiga.

Denna tankegang bor ocksa enligt min mening fasthallas. Forutsiattningen
for att det skall vara méjligt méste emellertid vara, att férvaltningsorganens
handldggning av arendena alltjaimt ir sidan att den fortjinar den respekt
och den tillit som av alder kommit den till del. Man ledes salunda fram till
ett forutsittningslost bedomande av foérvaltningen med hinsyn tagen till
dess stdllning just nu och till de uppgifter som den nya tiden palagt den.

Harvid ar det tillborligt att fran boérjan understryka de sirskilda svarig-
heter forvaltningen mdéter i var tid; det ir ocksd anledning att reagera mot
de 16st grundade omdomen for vilka férvaltningsorganen ofta utsittas i den
offentliga diskussionen. Svarigheten att &verblicka lagstiftningens innehall
moter for dem, savil som for lagstiftare (II 3) och medborgare (V 3); kanske
ir den f6r dem allra kiinnbarast. Men dnnu kannbarare ar att den snabbt vix-
ande, till omfanget 6vervildigande forvaltningsrittsliga lagstiftningen en-
dast smaningom blir {éremal for den djupare eftertanke i rattspraxis och i
forskning, som dr en nddvindig grundval foér en siker och riktig rittstill-
lampning (se t.ex. Forvaltningsrittslig Tidskrift 1945 s. 73 ff.; jfr dven
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juristutbildningskommitténs uttalande, SOU 1953: 15 s. 213, om behovet
av “vetenskaplig bearbetning av det stindigt vixande férfattningsmate-
rialet”). Detta hor med till de sirskilda problem en starkt dynamisk tid
for med sig.

2. Den forsta fordran, man har ritt att stidlla pa forvaltningen, ar att
dess personal skall vara tillricklig for att 16sa sina uppgifter. Denna fordran
har en sirskild aktualitet i en tid som palagt och stindigt paligger forvalt-
ningsorganen mingder av nya uppgifter. Ofta har det visat sig, att ny lag-
stiftning genomférts eller andra nya féranstaltningar vidtagits utan att man
beaktat de organisatoriska konsekvenserna (jfr t.ex. FK 1951:8 s. 27). 1
den man ej — sidsom ofta mast ske — missférhallandet efterat botats genom
anslagsanvisningar, som vid lagstiftningens genomférande ej forutsagos,
stdr man infor den risken, att myndigheterna ej kunna at arendena édgna
den tid och den uppmirksamhet som deras vikt pakallar. Sarskilt betankligt
ir det, att till forfang for rattssikerheten noggrannheten i handlidggningen
av arenden som anga enskildas ratt av sadan anledning maste eftersattas.
Icke mindre bekymmersamt ir det, om missférhallandet mellan arbetskraf-
ter och arbetsborda leder till kinnbart uppskov med idrendenas behandling.
Uppenbarligen asidosittas rattsvardens enklaste krav, om mainniskorna
tvingas att alltfér linge vanta pa myndigheternas atgérder; det 4r bland
annat den medborgerliga likstilligheten som dirmed sittes i fara. Det ar
nog att i detta hinseende erinra om fragorna dels om regeringsrattens for-
starkning, dels om polis- och aklagarvisendet i vissa stider, dels om jord-
delningsarendenas behandling.

Det traditionella fortroendet for forvaltningsorganen har visentligen
byggt pa personalens kvalifikationer. I forhallandet mellan drendenas vikt
och svarighetsgrad a4 ena sidan och & andra sidan personalens kvalifika-
tioner ha emellertid mycket viisentliga forskjutningar dgt rum. Forvalt-
ningsgoéromalens ansviillning har medfért, att iirendena, genomsnittligt sett,
avgbras av mindre kvalificerad personal én tidigare; vilbekant ér ock, att
den trygghet fér avgérandenas riktighet, som férr astadkoms — sarskilt i
rattsfragor — genom att flera personer deltogo i dem, numera endast i be-
grinsad omfattning star till buds. Sarskilt pafallande ir att det juridiska
inslaget, som ir av grundliggande betydelse, nir det giller en rittslig
provning av enskildas forhdllanden, mer och mer skjutits asido. Det kan
i detta sammanhang anmirkas, huru annorlunda regeringsmaktens utov-
ning gestaltar sig nu in pa den tid da vid rittsfragors avgorande regelmis-
sigt tva konsultativa statsrad med hog juridisk kompetens medverkade.

Vad nu sagts om personalens omfattning och kvalifikationer kan icke
utmynna i nagot yrkande. Men det innefattar en erinran om att fragan om
lagtillimpningen alltid maste vara aktuell nir riksdagen tar standpunkt till
en ny lagstiftning. Det ér fiventyrligt om man icke, i den mén statsverksam-

2 Bihang till riksdagens protokoll 1954. 3 saml. Nr 129 134,
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heten sviller, oavlatligen har for dgonen rattsvardens krav och drager de
statsfinansiella konsekvenserna ddrav — savida icke en klar insikt i dessa
konsekvenser leder till att man avstar fran reformer, som man i och for sig
funnit 6nskvarda men icke utan alltfor stor kostnad kan genomféra pa ett
ur rittssynpunkt tillfredsstillande sitt. Vad nu sagts torde s& mycket mer
fortjina understrykas, som anhidngarna av dkad statsverksamhet ofta dro
benidgna att blunda for 6kade personalkostnader. A andra sidan intraffar
det stundom, att fran motsatt hall sparsamhetskrav riktas mot avlénings-
anslag som i sjdlva verket iro ofrankomliga, om gillande lagstiftning skall
upprétthallas — i stallet f6r mot denna lagstiftning sjalv. Rattsvarden sittes
hirigenom i fara.

3. For forvaltningsorganens rattsvirdande funktioner har det varit av
avgorande betydelse, att de intagit en sjidlvstindig stidllning som i nagon
man erinrat om domstolarnas. Sjilvstindigheten har i férsta hand bestatt
dari, att forvaltningsorganen endast i begrinsad man varit underkastade
overordnade organs, sirskilt regeringens, tjansteforeskrifter (Forel. i for-
valtningsratt IT s. 149 ff.); ehuru det ar svart att exakt precisera rattslaget,
torde kunna hivdas, att forvaltningsorganen i regel ej haft att stilla sig
overordnades befallningar till efterriattelse vid avgéranden angdende en-
skildas ratt. Overordnades mdjligheter att paverka underordnades verk-
samhet hava vidare begrinsats genom en for svensk ratt karakteristisk
sikerhet i anstidllningsférhallandet: oavsittlighet och frihet fran forflytt-
ning (36 § RF).

Det ir under dessa forhallanden tinkvirt att sist berorda garantier for-
svagats. Forflyttningsforbudet har faktiskt tritt ur kraft, och allt flera
tjanstemin dro undandragna den sikerhet i anstidllningen som oavsittlig-
heten innebar. Man kan icke helt underkinna de praktiska éverviganden,
som lett till dessa fordndringar. Men det ar beklagligt, att utvecklingen for-
siggitt utan tillborligt beaktande av de sirskilda skidl som tala for att de
som hava att avgéra om enskildas ratt fullt ut fa atnjuta det skydd rege-
ringsformen asyftar, Det dr beklagligt, att den utredning om en revision av
35 och 36 §§ RF som riksdagen vid tva tillfdllen begirt (se KU 1942: 18 och
1946: 16) icke kommit till stind. Det fortjanar anmirkas, att vid sist-
nimnda tillfdlle konstitutionsutskottet uttalade sig for “principiellt vid-
hillande av den grundsats pa vilken 36 § RF vilar” och att férsta kam-
maren bif6ll utskottsutlatandet med strykning av vissa uttalanden av ut-
skottet som dsyftade att bereda statsmakterna 6kad rorelsefrihet i fall da en
ljdnsteman icke gjort sig kind foér ”laglydnad och medborgarsinne”.

Det finnes ocksa stark anledning att antaga, att verordnades vilja fak-
tiskt spelar en siorre roll vid administrativa avgéranden an var ritt medger,
och att det harutinnan skett visentliga forindringar under senare tid.
Denna foreteelse ir synnerligen svargripbar. Nagon gang hiinder det visser-
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ligen att formliga foreskrifter, som overskrida de lagliga grinserna for
vederbérandes befogenheter, bliva bekanta (se t. ex. KU 1950: 17 s. 24 ff.).
I sadana fall ir patagligen en makt, som ej har stéd av ratt (jfr I 2 a), med
i spelet. Men dylika foreskrifter meddelas helt visst ofta utan att efterat
kunna klart dokumenteras. Allvarligast dr emellertid att 6verordnades vilja
vil kan gora sig obehérigen gillande utan att taga sig formen av foreskrifter
eller befallningar (jfr t.ex. KU 1943: 8 s, 29 ff.). Den gor sig helt enkelt
gillande i kraft av de faktiska maktférhallandena. Sarskilt mdste man har-
vid tinka pa den stora makt som nu fér tiden dr samlad i ett statsrads
hand. Den underlydande, som vet vilken makt som stir bakom den éverord-
nades vilja, béjer sig girna dven infor en anmodan, ett onskemal, ett med-
delande om faktiska forhallanden. Han har kanske ritt i den férmodan som
ligger néra till hands: att det forvintas att han skall handla pa det sidtt som
anvisas. Men dven om avsikten varit en annan — att limna handlingsfri-
heten helt obeskuren — foéranlites en forsiktig tjansteman latteligen att
béja sig. Den tysta kraft, som pa detta sdtt gor sig gillande vid sidan av
den lagliga ordningen, ar desto forsitligare som den allminna opinionen —
icke minst i omsorg just om rattssikerheten — ofta nog av statsrdden for-
vintar en ledning av och ett ingripande i dem understilld férvaltning som
faktiskt gar utover vad de lagligen férma.

Av det sagda framgar att det knappast ar gorligt att klart skilja obehoriga
patryckningar fran fullt tillatliga kommunikationer. Desto viktigare ar det
alt icke lamna den fasta grund man star pi, om man noga vidhdller den
svenska rattens princip om varje tjanstemans fulla ansvar — oberoende av
sddana befallningar som lagen ej vet av — for vad han gor och underlater
(Forel. i forvaltningsritt IT s. 194 ff.; jfr Sv. forfattningsliv s. 163 ff.). For
var ratt frimmande forestallningar om statsradens ansvar for allt vad som
sker inom dem underlydande verk fir ej undanskymma denna grundvi-
sentliga rattssikerhetsgaranti.

4. Av avgorande betydelse ar att de som triaffa administrativa avgéran-
den icke piverkas av andra intressen dn de allminna som de dro satta att
bevaka och hirigenom ledas till avgéranden som ej iro objektivt riktiga.
Betydelsen didrav framtriader klarti i belysning av vad i nutida diskussion
stundom pdstas om att tjanstemiin lata sig paverkas av egna, anhdrigas eller
vinners intressen, att de taga obehorig hinsyn till inflytelserika personers
cller kretsars 6nskemdl, ja t. 0. m. att gynnsamma beslut nagon ging kunna
ernds genom att en tjinsteman erbjudes ekonomiska férmdner av nagot
slag. Man kan dartill ligga en erinran om de svarigheter det ej sillan maste
erbjuda for tjinstemin alt nodgas handla under trycket av en ofta otill-
rickligl informerad allmin opinion. For egen del vagar jag icke filla nagot
generellt omdome om i vad méan sadant ma {érekomma utom sa till vida
alt jag bestamt tar avstand fran de allminna forkastelsedomar som nu éro



20 Motioner i Forsta kammaren, nr 129.

si vanliga. Man kan emellertid icke blunda fér de sirskilda risker som nu-
tidsforhallandena medféra. A ena sidan traffa myndigheterna ofta beslut av
sd avgorande betydelse f6r enskilda personer att man kan forsta, att en och
annan icke skyr nigra medel for att erna gynnsamma resultat. Det finnes
ocksad enskilda intressen som kunna obehdrigen géra sig starkt gillande
annorledes dn med penningens hjilp. A andra sidan kan man icke alltid
vara siker om att motstandskraften hos tjinstemannen ricker till. Férsim-
ringen i ekonomisk stillning och de jamférelsevis sma kvalifikationerna
dven hos dem som hava att triffa viktiga beslut iro faktorer att rikna med.

Statsmakterna och myndigheterna kunna icke géra mycket 4t de miss-
bruk som hir kunna férekomma; trycket kan man icke avskaffa, och det
ar i allminhet icke litt att pavisa dess forhandenvaro. Naturligtvis bér dock
det kravet uppratthallas, att det, nir obehoriga inflytelser kunna konstate-
ras, icke forsummas att ingripa mot dem. Av virde vore det ock, om grund-
satsen om statstjinsteméns frihet fran obehdriga intressen bleve med storre
klarhet och bestimdhet fastslagen fran statsmakternas sida. Det lirer vil
pa de flesta hall inom statsférvaltningen rada en allmén forestillning om att
javiga personer ej fa deltaga i beslut (Munktell, Om jivsférhallanden inom
statsforvaltningen, Forvaltningsforfarandet s. 38 ff.). Men hur denna grund-
sats skall tillaAmpas pa olika omraden och i olika situationer ir ofta oklart;
det kan i foljd harav befaras att den icke alltid tillimpas med erforderlig
stranghet. Tiden borde vara inne, sedan javsregler (1953) inférts i kommu-
nalratten, att ocksad s6ka uppstilla allminna regler i dmnet for statsfér-
valtningen. Vid utformningen av siddana regler méaste det givetvis ocksa
tagas under 6vervigande, i vad man det kan vara riktigt att, sisom stundom
skett (jfr t. ex. FK 1947: 31 s. 28 ff.), anfértro handhavandet av offentliga
funktioner at personer, som sjilva hava ett direkt intresse av de beslut de
hava att fatta. En allmédn undersékning rorande javsforhallanden torde icke
heller kunna f6rbiga fragan om vissa bisysslor, som kunna sitta statstjans-
teméins objektivitet i fara. '

Med stéd av vad nu anforts vill jag hemstélla om en utredning angaende
allménna jivsregler for statsférvaltningen, med beaktande jamvil av vad
som i ovrigt kan atgoras for att avgoranden ej skola ankomma p& personer
som kunna antagas darvid bliva piverkade av obehériga intressen.

Ett specialproblem uppkommer i sidana fall, d4 en myndighet som har
att traffa objektiva avgéranden angaende enskildas ritt tillika har att till-
varataga allminna intressen, som framsti sdsom direkt stridande mot de
enskildas. Aven dylika allminna intressen kunna sétta objektiviteten i fara.
P4 vissa omraden har dilemmat 16sts genom att man anfértrott bevakandet
av det allmannas ratt at sirskilda organ, sa att det blivit den beslutande
myndighetens sak att, liksom en domstol, triffa ett objektivt avgdrande
mellan tva parters ansprak. Men fraga dr, om icke en sadan ordning kunde
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vinna tillimpning iven pa andra omraden. Man har t. ex. med fog patalat
att icke i priskontrollnimndens arbetssitt en skillnad gjorts mellan “do-
mare” och aklagare” (Bohman, Forvaltningsrattslig Tidskrift 1953 s. 315).

5. Forfarandet hos foérvaltningsmyndigheterna i drenden som angé en-
skild ratt har naturligtvis en betydelse som kan jadmféras med rattegangs-
forfarandets. Och ju langre utvecklingen fortskrider i den riktningen, att
férvaltningens avgoranden for minniskorna bliva av allt stérre vikt, desto
angelignare blir det, att forvaltningsforfarandet fir en ur rittssikerhets-
synpunkt tillfredsstillande utformning. Vad det hirvid forst och sist kom-
mer an pa ir en utredning, som si langt det ar mojligt bringar sanningen i
dagen, dvs. ger palitligt, allsidigt och uttémmande besked om de faktiska
forhallanden i vilka det &r meningen att ingripa. Detta sjilvklara krav far
alltmer vidgad innebérd ju mer lagstiftningen griper in i sidana livsférhal-
landen, som det ar svart att fa inblick i. I detta sammanhang mi bl. a,,
erinras om de svara problem som statens omfattande ldne-, bidrags- och
understodsverksamhet erbjuder (Forvaltningsrittslig Tidskrift 1943, s. 201
ff., Sv. forfattningsliv s. 217 ff.). Det ar betinkligt om intresset fér en
veffektiv’’, “obyrakratisk” forvaltning dventyrar det grundvisentliga stra-
vandet efter sanningen.

Av alder har foérvaltningsforfarandet i vart land motsvarat ratt hogt
stillda ansprdk. Men riksdagen pakallade 1942 utredning om reformer.
Sedan en férberedande utredning i dmnet fullbordats (SOU 1946: 69), har
1949 &t siarskilda sakkunniga anfortrotts att utarbeta forslag till lagstift-
ning om besvir. Fragan om en allmin lagstiftning angdende férvaltnings-
forfarandet i 6vrigt har dirmed p& goda grunder stillts pd framtiden. Men
faltet ar fritt fér partiella reformer, och hir ma den férhoppningen uttalas
att statsmakterna vid lagstiftning om sérskilda férvaltningsomraden icke
matte forsumma att sérja for ett forfarande som ar tillfredsstillande ur
rattssakerhetens synpunkt och dirvid tillika beakta det forut (II 3, 4) pa-
pekade behovet att undanréja opakallade skiljaktigheter mellan férfarandet
p# olika omraden.

Nagra moment som sirskilt kridva beaktande skola hir framhallas.

Det ligger stor vikt uppa att avgéranden angiende enskildas ritt i regel,
liksom i domstolarna, ej triffas med mindre vederbérande fatt kinnedom
om vad som fran andra hall, myndigheter och enskilda, andragits i hans
arende och tillfille att yttra sig daréver (Forvaltningsforfarandet s. 99 ff.).
Fa ting dro sa stétande for en elementir rittskinsla som att ndgon "domes
ohord”. Det torde vara klart att denna grundsats hor iakttagas oavsett
om forfattningarna meddela direkta foreskrifter. Det ir icke lika sikert,
att den alltid iakttages. Dir anledning finnes, bér parters riitt att i forvalt-
ningsirenden fi del av utredningsmaterial och héras regleras i forfatt-
ningarna.
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En allvarlig oligenhet med hinsyn bade till de enskildas intresse och till
det allminna intresset av en tillfredsstdllande utredning utgér ofta nog den
skriftlighet som behirskar forvaltningsforfarandet. Det ar i manga fall till
pataglig fordel att den enskilde far bara fram sin sak vid en muntlig for-
handling, liksom infér domstol (a.a.s. 52, 107 ff.). Riksdagen har ocksa
redan 1942 gjort ett principuttalande till férman fér 6kad muntlighet (FLU
1942: 34). Det ar angeliaget att denna anvisning beaktas i férfattningar som
angi forvaltningsférfarandet pa sidrskilda omraden. Men oberoende av for-
fattningsforeskrifter i &mnet kunna i viss omfattning muntliga behandlings-
former etableras; det idr angeliget att dessa mojligheter tillvaratagas.

Av stor vikt ar att myndigheterna, utan att uppgiva det sjalvklara kravet
pa objektivitet, géra vad i deras makt star for att férhjilpa de enskilda till
deras ritt; det kan med sirskild styrka begiras, da de enskilda i sa stor
utstrickning gjorts beroende av deras atgoranden. Det betydelsefulla k. cirk.
18 okt. 1946 fordrar, att s6kande och klagande m. fl. skola Atnjuta en god
’service”. I utredningen ar det av vikt att myndigheten icke passivt avvaktar
vad den enskilde kan andraga till stéd for sin talan; dess objektiva utred-
ning skall tjana till framdragande dven av vad som, utan att han sjilv be-
aktat det, talar f6r hans sak (Forvaltningsforfarandet s. 73 ff., 87 ff.). Ett
naturligt led i myndigheternas moderna service ar det ock att de sorja for
att de enskilda fa del av beslut som rora dem; detta betonas sarskilt darfor
att den nya kommunallagen i detta hinsende star pa en alderdomlig stand-
punkt (se FK 1953: 31 s. 19 £., 41).

6. De krav paA forvaltningen, som ur rattsvardens synpunkt maste upp-
stiallas, ga forst och sist ut pa att riktiga beslut bliva traffade. Reagerar
rattskinslan, ar det darfoér att myndigheternas beslut anses vara olagliga,
ordttvisa eller ur annan synpunkt oriktiga. Vad forut sagts om férvalt-
ningens arbete syftar till att parter och allmidnhet ur denna synpunkt ej
skola hava grund for en berattigad kritik.

Det kan vara anledning att i ndgra hinseenden precisera vad kravet pa
avgdrandenas riktighet innebér.

Det innebir for det forsta att besluten skola éverensstimma med lag och
forfattning. De skola fattas av den myndighet som ar behorig, icke av nagon
annan, och deras innehall skall 6verensstimma med vad lagar och férfatt-
ningar foreskriva. Dessa enkla sanningar uttalas hiar darfér att det faktiskt
ofta nog ar klent bestillt med respekten fér dem. Jag syftar ej pa de i ritts-
livet ofrankomliga fall, dar det rader delade meningar om myndigheternas
kompetens eller om lagars och forfattningars innebérd eller diar utred-
ningen om fakta i saken ér otillracklig, utan pa omstindigheter som éven i
klara fall bragt laglighetsprincipen i fara.

Nutidens praktiska inriktning medfér ofta att rattsreglers iakttagande
ter sig som en obekvam himsko pa forvaltningen. Denna forestillning far
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sa mycket storre betydelse som den ofta nog hyses just av dem som vilja
fora “rittens” talan. Det “byrakratiska” fasthallandet vid lagregler fram-
star namligen som ett hinder for vad de uppfatta sisom i djupare mening
rattfirdigt. Med erinran om att den riktiga lagtillimpningen ingalunda
alltid maste vila pa en sniv bokstavstolkning och med erkinnande av att
det kan finnas extraordinira ligen dir det dr forsvarligt att overskrida de
grianser lagstiftningen uppstallt, miste man principiellt reagera mot siddana
tankar vilka dro oférenliga med en sund rattskultur. Rittsmedvetandel
skall icke rikta sig mot att gillande lag tillampas utan mot lagen och alltsa
fora till krav pa dess andring.

Sirskild uppmirksamhet féranleder i detta sammanhang en nutilldags
mycket vanlig foreteelse. Déar lagen tiger forekommer i allt storre omfati-
ning att myndigheterna, med regeringen i spetsen, viinda sig till de enskilda
med vidjanden om att de “frivilligt” matte iakitaga vad de ej lagligen
kunna aldggas. Sadana vadjanden och diremot svarande ataganden och
atgarder ha blivit ett mycket markant inslag i de senaste artiondenas ratls-
liv (jfr t.ex. Sv. forfattningsliv s. 203 ff. och flerstides i mina arbeten Sv.
frihet och Forel. i forvaltningsratt III). De ha kommit i stillet for det
lagliga utkrivandet av skatter och pélagor ("kopparskatten” 1942, clea-
ringavgifter, konjunkturutjimningsavgifter m. m.), de ha spelat en central
roll i rantepolitik, investeringspolitik, import- och exportreglering, prisreg-
lering, ransoneringspolitik, jordbruksreglering, bostadsreglering m. m. (se
t.ex. SOU 1952: 24 s. 227 ff.). Man hor ocksa allt oftare frivilliga dtaganden
aberopade, da det giller atgirder av mindre rackvidd. Understundom pekar
en forfattning direkt pa frivilliga uppgorelser som en utvag att undga
alagganden som lagen mojliggor (Forel. i forvaltningsratt IIT s. 344).

Frivilliga atgoranden i allmint intresse skola i och for sig hilsas med
gladje sasom uttryck fér en sund allmiananda. Vad man kan invinda emot
dem, da de goras pa myndigheternas onskan, ar emellertid alt de alltfor
ofta endast till skenet dro frivilliga; bakom dem kan i sjilva verket, uttalat
eller ej, ligga ett hot om oligenheter som kunna drabba den tredskande:
det iir, om man si vill, en motsvarighet till vad som kan iakttagas i for-
hallandet statsorgan emellan (III 3). Sidant hot &r nutilldags utomordent-
ligt verksaml. Pitagligt dr ju hotet, d4 myndigheterna kunna hota med
tillampning av en redan gillande lag; dia det i sidana fall talas om fri-
villighet, ar det cyniskt camouflage. Men di salunda hotet endast avser
bestamda lagbuds tilliimpning ar dock dess rickvidd klart skonjbar. Man
befinner sig da inom lagens ramirken. Betiinkligare ir det, di bakgrunden
for de frivilliga™ fatagandena och itgiirderna endast ir vetskapen om ati
staten pa manga olika viigar kan gripa in pd etl mycket kadnnbart siitt i
vederborandes forhallanden. Sisom en sista resurs star oftast mojligheten
av en ny lagstifining, som — sedan makthalansen melan riksdag och
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regering faktiskt upphort — regeringen i allmidnhet har mdjlighet att
genomfora niar den finner den erforderlig. I varje fall har den enskilde,
som stilles infor en vadjan om ’frivilliga” insatser, ofta all anledning att
formoda att erforderliga makiresurser finnas och att motstind darfor ar
meningslost — om icke viadjandet rent av sker i former som giva den mindre
lagkunnige intrycket att han enligt lag ar skyldig att lyda. Bakom de ’fri-
villiga” atagandena ligger, med ett ord sagt, ofta en sidan maktutévning
utan laga stdod som ar oférenlig med rittsvirdens allmint erkinda prin-
ciper (I 2 a). Arrangemangen pa frivillighetens grund dro dven ur en annan
synpunkt betinkliga. De innebidra, att de krav, som skola stillas pa de
enskilda, ej bliva normmassigt bestimda; riksdagen fiar silunda ej tillfalle
att generellt Overviga deras art och omfattning; investeringspolitikens
reglering har t. ex. aldrig blivit foremal for riksdagens provning. Det finnes
darfor intet som siikerstiller, att de ej goras gallande pa ett godtyckligt och
olikformigt satt.

7. Detta om grundsatsen'att férvaltningens dtgarder skola hava sin grund
och sina granser i lagar och férfattningar.

I den man lagar och forfattningar 6verlimna it myndigheterna att inom
vidare eller tringre granser fritt triaffa sina avgoranden, ar det av visentlig
betydelse att fasthdlla, att denna frihet icke limnar utrymme fér godtycke.
Det skulle fora for lingt att analysera alla de krav som man kan stilla pa
myndigheterna — regeringen inberiknad — da de utdva sitt “fria skon”.
Endast tva viktiga satser ma framhallas.

Varje lagstiftning har sin givna begrinsning i det syfte som den full-
foljer. Det ar oratt, om en myndighet anvinder en maktbefogenhet for ett
fraimmande syfte. Inom modern forvaltningsrattsvetenskap — Sveriges sa-
vil som andra linders — uppritthilles med skirpa denna fér en rattsstat
vasentliga grundsats (se t. ex. Sv. Frihet s. 73 ff., Forel. i forvaltningsratt III
s. 406 ff.). Om den ej iakttages, ger varje befogenhet till fri provning, som
tillhér en myndighet, mojlighet till en okontrollerad maktutévning i all-
skons olika riktningar. Men i praxis har det ofta varit anledning att an-
mirka pa en obehérig maktutévning av hiar antydd art (se t.ex. bland
ménga andra fall FK 1947: 24 s. 48). Férkastligt ar icke blott att enskilda
intressen — egna, slidktingars, vidnners, meningsfrinders — obehéorigen
tillgodoses inom det fria skonets ram (jfr ovan: III 4). Det ar dven oratt
att en lag anvindes i tjinst hos andra allmidnna intressen in den ir avsedd
att tjana. Ett for den ifragavarande lagstiftningen frimmande syfte kom-
mer ej sillan till uttryck dari, att myndigheterna sisom villkor fér tillstind
obehérigen uppstilla det villkoret, att det ena eller det andra skall full-
goras. Men dven dessférutan kan det vara tydligt, att vid utévningen av en
myndighets befogenheter frimmande syften fullfoljas. Mest iogonfallande
ar mahidnda, da staten pa detta sitt ulan att iakttaga grundlagsstadgad
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ordning tillgodoser sitt penningbehov, i det att t. ex. avgifter m. m. uttagas
¢or tillstand osv. (jfr t.ex. Sv. forfattningsliv s. 75 f. och flerstides). Men
man iakttager ocksd hur andra syften fullféljas pa diskutabla vagar. Stads-
planeringen anvéindes t. ex. for att reglera olika néringsidkares marknader,
transiteringen av vattenkraft till prispolitiska ingripanden, byggnadsregle-
ringen till kommunalisering av bostadsproduktionen och reglering av hyres-
marknaden, prisregleringen till »strukturrationalisering” i niringslivet
osv. (exemplen himtade frin Munktell, Smygsocialisering s. 27, 42, 51 ff.,
69 ff.). Det kan ock erinras, att tvangsmedelslagen har utnyttjats till sta-
tens forman i en civil tvist (KU 1942: 10 s. 5) och i folkuppfostrande syfte
(FK 1947: 7 s. 4) samt exportregleringen till varjehanda fraimmande syften
(KU 1947:16 s. 9 ff.), osv. Dessa antydningar torde till fyllest illustrera
vikten av att regeringen och myndigheterna noggrant iakttaga de begrins-
ningar med hénsyn till syftet, som ligga i befogenheter vilka skenbart te
sig som obegransade.

Lika viktig &r en annan princip for det »fria skonets” anvindning. Det
giller hir liksom fér lagstiftningen att lika skall bedémas lika (Forel. i
forvaltningsratt III s. 395 ff.). Det ankommer pa varje myndighet att si
lingt det dr mojligt bygga upp en foljdriktig och konsekvent praxis, att i
mojligaste man gora klart for sig, hur de faktorer som #terkomma i drende
efter arende skola bedémas, och att handla darefter, sa att icke tiff dem
medborgerliga jamlikhetens forfing obehoriga atskillnader goras man-
niskorna emellan. Endast i en viss utstrickning later det sig gora att upp-
draga sidana riktlinjer; dértill ro livets forhallanden alltfor skiftande.
Men det maste vara varje myndighets strivan att nd s& langt den kan. Dar
normmissighetens grundsats méste uppgivas och avgdérandet Overlitas at
myndigheter, ha dessa att fullfolja lagstiftarens uppgift: i sin rattstillamp-

ning soka uppdraga fasta riktlinjer, som — i rattssikerhetens och den
medborgerliga jamlikhetens tjanst — utfylla vad som brister i lagstift-
ningen.

Vad nu sagts kan sammanfattas si, att det skall finnas objektiva, ur
forfattningarnas synpunkt behoriga grunder for varje myndighetsakt. Dessa
grunder skall myndigheten ocksa vara beredd att redovisa. Liksom i andrz
linder, dir rittssikerhetens problem dryftas, hava vi i vart land anledning
att uppritthilla den regeln, att myndigheterna, niar deras avgoranden pa
ett eller annat sitt ga de enskilda emot, bora angiva de grunder pi vilka
avgorandena bygga. Detta ar for den enskilde av synnerlig vikt och ett
betydelsefullt underlag for en effektiv kontroll over forvaltningen.

I detta sammanhang kan jag icke underldta att erinra om ett av riks-
dagen taget initiativ, som siirskilt syftade att frimja en riktig och konse-
kvent lagtillimpning, men som icke lett Llill dsyftat resultat. Riksdagem
hemstallde 1947 (jfr mot. FK 1947: 30) alt Kungl. Maj:t ville taga i Oover-
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vigande, i vad man Kungl. Maj:ts i statsradet fattade beslut kunde bringas
till allman kannedom. 1 sidant syfte borjade valda regeringsbeslut fr.o. m.
1950 publiceras i Forvaltningsrattslig Tidskrift. Men antalet av salunda
publicerade beslut har stannat langt under vad man kunde haft anledning
att forvanta och befinner sig redan i sjunkande.

IV. FORVALTNINGSKONTROLLEN.

1. Hur starkt man an vill framhalla angeldgenheten av Atgarder inom for-
valtningens ram som skola sakerstalla att dess Atgiarder bliva riktiga, maste
man tillika starkt betona angeligenheten av en utifran ingripande kontroll.
En sidan kontroll kan i viss utstrickning genom sin blotta tillvaro indirekt
paverka arendenas behandling, men framfér allt gér den sig gillande i
efterhand, sedan besluten fattats. Den kan ge mojlighet till kritik, den kan
leda till rattelse av vad som varit oriktigt eller till ersittning for skada som
vallats genom oriktiga atgarder eller ock till straff fér dem som felat.

2. Den for svensk ratt saregna regeln om allmidnna handlingars offent-
lighet bor i detta sammanhang framst nidmnas. Den gor det i viss utstrick-
ning mojligt for utomstaende att folja drendenas ging, innan beslut komma
till stand; den ger ocksa mojlighet till beddomande och kritik av fattade
beslut.

Ur rattsskyddets synpunkt verkar denna regel i olika riktningar. Det pa
sikra informationer grundade tryck pa myndigheterna som den mojliggor
kan, alltefter omstindigheterna, vara av ondo sivil som av godo. Och i den
main allminna handlingar — sisom numera i allt storre utstrickning #r
fallet — ge upplysningar om enskildas personliga och ekonomiska for-
hillanden, medfér deras offentlighillande, att sidana forhillanden, pa ett
sitt som adr helt okdnt i andra ldnder, prisgivas &t offentligheten. Det Ar
naturligt, att ratiskinslan reagerar mot att det enskilda livets helgd pa
detta satt krinkes. Detta sirskilt d4 upplysningarna begagnas av mindre
nogriknade pressorgan och dirigenom f# vidstrackt spridning. I synnerhet
kan detta kinnas sisom krinkande, nir pressens meddelanden ej utgora
led i sidant bedomande av myndigheternas atgéranden, som regeln om
allminna handlingars offentlighet ir avsedd att underliitta, utan tjanar ett
renodlat nyhetsintresse. Det dr naturligt, om mot denna bakgrund krav
resas pa okad sekretess. Till dventyrs kan pa en eller annan punkt ett
sidant krav erkinnes som berittigat. Men i stort sett maste man lita till
pressens sjilvtukt och sli vakt om offentlighetsprincipen som ur minga
synpunkter méaste anses vara av fundamental betydelse for statsskick och
samhillsliv och som ej minst ur rittsvardens synpunkt ir omistlig. Det
maste darfor tillses, att tryckfrihetsférordningens regler noggrant iakt-
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tagas; en effektiv tillsyn over att myndigheterna icke pa detta omrade
missbruka sina befogenheter skulle utan tvivel ha en stor uppgift att fylla
(jfr nedan: IV 5).

3. Bland den svenska rittens anordningar for kontroll over forvaltningen
spelar besvirsinstitutet en grundliggande roll (jfr Férvaltningsférfarandet
s. 158 ff.). Det ar av stort virde, att klagan i regel kan i enkla former och
utan storre kostnad foéras over alla beslut av administrativa myndigheter,
och vilbekant ar att denna utvag till rittelse av forelupna felaktigheter
kommer till mycket vidstrickt anvindning. Av stor betydelse ar det darvid
sirskilt, att besvdarsmyndigheterna fiven foérvaltningsdomstolarna, sir-
skilt regeringsriatten — #iga beddma, ej blott om dverklagade beslut iro
lagstridiga (III 6) utan dven om myndigheterna pa ett oriktigt satt begagnat
sitt fria skén (1II 7).

Besvarsinstitutet ir emellertid ur flera synpunkter bristfalligt.

Bristerna hiinfora sig i forsta hand till forfarandet. An mer an i det
egentliga forvaltningsforfarandet framstar det i besvarsmal sisom ange-
liget, att en fullt tillfredsstillande utredning kommer till stand. Bristfalligt
sir emellertid i detta hinseende besvirsforfarandet vare sig det forsiggar
hos hégre forvaltningsmyndigheter eller hos férvaltningsdomstolar. Sa-
tunda saknas i regel den méjlighet att muntligen utveckla sin talan, som
den enskilde dger da han hinviinder sig till allmin domstol. Besviarssak-
kunniga aro emellertid sysselsatta med att utarbeta forslag till allméan lag-
stiftning om bhesvérsférfarande.

Man har ocksa i den allminna diskussionen stundom péstitt, att rege-
ringsritten, oavsett det dar tillimpade forfarandet, p4 grund av sin stall-
ning icke kunde anses sisom en verklig domstol. Detta pastaende maste
tillbakavisas som helt grundlsst. I férhallande till regeringsmakten intager
regeringsritten exakt samma fristiende stillning som hogsta domstolen.
Att foredragningen ombesérjes av personal inom departementen — vilket
ocksd i detta sammanhang anmarkts — innefattar inga som helst mojlig-
heter for regeringsinflytande; snarast torde det vara av betydelse for en
tilifredsstillande behandling av regeringsirendena, att departements-
tjanstemin sasom foredragande i regeringsritten vinna fortrogenhet med
dar tillimpade betraktelsesitt.

En allvarlig brist iar det déremot, att regeringsriitten endast har en be-
griansad befogenhet att prova de rittsfrigor som uppkomma i forvaltningen.
For det forsta upplager den endast besviir som fullféljas hos Konungen.
For det andra upptagas av regeringsritten endast sidana besvir som sér-
skilt uppriitknats i regeringsriittslagen. Detta innebiir att en méangfald av
besviirsmil i sista instans avgoras icke av regeringsritien utan av rege-
ringen, och att regeringsheslut som fattats i andra mdl ej kunna bli foremal
tor en domstolsmiissig riattsprovning.
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Detta framstar sisom en betidnklig lucka i riattsskyddet, sarskilt nir man
ser svensk ratt mot bakgrund av andra linders ritt. I Frankrike giller en
allmin ratt att angripa férvaltningsatgiarder, regeringsbeslut inberiknade,
vid den hégsta forvaltningsdomstolen; endast en mycket liten grupp aren-
den iro, sisom ’’regeringsakter”, undandragna sidan provning. Lika all-
man ar ratten att anropa férvaltningsdomstol i Tyskland. Den finska higsta
forvaltningsdomstolen, som i vissa hanseenden liknar viar regeringsratt,
har en allman befogenhet att upptaga rattsbesviar; den kan ocksi upptaga
besviar over regeringsbeslut. I England och Forenta staterna, i Danmark
och Norge kan i princip varje forvaltningsatgiard angripas vid allmin
domstol; undantag gilla endast i kraft av sarskilda lagbestimmelser.

Sedan linge har denna lucka i det svenska rittsskyddet varit uppmirk-
sammad och pdtalad pa juristhall, fastdn den forst pi senare tid tilldragit
sig intresse i politiska kretsar. Den var dock mindre kinnbar, si linge en
viss domstolsmissig tradition fortlevde inom regeringen och &drendenas
mangd dir icke hindrade en grundlig provning av besviarsmal och andra
rattsfragor (jfr ovan: III 2); fér ovrigt voro i dldre tid de administrativa
malen i stort sett icke av alltfor djupt ingripande betydelse for de enskilda.
Numera har det blivit annorlunda. Av regeringens avgéranden, dven i rena
rattsfragor, beror ej sdllan den enskildes vil och ve. Men regeringsmakten
har samtidigt mer och mer fitt en politisk priagel; dessutom férsviaras en
omsorgsfull préovning genom arendenas mingd.

Endast i ringa man utfyllas luckorna i det rittsskydd som regerings-
riatten kan bereda genom mdjligheten att foéra talan vid allmin domstol
mot administrativ myndighets beslut. Det ar — sisom uppmirksammade
rattsfall frin senaste tid utvisa (Petrén, Forvaltningsrattslig Tidskrift 1951
s. 41 ff.) — mycket omstritt, i vad méin en sidan méjlighet forefinnes,
men oomstritt torde i vart fall vara, att den ir synnerligen begrinsad.

Under sidana forhillanden trader frigan om luckan i det administrativa
rattsskyddet ofrankomligen fram sisom en central rattsviardsfriga. Den har
ocksd bragts under riksdagens bedémande genom motioner (mot. FK
1949: 160 och AK 1952: 432 s. 8; jfr FK 1952: 17 s. 135). Manga olika
utviigar till dess 16sning skulle kunna dryftas. En évergiang till det anglo-
saxiska och dansk-norska systemet med generell befogenhet for allminna
domstolar att Gverpréva forvaltningsmyndigheters beslut kan emellertid
enligt min mening ej ifrigasattas. Huvudfriagan ir siledes for mig, huru-
vida regeringsrattens provningsmojligheter kunde vidgas. Om vad besvirs-
sakkunniga kunna komma att hirutinnan féresla kan jag ej nu uttala mig.
Oberoende av besvarssakkunnigas arbete torde emellertid tva fragekom-
plex redan pa detta stadium vara fortjanta av riksdagens uppmirksamhet.

4. Besvirssakkunniga, vilkas arbete inriktats pa utformande av allminna
regler om besvir, ha icke ansett sig béra underkasta kompetensfordelningen
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mellan regeringen och regeringsritten en detaljgranskning. En sadan vore
emellertid i hog grad av behovet pakallad. Man maste erinra sig, att rege-
ringsrittens behorighet ej grundar sig pa en allmin regel utan pa att spe-
ciella kategorier av besvirsméal upptagas i regeringsrittslagen. Det kunde
vara anledning att, ungefar sdsom skedde som ett led i forarbetena till
regeringsrittens inrittande, i ett sammanhang overblicka de besvirsmél
som nu handliggas av regeringen och undersoka huruvida icke atskilliga
av dem borde hianforas till regeringsratten for avgorande eller dtminstone
— denna mojlighet bor sirskilt framhallas — for yttrande i den ordning
3 § regeringsriittslagen anvisar med bibehillen befogenhet fér regeringen
att besluta. Det ir i detta sammanhang virt att understryka, att i den mén
i f6ljd av den moderna utvecklingen nya kategorier av besvirsmal till-
komma eller forut forefintliga kategorier fa vidgad betydelse, det i prak-
tiken helt ankommit pa regeringen att ta initiativ till deras 6verflyttning
till regeringsritten. Hithorande sporsmal ha darfér kommit under riks-
dagens bedémande nistan endast i de fall d& regeringen funnit skil att
framligga proposition om #ndring i regeringsrattslagen. Resultatet har
blivit att numera stora grupper av besvirsmail automatiskt, utan nagot
staindpunktstagande fran riksdagens sida, kommit att bero av regeringen.
Och till dessa grupper héra mail, i vilka en verklig rattsprovning ar i hogsta
grad pakallad. Pafallande ir t.ex, att i Danmark, som brukar framstillas
som helt fraimmande fér systemet med forvaltningsdomstolar, prisregle-
ringsfragor i hogsta instans prévas av ett domstolsméassigt organ, som
visserligen formellt endast har att avgiva yttrande till vederborande minis-
ter men som i verkligheten torde siga det avgérande ordet. Siadana fragor
ankomma hos oss helt pa regeringen. Over huvud utgor hela omriadet for
det nutida ekonomiska regleringsvisendet ett rikt fait for liknande iakt-
tagelser. I vissa fall har det forekommit att mal dverflyttats fran regerings-
riitten till regeringen; man erinrar sig hur regeringen mot andra lagut-
skottets mening genomdrev en sidan losning i avseende pa folkpensione-
ringsmalen 1947 (jfr mot. FK 1947: 363, FK 1947:36 s. 24). Steget
motiverades med att regeringen under en overgingstid miste dirigera den
nya lagens tillimpning — en motivering som i sina konsekvenser iir iven-
tyrlig for all sjilvstindig administrativ rittsskipning.

Med stéd av vad nu anforts vill jag hemstilla om en utredning i syfte
att besvirsmél som nu handliggas av regeringen matte i limplig omfattning
hianskjutas Lill regeringsritten antingen for avgorande eller for sidant ut-
latande som avses i 3 § regeringsrittslagen.

Infor det andra av de asyftade frigekomplexen stir man, om man beaktar
att indringar i reglerna om besvir icke kunna riada bot for det forhallandet,
att regeringsbeslut, mot vad forhallandet i allminhet dr i en rittsstat,
endast i undantagstall kunna bliva foremal for vare sig forvaltningsdom-
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stols eller allmian domstols prévning — detta oavsett om genom dem de
omtaligaste rattsfragor avgoras.

For detta ur riattsvardssynpunkt oroande férhallande kan del tinkas att
rada bot pa olika vigar, utover den redan angivna.

Man kan sorja for att genom lagindringar avgiérandet — i forsta och
sista instans — av omtdliga rattsfrigor overflvttas frin regeringen till
allmin domstol eller forvaltningsdomstol.

Man kan overflytta sidana befogenheter, som nu tillkomma Konungen i
statsradet, till departementschef och soérja for att dennes beslut kunna
overklagas hos regeringsritten; inga principiella betinkligheter méta mot
en sadan besviarsvig, som 1948—49 var allvarligt ifragasatt i avseende pa
vissa beslut enligt tryckfrihetsforordningen. Det kan tyckas vara en stor om-
vialvning i virt statsskick att i stérre omfattning medgiva en hittills i stort
sett okidnd ministerstyrelse. Mot sidana betinkligheter bor emellertid rim-
ligtvis det faktum vigas, att det 6verviagande flertalet av konseljirenden
numera faktiskt icke blir foremal f6r nigon prévning vare sig av Konungen
eller av andra statsrad in féredraganden, utan redan nu i realiteten av-
goras av denne; enligt min uppfattning har man principiellt anledning att
over huvud taget stilla sig kritisk mot uppratthillandet av anordningar
vilka vila p4 rena fiktioner. Givetvis bér, om en éverflyttning av avgoranden
till foredragande i storre utstrickning fdger rum, tillses, att den konstitu-
tionella ansvarigheten ej darigenom beskires, och sorjas for att besluten
bliva, pd satt nu giller om statsradsprotokoll, bragta till konstitutionsut-
skottets kdnnedom; redan med den omfattning ministerstyrelsen nu har
kunde en sidan anordning ifrigasattas.

Man kan ocksi 6verviga att i viss omfattning 6ppna mojlighet till att i
en eller annan form féra talan infér allmin domstol eller forvaltnings-
domstol, grundad dirpa att regeringsbeslut vore behiftade med allvarliga
rittsliga fel och gaende ut pa deras undanréjande.

Man kan slutligen tinka sig en lagstiftning som vidgade mdjligheten till
talan vid domstol om ersittning pa grund av skada som vallats genom
felaktiga atgiarder. Frigan om sidan lagstiftning dr fér niarvarande under
utredning av sirskilda sakkunniga. Utredningen avser ritt till skadestiand
ej blott pa grund av felaktiga beslut utan pa grund av felaktiga atgirder
over huvud. Den hanfér sig ock till myndigheters beslut éver huvud. Men
bland annat miste frigan om ritt till skadestand pa grund av felaktiga
beslut av Kungl. Maj:t komma under Svervigande.

I vad mén behovet av en rittslig prévning av konseljbeslut kan komma
att 1 tillracklig man tillgodoses genom de forslag, som sistnimnda sak-
kunniga och besvirssakkunniga kunna komma att framligga, framstar,
med hinsyn till de dem meddelade uppdragen, som ovisst. Det vore darfér
pa sin plats, att riksdagen fiiste Kungl. Maj:ts uppmirksamhet pi ange-
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ligenheten att sporsmiélet i hela dess hir antydda vidd bleve foremal for
overviagande. Jag tilliter mig framstilla ett yrkande i denna riktning.

5. Som ett utomordentligt betydelsefullt inslag i riattskontrollen 6ver for-
valtningen framstar, enligt en uppfattning som alla torde dela, justitieom-
budsmannaimbetet.

Justitieombudsmannens kontroll har i férsta hand en straffrattslig in-
riktning; hans verksamhet skall principiellt utmynna i atal for tjanstefel.
Man forstar att i Danmark, d4 man dir gitt att efterbilda véar justitieom-
budsmannainstitution, denna inriktning ingivit betdnkligheter eftersom
tjanstemiannens straffrittsliga ansvar ej ir pa 1ingt nir sé vittgdende som
hos oss. Men for svensk uppfattning stir, sisom redan i annat samman-
hang antytts (III 3), tjinsteminnens straffrittsliga ansvar infor domstol
som en vasentlig rittssikerhetsgaranti, som ingen torde vilja uppgiva.
Justitieombudsmannens verksamhet syftar emellertid ej uteslutande till
utkrivande av straff, och fér det allmiinna medvetandet torde andra sidor
av verksamheten framstd som an viktigare. P4 olika sitt kunna hans in-
gripanden faktiskt leda till rittelse i vad som varit felaktigt, och med
straffet kan forbindas ersittning till den som lidit skada. Pa dessa vigar
kan sirskilt den enskilde som lidit skada f4 denna gottgjord. Sa till vida
vinnes genom justitieombudsmannen ett ratisskydd for de enskilda. Hogl
skattar man ock med ritta betydelsen av de vigledande uttalanden i ratts-
fragor som justitiecombudsmannen gor, nir atal ej anstélles.

Redan for 13 ar sedan tillit jag mig emellertid i férsta kammaren fésta
uppmirksamheten pa att justitiecombudsmannens kontroll i pifallande hog
grad inriktats pa domstolars, dklagares, polispersonals och exekutiva or-
gans verksamhet, medan forvaltningen i ovrigt kommit i skymundan. 1
detta forhillande har, savitt kan bedémas, pA senare tid ingen visentlig
indring skett (se senast Petrén, Forvaltningsrattslig Tidskrift 1953
s. 79 ff.). Detta synes mig beklagligt. Det forefaller mig uppenbart, att i
stort sett behovet av koniroll méaste vara stérre i forvaltningen dn inom
domstolsvisendet. Det senares omfing ir foérsvinnande litet i férhallande
till forvaltningens — och dn en ging ma upprepas vad férut flera ginger
sagts: just av forvaltningsitgoranden beror medborgares ritt hittilldags
mycket mer #n forut. Och just pd dessa omraden, dir rittssporsmil av helt
ny art oavlitligen uppkomma, vore en effektiv lillsyn av justitieombuds-
mannen av sirskilt varde. Genomsnittligt finnas vil ock inom domstolarna
storre forutsittningar for ett rattsenligt handlande in inom forvaltniagen,
dir personer med mycket vixlande kompelens verka.

Fran riksdagens sida — av konstitutions- och firsta lagutskotten — har
ocksit vid upprepade tilltillen (KU 1947: 22, FLU 1948: 1. 1949: 3, KU
1952: 11) uattalals, att justitieombudsmannens verksamhet pa foérvall-
ningens omrade horde vidgas. Det har vid dessa tillfillen antagits, att cn
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forbiattring kunde férviantas genom justitieombudsinannens egna atgarder.
D4 likvil ingen visentlig dndring, savitt nu kan bedomas, skett, synas skil
foreligga for att riksdagen sjilv vidtager atgirder. Utan tvivel ligger grun-
den till den otillriickliga aktiviteten till vasentlig del i forvaliningens stora
omfattning som goér det omojligt fér en man att genom inspektioner eller
annorledes overblicka dess olika grenar och svirt for honom att sakkun-
nigt bedéma de olikartade sporsmél som uppkomma pé skilda hill. Den
av mig i mot. FK 1947: 45 framkastade tanken pa en differentiering av
dmbetet har av konstitutionsutskottet avvisats. Denna tanke synes emeller-
tid fortjant av fornyat éverviigande. En annan utvig vore att — i anslutning
till av utskottet gjorda uttalanden — sdrja foér att justitieombudsmannen
far till sitt forfogande en stab av tillfilliga eller mera permanenta bitriden
med sakkunskap och erfarenhet pa olika omriden. Vad som framfor allt
synes angeliget — och som pa detta sitt kunde frimjas — &r en betydligt
mera omfattande inspektion av olika forvaltningsmyndigheter. Vad ovan
(under 1II) sagts om forvaltningen, sirskilt om foérfarandet och om myn-
digheternas beslut, ger antydningar — ehuru mycket ofullstindiga — om
ur rittssikerhetssynpunkt visentliga fragestillningar som dirvid kunde
anlaggas. Forsta lagutskottet framholl sarskilt 1949, att for forvaltnings-
forfarandet gillde vissa grundliggande principer som antagit sedvane-
rittslig karaktir och att justitieombudsmannen borde verka for att de
bleve vederborligen uppritthillna inom administrationen. Avenledes ma
betonas limpligheten att justitiebmbudsmannen i stor omfattning utovade
den kontroll éver allminna handlingars offentlighillande om vars 6nsk-
vardhet foérut talats (se ovan: IV 2). Det ar icke sidkert, att de missfor-
hallanden som en vidgad kontroll kan uppenbara éro att tillskriva tjinste-
minnen; det kan ocksd visa sig, att felet ligger i att statsmakterna ordnat
forvaltningen pa ett otillfredsstillande sidtt; om siadana brister se t.ex.
11: 5, 111: 2, 3 och 5. Man kan i sidana ligen rdkna med att den vidgade
kontrollen skall ge anledning till framstillningar till statsmakterna om
riattelse; sarskilt borde pa detta satt deras insikt i lagstiftningens samman-
hang med lagtillimpningen kunna skirpas. Det bor ocksa tagas under
overvigande, huruvida icke justitieombudsmannens tillsyn borde ut-
strickas till att i viss omfattning dven avse kommunalférvaltningen. Det
méste understrykas, att rittssikerhetsfrigorna till mycket stor del dro de-
samma, vare sig de avse statstjanstemiins eller kommunala befattnings-
havares handlande. Aven andra atgarder for effektivisering av justitie-
ombudsmannens kontroll béra i detta sammanhang komma under over-
vagande. Under hinvisning till vad darom anféres i Petréns ovan citerade
uppsats och till dari anférda upplysningar och synpunkter i 6vrigt vill jag
hemstilla om utredning i syfte att justiticombudsmannens kontroll &ver
forvaltningen matte effektiviseras.
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6. Vid diskussion inom olika ldnder angaende rittsskyddsgarantier i for-
valtningen brukar den parlamentariska kontrollen ocksa komma pa tal. Om
en effektivisering av denna har jag intet 6nskemal att uttala utéver vad som
sagts om justiticombudsmannen. Huruvida konstitutionsutskottets gransk-
ning av statsradsprotokollen kan utvecklas till att fa storre betydelse 4n nu,
beror dels av den utredning i drendet varom riksdagen hemstillt 1952, dels
och framfér allt av utskottet sjilvt. Mer och mer bekriftas, synes det mig,
den uppfattningen, att oriktiga uppfattningar angiende utskottets uppgifter
forsvaga dess verkningsmojligheter (Statsvetenskaplig Tidskrift 1942 s.
283 ff.). I varje fall dro konstitutionsutskottets mojligheter i rittsskyddets
tjanst begriansade. Det ir ingen domstol. Och om det upptager spoérsmal
angaende enskildas férhallanden, som dro av principiell betydelse, ir dess
uppgift ingalunda att férhjialpa den enskilde till hans ritt.

Riksdagens uppgifter pa rattsvardens omrade ligga, enligt mitt satt att se,
over huvud taget visentligen déri att den skall sérja for god lagstiftning
och i ovrigt vidtaga de allmédnna atgarder som kunna befrimja rattsvarden.
Av ringa virde — och stundom betinkligt — &r i regel vad den i enskilda
personers angeligenheter, som tillfilligtvis komma till dess kiinnedom, kan
foretaga. Sddana ingripanden kunna visserligen stundom vara berittigade.
Men om exempelvis en person, som dr missndjd med det utslag som i sista
instans fillts av en férvaltningsdomstol, i anledning av motion ernar ett
riksdagsbeslut som pa grund av ett annat bedémande av rittsfragan bittre
tillgodoser hans ansprak (se FK 1953: 14 s. 36), 4r man inne pa vigar som
kunna bliva farliga. Man kan icke hos riksdagens uiskott astadkomma en
rattslig provning likvirdig med den som foretages av de ansvariga myndighe-
terna och uppenbarligen sker det en orittvisa, om av tva personer, vilkas fall
bedémts av myndigheterna, den enes sak upptages av riksdagen under det den
andra blir obeaktad. Det var sadant godtycke som utgjorde den svaraste
kriftskadan i frihetstidens forfattning. Skall det vara méjligt att erna nagot
utover vad forfattningarna foreskriva, boér denna mojlighet skapas genom
generella foreskrifter som ge alla lika méjligheter att fa sina ansprak pré-
vade av en ansvarig myndighet, ej av ett riksdagsutskott. Vad nu sagts
avser givetvis ej fall, di regeringen efter prévning av ansvariga myndig-
heter forelidgger riksdagen fragor om efterskinkande av fordringar, om hi-
drag i siirskilda fall osv.

V. MEDBORGARNA OCH RATTSVARDEN.

1. Rittens vard ankommer icke uteslutande pa lagstiftare och myndig-
heter. Den ir ocksa — forst och sist — en méinniskornas angeliigenhet. All
lagstifining och rittstillimpning forutsitter for det forsta deras tysta stod:
respekt eller fortroende. Grundvisentlig dr den medborgerliga laglydnaden;

3 Bihang tll riksdagens prolokoll 1954, 3 saml. Nr 129 134,
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inga myndighetsingripanden kunna ersitta vad som férloras, om den slapp-
nar. Vi kunna 4 andra sidan icke undvara den medborgerliga aktiviteten
(jfr Sv. Tidskrift 1953 s. 350 ff.). Jamvikten i rittslivet kriaver for det
forsta vilja och formaga att i de former lagen anvisar hiivda sin ratt. Och
folkstyrelsen foérutsitter mer 4n sa: en kinsla och vilja som driver min-
niskor till att oberoende av eget intresse trida in fér rittens sak; for dess
hévdande, nir den hotas eller krinkes, fér dess utveckling nir sidant
kréves.

En siddan instillning kan icke kommenderas fram, och ingen tinker pa
att forsoka det. Men till en god rattsvard hor det, att lagstiflare och myn-
digheter noga besinna, hur deras atgirder kunna paverka méinniskornas hall-
ning och handlingssiatt; kan man férmoda ogynnsamma verkningar, ir det
en stark anledning till betinksamhet. Det ar sarskilt skal att 6vertinka,
vilka verkningar de omvélvningar i vart samhills- och rittsliv om vilka férut
talats haft och kunna fa. Bedomandet av alla de féreteelser, som diskuterats,
maste fordjupas genom en blick pa deras inflytande pa ménniskornas
tinke- och handlingssitt.

2. Forst ndgra ord om respekten f6r lag och ordning. Den har alltid och
madste alltid ha sina grinser. Det kan aldrig undgas att myndigheter stun-
dom fela. Det ligger i fria ménniskors natur att ibland, med ritt eller oritt,
reagera och protestera mot myndigheterna. Och till rittslivets villkor hér,
att olika meningar oavlatligen bryta sig mot varandra, i stort och smatt. Att
somliga minniskor ibland kénna sig férférdelade, att myndigheterna an-
klagas for olaglighet och andra dvergrepp, det ar i och for sig naturligt, det
ar ingenting som vittnar om osundhet i rittslivet. Betinkligare ar det, om
man kan pavisa féreteelser av allmin rickvidd, som péa goda grunder rubba
minniskornas fortroende och respekt f6r lagstiftare och myndigheter.

Denna fragestillning skall ej leda till pastdenden i den ena eller andra
riktningen. Det ar nog att peka pa riskerna.

Det ar fara pa firde, om det med skal kan pastas att forfarandet vid lag-
stiftning och forvaltning ej ar tillfredsstidllande: om t. ex. riksdagen ej med
tillborlig grundlighet Gvervager den lagstiftning den beslutar (II 2), om
forvaltningsorganen ej dro fria fran obehoriga inflytelser (III 3, 4) eller
om de ej underkasta drendena en objektiv utredning och darvid uppmirk-
samma vad vederbérande parter ha att anféra (III 5). Det ar fara pa farde,
om det allminnas organ icke verka p# laglig grund: om statsmakterna dver-
skrida sina grundlagsenliga befogenheter (II 1), om férvaltningsorganen
handla mot lag och férfattning, om de t. ex. utnyttja sin faktiska makt dar
de ej borde handla utan lagens stéd (III: 6), om de anvinda sin handlings-
frihet for att fullfélja otillbérliga syften (III 7) osv. Det ar fara pa firde,
om statsverksamheten utmanar en allmin kénsla fér ratt och billighet: om
den ingriper i minniskornas handlingsfrihet mer &n som ar behovligt (I 2 d),
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om den stiller orimliga krav pa medborgarna (Il 6), om den i sin avvag-
ning av brott och straff avviker fran vad som ter sig som rittvist (jfr I 2 a)
genom att stampla som brott” handlingar, vilkas foretagande det allmanna
rittsmedvetandet ej erkinner som forkastliga, eller genom att utsiitta allt-
for stranga straff for ovisentliga forseelser, om omsorgen om brottslingars
forbiattring kommer i konflikt med rittvisans krav pa rittvisa straff, osv.
Det ar sirskilt dventyrligt om statsverksamheten kommer i strid med mén-
niskornas djupt rotade krav pa en likformig behandling (I 2 e, II 3—5,
111 7). Man far icke glomma, att de faror, om vilka hér ar fraga, nutilldags
te sig mycket mera hotande in forr. Pa en stat som blott med litt hand
griper in i minniskornas leverne stilla de icke samma ansprak, som di de
mer och mer — genom bud och férbud, genom tillstind och stéd — fogas
in i ett stort maskineri med syfte att it envar utmita den ritt och den plikt,
den stillning i samhallslivet som tillkommer honom. Det fir tagas med i
rikningen att méinniskor, som silunda mer och mer bero av statens anstal-
ter, med skarpt kritik nagelfara allt som gores.

3. Laglydnaden erbjuder alltid ett stort problem. Man har mycket grubb-
lat 6ver brottslighetens orsaker. Dirvid har man egentligen tinkt pa den
brottslighet som for till fingelse: mord, ran, stold, sedlighetsbrott osv. Var
tid — med dess vidgade krav pa minniskorna — har all anledning att ocksa
tinka pa andra slag av ohérsamhet mot lag och forfattning: varfor dro man-
niskorna sa troga att ritta sig efter skattelagstiftning, byggnadsreglering,
prisreglering, ransonering, polisforeskrifter osv.? Svaret maste naturligtvis
bli komplicerat. Men nagra moment framtrida klart mot bakgrunden av vad
redan sagts. Det spelar en beaktansvird roll, att manniskorna nu for tiden
icke ha tillndrmelsevis samma mojligheter som forr att gora sig underrét-
tade om vad lagen bjuder. Om statens tjanstemian ha svart att orientera
sig i lagar och forfattningar (II 3, III 1) ar det dnnu svarare for menige
man: ritten blir icke en kraft som lever i minniskornas sinnen utan en
hemlighetsfull, oatkomlig maktapparat. En annan omstindighet som hotar
laglydnaden #r att lagstiftningen ofta stiller si langtgdende krav pa méin-
niskornas handlingssitt, att det svarligen kan utrénas om de bryta mot
den eller ej; sadana féreskrifter sitter man sig latteligen 6ver. Det 4r ocksa
klart, att allt vad som, enligt vad nyss sagts, minskar respekten for lag, i
och med detsamma ocksa satter dess atlydnad i fara. Det ar begripligt, om
minniskorna trotsa vad de finna lagstridigt eller orattfardigt, ja om de av
iakitagelser om maktmissbruk frin det allminnas sida draga den allméinna
slutsatsen, att méanniskorna a sin sida icke behéva taga det sd noga med
sin laglydnad.

Det maste i detta sammanhang med styrka framhallas, att nir myndig-
heler handla utan stéd av lag, det betiinkliga icke blott ligger diri att en
olaglig maklutévning kommer till stand, utan ocksa diiri att gilligheten av
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vad de foretaga kan sittas i fraga: de inbjuda diarmed i sjilva verket till
ohorsamhet, och deras ingripande férlorar — i varje fall i ett folk med s&
stark kinsla for laglighet som det svenska — en véisentlig del av sin kraft.

Den bristande laglydnaden — vad nu in dess orsak ma vara — ar betink-
lig icke enbart pa grund av den ineffektivitet hos lagstiftningen som den
innebédr. Nar lagstiftningen ligger plikter pa medborgarna men myndig-
heterna sakna méjlighet att i rimlig omfattning uppspara och beivra Gver-
tradelser, skapas en av de mest stétande och fér nutidens samhille mest
karakteristiska formerna av medborgerlig olikstillighet: atskillnaden
mellan dem som opatalt bryta mot forfattningarna och dem som lojalt un-
derkasta sig deras bud.

4. Medborgerlig aktivitet i rattsvardens tjanst behoves mer dn nagonsin
i nutidens rattsliv, framfor allt darfor att rattslivet betyder si mycket for
ménniskorna. Det ir angelignare in nigonsin att medborgarna veta att hivda
sin ritl, att missgrepp métas av en effektiv kritik och att de som vilja riks-
dagens ledamoter hava bestimda krav pé botande av vad som brister i ritts-
varden, vare sig det nu giller lagstiftning eller atgirder fér en bittre lag-
tillimpning.

Tyngd och kraft far emellertid denna medborgerliga aktivitet aldrig om
den priglas blott av okunnighetens blinda misstro och misstinksamhet mot
en fientlig makt. En levande, positiv kraft blir den diremot om den vilar
pa insikt och omdéme och bires upp av en kinsla av medansvar for rittens
hivdande. Man kan fran denna utgangspunkt ej underlata att peka P4 nagra
visentliga drag i det nutida férhallandet mellan stat och medborgare.

Intresset foér allminna angeligenheter har icke utvecklats si som man
vantade i folkstyrelsens genombrottstider. Man tycker sig siirskilt kunna
iakttaga detta med avseende pa yngre generationer. Det 4r det egendomliga,
alt i en tid, d& vi mer och mer blivit samhillsminniskor och behovet av sam-
hillsorienlering diarmed 6kats, intresset tyckes mindre fdngas av samhills-
problemen in av den enskilda minniskans problem. Infér det allminnas
verksamhet yppas en allt stérre passivitet, som vil framfér allt paverkas av
svarigheten att forsta dess sammanhang och ingripa déri. Det dr p4 manga
omriden, inom naturvetenskap och teknik, inom konst och litteratur, som
ménniskorna nu for tiden stillas infér det outgrundliga och hinvisas att
boja sig for auktoriteter. Men sadant ér i alltfér stor grad ménniskornas.
forhallande ocksa till 6verheten.

Sarskilt dr det sid med rittslivet. Den férndmliga svenska tradition,
enligt vilken lagen icke var nagot hemlighetsfullt som endast lagkloka min
kunde behirska utan tillginglig for menige man, ir sisom redan i flera
sammanhang framhallits pa vig att ga forlorad. Undersatarnas vixande
framlingskap infér riatten ir en odesdiger konsekvens av rittsordningens
alitmer komplicerade beskaffenhet. Spontan och oreflekterad reaktion och
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allmin osikerhet och misstro visar sig, diar man kunde forvinta ett pa
insikt och kinsla av medansvar grundat kritiskt omdéme om ritt och oritt;
detta forklarar mycket av de stamningar som i detta nu framtrida i den
allminna opinionen.

Vad som kan goras {or 6kad orientering i lagar och foérfattningar (jfr
II 3) tjanar uppenbarligen ocksa intresset av aktiva insatser i riattsvardens
tjinst fran medborgarnas sida. Men kunskapen om lagens bokstav ar ej till
fyllest. Det vore ock av oskattbart virde, om sa vida kretsar sem mdojligt
vunne en viss fortrogenhet med rittslivets sammanhang, med lagstift-
ningens och rittstillimpningens mal och medel, med det sitt att tinka
som hor till riattsvardens visen, med den vilja att vaga olika synpunkter
och intressen som mdste prigla dem. Det i4r en djupt inrotad mening, att
antingen 4r man jurist eller 4r man det icke. Enligt min évertygelse ar ett
sddant betraktelsesitt oférenligt med sund rattsvard. Det 4r tvartom onsk-
virt, att en 1at vara ofullkomlig insikt i rittens vidsen vinner insteg i s
vida lager som mdojligt.

Mycket kunna icke statsmakterna gora dirat men kanske nigot.

En utvidg ir att gora vad goras kan for att si manga ménniskor som
mojligt pa olika sitt skola fa del i ansvaret for rattstillimpningen, som
lekmannabisittare i myndigheter och domstolar, och dirmed en djupare
blick for rattsvardens problem. Var urgamla namndemannainstitution visar
hér vigen.

Man bor ocksa tinka pa medborgerlig undervisning och fostran. I det
samhallsstudium, som kan inrymmas i olika av det allminna anordnade
undervisningsanstalter, bor ett stérre eller mindre matt av rittsstudium
kunna finna plats. Redan pé ett tidigt stadium béra elementira kunskaper
av detta slag kunna meddelas. I gymnasiestudierna borde rittsstudiet hava
sin givna plats vid sidan av det studium av ekonomiska och sociala forhal-
landen, pa vilket intresset nu i si hég grad koncentreras. I det fria folkbild-
ningsarbetet synes nu for tiden en karakteristisk tendens géra sig gallande.
Det synes uppenbart, att det intresse fér samhillsfrigor, som var sa fram-
triadande i folkbildningsrorelsens dldre skeden, i hég grad undantringes av
andra intressen. Aven hir synes medborgarandan givit plats for passivitet
och likgiltighet gentemot det allmédnna. Det borde 6vervigas, vad som fran
statsmakternas sida kan goras for att slimulera sadant bildningsarbete, som
ar av direkt betydelse fé6r medborgerlighetens utveckling. Darvid bor ritts-
studiet sarskilt beaktas.

Den starkaste stimulansen till 6kat intresse for riltsvirden och o6kad
fortrogenhet med dess problem skulle emellertid givas, om i politiken hit-
horande fragor finge den centrala betydelse som bir tillkomma dem. Om
dessa frigor komma att bilda visentliga ingredienser i de politiska par-
tiernas program och om de i f6ljd hirav bli foremal for reformtankar, me-
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ningsutbyten och meningsbrytningar, gives dirmed en eggelse till ett fas-
tare medborgerligt grepp om den ritt som ar och férblir samhaillets
grundval.

VI. YRKANDEN.

I fem siarskilda motioner frambiras yrkanden grundade pa vad i denna
motion anférts dels under II 2, dels under II 3, III 1 och V 3, 4, dels under
III 4, dels under 1V 4, dels under III och 1V 5.

Dérutover tillater jag mig, under dberopande av vad som anférts under
I1 4, hemstélla,

att riksdagen matte i skrivelse till Kungl. Maj:t anhélla om
utredning angaende atgirder for en likformig reglering av
ratten till ersittning vid ingrepp i enskilds #dganderitt och
frihet, och om framliggande for riksdagen av de forslag var-
till utredningen kan féranleda.
Stockholm den 27 januari 1954.

Nils Herlitz.
I ovanstiende motion instimma:

K. G. Ewerlof. Ebon Andersson. Ragn. Bergh.




