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Sarskilda yttranden ........cocovviiiiici 547
L6 1) o 0 (=Tod 1 11 1 = 559
Bilagor
Bilaga1 ~ Kommittédirektiv 2013:49 ..coovevevereeriiieeeceeeeenen. 571
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Forkortningar

AMS
Ds
DV
EU
FB
FL
FPL
HD
HFD
IAF

ISF
JK

KAMES
LAFD

LAS
LEK

LO
LOU

LPT
LRV

LSS

Arbetsmarknadsstyrelsen
Departementsskrivelse
Domstolsverket

Europeiska Unionen

Forildrabalken

Forvaltningslagen (1971:290)
Forvaltningsprocesslagen (1971:291)
Hogsta domstolen

Hogsta forvaltningsdomstolen
Inspektionen for
arbetslshetsforsikringen
Inspektionen for socialférsikringen
Justitiekanslern
Justitiecombudsmannen
Kammarkollegiets férfattningssamling
Lagen (1971:289) om allminna
forvaltningsdomstolar

Lagen (1982:80) om anstillningsskydd
Lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation

Landsorganisationen i Sverige

Lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling

Lagen (1991:1128) om psykiatrisk
tvdngsvird

Lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk
vird

Lagen (1993:387) om stodd och service
till vissa funktionshindrade
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Forkortningar

LVM

LVU
MFL
NIPU

NJA
OSL

RB
RF
RSV

SFL
SO
SOU
TCO
TF
TL
UtL
AktB
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Lagen (1988:870) om vérd av
missbrukare 1 vissa fall

Lagen (1990:52) om vérd av unga
Marknadstéringslagen (2008:486)
Kommittén om ny instans- och
processordning 1 utlinningsirenden
Nytt Juridiskt Arkiv

Offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

Rittegingsbalken

Regeringsformen
Riksférsikringsverket
Regeringsrittens drsbok
Skatteforfarandelagen (2011:1244)
Arbetsloshetskassornas samorganisation
Statens offentliga utredningar
Tjinsteminnens Centralorganisation
Tryckfrihetsférordningen
Taxeringslagen (1990:324)
Utlinningslagen (2005:716)
Aktenskapsbalken



Sammanfattning

Utredningen om fortsatt utveckling av férvaltningsprocessen har
haft 1 uppdrag att utvirdera om 2010 &rs forvaltningsrittsreform
medfért de o6kade mojligheter till specialisering av  skatte-
mélshanteringen i domstol som reformen syftade till, att undersoka
hur domstolarna arbetar med specialisering i friga om skattemail
och att analysera vilka effekter specialiseringen har fitt. Utred-
ningen har vidare haft att analysera om det finns anledning till en
okad specialisering av skattemdilshanteringen i domstol och hur en
sddan 1 s3 fall bor utformas. Utredningen har ocksi haft att ta
stillning till vilka skattemdl som ska omfattas av specialisering och
vilket mélunderlag som krivs, samt om ytterligare specialisering
bér ske inom vissa imnesomriden inom skatteritten.

Utredningen har vidare haft i uppdrag att underséka om och hur
mojligheten att 1 forvaltningsritten utdka antalet lagfarna domare
anvinds 1 dag och 6verviga om reglerna bér indras, t.ex. genom att
goras obligatoriska i vissa fall och att 6verviga om det bor inforas
en mojlighet for forvaltningsritten att 1 vissa fall bestd av enbart
flera lagfarna ledamoter. Utredningen har ocksd haft 1 uppdrag att
overviga om kammarrittens sammansittning vid behandling av
frdgor om prévningstillstdnd bor férindras, om sirskilda ledaméter
1 6kad utstrickning bor kunna ingd 1 ritten nir det finns behov av
sirskild fackkunskap, och om det bér inféras regler om kam-
marrittens domfoérhet nir sirskilda ledaméter ingdr i ritten och en
lagfaren ledamot far forhinder.

Utredningens uppdrag har ocksd omfattat att éverviga behovet
av att utdka mojligheterna att 6verlimna mal mellan domstolar, och
om sidana mojligheter, 1 friga om 6verlimnande frin en behérig
domstol, bér goras generella eller forbehllas vissa méltyper och
domstolsinstanser. Uppdraget har vidare omfattat att se over
bestimmelsen om muntlig férhandling i férvaltningsprocesslagen
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och féresld hur bestimmelsen bér vara utformad for att tillgodose
de angivna syftena, och se over 1 vilka fall sirskilda bestimmelser
om muntlig férhandling i specialforfattningar ir motiverade samt
foresld de anpassningar av nuvarande bestimmelser som behovs.

Utredaren har ocks3 haft i uppdrag att dverviga om sekretess-
mélen bor éverklagas till férvaltningsritten som foérsta domstols-
instans, att 6verviga behovet av en ordning dir férvaltningsritterna
kan hinskjuta prejudikatfrigor till Hogsta forvaltningsdomstolen
och hur en sidan reglering i1 si fall bor utformas, och sirskilt
dverviga om en sidan méjlighet bor goras generell eller forbehallas
vissa méltyper, samt att 6verviga och foresld dtgirder for att hoja
kvaliteten pd de tolkar som anlitas i allmin férvaltningsdomstol.

Slutligen har utredningen haft i uppdrag att genomféra en
konsekvensbeskrivning av hur enskilda pdverkas av en kortare
overklagandetid 1 mal om socialférsikring och 1 mdl om arbets-
loshetsforsikring, och 1 forekommande fall foresld en férkortning
av 6verklagandetiden till tre veckor.

Hir foljer en sammanfattning av utredningens férslag och
bedémningar.

Grundliggande stillningstaganden avseende
forvaltningsprocessen

Domarens kompetens — generalist eller specialist

Utredningen bedémer att domarna 1 allmin férvaltningsdomstol 1
fortsittningen visentligen bor vara generalister. Det bér dock
finnas domare som dirutdver ir specialiserade pa vissa typer av mil.
Mojligheter till specialisering bor inte begrinsas till skattemélen.
Domstolens storlek och milsammansittning ir viktiga faktorer att
beakta di specialisering diskuteras.

Materiell processledning frimjar rittssikerbeten

Utredningen bedomer att materiell processledning ir en mycket
viktig komponent fér att handliggningen av ett mail ska bli sd
rittssiker och effektiv som méjligt. Utredningen bedémer att
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materiell processledning i foérsta hand ska utdvas av en lagfaren
domare.

Utredningen bedémer att det ir viktigt att en enskild som
overklagat ett beslut till allmin foérvaltningsdomstol fir den
information och det stdd som denne behéver f6r att kunna forstd
och hantera processen. Utredningen anser att Domstolsverket bor
stodja de allminna forvaltningsdomstolarna 1 deras arbete att
utveckla information som riktar sig till enskilda.

Skriftlig sammanstillning under handliggningen

Utredningen foresldr att det 1 férvaltningsprocesslagen ska inféras
en bestimmelse om att ritten, om det med hinsyn till milets
beskatfenhet ir till f6rdel for handliggningen av mélet, ska géra en
skriftlig sammanstillning av parternas yrkanden och invindningar
samt de omstindigheter som dessa grundas pd. En sidan samman-
stillning ska skickas till parterna for yttrande.

Tydliga domskdil framjar rittssikerbeten

Utredningen bedémer att tydliga domskil frimjar rittssikerheten
genom att klaganden fir forstielse f6r utgdngen i mélet. Detta kan
minska éverklagandefrekvensen och frimja praxisbildningen.

Tyngdpunkten i forsta instans

Utredningen beddémer att tyngdpunkten 1 forvaltningsritt-
skipningen bor ligga 1 f6rsta instans. Det ir viktigt att parterna i ett
mél ligger fram alla argument redan 1 forsta instans och inte vintar
med att t.ex. yrka muntlig férhandling eller presentera bevisning till
kammarritten. Det finns olika sitt att paverka parterna till detta.
Ett alternativ ir att infora preklusionsregler. Utredningen bedémer
dock att ytterligare preklusionsregler inte boér inféras 1 forvaltnings-
processen.
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Specialisering av skattemalshanteringen

Utredningen bedémer att férvaltningsrittsreformen 1 viss mén har
medfort sddana okade mojligheter till specialisering av skattemals-
hanteringen som reformen syftade tll. Vid de domstolar som inte
gjordes till féremdl for nigon sammanliggning vid reformen,
bedémer utredningen att mojligheterna till specialisering dock ir
oférindrade.

Utredningen bedémer att de flesta av férvaltningsritterna har
en kvalitativ skattespecialisering. Utredningen bedémer dock att
fyra forvaltningsritter har ett for litet skattemalsunderlag och for
f3 domare for att kunna anses ha en kvalitativ skattespecialisering.

Den nya férvaltningsrittsorganisationen bedéms for de flesta
forvaltningsritterna hittills inte haft ndgon tydlig effekt vad giller
domstolarnas mojligheter att rekrytera eller behélla personal.

Utredningen bedomer att en 6kad specialisering av skattemadls-
hanteringen kan bidra tll stirke rittssikerhet, bittre kvalitet och
effektivare skattemdlshantering. Utredningen bedémer att for att
uppnd en kvalitativ skattespecialisering, skulle en férvaltningsritt
behéva ha fyra domare som kan arbeta specialiserat med skattemil
och ett milunderlag om minst 750 skattemdl per ir. Domarna
bedéms beroende pd tidigare erfarenhet behdva ligga ca 50 procent
av sin arbetstid pd skattemdl och fi kontinuerlig fortbildning pd
skatteomridet.

Utredningen bedémer att domstolsintern specialisering, vid
firre och mer likvirdiga forvaltningsritter, bor anvindas som
metod for att oka rittssikerheten och kvaliteten 1 skattemals-
hanteringen. Aven kammarritterna boér ha en domstolsintern
specialisering avseende skattemdl. Det kan vara limpligt att vissa
domare och féredragande specialiserar sig sirskilt pd mervirdes-
skattemdl. T 6vrigt ldter det sig inte goras att generellt for alla
domstolar ange vilken djupare skattespecialisering som ska finnas.

Utredningen beddémer att férvaltningsritterna bér striva efter
en kvalitativ specialisering med bl.a. flera domare som kan ligga ca
50 procent av sin arbetstid pd skattemdl och som fir kontinuerlig
fortbildning p4 skatteomridet.

Utredningen bedémer vidare att regeringen bor tillsitta en
utredning med uppdrag att utreda en minskning av antalet
forvaltningsritter ytterligare. I utredningen bor samtidigt Sver-
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vigas om en minskning av antalet férvaltningsritter ska paverka
antalet kammarritter.

Utredningen bedémer att utéver 6kad specialisering behéver
dven andra 3tgirder vidtas foér att de onskade och foérvintade
effekterna ska kunna uppnids. En sidan 4tgird ir mer aktiv materiell
processledning och att domarna tar ett stérre ansvar for bered-
ningen av skattemil. Okad skattespecialisering bedéms ha en avgs-
rande roll for att dstadkomma detta i och med att domare med
dkad kompetens kan utéva en mer aktiv materiell processledning,
ifrdgasitta och beddma parternas argument etc.

Vissa fragor rorande forvaltningsrittens sammansittning
Utvidgade maojligheter till tvddomarsits

Utredningen bedémer att den méjlighet som finns att utdka antalet
lagfarna ledaméter 1 férvaltningsritten, 1 dag anvinds 1 begrinsad
utstrickning.

Utredningen féresldr att antalet lagfarna domare ska kunna
utdkas med en om det finns skil f6r det med hinsyn till mélets
omfattning eller svirighetsgrad. Vidare foreslds att det ska klar-
goras att mojligheten att utdka antalet lagfarna ledaméter ska gilla
dven 1 mil enligt 10 kap. kommunallagen och i mél dir férvaltnings-
ritten ir domfér med en lagfaren domare ensam.

Det foreslds ocksd att bestimmelsen om att antalet nimndemin
ska utdkas med en om antalet lagfarna domare utékas, ska omfatta
iven sirskilda ledaméter.

Forvaltningsrittens sammansdtining i skattemadl

Utredningen féresldr att domférhetsreglerna betriffande skattemal
och tullmdl ska indras si att férvaltningsritt som huvudregel ir
domfér med tvd lagfarna domare vid prévning av mél enligt skatte-
forfarandelagen och tullagen.

Vidare foreslds att om det finns anledning till det med hinsyn
till frigorna i mélet ska tre nimndemin f8 ingd i ritten. Om en av
nimndeminnen fir férhinder sedan handliggningen har paborjats,
ska ritten ind4 vara domfér.
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Det foéreslds att de nya domforhetsreglerna ska gilla dven mél
om bevissikring och betalningssikring enligt skatteforfarande-
lagen, mal om uppgifts eller handlings undantagande frin kontroll
enligt skatteférfarandelagen eller annan skatteforfattning samt maél
om anstind med att betala skatt eller avgifter enligt skatte-
forfattningarna, dvs. mal som 1 dag avgérs av en lagfaren domare
ensam 1 férvaltningsritt.

Vissa frigor rorande sirskilda ledaméter

Utredningen beddmer att det inte finns nigot behov av att ha
sirskilda ledaméter 1 fler maltyper vid allmin férvaltningsdomstol
in vad som ir fallet i dag.

Utredningen féresldr att nir sirskilda ledaméter ingdr 1 ritten
och en lagfaren ledamot fir férhinder under handliggningen i
kammarritten av mél enligt lagen om elektronisk kommunikation,
ska ritten inda vara domfér.

Vidare foreslds att om en lagfaren ledamot fir férhinder under
handliggningen 1 kammarritten av maél enligt lagen om 3lders-
grinser for film som ska visas offentligt, kommunalbesvirsmil eller
mal enligt fastighetstaxeringslagen, ska ritten ind& vara domfér om
tre av ledamdterna dr ense om utgdngen.

Kammarrittens sammansittning vid behandling av frigor om
provningstillstand

Utredningen féresldr att en ensam lagfaren domare ska fi fatta
beslut om att bevilja prévningstillstind 1 kammarritten om frigan
ir enkel. Mojligheten ska inte gilla partiella provningstillstdnd.
Maojligheten ska inte heller gilla 1 Migrationséverdomstolen.
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Tydligare regler om muntlig fé6rhandling

Utredningen foresldr att férfarandet 1 allmin férvaltningsdomstol
dven fortsittningsvis ska vara skriftligt som huvudregel. Vidare
foresldr utredningen att det ska anges i1 lagtexten att muntlig for-
handling far ingd 1 handliggningen. Detta ska gilla 1 alla instanser,
inklusive Hégsta forvaltningsdomstolen och  Migrationséver-
domstolen.

Vidare foreslis att mojligheten till muntlig férhandling ska
forstirkas genom att det anges 1 lagtexten att det ska ingd muntlig
forhandling 1 handliggningen i forvaltningsritten och kammar-
ritten nir det kan antas vara till f6rdel f6r utredningen.

Vad giller muntlig forhandling di en enskild som fér talan i
mélet begir det foresldr utredningen att muntlig férhandling ska
ingd i handliggningen i dessa fall om det inte ir uppenbart obe-
hovligt. Detta ska endast gilla 1 forvaltningsritten.

Forberedande sammantride

Utredningen foresldr att det 1 forvaltningsprocesslagen ska inforas
en bestimmelse om férberedande sammantride. Ett sddant for-
beredande sammantride ska fi hillas om det frimjar ett snabbt
avgorande av milet eller kan antas vara till férdel for utredningen.

Behov av reglering om muntlig férhandling i
specialforfattningar

Muntlig forbandling enligt LPT, LRV, LVM, LVU och
smittskyddslagen

Utredningen foresldr inga férindringar av de sirskilda bestim-
melser om muntlig férhandling som finns 1 LPT, LRV, LVM, LVU
och smittskyddslagen.
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Muntlig forbandling enligt utlinningslagen

Utredningen foresldr att de sirskilda bestimmelserna om muntlig
forhandling 1 16 kap. 5 § forsta-fjirde styckena utlinningslagen ska
tas bort och att 9 § férvaltningsprocesslagen ska gilla for frigan om
muntlig férhandling i mil enligt utlinningslagen.

Overlimnande av mil mellan domstolar

Utredningen foreslir att overlimnande frin en obehérig tll en
behorig allmin férvaltningsdomstol ska 3 ske dven efter det att
mélet har inletts. Utredningen foresldr ocksd att éverlimnande ska
fi ske inte bara mellan férvaltningsritter, utan dven mellan fér-
valtningsritter och kammarritter.

Utredningen foresldr vidare att det ska vara mojligt for en
migrationsdomstol att éverlimna mal enligt utlinningslagen till en
annan migrationsdomstol som handligger motsvarande maltyper
om arbetsbelastningen vid domstolen féranleder det och det kan
ske utan oligenhet for ndgon part.

Tolkning i allmin férvaltningsdomstol

Utredningen féresldr att samma kompetenskrav som giller for
tolkar i allmin domstol ska inféras for tolkar i allmin forvalt-
ningsdomstol.

Vidare foreslds att kriteriet allvarligt horsel- eller talskadad ska
bytas ut mot kriteriet horselnedsittning eller talsvirigheter vilket
innebir ett mildare krav for att ritten ska vara skyldig att anlita
tolk eller tekniskt hjilpmedel. Det foreslds ocksd att spriket i
bestimmelsen om tolk i férvaltningsprocesslagen moderniseras.

Hinskjutande av prejudikatfrigor

Utredningen beddémer att det inte bér inforas en mojlighet for
forvaltningsritterna att hinskjuta prejudikatfrigor till Hogsta
forvaltningsdomstolen.
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Bor sekretessmalen 6verklagas till f6rvaltningsritten?

Utredningen bedémer att det finns sakliga skil for att sekretess-
mélen fortsatt ska prévas av kammarritten som forsta instans.

Forkortade overklagandetider

Utredningen foresldr att 6verklagandetiden avseende domstols
avgorande 1 mil om socialférsikring och mil om arbetslgshets-
forsikring ska vara tre veckor.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till

lag om andring i socialforsakringsbalken

Hirigenom féreskrivs 1 friga om socialforsikringsbalken att
113 kap. 20 och 32 §§ ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

113 kap.
20§

Ett overklagande av Forsik-
ringskassans, Pensionsmyndig-
hetens eller en allmin forvalt-
ningsdomstols beslut ska ha kom-
mit in inom tvd mdinader frin
den dag di klaganden fick del av
beslutet. Om det ir det allminna
ombudet, Forsikringskassan eller
Pensionsmyndigheten som ver-
klagar beslutet, ska tiden dock
riknas frdn den dag d3 beslutet

meddelades.

Ett 6verklagande av Forsik-
ringskassans  eller  Pensions-
myndighetens beslut ska ha
kommit in inom tv8 ménader
frdn den dag di klaganden fick
del av beslutet. Om det ir det
allminna ombudet som 6ver-
klagar beslutet, ska tiden dock
riknas frin den dag d& beslutet

meddelades.

32§

Vid 6verklagande av Pensions-
myndighetens, Skatteverkets och
allmén forvaltningsdomstols beslut
1 drenden om allmin 3lders-
pension tillimpas 10—17, 20, 21
och 33-36 §§.

Vid 6verklagande av Pensions-
myndighetens och Skatteverkets
beslut 1 idrenden om allmin
dlderspension tillimpas 10—17,
20, 21 och 33—36 §§. Vid dver-
klagande av allmén forvaltnings-
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domstols beslut i sddana drenden
tllimpas 10—17, 21 och 33—36 §§.

Bestimmelserna om det allminna ombudet tillimpas dock inte i
friga om beslut som avser premiepension.

Nir det giller dverklagande av beslut om pensionsgrundande
inkomst ska vad som i1 de forsta och andra styckena angivna
bestimmelserna, utom 35§, foreskrivs om Pensionsmyndigheten
och det allminna ombudet i stillet avse Skatteverket och det
allminna ombudet hos Skatteverket enligt 67 kap. 3 § skattefor-
farandelagen (2011:1244).

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2016.
2. Aldre foreskrifter giller for beslut som har meddelats fére
ikrafttridandet.
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1.2 Forslag till
lag om andring i kupongskattelagen (1970:624)

Hirigenom féreskrivs att det 1 kupongskattelagen (1970:624)
ska inféras en ny paragraf, 31 §, och nirmast fére 31 § en ny rubrik
av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Forvaltningsrittens
sammansdttning

31§’

Bestimmelserna 1 67 kap. skatte-
forfarandelagen (2011:1244) om
forvaltningsrdttens  sammansitt-
ning giller for mal enligt denna

lag.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas for mal
som kommit in fore ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning i mélet pdborjas efter ikrafttridandet.

' Tidigare 31 § upphivd genom 1996:666.
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lag om andring i forvaltningsprocesslagen

(1971:291)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om forvaltningsprocesslagen

(1971:291)

dels att 7,9 och 50 §§ ska ha f6ljande lydelse,
dels att det 1 lagen ska inféras tvd nya paragrafer, 9 a och 13 a §§,

av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7§

Om en férvaltningsritt eller
kammarritt ¢ samband med att
ett mdl inleds finner att den
saknar behorighet att handligga
mdlet men att en annan motsvar-
ande domstol skulle vara behérig,
ska handlingarna 1 mélet limnas
over till den domstolen, om det
inte finns ndgot skil mot det.

Om en férvaltningsritt eller
kammarritt wuppticker att den
saknar behorighet att handligga
ett mdl men att en annan allmdn
forvaltningsdomstol édr behérig,
ska handlingarna 1 mélet limnas
over till den domstolen, om det
inte finns nigot skil mot det.

Handlingarna ska anses ha kommit in till den senare domstolen
samma dag som de kom in till den domstol som férst tog emot
handlingarna. Den domstol som handlingarna har limnats 6ver till

ska underritta parterna om éverlimnandet.

9§

Forfarandet ir skriftligt.

3

Forfarandet ir skriftlige. /7
handliggningen far ingd muntlig
forbandling.

% Senaste lydelse 2013:86.
? Senaste lydelse 2007:783.
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I handliggningen fir ingd
muntlig férhandling betriffande
viss frdga, nir det kan antas vara
till fordel fér utredningen eller
frimja ett snabbt avgirande av
malet.

I kammarritt och forvalt-
ningsritt skall muntlig férhand-
ling hdllas, om enskild som for
talan i mélet begir det samt for-
handlingen ej dr obebivlig och ej
heller sdrskilda skdil talar emot

det.

Forfattningsforslag

I handliggningen ¢ forvalt-
ningsrdtt och kammanrritt ska ingd
muntlig férhandling nir det kan
antas vara till fordel for utred-
ningen. Detta giller inte i hand-
laggningen i Migrations-
dverdomstolen.

I forvaltningsritt ska muntlig
forhandling ingd i handligg-
ningen, om enskild som for
talan 1 mélet begir det och det
inte dr uppenbart obehivligt.

9a§

I handliggningen far ingd
forberedande sammantride, om
det framjar ett snabbt avgérande
av madlet eller kan antas vara till
fordel for utredningen.

13a§

Ritten ska, om det med hin-
syn till mdlets beskaffenbet dr till
fordel  for handliggningen av
malet, gora en skriftlig samman-
stillning av parternas yrkanden
och invindningar samt de om-
stindigheter som dessa grundas
pd. En sddan sammanstillning
ska skickas ull parterna  for
yttrande.
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50 §*

Behdrskar part, vittne eller
annan som skall héras infér
ritten ¢ svenska spraket eller dr
han allvarligt hérsel- eller tal-
skadad, skall ritten vid behov
anlita tolk. Ritten fir idven 1
annat fall vid behov anlita tolk.

Forsta stycket skall tillimpas
dven 1 frdga om oOverforing frin
punktskrift till vanlig skrift eller

omuvdant.

Som tolk far ej anlitas den
vars tillforlitlighet kan anses for-
ringad pd grund av hans stéillning
tll ndgon som for talan i mdlet
eller pd grund av annan dirmed
jamforlig omstindighet.

Om en part, ett vittne eller
ndgon annan som ska horas infér
ritten inte bebdrskar svenska,
ska ritten vid behov anlita tolk.
Ritten fir dven 1 annat fall vid
behov anlita tolk.

Ritten ska, om det dr mojligt,
forordna en tolk som dr auktori-
serad att bitrida som tolk i mdlet.
I annat fall ska en annan limplig
person forordnas.

Det som foreskrivs i forsta
stycket om den som inte bebirs-
kar svenska giller ocksd den som
all folid av en horselnedsittning
eller talsvdrigheter behiver en tolk.
Om det dr limpligt, far etr tek-
niskt  bjilpmedel  anvindas i
stillet for att en tolk anlitas.

Den som stir i ett sddant
forbdllande till saken eller till en
part att det kan anses minska
hans eller hennes tillforlitlighet,
far inte anlitas som tolk.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2016.

* Senaste lydelse 1990:452.
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1.4 Forslag till
lag om andring i lagen (1971:289) om allmédnna
forvaltningsdomstolar

Hirigenom féreskrivs i friga om lagen (1971:289) om allminna
forvaltningsdomstolar att 12, 13 a, 14, 17 och 18 §§ ska ha foljande
lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

12§

En kammarritt ir domfér med tre lagfarna ledaméter. Fler dn
fyra lagfarna ledaméoter far inte ingd 1 ritten.

Nir det ir sirskilt féreskrivet att nimndemin ska ingd 1 ritten,
ir en kammarritt domfér med tre lagfarna ledamoter och tvd
nimndemin. Fler in fyra lagfarna ledaméter och tre nimndemin
far inte ingd i ritten.

Om en av de lagfarna ledaméterna eller en av nimndeminnen
far forhinder sedan handliggningen har pdborjats, dr ritten ind3
domfor.

En kammarritt ir domfér utan nimndemin

1. vid prévning av 6verklagande av beslut som inte innebir att
maélet avgors,

2. vid férordnande om saken i avvaktan pd mélets avgérande och
vid annan 3tgird som avser endast mélets beredande, och

3. vid beslut genom vilket domstolen skiljer sig frdn malet utan
att detta har provats i sak.

Handliggs ett mil som avses i andra stycket gemensamt med ett
annat mil, f&r nimndemin delta vid handliggningen dven av det
senare milet.

Bestimmelser om domférhet vid behandling av vissa mal finns 1
fastighetstaxeringslagen (1979:1152), lagen (2003:389) om elektro-
nisk kommunikation och lagen (2010:1882) om ildersgrinser for
film som ska visas offentligt. Bestimmelser om domférhet vid
behandling av mil om laglighetsprévning enligt 10 kap. kommunal-
lagen (1991:900) finnsi13 a§.

® Senaste lydelse 2013:85.
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Vid behandling av frigor om provningstillstind ir kammar-
ritten domfér med tvd lagfarna ledaméter, om de ir ense om slutet.
Detsamma giller vid behandling av andra frigor 1 mél dir prov-
ningstillstdnd krivs {6r provning av ett éverklagande, om frigorna
behandlas fore eller i samband med frigan om prévningstillstind.
Vid behandling av en friga om avvisning av ett overklagande pd
grund av att det har kommit in fér sent ir kammarritten domfér
med tv3 lagfarna ledaméter, om de ir ense om slutet.

Trots det som sdigs i sjunde
stycket dr kammarritten domfor
med en lagfaren ledamot wvid
beslut att  bevilla  prévnings-
tllstind om  fragan dr enkel.
Detta  giller dock inte wvid
provningstillstind  som  begrinsas
all att gilla en wviss del av ett
beslut enligt 34 a § tredje stycket
forvaltningsprocesslagen
(1971:291). Det giller inte heller
vid handliggningen i Migrations-
dverdomstolen.

Vid beslut om avskrivning av mal efter &terkallelse ir
kammarritten domfér med en lagfaren ledamot.

Atgirder som avser endast beredandet av ett mal far utféras av
en lagfaren ledamot 1 kammarritten eller, om 4tgirderna inte ir av
sddant slag att de bor forbehillas lagfarna ledaméter, av en annan
anstilld 1 kammarritten som har tillricklig kunskap och erfarenhet.
Regeringen meddelar nirmare féreskrifter om detta.

13a§

En kammarritt ska vid behandling av mé&l om laglighetsprévning
enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900) bestd av tre lagfarna
ledaméter och tva sidana sirskilda ledaméter som anges 113 b §.

Om av de sdrskilda Om en av ledamdterna fir
ledaméterna fir forhinder sedan  férhinder sedan handliggningen

€n

handliggningen har pdborjats, ir
ritten indi domfoér om tre av de
kvarvarande ledamoterna ir ense
om slutet.

36
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14 §°

Om det i lag eller annan forfattning foreskrivs att talan ska
vickas vid eller beslut 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol,
ska det goras vid en forvaltningsritt.

Ett beslut ska 6verklagas till den férvaltningsritt inom vars
dombkrets drendet forst provats, om det inte for ett visst slag av mal
foreskrivs annat 1 lag eller férordning.

Forekommer det vid mer dn en férvaltningsritt flera mil som
har nira samband med varandra, fir médlen handliggas vid en av
forvaltningsritterna om det kan géras utan avsevird oligenhet for
ndgon part.

En f6rvaltningsritt fir, om det finns sirskilda skil och det kan
goras utan avsevird oligenhet for nigon part, limna 6ver ett mél
till en annan férvaltningsritt som handligger sddana mal.

Utover wvad som foljer av
tredje och fiirde styckena fir en
migrationsdomstol limna over mal
enligt utlinningslagen (2005:716)
tll en annan migrationsdomstol
som  handligger ~motsvarande
madltyper om  arbetsbelastningen
vid domstolen foranleder det och
det kan ske wutan oligenbet for
ndgon part.

Regeringen meddelar nirmare féreskrifter om 6verlimnande av
méil mellan frvaltningsritter.

17§

En forvaltningsritt ir domfér med en lagfaren domare och tre
nimndemin, om inte annat foljer av 17 a eller 18 §. Om en av
nimndeminnen fir férhinder sedan handliggningen har pabdorjats,
ir ritten domfoér med en lagfaren domare och tvd nimndemin.

Om det finns sdrskilda skl Om det finns skdl for det med
med hinsyn till milets omfatt- hinsyn tll malets omfattning
ning eller svirighetsgrad, fir eller svirighetsgrad, fir antalet

¢ Senaste lydelse 2009:773.
7 Senaste lydelse 2009:773.
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antalet lagfarna domare utdkas
med en utdver vad som foljer av
forsta stycket. Detsamma giller i
fraga om antalet nimndemdn.
Om nidgon eller nigra av leda-
moterna fir forhinder sedan
handliggningen har p8bérjats
giller stycket
meningen i frdiga om domforhet.

forsta andra

Om domférhet vid behand-
ling av mdl om fastighetstaxe-
ring och av vissa mil om elek-
tronisk kommunikation finns,
forutom 1 18 §, bestimmelser 1
fastighetstaxeringslagen

(1979:1152)  respektive lagen
(2003:389) om elektronisk
kommunikation.

SOU 2014:76

lagfarna domare utdkas med en
utéver vad som féljer av forsta
stycket, 17a eller 18§. Om
nimndemdn  eller  sdrskilda
ledaméter ingdr i ritten, ska dven
antalet  ndmndemdin  respektive
sirskilda ledamditer utokas med
en. Om ndgon eller nigra av
ledamoterna fir forhinder sedan
handliggningen har paborjats,
giller forsta stycket andra
meningen, 17 a och 18 §§ 1 friga
om domférhet.

Bestimmelser om domforbet vid
bebandling av vissa mdl finns i
fastighetstaxeringslagen
(1979:1152), tullagen (2000:1281),
lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation  och  skaite-
forfarandelagen (2011:1244).

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer ska

faststilla hur manga nimndemin som ska finnas inom varje forvalt-
ningsritts domkrets for tjinstgoring 1 domstolen. Forvaltnings-
ritten fordelar tjinstgdéringen mellan nimndeminnen efter samrid
med dem.

18 §°

En forvaltningsritt ir domfér med en lagfaren domare ensam

1. vid dtgird som avser endast mils beredande,

2.vid forhor med vittne eller sakkunnig som begirts av en
annan forvaltningsritt,

3. vid beslut som avser endast rittelse av felrikning, felskrivning
eller annat uppenbart forbiseende och

4. vid annat beslut som inte innefattar slutligt avgérande av mil.

¥ Senaste lydelse 2013:312.
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Om det inte ir pdkallat av sirskild anledning att mélet provas av
fullsutten ritt, dr en forvaltningsritt domfér med en lagfaren
domare ensam vid beslut som inte innefattar prévning av mélet i sak.

Atgirder som avser endast beredandet av ett mil och som inte r
av sddant slag att de bor forbehillas lagfarna domare far utforas av
en annan tjinsteman som har tillricklig kunskap och erfarenhet
och som ir anstilld vid férvaltningsritten eller vid en tingsritt pd
samma ort som forvaltningsritten. Regeringen meddelar nirmare
foreskrifter om detta.

Vad som sigs i andra stycket giller dven vid avgdrande i sak av

1. mil av enkel beskaffenhet,

2.mdl om bevissikring och 2. mil om besiktning enligt
betalningssikring enligt skatte- fastighetstaxeringslagen
forfarandelagen (2011:1244), om  (1979:1152),
besiktning enligt fastighetstaxe-
ringslagen (1979:1152), om upp-
gifts eller handlings undantag-
ande fran kontroll enligt skatte-
forfarandelagen eller annan skatte-
forfattning,

3.mil om omedelbart omhindertagande enligt 6§ lagen
(1990:52) med sirskilda bestimmelser om vird av unga, mil om
vérd 1 enskildhet enligt 15 b § samma lag, mil om avskildhet enligt
15 ¢ § samma lag, mdl om tillfilligt flyttningsférbud enligt 27 §
samma lag, mdl om omedelbart omhindertagande enligt 13 § lagen
(1988:870) om vard av missbrukare i1 vissa fall, mdl om vird i
enskildhet eller avskildhet enligt 34 § samma lag, mil om vérd 1
enskildhet enligt 14 § lagen (1998:603) om verkstillighet av sluten
ungdomsvird, mal om avskildhet enligt 17 § samma lag, mil om
ullfillig isolering enligt 5 kap. 3 § smittskyddslagen (2004:168), mal
enligt 12 § forsta stycket och 33 § lagen (1991:1128) om psykiat-
risk tvingsvird, mal enligt 18 § forsta stycket 3-5 och 9 nir det
giller de fall d& virden inte har férenats med sirskild utskrivnings-
provning eller 6 lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vird, mal
om forvar och uppsikt enligt utlinningslagen (2005:716), mél enligt
lagen (1974:202) om berikning av strafftid m.m., mil enligt
fingelselagen (2010:610) samt mal enligt lagen (1963:193) om
samarbete med Danmark, Finland, Island och Norge angiende
verkstillighet av straff m.m.,
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4. mil enligt folkbokforings- 4. mil enligt folkbokférings-
forfattningarna, mal roérande férfattningarna och mil rorande
preliminir skatt eller om anstind ~ preliminir skatt,
med att betala skatt eller avgifter
enligt skatteforfattningarna,

5. mil enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, lagen
(2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi, trans-
porter och posttjinster eller lagen (2011:1029) om upphandling pa
torsvars- och sikerhetsomridet,

6. mdl som avser en friga av betydelse fér inkomstbeskatt-
ningen, dock endast om virdet av vad som yrkas i mélet uppenbart
inte dverstiger hilften av prisbasbeloppet enligt 2 kap. 6 och 7 §§
socialférsikringsbalken,

7. mél enligt lagen (2004:629) om tringselskatt och

8. mil enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem och lagen
(2013:311) om valfrihetssystem 1 friga om tjinster for elektronisk
identifiering.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2016 1 friga om 18 § och 1
ovrigt den 1 januari 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas fér mil
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning 1 méilet pdborjas efter ikrafttridandet.

40



SOU 2014:76

1.5 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i fastighetstaxeringslagen

(1979:1152)

Hirigenom féreskrivs att 22 kap. 4 § fastighetstaxeringslagen
(1979:1152) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

22 kap.

Vid prévning av mil om
allmin eller forenklad fastig-
hetstaxering bestdr kammarritt
av tre lagfarna ledaméter samt
tvd av de sirskilda ledaméter
som avses 1 58§. Utevaro av en
av de sdrskilda ledamoterna
hindrar dock inte att mdl avgirs
om tre av kammarrittens
ledamdter ir ense om slutet.

Utan hinder av vad som sigs
1 forsta stycket fir regeringen
betriffande vissa grupper av
ifrdgavarande mal foreskriva, att
bestimmelsen om att sirskilda
ledaméter skall delta vid mélens
provning inte skall tillimpas.

4§

Vid préovning av mil om
allmin eller forenklad fastig-
hetstaxering bestdr kammarritt
av tre lagfarna ledaméter samt
tvd av de sirskilda ledaméter
som avses i 58§. Om en av leda-
moterna  fdr  forbinder sedan
handliggningen har piborjats, dr
rétten dndd domfor om tre av de
kvarvarande ledaméterna ir ense
om slutet.

Utan hinder av vad som sigs
1 forsta stycket fir regeringen
betriffande vissa grupper av
ifrdgavarande mél foreskriva, att
bestimmelsen om att sirskilda
ledaméter ska delta vid mélens
provning inte ska tillimpas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2016.

? Senaste lydelse 2001:1218.
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1.6 Forslag till
lag om andring i lagen (1990:676) om skatt pa
ranta pa skogskontomedel, m.m.

Hirigenom féreskrivs att 14 § lagen (1990:676) om skatt pd
rinta pd skogskontomedel, m.m. ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
14 §10
Bestimmelserna 1 67 kap. Bestimmelserna 1 67 kap.
skatteforfarandelagen skatteforfarandelagen

(2011:1244) om overklagande av  (2011:1244) om &verklagande av
forvaltningsrittens och kam- forvaltningsrittens och kam-
marrittens beslut giller f6r mal marrittens  beslut  och  om

enligt denna lag. forvaltningsrittens  sammansitt-
ning giller f6r mal enligt denna
lag.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas for mél
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning i milet pdborjas efter ikrafttridandet.

19 Senaste lydelse 2011:1250.
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1.7 Forslag till
lag om andring i lagen (1995:575) mot
skatteflykt
Hirigenom féreskrivs att 4 § lagen (1995:575) mot skatteflykt
ska ha foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
4 §11
Friga om tillimpning av Friga om ullimpning av

denna lag provas av forvalt-
ningsritten efter framstillning
av Skatteverket. I friga om
handliggning av framstillning
om tillimpning av lagen och i
frdga om Sverklagande av beslut
med anledning av sidan fram-
stillning giller 1 tillimpliga delar
bestimmelserna 1 67  kap.
skatteforfarandelagen
(2011:1244).

denna lag provas av forvalt-
ningsritten efter framstillning
av Skatteverket. I friga om
handliggning av framstillning
om tillimpning av lagen, &ver-
klagande av beslut med anled-
ning av sidan framstillning och i
frdga om forvaltningsrittens sam-
mansdtining giller 1 tillimpliga
delar bestimmelserna 1 67 kap.
skatteforfarandelagen
(2011:1244).

Framstillning enligt forsta stycket fir goras fére utgdngen av de
frister som enligt 66 kap. 27, 29-34 §§ skatteforfarandelagen giller

for beslut om efterbeskattning.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas f6r mél
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning i milet pdbérjas efter ikrafttridandet.

' Senaste lydelse 2011:1372.
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1.8 Forslag till

SOU 2014:76

lag om andring i lagen (1997:238) om
arbetsloshetsforsakring

Hirigenom foreskrivs att 54 § lagen (1997:238) om arbets-
loshetsforsikring ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

54 §"

Skrivelsen med overklagandet
skall ges in till den instans som
har meddelat beslutet. Skrivelsen
skall ha in #zll den
instansen inom tvd méinader frin
den dag klaganden fick del av
beslutet eller, om dverklagandet
anforts av Inspektionen for
arbetsloshetsforsikringen
en arbetsloshetskassa, inom tva
manader frin beslutets dag.

kommit

eller

Ett overklagande ska ges in
till den arbetsloshetskassa eller
forvaltningsmyndighet som har
meddelat beslutet. Overklagan-
det ska ha kommit in inom tvd
ménader frin den dag klaganden
fick del av beslutet eller, om
Inspektionen for arbetslgshets-
forsikringen dr klagande, inom
tvd ménader fr&n dagen for
beslutet.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2016.
2. Aldre foreskrifter giller for beslut som har meddelats fére

ikrafttridandet.

'2 Senaste lydelse 2002:545.
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1.9 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i lagen
(1997:239) om arbetsloshetskassor

Hirigenom féreskrivs att 102 och 103 §§ lagen (1997:239) om
arbetsloshetskassor ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

102 §

Skrivelsen med overklagandet
skall ges in till den instans som
har meddelat beslutet. Skrivelsen
skall, om inte annat anges i 103
och 104 §§, ha kommit in #//
den instansen inom tvi minader

frdn den dag klaganden fick del
av beslutet.

Ett overklagande ska ges in
till den arbetsloshetskassa eller
forvaltningsmyndighet som har
meddelat beslutet. Overklagan-
det ska, om inte annat anges 1
103 och 104 §§, ha kommit in
inom tvd manader frin den dag

klaganden fick del av beslutet.

103 §"

Om dverklagandet gors av
Inspektionen for arbetsloshets-
forsikringen eller av en arbets-
loshetskassa skall skrivelsen med
overklagandet ha kommit in till
den som meddelat
beslutet inom tv8 minader frin
beslutets dag.

instans

Om Inspektionen fér arbets-
loshetsforsikringen dr klagande
ska overklagandet ha kommit in
till den arbetsloshetskassa som
meddelat  beslutet
ménader frin dagen for beslutet.

mnom tva

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2016.
2. Aldre foreskrifter giller for beslut som har meddelats fore

ikrafttridandet.

" Senaste lydelse 2002:543.
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1.10 Forslag till
lag om andring i lagen (1998:506) om
punktskattekontroll av transporter m.m. av
alkoholvaror, tobaksvaror och energiprodukter

Hirigenom foreskrivs att det 1 lagen (1998:506) om
punktskattekontroll av  transporter m.m. av alkoholvaror,
tobaksvaror och energiprodukter ska inféras en ny paragraf, 4 kap.
21§, och nirmast fore 4 kap. 21 § en ny rubrik av féljande lydelse.

Foreslagen lydelse
4 kap.

Forvaltningsrdttens
sammansdttning

21§

Bestimmelserna om  férvalt-
ningsrdttens sammansdattning i
67kap.  37a och 37b§§
skatteforfarandelagen
(2011:1244) giller for mal enligt
1—4 kap.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas fér mél
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning i mélet paborjas efter ikrafttridandet.
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1.11 Forslag till
lag om andring i tullagen (2000:1281)

Hirigenom foreskrivs att det i tullagen (2000:1281) ska inféras
tvd nya paragrafer, 9 kap. 26 och 27 §§, av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

9 kap.
26 §

Forvaltningsritten dr domfor
med tvd lagfarna domare, om inte
annat  foljer av 18§ lagen
(1971:289) om allméinna forvalt-
ningsdomstolar.

27§

Om det finns anledning till
det med hinsyn till frigorna i
malet, fdr tre nimndemdn ingd i
ratten.

Om en av nimndemdnnen far
forbinder sedan handliggningen

har pdborjats, dr ritten dndd

domfor.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas for mal
som kommit in fore ikrafttridandet, om muntlig f6rhandling eller
foredragning i mélet pdborjas efter ikrafttridandet.
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1.12 Forslag till
lag om dndring i lagen
(2003:389) om elektronisk kommunikation

Hirigenom foreskrivs att 8 kap. 26 § lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

8 kap.
26 §14

Vid prévning av mal som avses 123 § ska kammarritten bestd av
tre lagfarna ledaméter och tvd ekonomiska experter.

Om en av de ekonomiska Om en av ledaméiterna eller
experterna fir foérhinder sedan experterna fir foérhinder sedan
handliggningen har pdborjats, ir  handliggningen har pabérjats, ir
ritten indd domfor. ritten indd domfor.

I 6vrigt giller, dven 1 ml som avses 1 forsta stycket, 12 § sjunde—
nionde styckena lagen (1971:289) om allminna f&rvaltnings-
domstolar 1 friga om kammarrittens sammansittning. Vid
behandlingen av frdgor om proévningstillstind och frigor som
behandlas samtidigt dirmed ska dock dven en ekonomisk expert
ingd 1 ritten, om inte malet ir av enkel beskaffenhet.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2016.

'* Senaste lydelse 2013:103.
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1.13 Forslag till
lag om andring i utldnningslagen (2005:716)

Hirigenom féreskrivs att 16 kap. 5 § utlinningslagen (2005:716)
ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
16 kap.
5 §15
Forfarandet dr skriftligt. Bestimmelser om  handligg-

ningen vid migrationsdomstol
och 1 Migrationséverdomstolen
finns 1 forvaltningsprocesslagen
(1971:291).
I handliggningen fir ingd
muntlig forbandling betriffande
viss frdga, ndr det kan antas vara
all fordel for utredningen eller
framja ett snabbt avgérande av
malet.
I migrationsdomstol  ska
muntlig forbandling héllas, om en
utlinning som for talan 1 mdlet
begir det samt forhandlingen inte
@r obehiévlig och inte heller sir-
skilda skél talar mot det.
Muntlig forbandling ska vid-
are hdllas 1 migrationsdomstol i
mdl som ror utvisning eller vig-
ran att fornya ett uppehdlls-
tillstand for en wutlinning som
omfattas av avtalet om Europeiska
ekonomiska  samarbetsomrdidet
(EES) eller avtalet mellan
Europeiska gemenskapen och dess
medlemsstater 4 ena sidan och

'* Senaste lydelse 2014:98.
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Schweiz 4 andra sidan om fri
rorlighet for personer. Aven i mdl
som rér avvisning eller dir
ansokan  om  uppebdllstillstand
har avslagits ska muntlig for-
handling hdllas 1 migrations-
domstol, om det begirs av en
utlinning som  omfattas  av
avtalen och som ansokt om uppe-
héllstillstind. I dessa fall behover
dock muntlig forbandling inte
hédllas, om detta skulle strida mot
den  nationella
intresse.

Om en utlinning som har
kallats vid vite att instilla sig
personligen till en férhandling
uteblir, fir ritten besluta att han
eller hon ska himtas till ritten
antingen omedelbart eller till en
senare dag.

sdkerbetens

SOU 2014:76

Om en utlinning som har
kallats vid vite enligg 14§
forvaltningsprocesslagen att instilla
sig personligen till en fér-
handling uteblir, fir ritten besluta
att han eller hon ska himtas tll
ritten antingen omedelbart eller
till en senare dag.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2016.
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1.14  Forslag till
lag om andring i vagtrafikskattelagen
(2006:227)

Hirigenom féreskrivs att det 1 vigtrafikskattelagen (2006:227)
ska inforas en ny paragraf, 7 kap. 5 a§, och nirmast fére 7 kap.
5 a § en ny rubrik av féljande lydelse.

Foreslagen lydelse
7 kap.

Forvaltningsrittens
sammansdttning

5a§

Bestimmelserna om  férvalt-
ningsrdttens — sammansdtining i
67 kap. 37 a och 37 b §§ skatte-
forfarandelagen (2011:1244)
giller for mal enligt denna lag.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas for mal
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning i milet pdbérjas efter ikrafttridandet.
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1.15 Forslag till

SOU 2014:76

lag om andring i lagen (2010:1882) om
aldersgranser for film som ska visas offentligt

Hirigenom  féreskrivs — att

13§ (2010:1882) om

lagen

ldersgrinser for film som ska visas offentligt ska ha féljande

lydelse.

Vid prévning av mél enligt
denna lag ska kammarritten
bestd av tre lagfarna ledaméter
och tvd sirskilda ledamoter. Av
de sirskilda ledamoterna ska en
ha sirskilda kunskaper om film
och en ha sirskilda kunskaper i
beteendevetenskap. Aven om en
av de sdrskilda ledaméterna ir
frinvarande, fir malet avgoras
om tre av kammarrittens dvriga
ledaméter dr ense om slutet.

13 §16

Vid prévning av mail enligt
denna lag ska kammarritten
bestd av tre lagfarna ledaméter
och tvd sirskilda ledamoter. Av
de sirskilda ledamoterna ska en
ha sirskilda kunskaper om film
och en ha sirskilda kunskaper i
beteendevetenskap. Om en av
ledaméterna far forbinder sedan
handliggningen har pdborjats dr
rétten dndd domfor om tre av de
kvarvarande ledaméterna ir ense
om slutet.

Kammarritten ir domfoér utan de sirskilda ledaméterna 1 sidana
fall som anges 1 12 § fjirde stycket lagen (1971:289) om allminna

forvaltningsdomstolar.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2016.

' Senaste lydelse 2013:114.
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1.16 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i skatteforfarandelagen

(2011:1244)

Hirigenom  foreskrivs i
(2011:1244)

friga

om skatteforfarandelagen

dels att 67 kap. 1 § ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inforas tvd8 nya paragrafer, 67 kap. 37 aoch
37 b §§, och fére dessa nya rubriker av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

67 kap.
1§

I detta kapitel finns bestim-
melser om

— overklagande av
verkets beslut (2-11 §§),

— overklagande av den som
beslutet giller (12-22 §8),

—det allminna ombudets
overklagande (23-25 §§),

— overklagande av  férvalt-
ningsrittens och kammarrittens
beslut (26-30 §§),

— handliggning vid domstol

(31-37 §§),

Skatte-

—dndring 1 beslut om skatt pd
grund av skatteavtal (38 §), och

—beslut av regeringen eller
den myndighet som regeringen
bestimmer (39 §).

I detta kapitel finns bestim-
melser om

— overklagande av
verkets beslut (2-11 §§),

— overklagande av den som
beslutet giller (12-22 §3),

—det allminna ombudets
overklagande (23-25 §§),

— overklagande av  foérvalt-
ningsrittens och kammarrittens
beslut (26-30 §§),

— handliggning vid domstol
(31-37 §9),

— forvaltningsrittens samman-
sdttning (37 a och 37 b §§),

— indring 1 beslut om skatt pd
grund av skatteavtal (38 §), och

—beslut av regeringen eller
den myndighet som regeringen
bestimmer (39 §).

Skatte-
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Forvaltningsrdttens
sammansdtining

Laofarna domare

37a§

Forvaltningsritten dr domfor
med tvd lagfarna domare, om inte
annat  foljer av 18§ lagen
(1971:289) om allmdinna forvalt-
ningsdomstolar.

Néimndemdn

37b§

Om det finns anledning till
det med hinsyn ull frigorna i
malet, far tre nimndemdn ingd i
rdtten.

Om en av nimndemdnnen far
forbinder sedan handliggningen
har pdborjats, dr ritten dndd

domfor.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas fér mal
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning i mélet piborjas efter ikrafttridandet.
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1.17 Forslag till
lag om andring i lagen (2011:1245) om
sarskilda ordningar fér mervardesskatt fér
telekommunikationstjanster, radio- och tv-
sandningar och elektroniska tjanster

Hirigenom foreskrivs att 20 och 21 §§ lagen (2011:1245) om
sirskilda ordningar fér mervirdesskatt fér telekommunikations-
tjinster, radio- och tv-sindningar och elektroniska tjinster' ska ha

foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

20 §18

Beslut om identifiering eller Aterkallelse fir 6verklagas till
allmin foérvaltningsdomstol av den som beslutet giller eller av det
allminna ombudet hos Skatteverket.

Overklagandet ska ha kommit in inom tvi ménader frin den dag
da beslutet meddelades.

I friga om overklagandet I friga om overklagandet
tillimpas bestimmelserna i 67 tillimpas  bestimmelserna 1
kap. 19-22, 28-32 och 34-36§§ 67 kap. 19-22, 28-32, 34-36,
skatteférfarandelagen 37a och 37b§§  skatte-
(2011:1244). forfarandelagen (2011:1244).

Provningstillstdnd krivs vid 6verklagande till kammarritten.

21 §19
Beslut om skatt enligt mervirdesskattelagen (1994:200) som
redovisas enligt denna lag eller enligt motsvarande bestimmelser i
ett annat EU-land fr 6verklagas till allmin férvaltningsdomstol av
den som beslutet giller eller av det allminna ombudet hos
Skatteverket.

17 Lagens rubrik enligt 2014:942 som trider i kraft den 1 januari 2015.
'8 Senaste lydelse 2014:942 som trider i kraft den 1 januari 2015.
1 Senaste lydelse 2014:942 som trider i kraft den 1 januari 2015.
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I frigan om overklagandet
tllimpas bestimmelserna 1 67
kap. 2 § andra stycket, 5§, 6§
andra meningen, 12, 13, 19-25,
27-37 och 39 §§ skatteforfaran-
delagen (2011:1244).

SOU 2014:76

I friga om overklagandet
tillimpas bestimmelserna 1 67
kap. 2 § andra stycket, 58§, 6§
andra meningen, 12, 13, 19-25,
27-37b och 398§ skattefor-
farandelagen (2011:1244).

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.

2. Bestimmelserna om rittens domférhet ska tillimpas fér mil
som kommit in fére ikrafttridandet, om muntlig férhandling eller
foredragning 1 méilet pdborjas efter ikrafttridandet.
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1.18 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1977:937) om allmdnna férvaltningsdomstolars

behorighet

Hirigenom féreskrivs att 8§ forordningen (1977:937) om
allminna forvaltningsdomstolars behorighet ska ha féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8 §20

Innan ett mil limnas dver till
en annan domstol enligt 8a§
eller 14§ tredje eller frirde
stycket lagen (1971:289)
allminna forvaltningsdomstolar
skall domstolarna samrida med
varandra pd limpligt sitt. Om
det rider olika meningar i frigan
om mélet skall verlimnas faller
frigan.

Kan enighet inte nis om
vilken domstol som skall hand-
ligga mil som har nira samband
med varandra, skall de hand-
liggas vid den domstol dir talan
forst inleddes.

om

Innan ett mil limnas over till
en annan domstol enligt 8 a §
eller 14 § tredje—femte styckena
lagen (1971:289) om allminna
foérvaltningsdomstolar ska dom-
stolarna samrida med varandra
pa limpligt sitt. Om det rdder
olika meningar i frigan om
milet  ska faller
frigan.

Kan enighet inte nis om
vilken domstol som ska hand-
ligga mil som har nira samband
med varandra, ska de handliggas
vid den domstol dir talan forst

inleddes.

overlimnas

Denna foérordning trider i kraft den 1 januari 2016.

% Senaste lydelse 1998:395.
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1.19 Forslag till
forordning om andring i forordningen
(1996:382) med férvaltningsrattsinstruktion

Hirigenom foreskrivs att 12 § férordningen (1996:382) med
forvaltningsrittsinstruktion ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

12 §21
Lagmannen delar for en bestimd tid in domarna till tjinstgoring
inom férvaltningsritten.

Indelningen skall goras sd att Indelningen ska goéras s att
domarna fir erfarenhet av olika domarna fir erfarenhet av olika
slag av mal. slag av mal samtidigt som dom-

stolens behov av specialisering
tillgodoses.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2016.

! Senaste lydelse 2009:885.
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1.20 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1996:380) med kammarrattsinstruktion

Hirigenom foreskrivs att 7§ forordningen (1996:380) med
kammarrittsinstruktion ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Chefen for avdelningen leder
arbetet pd denna samt delar in
ledaméterna  till  tjinstgoring
enligt vad kammarritten nirmare
bestimmer.

Chefen f6r avdelningen skall
enligt de riktlinjer som kam-
marritten beslutar och enligt
den utbildningsplan som Dom-
stolsverket faststillt 1 samrdd
med kammarritterna se till att
kammarrittsfiskalerna  fir en
allsidig och utvecklande utbild-
ning samt ge vitsord éver deras
tjainstgoring.

For varje kammarrittsfiskal
skall kammarritten utse en
ledamot som handledare. Till
handledare skall den utses som
har sirskilt intresse och som 1
ovrigt ir limplig for uppdraget.

Foreslagen lydelse

7 §22

Chefen for avdelningen leder
arbetet pd denna samt delar in
ledaméterna  wll  tjinstgéring
enligt vad kammarritten nirmare
bestimmer.  Indelningen  ska
goras sd att domarna  fir
erfarenbet av olika slag av mdl
samtidigt som domstolens behov
av specialisering tillgodoses.

Chefen for avdelningen ska
enligt de riktlinjer som kam-
marritten beslutar och enligt
den utbildningsplan som Dom-
stolsverket faststillt 1 samrdd
med kammarritterna se ull att
kammarrittsfiskalerna  fir en
allsidig och utvecklande utbild-

ning samt ge vitsord dver deras

tjinstgoring.
For varje kammarrittsfiskal
ska  kammarritten utse en

ledamot som handledare. Till
handledare skaz den utses som
har sirskilt intresse och som i
ovrigt ir limplig for uppdraget.

*2 Senaste lydelse 2001:985.
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Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2016.

60



2 Utredningens uppdrag och
arbete

Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att ta fram ytterligare forslag for att
modernisera och effektivisera forvaltningsprocessen. Forslagen ska
ocksd syfta till att stirka rittssikerheten ytterligare. Bakgrunden
till uppdraget var bla. den omfattande reform av domstols-
organisationen 1 de allminna férvaltningsdomstolarna 1 férsta
instans som genomfoérdes &r 2010 samt de reformerade process-
reglerna vid forvaltningsdomstolarna som tritt 1 kraft den 1 juli
2013. Till utredare utsigs tf. kammarrittspresidenten
Mari Andersson. Utredningen har antagit namnet Utredningen
om fortsatt utveckling av férvaltningsprocessen.

Enligt direktiven ska utredaren utvirdera om 2010 &rs forvalt-
ningsrittsreform medfért de 6kade mojligheter till specialisering av
skattemdlshanteringen 1 domstol som reformen syftade till. Vidare
ska utredaren undersoka hur domstolarna arbetar med speciali-
sering 1 friga om skattemdl och analysera vilka effekter speciali-
seringen har fitt.

Utredaren ska analysera om det finns anledning till en 6kad
specialisering av skattem&lshanteringen i domstol och hur en sddan
specialisering 1 sd fall bor utformas samt ta stillning till vilka
skattemdl som ska omfattas av specialisering och vilket mal-
underlag som i s fall krivs, samt ta stillning till om ytterligare
specialisering bor ske inom vissa amnesomriden inom skatteritten.

Utredaren ska underséka om och hur méjligheten att i
forvaltningsritten utéka antalet lagfarna domare anvinds i dag och
overviga om reglerna bor dndras, t.ex. genom att goras obliga-
toriska i vissa fall. Vidare ska utredaren dverviga om det bor inforas
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en mojlighet f6r forvaltningsritten att i vissa fall bestd av enbart
flera lagfarna ledamoter samt om kammarrittens sammansittning
vid behandling av frigor om provningstillstind bor férindras.
Utredaren ska verviga om sirskilda ledaméter 1 6kad utstrickning
bér kunna ingd i ritten nir det finns behov av sirskild fackkunskap,
och om det bor inféras regler om kammarrittens domforhet nir
sirskilda ledaméter ingdr i ritten och en lagfaren ledamot fir
forhinder.

Utredaren ska 6verviga behovet av att utéka méjligheterna att
overlimna mil mellan domstolar, och om sidana méojligheter, 1
friga om 6verlimnande frin en behorig domstol, bér goras
generella eller forbehdllas vissa miltyper och domstolsinstanser.
Forslag som limnas 1 denna del ska vara forenliga med f6rslag som
limnas om 6kad specialisering av skattemdlshanteringen 1 domstol.

Utredaren ska se 6ver bestimmelsen om muntlig férhandling 1
forvaltningsprocesslagen och féresld hur bestimmelsen bér vara
utformad fér att tillgodose de angivna syftena, och se 6ver i vilka
fall sirskilda bestimmelser om muntlig forhandling 1 special-
forfattningar ir motiverade och foresld de anpassningar av
nuvarande bestimmelser som behovs.

Utredaren ska 6verviga om sekretessmilen bor overklagas till
forvaltningsritten som forsta domstolsinstans.

Utredaren ska 6verviga behovet av en ordning dir forvalt-
ningsritterna kan hinskjuta en prejudikatfriga till Hogsta f6rvalt-
ningsdomstolen och hur en sidan reglering i s& fall bor utformas,
och sirskilt 6verviga om en sidan mojlighet bér goras generell eller
forbehallas vissa méltyper.

Utredaren ska o6verviga och foresld tgirder for att hoja
kvaliteten pd de tolkar som anlitas 1 allmin férvaltningsdomstol.

Utredaren ska genomféra en konsekvensbeskrivning av hur
enskilda piverkas av en kortare &verklagandetid i mdl om social-
forsikring och i mil om arbetsloshetsférsikring, och i fore-
kommande fall féresld en forkortning av dverklagandetiden till tre
veckor.

Utredningens direktiv dterfinns i sin helhet 1 bilaga 1.
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Utredningens arbete

Regeringen férordnade den 8 maj 2013 tf. kammarrittspresidenten
Mari Andersson till sirskild utredare. Den 1 juni 2013 férordnades
kammarrittsassessorn Pia Cedermark och kammarrittsassessorn
Hanna Kristiansson till sekreterare i utredningen. Sekretariatet
hade sitt forsta gemensamma sammantride den 3 juni 2013.
Sekretariatet har sammantritt 1 genomsnitt en ging 1 veckan under
hela utredningstiden.

Den 4 juni 2013 férordnades kanslirddet Annica Axén Linderl,
Finansdepartementet, och rittssakkunniga Martina Lofstrand,
Justitiedepartementet, till sakkunniga 1 utredningen. Samma dag
forordnades idven kanslirddet Charlotta Carlberg, Nirings-
departementet, advokaten Mahmut Baran, Bird & Bird (numera
justitierdd 1 Hogsta férvaltningsdomstolen), professorn Ulrik von
Essen, Stockholms universitet, lagmannen Owe Horned, Forvalt-
ningsritten 1 Linképing, f.d. lagmannen Ingvar Paulsson, Dom-
stolsverket, skattejuristen Kerstin Nyquist, Svenskt Niringsliv, och
enhetschefen Ulrika Lundstrom, Skatteverket, till experter.

Utredningen bestimde att gruppen bestdende av sakkunniga och
experter skulle sammantrida regelbundet under utredningstiden. I
genomsnitt har gruppen triffats en halvdag varje manad. Den 10-11
april 2014 anordnades ett tvidagars arbetsinternat med experter
och sakkunniga. I juni 2014 genomférdes ett lingre sammantride i
expert- och sakkunniggruppen. Aven infor utredningens slutarbete,
under september 2014, genomfordes ett lingre sammantride i
expert- och sakkunniggruppen.

Utredningen har vid tvd tllfillen triffat ombud frin advokat-
byrder och revisionsbyrder och representanter f6r Skatteverket for
att samla in synpunkter.

Utredningen har deltagit vid moéte med alla forvaltnings-
rittslagmin pd Hasseludden den 4 december 2013.

Utredningen har dven deltagit vid ett seminarium anordnat av
Institutet f6r Skatter och Rittssikerhet den 12 november 2013 och
vid Domstolsverkets Skatterittsdagar den 9 december 2013.

Utredningen har genomfért en enkitundersdkning till samtliga
forvaltningsritter och kammarritter samt till Hogsta férvaltnings-
domstolen.
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Utredningen har samritt med Domstolsverket, Migrations-
verket och Skatteverket.

Utredningen har inhdmtat synpunkter frin Forsikringskassan,
LO-TCO Rittsskydd, Inspektionen for arbetsléshetstorsikringen,
Inspektionen for socialférsikringen och Arbetsldshetskassornas
samorganisation.
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3 De allmanna
forvaltningsdomstolarnas
utveckling

Ett beslut av en forvaltningsmyndighet kan normalt éverklagas hos
en allmin férvaltningsdomstol. Det finns dock undantag, bl.a. ska
vissa férvaltningsbeslut verklagas till regeringen.’

Utvecklingen av de allminna férvaltningsdomstolarna har skett
under minga ir och olika stérre och mindre reformer har
genomforts under denna tid. I detta avsnitt kommer att redogoras
for forvaltningsdomstolarnas framvixt och de reformer som skapat
dagens system.

3.1 Forvaltningsrattskipningen i Sverige fore 1971

Fore 1971 ars forvaltningsrittsreform fanns egentligen bara tvd
forvaltningsdomstolar, Regeringsritten (numera Hogsta forvalt-
ningsdomstolen) och den divarande Kammarritten 1 Stockholm
for vissa méltyper med hela riket som domkrets.” Ett stort antal
myndigheter hade till uppgift att prova besvir éver forvaltnings-
myndigheternas beslut. En del var sjilva férvaltningsmyndigheter
och andra var fristiende organ med besvirsprovningen som sin
enda och huvudsakliga uppgift. Det fanns ingen klar grins mellan
forvaltningsdomstolar och andra besvirsprévande myndigheter.

"Som exempel kan nimnas 26§ tobakslagen (1993:581) och 32§ livsmedelslagen
(2006:804).

*Det fanns ocksd en foérsikringsdomstol, ett forsikringsrdd, statens hyresrdd, riks-
virderingsnimnden och psykiatriska nimnden som riknades som f&rvaltningsdomstolar.
Prop. 1971:30s. 5.
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Antalet férvaltningsmyndigheter som provade besvir var flera
och bland dessa kan nidmnas linsstyrelserna och vissa centrala
dmbetsverk. I sista instans gjordes en besvirsprévning av Kungl.
Maj:t 1 statsrddet. P4 skatteomridet fanns ett fyrainstanssystem
med taxeringsnimnd, prévningsnimnd, kammarritt och regerings-
ratt.

Regeringsrittens verksamhet reglerades 1 lagen (1909:38 s. 3)
om Kungl. Maj:ts regeringsritt (regeringsrittslagen) och 1 2§
regeringsrittslagen riknades upp de cirka 100 olika grupper av mil
som ingick 1 Regeringsrittens verksamhet. Som exempel kan
nimnas valmil, kommunalbesvirsmail, mil om omhindertagande av
barn f6r samhillsvird, mal om ersittning av statsmedel, vissa mil
om statsbidrag, mil om tullbehandling, mil om skatter och andra
avgifter, korkortsmél, mal enligt lagen om nykterhetsvird, mél om
disciplinir bestraffning, ml om verkstillande av straff eller annan
brottspafoljd, handrickningsmil samt mé8l om utlimnande av
allmin handling. Uttryckliga férfaranderegler f6r Regeringsritten
saknades dock nistan helt.

Forfaranderegler for de forvaltningsmyndigheter som bla.
provade besvir fanns framfér allt 1 de olika specialférfattningar som
inneholl den materiella regleringen av skilda typer av férvalt-
ningsverksamhet. Foérfarandet varierade dirfér mellan de olika
forvaltningssektorerna.’

3.2 1971 ars forvaltningsrattsreform

Vid 1971 &rs f6rvaltningsrittsreform antogs en rad nya lagar av stor
betydelse f6r den offentliga férvaltningen. Den innebar frimst att
tre centrala lagar pi omrddet tillkom: lagen (1971:289) om
allminna forvaltningsdomstolar, forvaltningslagen (1971:290) och
forvaltningsprocesslagen (1971:291), FPL. Lagarna innefattade
sdvil en omorganisation av rittskipningen 1 Regeringsritten
(numera Hogsta forvaltningsdomstolen) och kammarritt, som

’ Handliggningen av barnavirdsmal f6ljde t.ex. lagen (1960:97) om sambhillets vird av barn
och ungdom, nykterhetsvirdsmédlen féljde lag (1954:579) om nykterhetsvird, taxerings-
mélen f6ljde taxeringslagens (1965:623) forfarandebestimmelser osv. Kompletterande regler
férekom 1 forfattningar som reglerade en viss myndighets organisation och verksamhet och 1
olika myndighetsinstruktioner. Se Ragnemalm (2012) s. 35 {.
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inférande av allminna regler om férfarandet hos férvaltnings-
domstolar och férvaltningsmyndigheter. Till dessa férfattningar
kom en sirskild lag om rittskipningen pa linsniva, lagen (1971:52)
om skatteritt och linsritt.*

Regeringsritten fick 1 och med detta huvudsaklig stillning som
prejudikatinstans och kammarritten blev allmin forvaltnings-
domstol under denna med 1 stort sett samma méilomride.
Kammarrittsorganisationen byggdes ut i etapper och frén och med
den 1 januari 1977 finns det fyra kammarritter.

Tv4 slags linsdomstolar inrittades, linsritter vilka dvertog vissa
uppgifter frin linsstyrelserna (bl.a. socialvirds- och kérkortsmal)
och linsskatteritter vilka ersatte de tidigare prévningsnimnderna.
Ar 1975 inrittades ytterligare en linsdomstol, fastighetstaxerings-
ritten, vilken ersatte den tidigare fastighetsprévningsnimnden.

De tre typerna av linsdomstolar var organisatoriskt knutna till
linsstyrelserna genom att deras ordférande var linsstyrelsetjinste-
min och genom att de hade sina kanslier inom linsstyrelserna.

3.3 Mellankommunala skatteratten

Mellankommunala prévningsnimnden inrittades 1929 1 samband
med kommunalskattereformen. Vid denna tidpunkt beskattades
juridiska personer till kommunal inkomstskatt och detta skedde i
alla de kommuner dir den juridiska personen bedrev sin
verksamhet. Ocksd fysiska personer kunde beskattas 1 olika
kommuner. Ett skil till att den Mellankommunala prévnings-
nimnden inférdes var att det inte ansdgs limpligt att hemortslinets
prévningsnimnd avgjorde taxeringen till kommunal inkomstskatt
dven 1 annat lin. Det 8beropades att hemortslinets prévnings-
nimnd inte kunde anses vara helt opartisk di den fick anses vara
benigen att avgdra tvisten till f6rmin fé6r kommunen i det egna
linet.’

Den Mellankommunala prévningsnimnden skulle préva taxe-
ring till kommunal inkomstskatt av skattskyldig med inkomst frén
forvirvskilla, som var att hinféra till tvd eller flera prévnings-

* Hellners & Malmqpvist (2010) s. 17 {.
® Prop. 1927:210 s. 133-135.
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distrikt, samt foér sddan skattskyldig dven taxering till statlig
inkomst- och férmégenhetsskatt samt taxering till kommunal
inkomstskatt i hemortskommunen iven om denna inte skulle
taxeras till kommunal inkomstskatt for inkomst av en ”mellan-
kommunal” férvirvskilla. Vidare éverlimnades préovning av skatt-
skyldigs taxering d& tvist foreldg betriffande 1 vilket distrikt han
eller hon skulle taxeras till kommunal inkomstskatt fér viss
inkomst eller till statlig inkomst- och férmogenhetsskatt till
Mellankommunala prévningsnimnden. Dessutom skulle frigan om
tillimpning av reglerna om moderbolag/dotterbolag hinforas till
Mellankommunala prévningsnimnden om den skattskyldiges
inkomst av foérvirvskillan ifriga antingen redan férut eller vid
tillimpning av denna bestimmelse skulle beskattas inom skilda lin.®

Ar 1971 omvandlades den Mellankommunala provnings-
nimnden till Mellankommunala skatteritten. Dess kansli foérlades
ull Riksskatteverket med en sirskild kanslichef. Mellankommunala
skatterittens milomrdde utvidgades visentligt genom inférandet av
en koncernbolagsregel som innebar att besvir av bolag inom en
sddan koncern vars bolag taxerades 1 olika lin skulle prévas av den
Mellankommunala skatteritten. Syftet med denna dndring var att
Mellankommunala skatteritten skulle kunna géra en samlad
bedémning av koncerner. Om samtliga bolag 1 en koncern var
verksamma inom endast ett och samma lin skulle Mellan-
kommunala skatteritten inte berdras.”

Efter 1979 4rs linsrittsreform bréts Mellankommunala skatte-
ritten ut frdn Riksskatteverket och frdn den 1 juli 1981 blev
Mellankommunala skatteritten en fristdende allmin férvaltnings-
domstol.?

Mellankommunala skatteritten inrittades siledes frimst for att
l6sa mellankommunala tvister rorande fysiska och juridiska personers
taxering till kommunal inkomstskatt. M&lomridet utvidgades
efterhand men omfattade aldrig fastighetstaxering, mervirdesskatt,
folkbokféring eller betalningssikring och bevissikring. Belopps-
missigt och mitt ur svirighetssynpunkt f6rskéts tyngdpunkten av

¢ Prop. 1928:214.
7 Prop. 1970:191.
8 Prop. 1980/81:143.
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mélen mot storféretagens och koncernernas foéretagsskatte-
problem.’

Mellankommunala skatteritten lades ner den 30 juni 1988. I den
departementspromemoria Mellankommunala skatteritten m.m. (Ds
Fi 1986:5) som lag till grund for detta anfordes bl.a. f6ljande.

Det ir 1 allminhet en férdel om en och samma domstol prévar mal
rorande skattskyldiga som 1 beskattningshinseende ir nirstiende. En
sddan samordning befrimjar bide rittssikerheten och process-
ekonomin. Samordningen behéver dock inte ske inom ramen for en
sirskild domstol. Onskemélet att hilla samman olika koncernbolags
taxeringar kan dirfor tillgodoses dven utan mellankommunala
skatteritten.

Frigan ir d8 om det i dagens lige finns andra skil fér att kon-
centrera vissa mil i andra instans till en skattedomstol med karaktir av
specialdomstol. En férutsittning for att ha en sddan specialdomstol
bor vara att milomrddet 1 friga dr sd speciellt att det inte limpligen kan
inlemmas 1 de allminna férvaltningsdomstolarnas verksamhetsomride.
Besvirsmdlen rorande fysiska personer foreter inte ndgra sidana
sirdrag.

Besvirsmdl rorande storforetagens taxeringar giller ofta kompli-
cerade skattefrigor och betydande belopp. Detta gor att méilen gene-
rellt sett dr av stor vikt {6r bdde det allminna och de skattskyldiga.
Kraven pi en enhetlig rittstillimpning blir dirfor sirskilt stora.
Mojligheterna foér foretagen att folja rittsutvecklingen dr ocksa storre
om besviren behandlas av en enda domstol. A andra sidan kan frigor
av liknande slag ocks3 komma upp i1 linsritterna. Det ir silunda mera
en gradskillnad in en artskillnad. De nu nimnda argumenten synes,
mot bakgrund hirav och av att samtliga kammarritter kan préva de hir
aktuella besvirsmailen och att det frimst ankommer pd regeringsritten
att som prejudikatinstans sorja f6r en enhetlig rittstillimpning, inte
vara av sidan styrka att de motiverar att mellankommunala skatte-
ritten behills.

De fristdende linsritterna har nu verkat i flera &r. Domstolarna har
fungerat vil och balansliget ir visentligt bittre dn nir linsritts-
reformen genomférdes &r 1979. Den démande personalen vid lins-
ritterna fir sin utbildning hos kammarritterna. Ocksd 1 évrigt fore-
kommer ett omfattande utbyte av personal mellan linsritterna och
kammarritterna. Den allminna kompetensen hos linsritterna 6kar
dirmed liksom kunskapen i féretagsbeskattningsfrigor av den typ som
nu handliggs i mellankommunala skatteritten. Man kan dirfér rikna
med att linsritterna ir kompetenta att prova dven de storre foretagens
taxeringar. Till bilden hér ocksd att skattereglerna forenklas 1 och med
slopandet av den kommunala taxeringen av juridiska personer.

? Bohman (1988) s. 30.
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Sammanfattningsvis talar vervigande skil for att mellankommunala
skatteritten avvecklas. Besvir 6ver taxeringsnimnds beslut bor dirfor
utan undantag prévas av linsritt.

Betriffande koncernbolagsregeln foéreslogs 1 promemorian infé-
rande av regler att besvir rorande ett foéretag 1 en koncern skulle
provas av linsritten 1 det lin dir moderforetaget hade sitt site.
Detta skulle i praktiken innebira att det helt évervigande antalet av
de aktuella mailen styrdes tll de tre storsta linsritterna.
Koncentrationen till Stockholms lin skulle skapa férutsittningar
for att inom ramen f6r linsritten 1 detta lin "3tminstone delvis ta
till vara den kompetens som finns hos mellankommunala skatte-
ritten”.

I proposition 1986/87:47 om dndring av taxeringsorganisationen
foreslogs att Mellankommunala skatteritten skulle avskaffas. Skilet
till detta var att juridiska personer inte lingre skulle taxeras till
kommunal inkomstskatt, och att all inkomst for fysiska personer
skulle beskattas i hemortskommunen oavsett frin vilken kommun
inkomsten hirrérde. Departementschefen anférde vidare bla.
foljande:

De hir nimnda reformerna har lett till att de motiv som en ging ldg il
grund for inrittandet av mellankommunala skatteritten mist sin bety-
delse. Ndgon uppgift att skilja mellan motstridiga linsintressen finns i
stort sett inte lingre. Fran principiella synpunkter finns det dirfér inga
skil att behilla en icke linsanknuten besvirsinstans.

Frigan ir istillet om man bor behélla mellankommunala skatteritten
av andra skil. Mellankommunala skatterittens verksamhet har med
tiden 1 allt stérre utstrickning kommit att avse skatteirenden som inte
har ndgot markerat linsintresse. Detta beror frimst pd den &r 1971
inférda koncernbolagsregeln som medfér att besvir éver taxeringarna
av de allra flesta storforetagen avgdrs av mellankommunala skatte-
ritten. Det kan dirfér med visst fog hivdas att mellankommunala
skatteritten for storféretagens del fungerar som en specialdomstol.

Vid remissbehandlingen har, inte minst frdn niringslivshill, ocksd
framhillits att besvdr 6ver storféretagens taxeringar dven i fort-
sittningen bor avgdras av mellankommunala skatteritten. Det har bl.a.
understrukits att mellankommunala skatteritten har en betydande sak-
kunskap inom foretagsbeskattningens omrdde med 4tféljande fortro-
ende hos de berérda skattskyldiga.

Frigan ir siledes om det finns tillrickliga skil for att dven 1
framtiden ha en speciell, rikstickande domstol av mellankommunala
skatterittens slag for att avgdra vissa taxeringsbesviar. Som flera
remissinstanser har pdpekat har mellankommunala skatteritten utfort
ett virdefullt arbete nir det giller rittsskipningen pi foretags-
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beskattningsomridet. Men en grundliggande férutsittning for att en
sddan domstol skall finnas miste enligt min mening vara att mal-
omridet ir si speciellt att det inte bér ankomma p4 ndgon linsritt att
handligga mélgruppen 1 friga. De nimnda reformerna har medfért att
det inte lingre férekommer nigon sidan méilgrupp hos mellan-
kommunala skatteritten. De olika synpunkter som kan tala for att
besviren frin storféretagen iven framdeles hills samman motiverar
enligt min mening inte att dessa avgdrs av en frin besvirsinstanserna i
ovrigt fristdende domstol. Den frin remisshdll 6nskade samordningen
kan praktiskt taget lika vil nds genom att de aktuella arbetsuppgifterna
handhas inom ramen f&r linsrittsorganisationen.'®

I propositionen diskuterades ocksd koncernbolagsregeln. Det
anfordes att nigra av bristerna i det gillande systemet skulle kunna
avhjilpas och foérdelarna bibehillas om Mellankommunala skatte-
rittens verksamhet inordnades 1 Linsritten i Stockholms lin.
Departementschefen delade inte denna uppfattning och anférde

bl.a. foljande:

Aven om storforetagens taxeringsfrigor minga ginger avser inveck-
lade forhdllanden ir de emellertid inte av s& sirpriglad natur att
liknande frigor inte kan komma upp hos andra skattskyldiga. Det far
vidare anses klart att det hos linsritterna skett en héjning av
kompetensen och att de ir kvalificerade att — i likhet med vad som i
viss utstrickning redan sker — avgdra besvir dver storféretagens taxe-
ringar. For egen del anser jag dirfér att man bor striva efter att
utveckla och stimulera rittsskipningen 1 linsritterna 1 likhet med vad
som gjordes 1 samband med riksdagens stillningstagande att var och en
av kammarritterna skulle f& handligga mél betriffande besvir dver
beslut av mellankommunala skatteritten. Att tillféra alla linsricter
flera mil som ror storre foretags taxeringar bor leda till en ytterligare
héjning av den allminna kompetensen.'

Riksdagen beslutade 1 december 1986 i enlighet med propositionen
att verksamheten vid Mellankommunala skatteritten skulle upp-
hora den 30 juni 1988.

12 Prop. 1986/87:47 5. 91-92.

""A. a. s.93. Detta uttalande kan jimféras med vad regeringen uttalade om linsritternas
mélomrdde vid genomférandet av 2010 &rs forvaltningsrittsreform. Regeringen uttalade 1
prop. 2008/09:165 s. 105 att s ménga méltyper som méjligt bor férekomma i alla linsritter,
vilket innebir att specialdestination av méltyper till vissa linsritter som huvudregel bor
undvikas.
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3.4 1979 ars lansrattsreform!?

Genom denna reform, som tridde i kraft den 1 juli 1979, slogs de
tre typerna av linsdomstol samman till en domstol i varje lin,
benimnd ldnsritt. Samtidigt frigjordes linsritterna frén lins-
styrelserna och blev helt sjilvstindiga organisatoriskt. Férutom
den huvudsakliga uppgiften att préva éverklaganden av beslut som
fattats av férvaltningsmyndigheter fick linsritterna dven uppgiften
att besluta som forsta instans 1 en rad férvaltningsfrigor, frimst
rorande tvingsitgirder av olika slag sdsom omhindertaganden av
barn och missbrukare.

Linsritterna tog over de arbetsuppgifter som tidigare hade
utfoérts av linsdomstolarna (linsritterna, linsskatteritterna och
fastighetstaxeringsritterna). Frin borjan hade de ett ganska snivt
mé&lomride innefattande frimst skatte- och korkortsmal samt mal
enligt socialtjinstlagen. Ett av skilen till att man inte utvidgade
linsritternas milomride i samband med omorganisationen var att
man ansdg att de nya domstolarna skulle utgéra birkraftiga enheter
med befintligt m&lomride.

3.5 Hanteringen av socialférsakringsmalen

For overprovning av framfér allt de allminna forsikringskassornas
beslut inrittades den 1 januari 1979 tre forsikringsritter. Forsik-
ringsritternas beslut skulle 6verklagas till Férsikringsover-
domstolen (tidigare kallad Férsikringsdomstolen). Domstolen
hade tidigare varit sista instans i drenden som hade provats av
Riksférsikringsverkets besvirsavdelning och i vissa irenden dir
Riksforsikringsverket beslutat som forsta instans.

Den 1 juli 1991 inférdes en ny instansordning foér social-
forsikringsmdl. Den nya instansordningen innebar att social-
forsikringsmdl overklagades fr@n allmin forsikringskassa eller
Riksforsikringsverket till linsritt och dirifrén till kammarritt samt
ull Forsikringsdverdomstolen som sista instans. Forsikrings-
ritterna lades siledes ner. Utgingspunkten fér denna foérindring
var en kraftigt 6kad maltillstromning vilket ledde ll allt lingre

"2 Prop. 1977/78:170 och 1978/79:86.
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handliggningstider 1 forsikringsritterna samtidigt som dessa
domstolar hade svirigheter att méta det 6kande mailantalet genom
nyanstillningar av jurister.” Ett tidigare principbeslut om att sl3
samman forsikringsritterna med kammarritterna fringicks dirmed
med hinvisning till att det skulle leda till betydande kostnader, att
det inte skulle 18sa problemet med den vixande mélbalansen samt
domstolsstrukturella skil. Departementschefen anférde hirvid att
den o6vergripande maélsittningen var att tyngdpunkten 1 démandet
bor ligga s4 lingt ner 1 domstolshierarkin som méojlige.™

Forsikringsoverdomstolen lades ner frdn den 1 juli 1995.
Departementschefen anférde bla. féljande som skil for detta.
Redan det forhillandet att férsikringsritterna avskaffats och deras
mél overforts till linsritterna med overklagande till kammar-
ritterna talar med betydande styrka fér att ocksd Forsikrings-
dverdomstolen upphor som speciell sista instans. Socialférsikrings-
omridet dr en betydelsefull del av férvaltningsrittskipningen. Med
hinsyn hirtill motiverar ocksd den nackdel som ligger i att det i dag
finns tvd hogsta instanser inom forvaltningsrittskipningen att det
bara ska finnas en slutinstans, nimligen Regeringsritten. Vidare tog
departementschefen upp att forslaget om slopad dndringsdispens
hos Forsikringséverdomstolen troligen skulle medféra att de mal
som ska provas i sak blir s& f3 att det inte ir befogat att ha en
sirskild domstol fér dessa. Dessutom nimndes att det frin
utbildnings- och rekryteringssynpunkt var en nackdel med special-
domstolar. Departementschefen intog stdndpunkten att behovet av
specialkunskaper inom ett visst rittsomrdde kan tillgodoses pd
annat sitt in genom sirskilda domstolar fér vissa miltyper."

!> Prop. 1990/91:80 5. 38.

" A. a.s. 39 f. Departementschefen tog ocksd upp att méjligheterna till snabb handliggning
var stdrre 1 linsritt dn 1 kammarritt beroende pi domstolens sammansittning. Vidare
nimndes att en sammanslagning av férsikringsritterna med kammarritterna kunde komma
att piverka den nya, snabbare och sammanhillna domarutbildningen negativt d3 det skulle
uppstd en obalans mellan antalet fiskaler i kammarritterna och antalet platser fér under-
rittstjinstgdring 1 linsritterna.

' Prop. 1992/93:215s. 16 f.
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3.6 Malomradet utékas

Sedan den 1 januari 1992 d& utskrivningsnimnderna och Psyki-
atriska nimnden avskaffades prévar linsritterna som forsta instans
frigor om psykiatrisk tvingsvird. Som skil for denna férindring
angavs 1 forarbetena bl.a. de &taganden som Sverige gjort enligt
internationella 6verenskommelser."

Frin och med den 1 oktober 1994 gavs linsritterna en allmin
behorighet att prova férvaltningsmal som férsta domstolsinstans.
Samtidigt blev linsritten forsta domstolsinstans f6r bla. studie-
stddsmal, kriminalvirdsmdl och mail enligt ordningslagen.” Frin
och med den 1 april 1995 blev linsritt forsta instans for ytterligare
ett hundratal méltyper som tidigare 6verklagats frin foérvaltnings-
myndighet till kammarritt."

Den tredje etappen av denna instansordningsreform tridde i
kraft den 1 februari 1996 di de flesta kvarvarande mél som &ver-
klagats direkt till kammarritt flyttades ned till linsritt som férsta
domstolsinstans."” Vidare inférdes fér minga méltyper ett krav pd
provningstillstdnd i ledet linsritt — kammarritt. Det skedde ocksd
en omliggning av taxeringsprocessen. Ytterligare méltyper har efter
hand tillférts linsritterna.”

Frin den 1 juli 2013 genomférdes nedflyttning av ytterligare
méltyper till forvaltningsritterna och nu dr det endast mdl om
utlimnande av allmin handling som 6verklagas direkt till kam-
marritten.”’

' Prop. 1990/91:58 s. 176 . Hirvid nimndes 1966 irs internationella konvention om med-
borgerliga och politiska rittigheter och den europeiska konventionen den 4 november 1950
om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.

7 Prop. 1993/94:133.

'8 Prop. 1994/95:27.

' Prop. 1995/96:22.

2 T.ex. mél enligt lagen (2004:629) om tringselskatt.

2 Prop. 2012/13:45 s. 81 f. Dréjsmaélstalan som avser handliggning av ett regeringsirende
ska dock vickas 1 Hégsta férvaltningsdomstolen.
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3.7 Fran enparts- till tvapartsprocess

Frin boérjan hade en klagande ingen motpart infér de allminna
férvaltningsdomstolarna. Domstolen bide démde i maélet och
representerade det allminna.”® Det fanns visserligen mal med tvi-
partskaraktir, men 1 de flesta maltyper dir enskilda intressen stod
mot allmidnna var de senare inte partsrepresenterade. En statlig
myndighet ansdgs inte utan forfattningsstod kunna 6verklaga ett
beslut av en annan férvaltningsmyndighet, om inte myndigheten 1
beslutsinstansen intagit partsstillning. En statlig myndighet
saknade ocksd 1 regel ritt att utan férfattningsstod overklaga ett
domstolsavgérande genom vilket myndighetens beslut dndrats.

Exempel pd tvdpartsmdl innan obligatorisk tvipartsprocess
inférdes 1 de allminna férvaltningsdomstolarna var taxeringsmal,
mal om administrativa frihetsberévanden, kérkortsmil och social-
forsikringsmal. I de mal som hade enpartskaraktir kunde besluts-
myndigheten genom att till domstolen ge in sitt omprévnings-
beslut faktiskt gi 1 svaromdl pd en enskilds éverklagande. Dom-
stolen kunde dven med st6d av 13 § FPL i mal som formellt hade
enpartskaraktir fordra in yttrande frin en férvaltningsmyndighet
som tidigare beslutat i saken. Dirmed uppstod givetvis inte en
tvdpartsprocess 1 formell mening, men i det konkreta fallet kunde
skillnaden gentemot en ordinir tvdpartsprocess bli liten dven om
givetvis en viktig skillnad i de nu berérda fallen var att myndig-
heten inte hade ritt att 6verklaga.”

Frigan om behovet av ett obligatoriskt tvipartsforfarande i
foérvaltningsprocessen fanns med redan 1 1950-talets rittssikerhets-
debatt. Besvirssakkunniga uttalade sig positivt om en tviparts-
process, men ndjde sig med att f6resld att en kommunal myndighet
skulle ha ritt att 6verklaga i drenden dir dess beslut dndrats.” Vid
tillkomsten av foérvaltningslagen och férvaltningsprocesslagen tog
foredragande statsridet bl.a. upp frigan om det allminnas mojlig-
heter att 6verklaga beslut, genom vilka ett allmint intresse fitt vika
for ett enskilt eller som annars kunde anses forfordela ett offentligt

22 Enligt Lavin var rittegingen dirmed ett slags inkvisitorisk process och det var mycket
svart for den enskilde att tillvarata sina intressen i denna processform. Den enskildes talan
fick g& ut pd att dvertyga domstolen om att beslutsmyndigheten haft fel. Lavin (2000) s. 99.
3 Prop. 1995/96:22 s. 69 {. I socialférsikringsmal var tvdpartsférfarandet fakultativt.

#SOU 1964:27 5. 539 £.
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intresse. Han tog dven upp frigan om utstrickt tillimpning av det
kontradiktoriska forfarandet genom partsrepresentation for det
allminna 1 férvaltningsirenden. Han ansdg att de nu berdrda
sporsmélen 1 ett senare sammanhang borde bli féremil for en
samlad beddmning.”

Nigon samlad bedémning kom inte till stdnd fére den som
gjordes av Domstolsutredningen i betinkandet Domstolarna infor
2000-talet — Arbetsuppgifter och forfaranderegler (SOU 1991:106).
Domstolsutredningen foéreslog en obligatorisk tvipartsprocess
vilket ocksd var det foérslag som regeringen sedermera presenterade
1 prop. 1995/1996:22. I propositionen angavs bl.a. foljande skal for
behovet av en férindring.”®

Ett skil var att skapa goda forutsittningar foér prejudikat-
bildning p& férvaltningsprocessens omride. Det innebir bla. att
man uppndr en mer likformig rittstillimpning och man kan sam-
hillsekonomiskt vinna ganska mycket genom en 6verklaganderitt
for beslutsmyndigheten, eftersom de domstolsavgéranden det
giller av naturliga skil m3ste avvika frin myndighetens beslut.
Vidare anfordes att det fir anses vara ett allmint intresse att
materiellt oriktiga avgéranden inte blir bestiende trots alltsd att det
1 sddana fall genomgdende blir friga om dndringar till nackdel for
den enskilde.

Utover detta nimndes ocksd att behovet av en féretridare f6r de
allminna intressena, sirskilt 1 forsta domstolsinstans, 1 forsta hand
hingde samman med utredningskravet och sirskilt i sidana fall dir
den muntliga forhandlingen ir ett viktigt inslag. Utrednings-
materialet angavs bli fylligare i en tvipartsprocess genom parternas
dialog.

Vidare framférdes att tvdpartsprocess kunde vara en foérdel
eftersom det fanns en uppenbar risk att en domstol som 1 ett
enpartsirende sjilvmant inhimtade utredning i1 madlet kunde
komma att uppfattas som partisk, sirskilt om utredningen visade
sig vara till nackdel fér den enskilda parten. Den enskilda parten
kunde ocksd ha en hel del att tjina pd att de allminna intressena
blev partsféretridda i1 mélet. Framfor allt kunde den enskildes
forstdelse for sakomstindigheterna ¢ka i och med att besluts-

% Prop. 1971:30's. 399.
¢ Prop. 1995/96:22 5. 72 ff.
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myndigheten bemétte hans 6verklagande. I och med motpartens
agerande kunde den enskilde ocksé {8 bittre kunskap om vad som
krivdes av honom fér att han skulle kunna vinna processen.

Ett viktigt skil tll att den enskilde borde ha en motpart redan i
linsritt angavs ocksd vara att tyngdpunkten 1 rittskipningen ska
ligga 1 den forsta domstolsinstansen.

Frin och med 1996 infordes sdledes obligatorisk tvdpartsprocess
1 de allminna férvaltningsdomstolarna genom inférandet av 7 a §
FPL. Enligt forsta stycket 1 denna bestimmelse giller att om en
enskild o©verklagar en forvaltningsmyndighets beslut ska den
myndighet som forst beslutade 1 saken vara den enskildes motpart
sedan handlingarna i irendet &verlimnats till domstolen.” Av andra
stycket framgdr att regeln om att beslutsmyndigheten blir den
enskildes motpart inte giller i friga om beslut som overklagas
direkt hos kammarritt.”®

3.8 Migrationsdomstolarna

Sedan den 31 mars 2006 ir forvaltningsritterna 1 Stockholm,
Malmé och Géteborg dven migrationsdomstolar och 6verprévar
Migrationsverkets beslut 1 utlinnings- och medborgarskaps-
irenden.” Frin och med den 1 oktober 2013 ir ocksi Forvalt-
ningsritten i Luled migrationsdomstol.”® Kammarritten i Stock-
holm ir Migrationséverdomstol och slutinstans.’

Vid inférandet av den nya instans- och processordningen for
migrationsmélen gjorde regeringen féljande dverviganden avseende

7 Jfr dock 67 kap. 11 § skatteforfarandelagen (2011:1244) enligt vilken bestimmelse det
allmidnna ombudet hos Skatteverket f6r det allminnas talan om det allminna ombudet har
&verklagat Skatteverkets beslut i en friga och 9 kap. 13 § tullagen (2000:1281) enligt vilken
bestimmelse det allminna ombudet hos Tullverket f6r det allminnas talan om det allminna
ombudet har &verklagat ett beslut. Se dven 113 kap. 13 § socialf6rsikringsbalken enligt
vilken bestimmelse det allminnas talan f6rs av det allminna ombudet f6r socialférsikringen
om det allminna ombudet har &verklagat ett beslut av Féorsikringskassan eller Pensions-
myndigheten. Enligt 59 § lagen (1997:238) om arbetsléshetsforsikring far Inspektionen f6r
arbetsldshetsforsikringen dverta en arbetsloshetskassas uppgift att i férvaltningsritten och
kammarritten féra det allminnas talan. Inspektionen fér det allminnas talan 1 Hogsta
forvaltningsdomstolen.

¥ Detta giller numera endast mal om utlimnande av allmin handling.

# Prop. 2004/05:170.

Ju2012/3501/DOM

3! Prop. 2004/05:170.
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instanskedjan och avseende antalet allminna férvaltningsdomstolar
som skulle handligga dessa mal.

78

Allminna férvaltningsdomstolar ir enligt 1§ lagen (1971:289) om
allminna férvaltningsdomstolar (LAFD) linsritt, kammarritt och
Regeringsritten. I likhet med NIPU (Kommittén om ny instans- och
processordning i utlinningsirenden, utredningens anmirkning) anser
dock regeringen att det bér dvervigas om instansordningen i den nya
ordningen bér avvika frdn den som normalt giller i férvaltnings-
processen, dvs. linsritt—kammarritt—Regeringsritten.

En aspekt av rittssikerhet ir att det inte fir droja alltfor linge innan
det finns ett lagakraftvunnet avgorande. (...)

En 3tgird som leder till att den totala handliggningstiden i utlin-
ningsirenden minskar ir en begrinsning av antalet domstolsinstanser.
Ju fler instanser som kan &verpréva ett drende, desto lingre tid kan det
komma att ta innan det foreligger ett lagakraftvunnet avgérande.
Behovet av att snabbt {3 ett lagakraftvunnet avgérande skulle tillgodo-
ses om Overprovning endast tillits 1 en domstolsinstans. En sidan
16sning dr dock enligt regeringens bedémning inte limplig. I de fall
dverprovningen sprids pd flera linsritter skulle en sidan l6sning
forsvira bildandet av en enhetlig praxis. Att handligga méilen endast 1
en linsritt ir inte heller limpligt med hinsyn till den stora mingd mal
det kan komma att rora sig om.

Med hinsyn till de allvarliga konsekvenser som vintetider i asyl-
processen medfér, bedémer regeringen, liksom NIPU, att det finns
tillrickliga skil for att avvika frin den instansordning som normalt
giller 1 forvaltningsprocessen, dvs. linsritt—-kammarritt—Regerings-
ritten. Regeringen bedémer dirvid i likhet med NIPU att linsrittens
beslut skall kunna 6verklagas till kammarritten och att kammarrittens
avgorande inte skall kunna 6verklagas. Som framgdr ovan bedomer
regeringen att ytterligare avvikelser frin forvaltningsprocessens
normala instansordning inte bér goras. (...)

Antalet domstolar

De domstolar som skall handligga de aktuella milen miste kunna
mota de forindringar i tillstromningen av mal som ir en foljd av
forindringar av bl.a. antalet asylsokande. De aktuella domstolarna skall
ocksd ha en organisation som kan bygga upp och vidmakthilla den
sirskilda erfarenhet och kompetens som handliggningen av de aktuella
mélen kriver. Domstolarna bor siledes vara av sidan storlek att de inte
blir alltfér sirbara frin flexibilitetssynpunkt. De bor ocksd vara av
sddan storlek att den nya miltypen inte blir helt dominerande och de
dirmed mer eller mindre fir karaktiren av specialdomstol.

Regeringen bedémer, liksom NIPU, att de linsritter som uppfyller
dessa behov ir de tre stdrsta linsritterna, dvs. Linsritten 1 Stockholms
lan, Linsritten i Skdne lin och Lansritten 1 Goteborg.

Vad giller frigan om antalet kammarritter anser regeringen, mot
bakgrund av vad som bl.a. sagts ovan angdende bildandet av enhetlig
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praxis, att linsritternas avgdranden skall kunna éverklagas till en kam-
marritt. Kammarritten 1 Stockholm ir den storsta domstolen av
kammarritterna och skall dirfor vara den kammarritt som provar de
aktuella mélen. Kammarritten blir dirmed ocksi hégsta instans for
den aktuella mdltypen. (...)

Allmdnt om domstolarna

Bestimmelserna om de domstolar som skall éverpréva Migrations-
verkets beslut kommer att i viss utstrickning skilja sig frin vad som
normalt giller f6r linsritt och kammarritt i férvaltningsprocessen.

Flera av de angivna avvikelserna frin vad som i allminhet giller fér
linsritt och kammarritt 1 forvaltningsprocessen ir enligt regeringens
mening sddana att de talar for att det bor klargéras att nir linsritterna
och kammarritten handligger miltyperna i den nya ordningen gér
domstolarna detta i en speciell egenskap. Ett sidant klargorande gors
limpligen genom att linsritterna och kammarritten i den nya ord-
ningen har sirskilda benimningar, migrationsdomstol och Migrations-
overdomstol. Sirskilda benimningar innebir bla. att regleringen fér
domstolarna 1 den nya ordningen blir tydligare och mer litttillimpad.
Vad giller sirskilda benimningar pd domstolar kan jimforelser goras
med dels tingsritternas organisation dir vissa tingsritter ir fastighets-
domstolar,” miljsdomstolar eller sjérittsdomstolar, dels Svea hovritt
som ir miljoéverdomstol.

Ytterligare omstindigheter som sirskilt paverkar férhdllandena for
de domstolar som skall préva mél enligt utlinningslagen ir att antalet
inkommande mil, som till stor del fir bedémas vara av forturskaraktir,
kan variera i hég utstrickning och i snabb takt. Det rér sig om
omstindigheter, sivil 1 Sveriges nirhet som i ett globalt perspektiv,
som pdverkar omfattningen av tlllstrommngen av invandrare och
flyktingar. Domstolarna i den nya ordningen méste p4 ett snabbt och
etfektivt sitt kunna anpassa sig efter de beskrivna férindringarna av
antalet inkommande mal. Detta behov stiller stora krav pd styrningen
av verksamheten i den nya ordningen. En effektiv styrning férutsitter
att verksamheten i domstolarna i den nya ordningen i viss mening kan
sirskiljas frén linsritternas och kammarrittens 6vriga verksamhet. En
sddan tskillnad uppnds genom sirskilda benimningar p domstolarna
1 den nya ordningen. Dirutéver talar dven budgettekniska skil och for
domstolarna rent administrativa skil for sirskilda benimningar.”

’? Utredningens anmirkning; Numera handliggs huvuddelen av de mil som handlades av
fastighetsdomstolarna av mark- och miljédomstolarna (prop. 2009/10:215).
* Prop. 2004/05:170 s. 109 ff.
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3.9 2010 ars forvaltningsrattsreform
Bakgrund

2010 &rs forvaltningsrittsreform hade sin bakgrund i en 6versyn av
linsrittsorganisationen som Domstolsverket, 1 samrdd med berérda
domstolschefer, genomférde och redovisade i promemorian Der
framtida forvaltningsdémandet i férsta instans.’* Promemorian togs
fram under medverkan av en referensgrupp bestiende av kammar-
rittspresidenterna, ett antal linsrittslagmin och ett regeringsrdd. I
promemorian féreslogs att organisationen, fér att uppfylla kraven
pd verksamheten nu och i framtiden, borde bestd av betydligt firre
och storre linsritter.

I stort sett samtliga remissinstanser instimde i den analys som
lades fram och majoriteten av remissinstanserna tillstyrkte dven de
forslag till 16sning som presenterades 1 Domstolsverkets prome-
moria. Regeringen gav mot den bakgrunden Domstolsverket i
uppdrag att fortsitta utreda linsrittsorganisationen och limna
forslag till en ny organisation med firre och storre linsritter.
Forslaget skulle avse antalet linsritter och deras geografiska
placering.”

Domstolsverket redovisade uppdraget i april 2008 genom
rapporten Ldinsrdttsutredningen.’® Pi grundval av rapporten lade
regeringen fram prop. 2008/09:165 En lingsiktigt hdllbar organi-
sation for de allmdnna forvaltningsdomstolarna i forsta instans. De 1
propositionen foreslagna forindringarna tridde 1 kraft den
15 februari 2010.

Reformens innebord

Vid tidpunkten fér 2010 &rs forvaltningsrittsreform bestod de
allminna férvaltningsdomstolarna av 23 linsritter, fyra kammar-
ritter och Regeringsritten. Linsritternas domkretsar f6ljde lins-
indelningen med undantag fér Vistra Gotalands lin dir det fanns
tre linsritter. Linsritterna skiljde sig dtskilligt 1 storlek. Linsritten

 [u2007/2289/DOM.
35 Ju2007/9342/DOM, Ju2007/2289/DOM.
*¢ Domstolsverket (2008).
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i Stockholms lin hade 6ver 400 anstillda medan de minsta
linsritterna hade mellan 10 och 15 anstillda. Linsritts-
organisationen hade vid reformen varit i stort sett oférindrad
under l&ng tid. Diremot hade sivil maltillstromningen som mal-
strukturen pdverkats av stora reformer. Linsritterna, som frin
bérjan hade ett timligen begrinsat milomrdde, démde vid tid-
punkten for reformen som férsta instans 1 fler in 500 olika
méltyper. Hirtill kom att mdilen hade 6kat 1 komplexitet och
samhillsutvecklingen och utvecklingen av gemenskapsritten stillde
allt storre ansprik pd domstolarna.

Linsrittsutredningens forslag var att de 23 linsritterna skulle
ersittas av 10 forvaltningsritter.”” Nir férvaltningsrittsreformen
genomfordes ersattes linsritterna i stillet av 12 férvaltningsritter.™
Linsritten 1 Stockholms lin och Linsritten 1 Gotlands lin lades
samman till en domstol med kansli i Stockholm. Linsritten i
Uppsala lin och Linsritten 1 Vistmanlands lin samt ndgra
kommuner frin Stockholms lin lades samman till en domstol med
kansli 1 Uppsala. Linsritten 1 Goteborg lades samman med Lins-
ritten 1 Vinersborg och Linsritten i Hallands lin till en domstol
med kansli i Goteborg. Linsritten i Orebro lin och Linsritten i
Virmlands lin lades samman till en domstol med kansli 1 Karlstad.
Linsritten 1 Dalarna lin och Linsritten 1 Givleborgs lin lades
samman till en domstol med kansli i Falun. Linsritten 1 Vister-
norrlands lin och Linsritten i Jimtlands lin lades samman till en
domstol med kansli i Hirngsand. Linsritten i Ostergétlands lin
lades samman med Linsritten 1 S6dermanlands lin till en domstol
med kansli 1 Linkoping. Linsritten 1 Jonkopings lin lades samman
med Linsritten 1 Mariestad till en domstol med kansli 1 Jénképing.
Linsritterna i Kronobergs lin, Blekinge lin och Kalmar lin lades
samman till en domstol med kansli i Vixj6. Hirutéver gjordes
omfoérdelning av vissa domkretsar. Inga férindringar gjordes i friga
om domkretsarna foér Linsritterna 1 Visterbottens lin, Norr-
bottens lin och Skine lin, utan dessa forblev domstolar med
kansliorterna Ume4, Luled och Malmé.

7 Domstolsverket (2008).
*% Prop. 2008/09:165.
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Reformen innebar ocksd att benimningen av de allminna
forvaltningsdomstolarna i forsta instans dndrades fran linsrite till
forvaltningsritt.

Vissa av de forslag som lagts fram 1 Domstolsverkets rapport
genomfordes inte 1 propositionen. Till stérsta delen handlade det
om att regeringen ansig att vissa domkretsar skulle férdelas mellan
domstolarna pd annat sitt in vad utredningen féreslagit eller att
domstolarna skulle ha andra kansliorter in vad utredningen
foreslagit. Den viktigaste skillnaden mellan propositionen och rap-
porten var att Linsritten 1 Visterbottens lin och Linsritten i
Norrbottens lin enligt utredningens férslag skulle liggas samman
till en domstol med kansliort i Ume8, medan propositionen inte
inneholl ndgot sidant férslag. Skilet wll att detta forslag inte
genomfordes var att regeringen ansig att en sddan sammanliggning
skulle leda till alltfér stora avstdnd inom domkretsen, vilket skulle
paverka tillgingligheten f6r invinarna och ta domstolens resurser 1
ansprik for resor 1 alltfor stor utstrickning. I nordligaste Sverige
finns dirfor fortfarande tvd domstolar, nimligen Forvaltnings-
ritten 1 Umed och Forvaltningsritten 1 Luled. En annan skillnad
mellan rapporten och propositionen var att enligt utredningens
forslag skulle Linsritten 1 Dalarnas lin och Linsritten 1 Givleborgs
lin foras 6ver till andra domstolar. Regeringen ansdg dock att detta
forslag skulle skapa onaturliga domkretsar och leda till alltfér stora
avstdnd f6r minga av de personer som bor inom domkretsarna. I
propositionen gjordes dirfér bedéomningen att Linsritten 1
Dalarnas lin och Linsritten 1 Givleborgs lin skulle liggas samman
till en domstol med kansliort 1 Falun.

Limplig storlek pa forvaltningsritter

Linsrittsutredningen uttalade 1 sin rapport bl.a. féljande avseende
limplig storlek pd domstolar. En domstol miste ha en viss storlek
for att fungera vil. En domstol bér vara s stor att organisationen
som regel klarar av att hantera semestrar, sjukdom, utbildning och
frdnvaro av andra anledningar utan att det i nimnvird grad paverkar
verksamheten. Det akuta vikariebehovet vid oplanerad frinvaro
mdste ocksd kunna hanteras inom organisationen.
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Linsrittsutredningen gjorde bedémningen att, med beaktande
av de effektivitetsvinster som man kan férvinta sig genom att
domstolarna blir av den storleken att de kan férindra sin inre
organisation, befintliga balanser och det férhdllandet att de nya
domstolarna inte fir underbemannas frdn bérjan, ett ligsta rikt-
mirke for storleken pd en framtida genomsnittlig allmin férvalt-
ningsdomstol 1 forsta instans skulle kunna vara omkring 50 &rs-
arbetskrafter (ungefir 10 domare med vardera 3 handliggare samt
kansli- och administrativ personal). Riktmirket motsvarar en
inkommande milmingd pd mellan 6 000 och 7 000 mal per &r. For
att fullt ut kunna leva upp till milen f6r en reform av linsritts-
organisationen och bl.a. ge méjligheter till l8ngtgdende speciali-
sering inom skatteritt, socialférsikringsritt m.{l. rittsomraden var
linsrittsutredningens bedémning att det var onskvirt att de
framtida férvaltningsritterna, dir s& ir mojligt med hinsyn till
avstdnd och rekryteringsmojligheter, har utrymme for fler in 10
drsarbetskrafter domare.

Syftet med reformen

Det overgripande syftet med forvaltningsrittsreformen var att
skapa en lingsiktigt héllbar struktur f6r det forvaltningsrittsliga
démandet.”” Ett led i att dstadkomma detta var att se till att alla
domstolar 1 forsta instans skulle 3 en tillricklig storlek. Manga av
de tidigare linsritterna var fér smd for att i ett lingre perspektiv
vara attraktiva arbetsplatser som domare och andra anstillda soker
sig till. T propositionen noterades ocksd att det dr svirare for en
liten arbetsplats att klara av sjukfrinvaro och frinvaro fér kompe-
tensutveckling samt forindringar i mailtillstrémningen.* Stérre
domstolar dr mindre sirbara och kan hantera tillfilliga variationer i
méltillstromningen och andra férindringar bittre, men de har
ocksd bittre mojligheter att erbjuda goda utvecklingsméojligheter
for sina medarbetare samt stérre utrymme att arbeta med kvali-
tetssikring.

Ett annat skil till att antalet forvaltningsritter begrinsades var
att ge domstolarna 6kade méjligheter till specialisering. 1 propo-

% Prop. 2008/09:165 s. 108.
A a. s 107.
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sitionen konstaterades att i organisationen med 23 linsritter var
mojligheterna till specialisering vid flertalet linsritter begrinsade
och beredningsorganisationen alltfér liten f6r att ge en tillrickligt
bred kompetensbas. Stérre domstolar kan hilla sig med en speciali-
serad beredningsorganisation och iven ha en specialisering pd
domarsidan, vilket bidrar till 6kad kompetens hos domstolarna.
Genom specialisering kan domstolarna ocksd erbjuda goda utveck-
lingsméjligheter f6r sina medarbetare, vilket kan gynna rekry-
teringen av kompetent personal.

Linsrdtternas respektive forvaltningsritternas storlek

Domstolarnas storlek kan mitas dels 1 antalet mil, dels 1 antal
domare vid respektive domstol.

Nedanstiende tabeller visar det totala antalet inkomna och
avgjorda mél vid linsritterna under 2009 respektive férvaltnings-
ritterna under 2013.*!

1 Vad betriffar linsritterna har &r 2009 valts eftersom detta &r ir det sista dr verksamheten
bedrevs helt vid linsritterna (under &r 2010, d3 fdrvaltningsrittsreformen genomférdes
bedrevs verksamheten delvis vid linsritterna, delvis vid férvaltningsritterna). Vad betriffar
forvaltningsritterna har ir 2013 valts eftersom detta 3r 4r det &r den mest aktuella statistiken
finns.
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Tabell 3.1 Totalt antal inkomna och avgjorda mal per lansratt under 2009

Lansrétten i Inkomna Avgjorda
Blekinge lan 1349 1239
Dalarna lén 3615 3428
Gotlands lan 1054 1074
Gavleborgs lan 2333 2185
Goteborg 14 608 14 608
Hallands lan 2786 2613
Jémtlands l&n 968 936
Jonkbpings 1&n 2911 2 876
Kalmar I&n 2183 2 040
Kronobergs lan 1607 1651
Mariestad 2693 2723
Norrbottens 1dn 2594 2 656
Skéne lan 17653 17909
Stockholms I&n 40 920 3 8340
Stdermanlands lan 3789 3425
Uppsala ldn 2935 2702
Vanershorg 3555 3249
Vérmlands l&n 2729 2529
Vésterbottens ldn 2405 2210
Vésternorrlands I&n 2 653 2195
Véstmanlands lan 2 583 2335
Orebro 14n 3159 2790
Ostergdtlands lan 4 366 4261
Totalt 125448 119 974%

* Enligt Domstolsverkets statistik uppgick det totala antalet inkomna mal i linsritterna
under 2009 till 125 456 st.
# Enligt Domstolsverkets statistik uppgick det totala antalet avgjorda mal i linsritterna
under 2009 till 119 884 st.
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Tabell 3.2  Totalt antal inkomna och avgjorda mal per férvaltningsratt under

2013
Forvaltningsratten i Inkomna Avgjorda
Falun 5718 6630
Gotehorg 23180 23 068
Héarndsand 4323 4772
Jonkbping 6150 6421
Karlstad 5513 5461
Linkdping 8 850 8109
Luled 3554 3005
Malmo 19916 19761
Stockholm 41 159 40 137
Umed 2222 2528
Uppsala 6 859 7616
Véxjd 4813 4815
Totalt 132 251 132323

Nedanstdende tabell visar antalet ordinarie domare vid linsritterna
respektive foérvaltningsritterna. Uppgifterna rorande linsritterna
avser faktiskt antal &rsarbetskrafter under 2009. Uppgifterna
rorande forvaltningsritterna avser faktiskt antal &rsarbetskrafter
under 2013.* Det ska noteras att utdver de ordinarie domarna
anvinds 1 olika utstrickning dven fiskaler, notarier, pensionerade
domare samt forstirkningsstyrkan till att avgéra mal.

*Vad betriffar linsritterna har &r 2009 valts eftersom detta 3r ir det senaste &r verk-
samheten bedrevs helt vid linsritterna (under &r 2010, di férvaltningsrittsreformen
genomfordes bedrevs verksamheten delvis vid linsritterna, delvis vid forvaltningsritterna).
Vad betriffar f6rvaltningsritterna har &r 2013 valts eftersom detta dr dr det ir den mest
aktuella statistiken finns.
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Tabell 3.3 Antal ordinarie domare vid lansratterna under 2009

Lénsratten i Antal ordinarie domare
Blekinge lan 2,00
Dalarna lan 4,86
Gotlands lan 2,00
Gavleborgs lan 448
Goteborg 27,36
Hallands lan 4,75
Jamtlands 14n 1,20
Jonkbpings 1&n 3,00
Kalmar lan 3,98
Kronobergs lan 3,00
Mariestad 3,51
Norrbottens lan 5,92
Skane lan 36,21
Stockholms lan 73,10
Sédermanlands lan 6,02
Uppsala ldn 2,82
Vénershorg 5,12
Véarmlands l&n 4,00
Vésterbottens l4n 3,86
Vésternorrlands [4n 3,50
Véstmanlands I&n 3,84
Orebro 1an 2,92
Ostergdtlands lan 591
Totalt 213,36
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Tabell 3.4  Antal ordinarie domare vid forvaltningsratterna under 2013

Forvaltningsratten i Antal ordinarie domare
Falun 71,57
Goteborg 35,86
Harndsand 5,33
Jonkoping 9,16
Karlstad 6,46
Linkdping 11,12
Luled 8,02+
Malmo 34,39
Stockholm 63,35
Umed 3,74
Uppsala 8,90
Vaxjo 5,97
Totalt 199,87

* Uppgiften avser antalet ordinarie domare efter att domstolen blev migrationsdomstol.
Fore dess, under 2012, var antalet ordinarie domare 4,95.
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4 Réattssékerhet och
domstolsprocess

Enligt direktiven ska utredningen ta fram férslag for att ytterligare
modernisera och effektivisera férvaltningsprocessen. Forslagen ska
ocksd syfta till att stirka rittssikerheten yteerligare.

Avseende skattemdlshanteringen anges 1 direktiven bla.
foljande. Verksamheten vid domstolarna ska bedrivas med hég
kvalitet och vara effektiv. Handliggningstiderna ska vara rimliga
och alla som kommer i kontakt med domstolarna ska f ett gott
bemotande. Detta dr viktigt f6r att parternas intresse av en
rittssiker provning ska kunna tillgodoses.

Utredningen anser att dessa uttalanden i1 direktiven gor sig gill-
lande avseende hanteringen av alla méiltyper vid de allminna
forvaltningsdomstolarna. I detta avsnitt diskuteras dirfor vissa
grundliggande begrepp och belyses vissa allminna principer som ir
av betydelse for verksamheten vid férvaltningsdomstolarna.
Avsnittet innehdller ocksd en kort jimférelse mellan forvaltnings-
processen och processen i allmin domstol.

4.1 Allmant om rattssakerhetsbegreppet

Rittssikerhet dr ett stindigt omdiskuterat och aktuellt tema.
Begreppet rittssikerhet har inte ndgon klar och entydig innebérd
och har dirfor inte heller kunnat ges nigon allmint accepterad
definition. Starkt bidragande orsaker till detta idr att ritts-
sikerhetsbegreppet inte ir statiskt och att det rymmer minga
skilda aspekter.

Rittssikerhetsbegreppet bérjade diskuteras 1 samband med
framvixten av rittsstatsbegreppet pd 1800-talet. En rittsstat kinne-
tecknas av att staten och statsorganen ir skyldiga att folja den
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gillande rittens regler och att garantier finns mot missbruk av
statsmakten. Utgdngspunkten for rittssikerhetsbegreppet ir just
intresset av att skydda den enskilde mot oberittigade ansprdk och
krav frén den offentliga maktens sida.'

Av 2 kap. 11§ andra stycket regeringsformen, RF, framgir
sedan 2011 att en rittegdng ska genomféras rittvist och inom skilig
tid samt att férhandling vid domstol ska vara offentlig.” Enligt
forarbetena ska bestimmelsens tillimpningsomrdde omfatta varje
rittegdng 1 domstol, dvs. utan begrinsning till mél rérande civila
rittigheter och skyldigheter eller anklagelser om brott.’

I forarbetena uttalade regeringen vidare féljande om begreppet
rittvis ritteging.

De skilda rittssikerhetsgarantier som traditionellt anses knutna till ett
rittvist domstolsférfarande i sdvil civilmél och brottmél som férvalt-
ningsmil sammanfattas enligt regeringens mening bist med just det
uttryck som utredningen féreslir: en rittvis ritteging. Som utred-
ningen framhéller innefattar principerna fér en sidan ritteging bl.a. en
ritt for en part att bli hérd infér domstolen och dirmed {3 mojlighet
att ligga fram sin sak. Av grundliggande betydelse dr vidare att for-
farandet ir kontradiktoriskt och att parterna ir likstillda i processen.
Vidare miste det finnas en processordning av vilken det gir att utlisa
vilka regler for foérfarandet som tillimpas. Dessa grundliggande prin-
ciper innefattar enligt praxis dven bl.a. en ritt att forhora vittnen, att ta
del av utredningen, att fa tillfille att yttra sig 6ver all utredning i ett
mdl, att f3 tllging till tolkning och éversittning och en ritt att delges
stimning och kallelse till fé6rhandling i domstol. Aven andra moment
kan ingd i forfarandet for att det ska framstd som rittvist. Alla rittig-
heter ir emellertid inte undantagslésa. Till exempel kan ritten att
forhora ett vittne 1 viss utstrickning begrinsas. Ritten till muntlighet
kan ocksd 1 viss utstrickning begrinsas. Regeringen anser mot denna
bakgrund att det av utredningen féreslagna uttrycket vil fingar de
grundliggande principer som idr av sidan betydelse att de bor bli
foremal for ett grundlagsskydd.*

! Prop. 1993/94:151 s. 69.

2 SFS 2010:1408.

* Prop. 2009/10:80, Del 1 s. 162. Regeringen uttalade att detta innebir att bestimmelsen i RF
blir tillimplig p3 fler typer av mal och drenden in artikel 6.1 i den europeiska konventionen
den 4 november 1950 om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna (Europakonventionen). Detta torde frimst berdra migrationsmal samt mil om
beskattning som ror andra frigor dn skattetilligg, som redan enligt [ord saknas i propo-
sitionen] anses falla inom ramen {6r konventionsbestimmelsens tillimpningsomrade. Jimfér
ocks? att det av 2 kap. 23 § RF foljer att lag eller annan féreskrift inte fir meddelas 1 strid
med Sveriges dtaganden enligt konventionen.

*A.a s. 160.
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Utover dessa grundliggande principer som regeringen bedémde
vara av sddan betydelse att de numera ir grundlagsskyddade finns
en rad andra principer som brukar nimnas di begreppet ritts-
sikerhet diskuteras. Dessa diskuteras nedan.

Rittssikerbetsprinciper’

En av de grundliggande aspekterna av rittssikerhet brukar sigas
vara att de enskilda ska kunna férutse de rittsliga foljderna av sitt
handlande och att lika fall dirfér ska bedémas pi lika sitt.®
Rittstillimpningen fir inte vara godtycklig. Rittstillimpningen blir
annars inte férutsebar” och riskerar att férlora den legitimitet som
fordras for att medborgarna ska sitta sin tillit till den démande
verksamheten. Rittssikerheten blir sirskilt betydelsefull vid myndig-
hetsutévning mot enskilda, framfoér allt di det giller ingrepp i
enskildas personliga eller ekonomiska férhllanden.®

Det kan konstateras att de méltyper som finns 1 allmin
forvaltningsdomstol typiskt sett rér myndighetsutévning mot
enskild och ofta ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska
forhdllanden. Detta innebir att rittssikerhet blir ett mycket
centralt begrepp inom forvaltningsritten 1 stort. Att myndighets-
utdévning ir underkastad rittsliga normer ses numera som nigot
sjilvklart och ir ett uttryck for rittsstatsidealet. Rittsstaten och
rittssikerheten sigs stundom vara tvillingar. Rittssikerheten
virnar om att rittsstatsidealen uppritthills.’

Rittssikerhet kan sigas innehdlla fem grundliggande principer:
legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen, principen om ritt till
domstolsprévning, principen om avgérande inom rimlig tid och

> Rittssikerhetskommitténs betinkande Rattssikerheten vid beskattningen, SOU 1993:62,
inneholl en diskussion om rittssikerhetsbegreppet 1 allminhet och rittsikerheten vid
beskattningen i synnerhet. Detta avsnitt dr inspirerat av Rittssikerhetskommitténs tankar.

¢ Prop. 1993/94:151 s. 69.

7 Frigan kan ocksi stillas for vem férutsebarheten ska vara god. Vad giller inkomst-
beskattningen som ir ett komplicerat omride kan denna kanske inte férenklas s3 mycket att
alla skattskyldiga forstdr konsekvenserna av sitt handlande enbart genom att lisa lagtexten.
Man kan di stilla upp mélsittningen att alla jurister ska kunna tolka den med god precision
eller dtminstone alla jurister som har specialiserat sig pd omrddet (SOU 1993:62 5. 77). Detta
torde enligt utredningens mening inte innebira att alla klagande behdver ha ett ombud eller
ett bitride i skattemdl utan detta kan tillférsikras den enskilde genom domstolens utred-
ningsskyldighet och materiella processledning.

$SOU 1993:62 s. 76.

? Ibid.
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offentlighetsprincipen. Under dessa principer ryms ett flertal andra
principer som ir av betydelse fér rittssikerheten.

Legalitetsprincipen innebir att det miste finnas lagstod for att
en myndighet eller en domstol ska kunna ligga ndgon medborgare
nigot, dédma honom eller henne till straff eller i 6vrigt ingripa i
hans eller hennes rittssfir. Dessutom kan nimnas férbud mot
analog eller reducerande tolkning till den enskildes nackdel.'" Med
detta sammanhinger ocksd kraven pd klar och tydlig lag och pd att
lag miste vara utformad som en allmin regel och inte gilla enskilda
personer eller fall."” Vidare sammanhinger férbudet mot retroaktiv
straff- och skattelag och principen att lag inte fir strida mot grund-
lag med legalitetsprincipen."

Objektivitetsprincipen innebir att domstolar och férvaltnings-
myndigheter miste iaktta saklighet och opartiskhet. Hir kan ocksd
liggas till kravet att lika fall ska behandlas lika, att domare och
dmbetsmin ska vara ojiviga och domstolar opartiska. Principen om
allas likhet infér lagen, kommunikationsprincipen och skyldigheten
féor myndigheter och domstolar att motivera sina beslut tillhor
ocksd denna grupp.'*

Under ritten till domstolsprévning faller principen att ingen ska
kunna berdvas friheten utan att detta avgdrs av domstol och att
domen ir slutgiltig s3 att inte medborgaren p nytt kan dras infor
domstol 1 samma friga. Hir kan ocksi nimnas krav pd full bevis-
ning eller betryggande bevisning, ritten till ombud eller bitride,
krav pd avgoérande inom rimlig tid, krav pd offentlighet och méojlig-
heten att hilla myndigheterna ansvariga for fel.”

I offentlighetsprincipen inbegrips kravet att rittegdng och i1
synnerhet avkunnande av dom ska ske offentligt liksom den gene-
rella offentlighetsprincip som giller allminna handlingar i Sverige.'®

Sedvanerittsligt anses ocksid behovs- och proportionalitets-
principerna gilla vid all myndighetsutdvning. Dessa innebir att

19 Beyer (1990 a).

1SOU 1993:62 5. 78.

"2 Se ocksd Europeiska domstolen f6r de minskliga rittigheternas (Europadomstolen) praxis
avseende “rule of law” i t.ex. Segerstedt Wiberg mot Sverige, no. 62332/00, dom den 6 juni
2006.

> Beyer (1990 a) och Beyer (1990 b).

!4 Beyer (1990 a).

*SOU 1993:62 5. 79.

16 Beyer (1990 a).
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dtgirder som vidtas ska std 1 rimlig proportion till vad som stér att
vinna med dem."”

Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga ger uttryck for
minga av de ovan nimnda principerna och genom Europa-
domstolens och EU-domstolens praxis kan konkreta slutsatser dras
om vad som Kkrivs av de stater som anslutit sig till Europa-
konventionen respektive ir medlemmar i EU."

4.2 Effektivitet och processekonomi®®

Mot rittssikerheten stills ofta kravet pd effektivitet. Begreppet
effektivitet ir mingtydigt.

En betydelse dr forvaltningseffektivitet, vilket kan sigas relatera
till myndigheternas vergripande malsittning, t.ex. att tillse att all
skatt som ska erliggas ocksd betalas eller att {3 fast alla brottslingar.
I denna mening kan rittssikerhet och effektivitet riskera att hamna
i konflikt, eftersom respekten fér den enskildes rittigheter (i det
enskilda fallet) kan motverka det évergripande maélet {6r verksam-
heten.

En annan betydelse av begreppet effektivitet kan vara ritts-
effektivitet, varvid det idr rittsreglernas effektiva tillimpning som
avses. Sddan effektivitet gir oftast hand i hand med rittssikerheten,
eftersom rittssikerhetsgarantierna ocks ir en del av den rittsliga
effektiviteten eller omvint, dvs. det frimjar inte rittseffektiviteten
att dsidositta rittssikerheten.

Man kan ocksi sirskilja ekonomisk effektivitet frdn forvalt-
ningseffektivitet, f6r att framhilla den ekonomiska nettoeffekten
(efter kostnaden fér myndighetsdtgirderna), varvid myndigheterna
for att o6ka effektiviteten mdiste underldta eller minska sidana
dtgirder som inte ger si stor avkastning.”

7SOU 1993:62 s. 78.

' Sedan den 1 januari 1995 giller Europakonventionen som svensk lag. Av 2 kap. 23 § RF
foljer vidare att lag eller annan féreskrift inte f&r meddelas i strid med Sveriges dtaganden
enligt konventionen. Svenska processregler har ocksd anpassats till konventionen och den
praxis som fdljer av Europadomstolens avgéranden. Konventionen fir med denna reglering
praktiskt genomslag i den svenska rittsordningen bide i samband med normgivning och 1
rittstillimpningen, dvs. vid tolkning och utfyllnad av rent nationella rittsregler (prop.
2009/10:80s. 158).

SOU 1993:62 5. 79 f.

2 Tbid.
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Nedan féljer en diskussion om tvd av de argument som tradi-
tionellt anvinds avseende férvaltningsprocessen, nimligen att den
ska vara snabb och billig.”!

Snabbt = effektivt?

Forvaltningsprocessen priglas av en mélsittning att det ska vara en
snabb process.”” Under de senaste iren har mycket av férindring-
sarbetet inom Sveriges domstolar varit inriktat pd att handligg-
ningstiderna ska bli kortare.”” Sverige har fillts av Europa-
domstolen i flera fall for linga handliggningstider.”* Okade krav p3
god service till medborgarna har ocksd paverkat denna utveckling.

Att processen ir snabb idr naturligtvis en fordel for den enskilde
d3 denne fir ett snabbt besked. Det ir ocksd mojligt att resonera
kring att sen rittvisa ir ingen rittvisa. Detta forutsitter sjilvklart
att snabbheten inte paverkar beslutets materiella riktighet eller det
bemotande som den enskilde fir av domstolen. Om ett drende
handliggs ”f6r snabbt” kan mojligen en misstinksamhet infinna sig
dir den enskilde ifrdgasitter att domstolen verkligen hunnit ta till
sig alla argument och géra en grundad bedémning. Slutsatsen blir
att det ir bra om den enskilde fir ett snabbt besked under férut-
sittning att detta inte paverkar kvaliteten.

! Det tredje argumentet dr att processen ska vara enkel. Se mer om detta i avsnitt 11 om
muntlig férhandling.

2217 § f6rvaltningslagen (1986:223), FL, anges att varje drende dir ndgon enskild ir part ska
handliggas s enkelt, snabbt och billigt som méjligt utan att sikerheten eftersitts. I 17§
férordningen (1996:382) med forvaltningsrittsinstruktion anges att ett mél ska avgéras s&
snart det kan ske. I 20 § férordningen (1996:380) med kammarrittsinstruktion anges det-
samma. Jimfor ocksd det grundlagsstadgade skyndsamhetskravet avseende sekretessmélen 1
2 kap. 15 § tryckfrihetsféordningen.

» Den 1 januari 2010 tridde lagen (2009:1058) om fértursférklaring i domstol i kraft. Av 1 §
denna lag framgdr att om handliggningen av ett mél eller drende har oskiligt fordrdjts, ska
domstolen efter skriftlig ansékan frin en enskild part férklara att mélet eller drendet ska
handliggas med foértur 1 domstolen (fortursforklaring). Vid bedémningen av om hand-
liggningen har oskiligt f6rdrdjts ska det sirskilt beaktas 1. hur komplicerat mailet eller
drendet dr, 2. hur parterna agerat under forfarandet, 3. hur myndigheter och domstolar
handlagt milet eller drendet, 4. sakens betydelse for stkanden. En ansékan om férturs-
forklaring ska handliggas skyndsamt.

** Se bl.a. Handdlsdalens sameby m.fl. mot Sverige, no. 39013/04, 30 mars 2010.
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Billigt = bra?

Ur ett statsbudgetperspektiv ir det sjilvklart bra om férvaltnings-
processen ir billig. Om man med billig menar kostnadseffektiv 1
den meningen att man inte ska ligga mer pengar in nédvindigt for
att f8 det resultat man oOnskar s ir det onekligen en sund
uppfattning. Om man diremot med billig endast menar att man vill
ligga sd lite pengar som mojligt pd processen kan diskuteras om
detta dr en bra utgdngspunkt.

Nir begreppet billig diskuteras avseende forvaltningsprocessen
ir det oftast 18ga kostnader, process till lagt pris, som avses. I detta
avseende ir det relevant att titta pd hur mycket ett mal 1 allmin
forvaltningsdomstol kostar jimfort med ett mél 1 allmin domstol.

Enligt Domstolsverkets drsredovisning f6r 2013 var den totala
kostnaden for landets 48 tingsritter 3 239 260 tkr och for landets
12 férvaltningsritter 858 433 tkr.” Till tingsritterna inkom 180 038
mil, och till férvaltningsritterna inkom 132 257 mal.** Férvalt-
ningsritterna handligger siledes cirka 42 procent av samtliga mal
som kommer in till férsta domstolsinstans, men stir endast for
cirka 20 procent av de totala kostnaderna.

Beriknat som en genomsnittlig styckkostnad per mél kostar
proévningen av ett mil i tingsritt 14 690 kr, medan ett forvaltnings-
mil kostar 8 059 kr” att préva i foérsta instans.”® Riknat per
drsarbetskraft avgjordes i genomsnitt 66 mal i tingsritterna och 119
mil 1 forvaltningsritterna.”” Detta innebir att en fdrvaltnings-
rittsdomare avgor nistan dubbelt s§ minga mil som en tingsritts-
domare. Det ir framfér allt skillnader i processernas utformning
som paverkar dessa siffror och sirskilt kravet p& huvudférhandling
1 allmin domstol.

» Domstolsverkets irsredovisning 2013 s. 99.

2¢ Inklusive migrationsmal. A.a. s. 25 och 42.

? Migrationsmailen har en genomsnittlig styckkostnad p3 16 740 kr. A.a. s. 46.

2 A.a.s. 22 och 40.

? Exklusive migrationsmilen. Ibid. Antalet mél per drsarbetskraft f6r migrationsmaélen delas
upp pd avligsnandemdl (40 stycken), verkstillighetsmil (48 stycken) och 6vriga mail
(126 stycken).
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Férvaltningsprocessen i forsta instans™ ir siledes billigare for
staten dn den allminna processen i férsta instans.”’ Detta innebir
inte att forvaltningsprocessen inte dr rittssiker. En okad
rittssikerhet kan dock vara komplicerad att uppnd utan kostnads-
okningar och utan att tillskjuta resurser.”” Det kan visserligen
finnas dtgirder som inte automatiskt innebir direkta kostnader
men indd oOkar rittssikerheten sdsom t.ex. tydligare domskail.
Tydligare domskil kan dock kriva mer resurser och kan ocksd
piverka omloppstiderna. Okad specialisering bland domare och
foredragande, vilket enligt utredningens bedémning kan medféra
en okad rittssikerhet, behover inte heller innebira nigra direkta
kostnader.

4.3 Vad innebar rattssakerhet i de allmédnna
forvaltningsdomstolarna?

Domstolarnas uppgift ir pd ett mycket allmint plan att skipa
rittvisa eller skipa ritt.” Vid tillkomsten av férvaltningsprocess-
lagen (1971:291), FPL, angavs att forvaltningsrittskipningens

®Hir kan noteras att &verklagandefrekvensen ir visentligt hégre 1 forvaltningsritt dn i
tingsritt. Enligt Domstolsverkets irsredovisning 2013 var &verklagandefrekvensen for
brottmdl 11 procent och fér tvistem3l 4 procent att jimféra med 38 procent f6r skattemal
och 28 procent for socialférsikringsmal. For migrationsmil var verklagandefrekvensen 36
procent. Andringsfrekvensen i brottmal var 37 procent och i tvistemdl 21 procent medan den
1 skattemdl var 24 procent och i socialférsikringsmédl 14 procent. Andringsfrekvensen i
migrationsmil var 0,8 procent vilket forklaras av att Migrationséverdomstolen endast har
prejudikatdispens. Domstolsverkets drsredovisning 2013 s.22, 40 och 46. Den genom-
snittliga styckkostnaden per mil var dock hégre ocksd 1 hovritterna och Hégsta domstolen
jimfort med kammarritterna (inklusive Migrationséverdomstolen) och Hogsta férvaltnings-
domstolen (HFD).

°! Se utforligt resonemang om detta i Kleist & Wejedal (2013).

32 Inspektionen for socialférsikringen (ISF) uttalar i sin rapport Socialforsikringsmal i for-
valtningsdomstolarna (2014:18) bl.a. féljande. Ytterligare en slutsats av ISF:s undersokning ir
att rittssikerhet dr resurskrivande och att det ir viktigt att domstolarna har de resurser som
krivs — bdde for att avgdra milen inom rimlig tid och fér att tillgodose de enskildas behov av
en gedigen utredning och vilmotiverade domar. Mot bakgrund av de resultat som
framkommit i denna undersékning kan idven ritten till juridiskt bitride samt domstolarnas
syn pd sin utredningsskyldighet och pi parternas roll behéva diskuteras vidare. (Inspek-
tionen for socialférsikring [2014] s. 151).

3 Besvirssakkunniga uttalade bl.a. f8ljande i SOU 1964:27 under rubriken Rittssikerheten
som indamél fér en lag om forvaltningsférfarandet: "Det 4r av stérsta vikt att avgdrandena i
irenden angdende tillimpning av [férvaltningsrittslig] lagstiftning std 1 god &verens-
stimmelse med gillande ritt — att de bliva materiellt riktiga.”
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huvudfunktioner ir ”att 8stadkomma materiellt riktiga avgéranden
och att svara f6r prejudikatbildningen.”**

Det 6vergripande mélet f6r rittsvisendet ir den enskildes
rittstrygghet® och rittssikerhet. Milet fér den démande verksam-
heten ir att den ska bedrivas med hog kvalitet och vara effektiv.
Milen ska handliggas pd ett rittssikert och effektivt sitt. Dom-
stolarna har en mycket viktig roll i samhillet och detta stiller hoga
krav pd det arbete som utfors. For att fortroendet for rittsstaten
ska uppritthdllas krivs vil fungerande och oberoende domstolar
med hég kompetens som har allminhetens och andra intressenters
fortroende.”

Rittssikerheten inom férvaltningsprocessen syftar snarast pd
den formella rittssikerheten, rittssikerheten som ett formkrav.”
Kravet pd rittssikerhet och pd att de ovan uppriknade principerna
efterlevs tillgodoses frimst genom att forvaltningsprocessen sker
genom former som sikerstiller en allsidig, transparent och objektiv
provning.”® Den enskildes rittssikerhet sikerstills genom proces-
suella regler, som regler om kommunikation, jivstoreskrifter,
mojlighet till muntlig férhandling, bevisregler m.m.

De férvaltningsrittsliga mélen har sin grund i beslut av olika
férvaltningsmyndigheter. Dessa myndigheter har sjilvklart ocksd
att beakta de ovan beskrivna rittssikerhetsprinciperna och de
formkrav som dessa innebir. Férvaltningsmyndigheterna ska se till
att de allminna eller enskilda intressen som anges 1 lagstiftningen
sikerstills. Forvaltningsprocessen dr siledes kontrollerande 1 for-
hillande till myndighetsbesluten.” I vissa méltyper ir det kontroll-
lerande inslaget mindre 4n 1 andra.

Wennergren och von Essen pekar pd en viktig skillnad mellan
férvaltning och rittskipning. Myndigheternas verksamhet (férvalt-
ningen) fir vara intressebevakande iven om sjilvklart rites-

** Prop. 1971:30's. 75.

3 Rittstrygghet innebir att samhillet tar sitt ansvar fér att mianniskor ska slippa bli utsatta
for brott och att alla rimliga dtgirder vidtas for att brottslingar ska fingas och démas. Ibland
stdr rittssikerhet och rittstrygghet mot varandra. Ju svirare det ir att {8 ndgon filld for ett
brott som han eller hon nekar till, desto stérre ir hans eller hennes rittssikerhet. Men desto
mindre dr ocksd brottsoffrens rittstrygghet. Lambertz (2009).

% Prop. 2008/09:165 s. 105.

7 Se Beyer (1990 a) for en diskussion om huruvida det 4r formen som ir det visentliga for
rittssikerheten.

¥ Wennergren & von Essen (2013) s. 17.

¥ Aas. 18.

97



Rattssdkerhet och domstolsprocess SOU 2014:76

sikerhetsprinciper sdsom legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen
m.m. ska beaktas. Domstolarnas verksamhet (rittskipningen) fir
dock aldrig vara intressebevakande. Domstolarna ska siledes inte
agera pd ett resultatinriktat sitt och kinna ndgot ansvar for att
indamilen med lagstiftningen blir optimalt forverkligade utan ska
gora en efterhandskontroll av att férvaltningsmyndigheterna inte
har 6vertritt sina befogenheter eller tolkat och tillimpat lagen fel
pd annat sitt. Domstolarna ska sti fria och opartiska till sdvil
parterna som de allminna intressen for vilkas frimjande den till-
limpliga forfattningsregleringen tillkommit.*® Vissa processuella regler
begrinsar dock domstolsprévningens kontrollerande funktion.*

4.4 Domstolsprocessen i allman férvaltningsdomstol
4.4.1 Processens utformning

Antalet méltyper i de allminna férvaltningsdomstolarna ir mycket
stort och processen och kraven pd den kan dirfor skilja sig mycket
mellan olika mal beroende dels pd vad méilen handlar om, dels vilka
som ir parter i mdlen.* Att processen trots dessa férutsittningar
ska vara rittssiker 1 alla skilda mltyper ir ett grundliggande krav. I
grunden finns offentligrittsliga regler som syftar till att frimja eller
skydda vissa 1 huvudsak allminna intressen eller enskilda intressen
som erkinns 1 dessa férfattningar, t.ex. olika sociala férméner.

Reglerna i férvaltningsprocesslagen ska siledes vara mojliga att
tillimpa pd vitt skilda méiltyper. De allminna forvaltnings-
domstolarna har dirfér getts ett storre méitt av handlingsfrihet in
de allminna domstolarna.* Reglerna i férvaltningsprocesslagen
giller for alla miltyper oavsett vad de handlar om, det finns ingen
uppdelning i lagen. Det finns dock 1 vissa miltyper kompletterande
processuella regler, t.ex. om krav pd muntlig férhandling eller olika
tidsfrister.

* Wennergren & von Essen (2013) s. 20.

! Hir nimns limplighetskriterier, férindrad férfattningsreglering och indrade faktiska
forhéllanden. A.a. s. 20 f.

“2Vid en jimférelse mellan exempelvis ett mél enligt lagen (1990:52) om vird av unga, LVU,
och ett mél enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, framstir tydligt att
processen skiljer sig 3t.

# Prop. 1971:30's. 291.
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Forvaltningsprocessen ir tinkt som en flexibel process som ska
kunna anpassas till den mingd olika krav som processféremal av
den mest skiftande beskaffenhet kan stilla. Férvaltningsprocess-
lagen miste dirfér vara utformad pd ett sidant sitt att det finns
plats for relativt olika handliggningsmetoder. Parterna férvintas
dessutom 1 de flesta fall kunna féra processen utan ombud. I vissa
méltyper har enskild part dock ritt till offentligt bitride* och i
skattemdl finns mojlighet till viss ersittning fér kostnader for
ombud eller bitride.”

Det stora antalet miltyper med mél av skiftande karaktir stiller
stora krav pd domstolarnas handliggning och férméga att anpassa
handliggningen till det aktuella méilet. Processen i forsta instans
paverkas vidare dels av myndigheternas mojlighet till omprévning
av sitt beslut, dels av hur domstolen viljer att tolka mélets karaktir
som dispositivt eller indispositivt.

4.4.2 Indispositiva mal

I dispositiva mal har parterna mojlighet att 1 princip fritt disponera
over tvisteféremdlet medan i indispositiva mil har domstolen
processuella plikter som mdste beaktas och iakttas. I indispositiva
mél finns 1 grunden ett skyddsintresse som mdste bevakas, ofta
allminna intressen eller skydd for tredje man. Forlikning om saken
ir inte tilldten 1 indispositiva mdl. Vidare kan tvistefrigan normalt
inte regleras pd privat vig utan domstolsprocessen dr nddvindig.
Ett medgivande eller en eftergift frin ndgon av parterna binder inte
domstolen. Domstolen kan ocks3 sjilv inférskaffa bevisning.

# T flertalet v8rdm&l (m&l enligt LVU, lagen [1988:870] om vird av missbrukare i vissa fall,
lagen [1991:1128] om psykiatrisk tvingsvard, lagen [1991:1129] om rittspsykiatrisk vird
och smittskyddslagen [2004:168)]) och i vissa migrationsmal finns ritt till offentligt bitride.
* Se 43 kap. skatteforfarandelagen (2011:1244), SFL, tidigare reglerat i lagen (1989:479) om
ersittning f6r kostnader i irenden och mél om skatt, m.m. Utredningen om rittssikerhet i
skatteforfarandet foresldr i sitt betinkande Forbudet mot dubbla forfaranden och andra
réttssikerbetsfragor i skatteforfarandet, SOU 2013:62, bl.a. att skilig ersittning for kostnader
fér ombud, bitride eller utredning, férutom under de f6rutsittningar som finns i dag, dven
ska kunna medges om sékandens férvirvsinkomst/nettoomsittning inte Sverstiger vissa
belopp. Vid bedémningen av hjilpbehovet ska sirskilt beaktas om frigan ror ett obetydligt
skattebelopp, om prévningen ir enkel och om den sékande sjilv genom sitt handlande har
fororsakat drendet eller méilet. Forslaget har remissbehandlats och dr under beredning i
Finansdepartementet (dnr Fi2013/3266/S3).
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Av forarbetena till FPL framgr att departementschefen ansig
att det inte fanns behov 1 férvaltningsprocessen av regler som fyller
uppgiften att skydda part mot otillborligt agerande frin motparts
sida, t.ex. om férbud mot indring av talan och férbud mot abe-
ropande av nya bevis. Anledningen angavs vara att de allminna
foérvaltningsdomstolarna, 1 motsats till de allminna domstolarna,
inte har att handligga dispositiva tvistemdl. Istillet har den enskilde
regelmissigt en offentlig motpart, 1 den m&n motpart Sver huvud taget
forekommer, och officialprévningsprincipen giller 1 praktiskt taget
alla. mil hos férvaltningsdomstol.* Dessa uttalanden kan, och har
tolkats som att alla mil i f6rvaltningsdomstolarna ir indispositiva.

Genom bla. inférandet av tvdpartsprocess och tillkomsten av
méltyper som ror kommersiella frigor mellan tvd parter (t.ex. mal
enligt lagen [2003:389] om elektronisk kommunikation, LEK, och
mal enligt ellagen [1997:857]) har processen 1 de allminna
forvaltningsdomstolarna forindrats pd flera sitt. Trots detta bor
sannolikt samtliga mél i férvaltningsdomstol fortsatt betraktas som
indispositiva.”” Detta innebir bla. att domstolen inte ir bunden av en
myndighets medgivande. Allt som fors in 1 mlet dr processmaterial
och kan liggas till grund for domstolens prévning. Det ir dirfor
mycket viktigt att bdda parter fir ta del av allt processmaterial och det
stiller stora krav pi domstolens processledning.”® Aven om det har
hallits en muntlig férhandling kan domstolen grunda sitt avgérande pa
vad som framkommer 1 skriftliga handlingar som inte nimnts vid
forhandlingen, dvs. omedelbarhetsprincipen giller inte.

4.4.3  Tvapartsprocess

Frin och med 1996 giller obligatorisk tvipartsprocess i de allminna
forvaltningsdomstolarna genom inférandet av 7 a§ FPL.* Enligt
forsta stycket 1 denna bestimmelse giller att om en enskild éverklagar

* Prop. 1971:30's. 291.

7 Wennergren & von Essen (2013) s. 29.

* Se t.ex. RA 2009 not 139 avseende livrinta dir Hogsta f6rvaltningsdomstolen provade om
kammarritten utan yrkande av part igt fringd en tidigare angiven visandedag. Hogsta
férvaltningsdomstolen uttalade att kammarritten visserligen borde ha gjort parten
uppmirksam pd visandedagens betydelse for vilka regler som skulle tillimpas och berett
henne tillfille att argumentera i den delen, men fann med hinsyn till omstindigheterna i
mélet inte skil att undanréja kammarrittens dom och visa milet dter dit.

* Numera ir det endast i m3l om utlimnande av allmin handling som motpart saknas.
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en forvaltningsmyndighets beslut ska den myndighet som forst
beslutade 1 saken vara den enskildes motpart sedan handlingarna i
drendet overlimnats till domstolen. Av andra stycket framgr att
regeln om att beslutsmyndigheten blir den enskildes motpart inte
giller i friga om beslut som 6verklagas direkt hos kammarritt.

Vid inférandet av 7 a § FPL anfordes bla. f6ljande skl for en
forindring.”® Ett skil var att skapa goda férutsittningar fér preju-
dikatbildning pd forvaltningsprocessens omride. Utdver detta
nimndes att behovet av en foretridare for de allminna intressena,
sirskilt 1 forsta domstolsinstans, 1 forsta hand hingde samman med
utredningskravet och att processmaterialet skulle bli fylligare,
sirskilt 1 sidana fall dir den muntliga férhandlingen var ett viktigt
inslag. Vidare framférdes att en tvipartsprocess kan vara en fordel
eftersom det finns en uppenbar risk att en domstol som i ett
enpartsirende sjilvmant inhimtar utredning 1 mélet kan komma att
uppfattas som partisk, sirskilt om utredningen visar sig vara till
nackdel for den enskilda parten. Dessutom nimndes att den
enskildes forstdelse for sakomstindigheterna kan ¢ka och att den
enskilde ocksd kan {3 bittre kunskap om vad som krivs av honom
eller henne {6r att han eller hon ska kunna vinna processen. Ett
ytterligare skil som anfordes som viktigt var att tyngdpunkten 1
rittskipningen ska ligga i den férsta domstolsinstansen.

Det ir 1 de flesta fall den f6rst beslutande myndigheten som blir
den enskildes motpart.”’ En viktig konsekvens av att myndigheten
har partsstillning dr att den har ritt att 6verklaga domstolens
avgorande om det gdtt myndigheten emot (33 § FPL).

Om antagandet att processmaterialet blir fylligare vid en
tvdpartsprocess stimmer si innebir tvipartsprocessen att dom-
stolens avgérande kan bli bittre underbyggt. Att saken s& tidigt

3% Prop. 1995/96:22 s. 72 ff.

'Jfr dock 67 kap. 11§ SFL enligt vilken bestimmelse det allminna ombudet hos
Skatteverket for det allminnas talan om det allminna ombudet har &verklagat Skatteverkets
beslut i en frdga och 9 kap. 13 § tullagen (2000:1281) enligt vilken bestimmelse det allminna
ombudet hos Tullverket fér det allminnas talan om det allminna ombudet har dverklagat ett
beslut. Se dven 113 kap. 13 § socialforsikringsbalken enligt vilken bestimmelse det allménnas
talan f6rs av det allminna ombudet fér socialférsikringen om det allminna ombudet har
dverklagat ett beslut av Férsikringskassan eller Pensionsmyndigheten. Enligt 59 § lagen
(1997:238) om arbetsloshetsférsikring far Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen éverta
en arbetsldshetskassas uppgift att i férvaltningsritten och kammarritten fora det allminnas
talan. Inspektionen f6r det allminnas talan i Hogsta foérvaltningsdomstolen. I mél enligt
LEK och LOU kan det vara tvi enskilda parter som stir emot varandra.
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som méjligt i processen blir belyst ur alla visentliga perspektiv kan
ocksd bidra till att f8 tyngdpunkten i processen till férsta instans.
En annan aspekt ir att den enskilde kan ha littare att acceptera en
dom som gir honom eller henne emot om alla visentliga
omstindigheter har lyfts fram och behandlats av domstolen. Detta
ir ocksd ndgot som kan ha betydelse 1 arbetet med att hilla
tyngdpunkten 1 processen 1 forsta instans di det kan pdverka
antalet 6verklaganden.”

En viktig friga 1 detta sammanhang ir myndighetens objek-
tivitet. Aven nir en myndighet ir processférande ska den vara
objektiv. Detta innebidr att en myndighet inte ska forsvara ett
overklagat beslut till varje pris och att den redan vid omprévningen
pa ett objektivt sitt ska ta stillning till om dess eget beslut bor
indras. Det finns dock en risk for att en myndighet kan tappa sin
objektivitet. Dirfér dr domstolens utredningsskyldighet och
processledande roll mycket viktiga.

4.4.4 Domstolens utredningsskyldighet — materiell
processledning

Av 4 § FPL framgdr att i en ansokan eller ett dverklagande eller en
dirmed jimforlig handling ska anges vad som yrkas samt de
omstindigheter som &beropas till stéd for yrkandet. 1 &ver-
klagandet ska dessutom anges vilket beslut som &verklagas. Om
provningstillstdnd krivs, ska idven anges de omstindigheter som
dberopas till stod for att ett sddant tillstdnd ska meddelas. S6kande
eller klagande bér vidare uppge bevis som han vill dberopa och vad
han vill styrka med varje sirskilt bevis.

Enligt 8 § FPL ska ritten se till att mélet blir s3 utrett som dess
beskaffenhet kriver. Genom frigor och pipekanden ska ritten

52 Overklagandefrekvensen ir generellt sett hogre i allmin forvaltningsdomstol 4n i allmin
domstol. Det finns enligt utredningens bedémning flera méjliga forklaringar till detta. Vad
giller civilmélen kan en 4terhillande faktor vara att parterna bekostar sin processféring sjilva
samt ocksd riskerar att f3 std for motpartens processkostnader. Motsvarande giller for
brottmalen dir ett samtidigt &verklagande av dklagaren kan leda till ett stringare straff. Det
ir helt enkelt mindre riskabelt att 6verklaga en forvaltningsrittsdom. I allmin domstol halls
muntlig férhandling 1 stort sett i alla mél vilket kan bidra till en ligre dverklagandefrekvens
d& det 6kar forstdelsen hos parterna. Att forvaltningsdomstolarnas instillning till myndig-
heterna upplevs som mindre kritisk i jimforelse med de allminna domstolarnas instillning
till 8klagaren kan ocksd spela in. En ytterligare mojlig forklaring ir att det finns en stdrre
acceptans for den lagstiftning som tingsritterna har att tillimpa.
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verka for att parterna avhjilper otydligheter och ofullstindigheter 1
sina framstillningar. Ritten ska se till att inget onddigt férs in 1
milet. Overflodig utredning fir avvisas.

Utredningens syfte ir att ge ett objektivec och dirmed
tillforlitligt beslutsunderlag. Regler om utredningsskyldighet finns
for att s8 ldngt som mojligt sikerstilla tillforlitligt beslutsunderlag
och fér att processen dirigenom ska kunna koncentreras till
relevanta fakta.

I de ursprungliga forarbetena till 8 § FPL pdpekades att det i
stor utstrickning miste ankomma p8 parterna sjilva att skaffa fram
utredningen. Rittens initiativ bor 1 utredningshinseende normalt
ha den formen att ritten ger part besked om att dennes talan
behéver kompletteras. Vidare uttalades att av gammalt har ansetts
att detta ansvar stricker sig olika lingt i olika mél och att nigon
indring hirvidlag inte var avsedd genom inférandet av FPL.”
Enligt dessa forarbeten ligger det 1 sakens natur att ritten i
allminhet bor dgna sirskild uppmirksamhet dt processledning nir
en enskild part inte har ombud 1 ett enpartsmél och det framgar att
parten har svirigheter att ta till vara sin ritt.

I forarbetena berdrdes idven hur uppfattningen om rittens
objektivitet och opartiskhet kan paverkas av hur den processledande
uppgiften utfors. For att rittens objektivitet och opartiskhet inte ska
ifrigasittas borde processledningen ske fullt 6ppet 1 férhdllande tll
den vigleddes motpart och inriktas frimst pd uppenbara brister och
forbiseenden i den enskildes talan. Departementschefen uttryckte att
utrymmet f6r processledning ir stdrre i enpartsmél in 1 exempelvis
skattemdl, dir den enskilde har en allmin motpart.”* Numera ir det
endast 1 sekretessmélen som det inte finns ndgon motpart. Dessutom
ir det inte alltid det allminna som ir motpart i mil 1 allmin
forvaltningsdomstol numera. I t.ex. mél enligt LEK kan det vara tvd
enskilda parter som stir emot varandra.”

3 Prop. 1971:30's. 529 {.

A a.s. 530. .

%> Se ocks3 gillande mal om offentlig upphandling RA 2009 ref. 69 dir HFD uttalade bl.a.
foljande. M3l om offentlig upphandling giller i princip ekonomiska férhillanden mellan
enskilda niringsidkare. De har allts en storre likhet med sidana mél dir man inom den
allminna processritten tillimpar férhandlingsprincipen d4n med mil som ir typiska i
férvaltningsdomstolarna och fér vilka FPL har konstruerats. Detta leder till slutsatsen att
officialprincipen miste tillimpas pd ett forsiktigt sitt i mél om offentlig upphandling. Som
huvudprincip bér krivas att den part som gér gillande att en upphandling ir felaktig pa ett
klart sitt anger vilka omstindigheter han grundar sin talan pa.
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Enligt departementschefen var det limpligast att uttrycka

rittens uppgift 1 frdga om processledningen pd det sittet att ritten

vid

behov anvisar hur utredningen bér kompletteras. Hirav fram-

gdr att det frimst ankommer p8 parterna att skaffa fram utredning i

o
ma

let. T forarbetena pdpekades att en bestimmelse av det angivna

slaget givetvis inte utesluter att domstolen sjilv vidtar dtgirder som
ligger nirmast till hands for den, exempelvis att skaffa in upplys-
ningar och annat material frdn andra myndigheter.*

Bestimmelsen 1 8 § FPL har sedan den 1 juli 2013 fitt en ny

lydelse med syfte att fortydliga domstolens utredningsansvar.
Regeringen uttalade bl.a. f6ljande 1 detta ssimmanhang.”

Vad en domstols utredningsansvar, dvs. domstolens materiella pro-
cessledningsskyldighet, innebir 1 praktiken varierar frin miltyp till
méltyp och ir beroende av omstindigheterna i det enskilda fallet.
Avgorande for omfattningen av domstolens ansvar ir sdvil process-
foremalets natur som partsforhillandena 1 mdlet. Bestimmelserna i
forvaltningsprocesslagen har utformats just i syfte att det ska framgd
att utredningsansvaret stricker sig olika l&ngt i olika mal som hand-
liggs enligt den lagen (prop. 1971:30, s. 529). Reglerna 1 férvaltnings-
processlagen och de ovan nimnda reglerna 1 rittegingsbalken och
irendelagen tillskapar allts3 inte en skyldighet att tillimpa en
officialprincip, utan limnar i stillet utrymme f6r tillimpningen av en
sddan princip. Det som styr hur lingt domstolen ska gi i det
hinseendet ir 1 forsta hand de bestimmelser som finns i den materiella
lagstiftningen om enskildas och det allminnas intressen och om
tyngden av dessa intressen.

Behovet av processledande dtgirder paverkas bl.a. av om det finns en
offentlig motpart i processen och av styrkeforhallandena i denna (RA
2006 ref. 46 och RA 2009 ref. 69). Det ar dirfér svirt och inte heller
limpligt att genom lagstiftning i detalj reglera vad som ska gilla. Det
stdr dock klart att domstolen bér ha ett yttersta ansvar fér utredningen
1 milet. Den s.k. officialprincipen bér alltsd vara vigledande for hand-
liggningen av ett mal hos en allmin férvaltningsdomstol.

Bland annat med hinsyn till att férvaltningsprocessen numera ir en
tvdpartsprocess anser regeringen att det finns anledning att dverviga
en indrad utformning av 8 § FPL. Ett stort antal remissinstanser
instimmer i att det finns ett behov av att fortydliga domstolens utred-
ningsansvar. Regeringsrittens ledamdter och Finansinspektionen anser
att bestimmelserna tydligare bor dterspegla att officialprincipen till-
limpas olika beroende pi vilken typ av mail det handlar om.
Grundregeln 1 8 § forsta stycket FPL har, som framgar ovan, utformats

% Prop. 1971:30s. 531.
*7 Prop. 2012/13:45 s. 113 {f.
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1 syfte att markera att utredningsansvaret stricker sig olika lingt i olika
mil. Regeringen anser att regeln alltjimt framstir som indamalsenlig
och dirfér bér finnas kvar 1 sin nuvarande lydelse. Diremot finns det
anledning att 6verviga pd vilket sitt det bor uttryckas hur ritten ska
agera om det finns ett behov av komplettering eller avvisning.

Behovet av att indra tilliggsregeln i 8§ andra stycket forsta
meningen FPL, som innebir att ritten vid behov ska anvisa hur
utredningen boér kompletteras, bér bedémas mot bakgrund av hur
forhillandena 1 de allminna férvaltningsdomstolarna har utvecklats de
senaste decennierna. Milsammansittningen har genomggtt betydande
férindringar. Vidare har nya regler om forvaltmngsmyndlgheters
skyldighet att ompréva ett dverklagat beslut lett till att manga enklare
mal har fallit bort och att andra mél kan inledas i domstol med ett
bittre underlag. Av stdrst betydelse ir dock de regler om tviparts-
process som inférdes &r 1996 (prop. 1995/96:22, bet. 1995/96:JuU7,
rskr. 1995/96:55). Reglerna giller nir en enskild 6verklagar en for-
valtningsmyndighets beslut till forvaltningsritt och innebir att den
myndighet som forst beslutade i saken ska vara den enskildes motpart
sedan handlingarna i drendet &verlimnats till domstolen (7 a § FPL). I
en tvapartsprocess blir utredningsmaterialet fylligare. Genom att
parterna i en tvipartsprocess ansvarar for att utredningsunderlaget ir
tullgott har behovet av aktivitet frin domstolens sida minskat.

Mot den angivna bakgrunden anser regeringen att tilliggsregeln i 8 §
andra stycket férsta meningen FPL passar mindre vil f6r hur forvalt-
ningsprocessen har kommit att utveckla sig sedan inférandet av
férvaltningsprocesslagen foér drygt 40 &r sedan. Regeln ir inte heller
fullt ut anpassad till de allminna férvaltningsdomstolarnas ritts-
kipande uppgifter och kan snarare ge de processande parterna en miss-
visande bild av handliggningens karaktir. En part kan {8 den felaktiga
uppfattningen att ritten ska anvisa hur utredningen bér kompletteras
féor att han eller hon ska n3 framging med sitt &verklagande.
Domstolens utredningsansvar innebir att se till att milet 4r klart for
avgorande genom att utredmngen ar fullstindig. Ansvaret syftar inte
till att uppnd en viss utgdng eller att hjilpa en part att nd framgang. De
ovan beskrivna férhillandena leder regeringen till slutsatsen att denna
tilliggsregel bor dndras.

Tilliggsregeln 1 8 § andra stycket férsta meningen FPL motsvaras
foér de allmidnna domstolarnas del nirmast av den regel som innebir att
ritten i alla mal och drenden genom frigor och pipekanden ska for-
soka avhjilpa otydligheter och ofullstindigheter i parternas fram-
stillningar. I promemorian foreslds att detta ska gilla ocks 1 allmin
forvaltningsdomstol. Nigra remissinstanser, bl.a. Regeringsrittens leda-
méter och Kammarrdtten i Sundsvall, avstyrker forslaget 1 denna del
eftersom de anser att formuleringen "genom frigor och p&pekanden”
knappast beaktar att forvaltningsprocessen i grunden ir skriftlig utan
synes ta sikte enbart pd processledning under muntlig férhandling.
Regeringen anser for sin del att frigor och papekanden till parterna i
detta syfte kan framstillas lika girna 1 skrift, som t.ex. per telefon eller

105



Réttssakerhet och

106

domstolsprocess SOU 2014:76

vid en muntlig férhandling. Samma formuleringar anvinds dessutom i
drendelagen, som 1 likhet med férvaltningsprocesslagen reglerar en i
huvudsak skriftlig process. Férvaltmingsritten i Uppsala invinder att
det inte framgdr om dndringarna ska anses utgéra en exemplifiering av
hur domstolen kan medverka till en bittre utredning och dirvid till ett
bittre beslutsunderlag eller om dndringarna avser ett tydliggérande av
hur utredningen ska genomféras. Om det finns sddana oklarheter i de
skriftliga eller muntliga framstillningar som gérs av parterna att mélet
inte bedéms vara mojligt att avgdra ser regeringen det som naturligt
att ritten 1 ett forsta skede genom frigor och pdpekanden verkar for
att dessa brister avhjilps. Det kan direfter krivas ytterligare agerande,
fran parterna eller ritten, f6r att malet ska anses vara tillrickligt utrett.
Ritten har befogenheter att vid behov himta in utredning som
kompletterar parternas utredningsmaterial, t.ex. genom att besluta om
syn pa stillet (23 § FPL) eller om inhimtande av utlitande frin sak-
kunnig (24 § FPL). Regeringen, i likhet med bl.a. Férvaltningsritten i
Malmo och Forsikringskassan, instimmer 1 promemorians bedémning
att den foreslagna tilliggsregeln for svil enskilda som offentliga parter
i férvaltningsprocessen otvivelaktigt ir tydligare in den nuvarande
tilliggsregeln. Den uttrycker enligt regeringens mening pi ett bittre
sitt vad som krivs av ritten 1 den situation d& utredningsansvaret ska
utdvas. Att behovet av processledande 3tgirder i olika mal varierar har
inte primirt att géra med vilket domstolsslag milet handliggs 1.

Kammarvitten i Stockholm och Juridiska fakultetsndmnden vid
Stockholms universitet anser att det vore virdefullt att klargdra for
parterna att det ir de som har huvudansvaret fér att ta fram utred-
ningen (jfr SOU 2010:29 s. 419). Regeringen instimmer 1 att det i stor
utstrickning mdste ankomma p4 parterna sjilva att ansvara for utred-
ningen 1 méilet. S&vil 8 § FPL i sin nuvarande lydelse som motsvarande
bestimmelse 1 drendelagen reglerar rittens processledande uppgift,
men innehdller samtidigt det viktiga elementet att ritten ska vara
verksam genom parterna och dirigenom undvika att agera helt p egen
hand (se prop. 2009/10:215 s. 164 f.). Enligt regeringens uppfattning
finns det dock skil att ytterligare fortydliga parternas roll 1 detta
hinseende. Av tilliggsregeln bor alltsd uttryckligen framgd att det i
férsta hand dr parterna sjilva som ska lika bristerna i sina fram-
stillningar.

Mot den angivna bakgrunden bér det inféras en bestimmelse som
foreskriver att ritten genom frigor och pipekanden ska verka for att
parterna avhjilper otydligheter och ofullstindigheter i sina framstill-
ningar. Regeringen anser att denna tilliggsregel, i jimforelse med
forslaget 1 promemorian, tydligare bor separeras frin grundregeln om
rittens officialansvar fér utredningens fullstindighet. Tilliggsregeln
bér dirfér placeras i eget stycke 1 8 § FPL.

I promemorian gérs bedémningen att tilliggsregeln i nuvarande 8 §
forsta stycket andra meningen FPL, som innebir att éverflodig utred-
ning fir avvisas, framstir som dndamadlsenlig. Ingen remissinstans ger
uttryck f6r ndgon annan uppfattning. Aven regeringen anser att denna
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regel bor behillas. Att en domstol har denna méjlighet ir nédvindigt
for att mojliggdra en effektiv process och ir till férdel for sivil
domstolen som parterna med hinsyn till bl.a. kostnader och tid.

I promemorian féreslds vidare att tilliggsregeln kompletteras med
en regel som ger ritten stdd for att hindra att parterna, t.ex. vid en
muntlig forhandling, drar in sddant som ir onddigt 1 mélet. De flesta
remissinstanserna ir positiva till férslaget. Kammarritten i Stockholm,
Kammarrdtten i Sundsvall och Forvaltningsritten i Linkoping ifriga-
sitter dock hur ritten i en skriftlig process ska gora for att se till att
inget onddigt dras in 1 méilet. Enligt regeringens uppfattning fyller
regeln en viktig funktion redan av den anledningen att det muntliga
inslaget blir allt vanligare inom férvaltningsprocessen. Regeln bedéms
dven ge ritten mojlighet att vid en skriftlig handliggning verka for att
parternas processféring begrinsas till den tvistiga frigan 1 milet. Detta
kan t.ex. ske genom att ritten vid kommunicering av handlingarna i
maélet nekar en part forlingd svarstid d& sidan begirs 1 syfte att ge in
ett utlitande som av ritten inte bedéms vara relevant. Kammarritten i
Goteborg, Forvaltningsritten 1 Uppsala och Forvaliningsritten 1 Géteborg
anser att det inte finns nigot behov av att uttryckligen foreskriva att
ritten ska se till att inget onddigt dras in i mélet. I den min frigan om
avvisning aktualiseras, fir ritten redan med stdd av nuvarande regler
avvisa den overflodiga utredningen. Enligt regeringens uppfattning
mdste det vara en fordel f6r sdvil domstolen som parterna att det i ett
s tdigt skede som méjligt klargdrs vad som bor vara en del av
utredningsmaterialet i milet och att ritten inte i ett senare skede
behdver avvisa redan ingiven utredning. Vidare minskar risken for att
nigon av parterna fokuserar pd sidant som ir onddigt och rittens
ansvar for utredningen i milet tydliggérs. Dessutom uppnds stérre
likhet mellan de bida domstolsslagen. Regeringen stiller sig dirfor
bakom promemorians forslag att inféra en uttrycklig bestimmelse av
detta slag. Som nigra remissinstanser, bla. Forvaltningsritten i Linkdping
och Forvaltningsritten i Jonkdping, papekar finns det dock anlednmg att
vilja ett annat uttryck in det 1 promemorian féreslagna ”dras in”
Regeringen anser att “{ors in” 4r en limpligare formulering och foreslar
dirfor en regel 1 8 § tredje stycket FPL som foreskriver att ritten ska se till
att inget onddigt fors in 1 milet. Den oférindrade tlliggsregeln om att
overflddig utredning fir avvisas bér flyttas till detta nya tredje stycke.

Information till klagande under processen

Frigan om materiell processledning har nira samband med frigan
om information till klagande under processen. De flesta med-
borgare har liten eller obefintlig kontakt med domstolarna och
kinner inte till hur domstolsprocessen fungerar. Att domstolen
utdvar materiell processledning under sjilva processen har begrin-
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sad betydelse om de enskilda klagande inte ens kinner till de mest
grundliggande processuella férutsittningarna, tex. att det ir en
tvipartsprocess dir den beslutande myndigheten ir deras motpart.

Riksrevisionen granskade i sin rapport RIR 2014:6 Att dverklaga
all forvaltningsritten — bandliggningstider och information till enskilda
om hanteringen av 6verklagade beslut om sjukpenning, sjuk- eller
aktivitetsersittning och ekonomiskt bistdnd ir effektiv och ritts-
siker. Riksrevisionen konstaterade i rapporten att den information
och det stéd som en enskild som 6verklagat ett beslut till forvalt-
ningsritten fir ir otillrickligt och att bristen pd relevant informa-
tion kan leda tll att klagande inte ges tillrickliga férutsittningar
for att forstd och hantera processen (s.95). Riksrevisionens
granskning visade att den klagande 1 forsta hand vill ha information
om vad som hinder i det egna méilet. Av de undersokta forvalt-
ningsritterna® var det ingen som skickade ut ndgon information i
samband med att &verklagandet inkom till domstolen.”

Riksrevisionen genomférde telefonintervjuer med klagande
varvid framkom att dessa ansdg att det var svirt att {3 reda pd vad
som forvintades av dem under processens ging. Flertalet av dem
som svarat uppgav att det hade underlittat att 3 skriftlig informa-
tion 1 bérjan av processen. Granskningen visade ocks3 att klagande
inte alltid forstdr sin roll i processen. Det ir till exempel inte alltid
tydligt for den klagande att den ir en del 1 en tv3partsprocess dir
myndigheten som fattat det 6verklagade beslutet ir motpart.
Minga klagande forvintade sig ocksd att bli kontaktade av
forvaltningsritten. Riksrevisionens slutsats var att bristande infor-
mation till den som &verklagar riskerar att leda till minskad legiti-
mitet for sdvil processen som domen i milet.®

4.4.5 Processlagesoversikt

I processen i allmin domstol férekommer att ritten som en del i
skriftvixlingen 1 tvistemadl tillstiller parterna i mélet en s.k. process-
liges6versikt. En sddan har sin grund i 42 kap. 14 § RB enligt vilken
bestimmelse ritten bor, om det ir till fordel fér utredningen i

> Forvaltningsritterna i Falun, Géteborg, Stockholm, Ume3, Uppsala och Vixjé.
% Riksrevisionen (2014) s. 96.
% Ibid.
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mélet, fore sammantride eller fortsatt skriftvixling tillstilla
parterna en forteckning over frigor som bér tas upp under den
fortsatta handliggningen. Inte sillan sker detta genom att ritten i
sammanstillningen inflikar frigor och féreligganden pd sidana
punkter dir komplettering behover ske. Det 4r en sidan utbyggd
sammanstillning som ofta kallas processligesoversikt.®

Av 42 kap. 16 § RB framgir att om det ir till fordel f6r hand-
liggningen av mélet, ska ritten gora en skriftlig sammanstillning av
parternas yrkanden och invindningar samt de omstindigheter som
dessa grundas pa. Ritten fir foreligga parterna att limna underlag
f6r sammanstillningen. Parterna ska innan férberedelsen avslutas
beredas tillfille att yttra sig dver sammanstillningen.®

I forarbetena till 42 kap. 16 § i dess nuvarande lydelse angav
regeringen att en mer frekvent anvindning av sammanstillningar
skulle ha flera férdelar. En sammanstillning ger sdvil ritten som
parterna en god overblick éver processen och vilka dtgirder som
kan behova vidtas for att milet ska bli klart fo6r avgérande. Den
skapar vidare bittre forutsittningar fér en koncentrerad och
effektiv huvudforhandling. Arbetet med sammanstillningen ansigs
tvinga parterna att precisera sina stindpunkter. En vilskriven
sammanstillning var ocksd ménga ginger till stor hjilp vid dom-
skrivningen. Mot bakgrund av de foérdelar man kunde se ansdg
regeringen att den di gillande fakultativa ordningen kunde ifriga-
sittas. Det fanns alltsd starka skil att skirpa kravet si att sam-
manstillningar skulle géras oftare.®’

EMR-utredningen foreslog 1 sitt betinkande En modernare riitte-
gang II — en uppfolning (SOU 2012:93) att reglerna 1 42 kap. 16 § RB
om upprittande av sammanstillningar av parternas stdndpunkter vid
handliggningen av tvistemdl i tingsritten ska skirpas ytterligare.
Enligt EMR-utredningens férslag ska ritten géra en skriftlig sam-
manstillning av parternas yrkanden och invindningar samt de

¢1SOU 2012:93 Del 1 5. 106.

¢ Bestimmelsen inférdes 1987 och innebar d§ att ritten borde géra en skriftlig sammanfattning av
parternas stindpunketer, si som de uppfattats av ritten, om det var till férdel f6r handliggningen av
milet. Bestimmelsen skirptes 1 samband med EMR-reformen. En bestimmelse om samman-
stillningar finns 4ven fér hovrittsprocessen (50 kap. 12 a § RB). Den innebir att hovritten bér
gora en sammanstillning om det ir till férdel f6r handliggningen.

 Prop. 2004/05:131 5. 130 f och s. 142 f.
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omstindigheter som dessa grundas p3, om det inte pd grund av mélets
beskaffenhet eller av ndgot annat sirskilt skil ir obehovligt.*

4.4.6 Domskal

Enligt 30 § andra stycket FPL ska av beslutet framgd de skil som
bestimt utgdngen. Bestimmelsen kompletteras av 31 § FPL i vilken
anges att ett beslut genom vilket ritten avgér mélet ska skickas till
parterna. Om det finns en skiljaktig mening ska den bifogas. Vidare
anges att ett beslut som far éverklagas ska innehélla upplysning om
hur det ska ske. Om det krivs provningstillstind 1 hégre ritt, ska
beslutet innehdlla upplysning om det och om de grunder som ett
sidant tillstind meddelas p4.®

En dom ska alltid grundas pd sakliga skil som redovisas éppet i
avgorandet.® Att domstolen médste motivera sina avgéranden fyller
flera funktioner.” Det bidrar dels till att prévningen blir omsorgs-
full samt saklig och objektiv, dels gynnar vil motiverade avgo-
randen en enhetlig praxis. For den som 6verviger att dverklaga ett
avgorande fyller domskilen ocksi den funktionen att denne kan
avgora om det finns mojlighet till framgdng samt hur talan bor
liggas upp och vad den bér inriktas pd.®® Motiveringen ir ocksd

¢ SOU 2012:93 s. 26. Forslaget har remissbehandlats och bereds fér nirvarande i Justitie-
departementet (dnr Ju2013/537/DOM).

 Hir kan ocksj tilliggas bestimmelserna i 10-15 §§ i férordningen (2013:390) om mal i
allmin forvaltningsdomstol. Av dessa framgdr bl.a. att en dom ska sittas upp sirskilt medan
andra beslut fir sittas upp sirskilt eller tas in 1 ett protokoll, skrivas p3 en handling i akten
eller fras in i mélregistret. Domar och andra sirskilt uppsatta beslut ska undertecknas av
den eller de lagfarna domare som har deltagit 1 avgérandet. Vidare ska i en dom eller ett
annat beslut som sitts upp sirskilt anges, utdver det som sigs 1 30 och 31 §§ FPL, domstolen
samt tid och plats f6r meddelande av domen eller beslutet, parterna och deras ombud eller
bitriden, saken i korthet, och parternas yrkanden och invindningar. Dessutom ska en dom
eller ett annat beslut, i den utstrickning som det behdvs, innehilla en redogérelse f6r den
dom eller det beslut som har éverklagats eller understillts.

¢ Enligt 11 § spriklagen (2009:600) ska spriket i offentlig verksamhet vara vrdat, enkelt
och begripligt.

%7 Se ocksi Fortroendeutredningens betinkande SOU 2008:106 s. 169 ff. fér resonemang om
utformning av domar och beslut samt Riksrevisionens rapport Awt dverklaga till
forvaltningsritt — handliggningstider och information till enskilda, s. 78 {.

6 Se Justitiecombudsmannen uttalande 1 JO 1991/92 s. 144 i vilket anges f5ljande. Fér den
enskilde dr det ytterst visentligt, att myndigheterna klargér, hur de kommit fram till sina
beslut. Endast om skilen &ppet redovisas, kan han kontrollera hur myndigheten urskiljt och
virderat for beslutet relevanta fakta, och hur dessa fakta bedémts enligt tillimpliga ritts-
regler etc. En upplysande motivering kan endera dvertyga honom om att beslutet ir korrekt
eller ge honom underlag fér ett verklagande. Allminhetens tilltro till myndighetens kompe-
tens och objektivitet kriver ockss, att dessa f6rmdr visa, att besluten ir vil underbyggda.
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viktig vid 6verinstansens provning si att denna kan avgdra om
underinstansen provat alla de frigor som varit aktuella i méilet. For
den hoégsta instansen idr det extra viktigt med vilmotiverade avgo-
randen di det dr friga om prejudikat som ska anvindas fér ritts-
tillimpningen av myndigheter och underliggande domstols-
instanser.®’

Bestimmelsen 1 30 § giller formellt sett endast beslut som inne-
bir avgoranden av mél, dvs. bara slutliga beslut varigenom dom-
stolen skiljer sig fr&n malet. Beslut under beredningen, som t.ex.
avslag pd ett yrkande om muntlig férhandling, omfattas alltsd inte
och inte heller beslut om prévningstillstind. Detta innebir dock
inte att beslut under beredningen av ett irende inte ska eller far
motiveras.”

Wennergren och von Essen anger féljande avseende vad en
motivering bor innehilla.

For det forsta att det bor finnas en direkt korrespondens mellan aktuella
rekvisit (abstrakta rittsfakta), de faktiska omstindigheterna i mélet
(konkreta rittsfakta) och domstolens bedémning av dessa. Om det
olappar” 1 detta avseende blir domen ofta svirlist. Det fir inte rida
nigon tvekan om pi vilket sitt och varfér olika forhdllanden ir
relevanta, liksom inte heller hur domstolen bedémt dessa 1 férhéllande
till aktuella rekvisit. Sakframstillningen méste dirfor skrivas mot
bakgrund av relevanta rittsregler och med beslutsmotiveringens behov
fér 6gonen. Sakframstillningen har inte ndgot sjilvindamal utan dess
indamal dr att tjina beslutsmotiveringen.

Av det nyss sagda foljer dven att det miste finnas en rimlig
proportion mellan redovisningen av dessa olika delar i ett beslut. Det ar
inte helt ovanligt att domar innehiller en mycket ling redovisning av
vad parterna anfért medan domstolens egen motivering ir mycket
kort. Dylika domar ir sillan sirskilt upplysande.

I detta sammanhang kommer dven bevisningen in. Allmin férvalt-
ningsdomstol maiste inte, som krivs av allmin domstol, i skilen
redovisa vad som ir bevisat 1 milet. Det finns med andra ord inte ndgot
forfattningsreglerat krav att ritten redovisar varfér den ansett en
omstindighet (ett rittsfaktum) vara bevisat. I minga méiltyper spelar
bevisfrigorna en ytterst begrinsad roll och man kan egentligen inte
tala om att nigot éir bevisat eller inte. Det handlar istillet om
prognoser eller mera “ren” rittstillimpning. I de forvaltningsmal dir
det faktiskt handlar om huruvida vissa omstindigheter ir bevisade eller
inte finns dock anledning att stilla motsvarande krav pd f{érvalt-
ningsdomstolarna. I grunden ir detta en rittssikerhetsfriga som av

¢ Se Wennergren & von Essen (2013) s. 339 f.
7 Jfr RA 2005 ref. 30 och RA82 2:49.
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sjilvklara skil ir lika viktig 1 en forvaltningsprocess som i en allmin
process. Emellandt brister det i detta avseende. Inte sillan handlar det
om att den bevisning som presenterats 1 mailet refereras utforligt
medan de verkliga motiveringarna avseende hur domstolen virderat
denna anges mer kortfattat eller vagt. Okad klarhet i detta avseende
kriver att ritten redovisar vilka bevisfakta som ansetts utgora bevis for
en viss omstindighet samt forklarar vilka avvigningar och virderingar
som gjorts mellan dessa olika bevisfakta. Hirvid krivs idven att
domstolen tar stillning till bevisbérdans placering. Vidare tll vilket
beviskrav som stills. Bevisfrigorna ir timligen outredda for forvalt-
ningsprocessens del och forsviras dessutom av att nigon enhetlig
terminologi inte synes ha utvecklats. Uttryck som "styrkt” och visat”
anvinds ofta som synonymer till ordet bevisat och inte som termer
som anger en viss styrka pa bevisningen.

For det andra méste det vara en riktig motivering och inte en s.k.
skenmotivering. Med skenmotivering avses skil som vid forsta
piseende ger intryck av att vara en motivering, men som endast
innehdller en omskrivning av de abstrakta rekvisiten. I t.ex. LVM-
domar ser man emellandt skrivningar i stil med att personen i friga fir
anses utsitta sin hilsa for allvarlig fara eftersom han har ett fortgiende
missbruk av alkohol. En sddan motivering — som endast ir en omfor-
mulering av lagbestimmelsen — siger ingenting om hur domstolen
kommit fram till att det faktiskt foreligger ett fortgaende missbruk
och varfér detta innebir en hilsorisk. En motivering miste istillet pd
ett konkret plan beskriva vilka virderingar, &verviganden och
slutledningar som ritten gjort av de faktiska omstindigheterna fér att
nd en viss utging.

En liknande situation, och som utgér en likaledes undermélig moti-
vering, ir di skilen endast dterger innehdllet i en forfattningstext utan
forklaring varfor texten ansetts tillimplig pd det foreliggande fallet. Ett
exempel ir di en begiran att f3 ut handlingar avslis under hinvisning
till att ”det kan antas att den det giller eller ndgon denne nirstiende
lider skada eller men om uppgiften r6js”. En dylik “motivering” siger
egentligen ingenting.

Ytterligare ett exempel pd motiveringar som inte hiller mittet dr d&
domstolen utan anknytning till en klargérande sakframstillning eller
annat material skriver ”med hinsyn till omstindigheterna i milet” eller
”pi grund av vad i milet férekommit” eller nigon liknande formu-
lering. Dylika skrivningar ger bara sken av en motivering och parterna
kommer att ha svdrt att ta tillvara sin ritt vid ett eventuellt dver-
klagande.”

7! Wennergren & von Essen (2013) s. 341 ff.
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Vad krivs enligt Europakonventionen?

Enligt Europadomstolens praxis ska domstolar motivera sina
avgoranden pd ett adekvat sitt. Omfattningen av denna skyldighet
varierar beroende pd avgdrandets natur och méste avgoras beroende
pd omstindigheterna i det enskilda fallet. Aven om artikel 6.1
innebir en skyldighet for domstolar att motivera sina avgéranden
kan artikeln inte férstds pd s sitt att ett detaljerat svar médste ges pd
varje argument som anférts. Nir en dverinstans avslir ett dver-
klagande kan den, 1 princip, endast stédja de skil som under-
instansen anfort.”

Europadomstolen har vidare anfort att nir man ska ta stillning
till om en dom ir motiverad pa ett adekvat sitt miste hinsyn tas till
bla. féljande faktorer; mingfalden 1 de argument som en klagande
far framfora infér domstolen och skillnaderna mellan medlems-
staterna vad giller lagstiftning, sedvaneritt och domskrivning.” T
detta sammanhang kan noteras att Europadomstolen har uttalat att
artikel 6 garanterar en rittvis rittegdng men att artikeln inte
innehdller nigra regler gillande tilliten bevisning eller hur bevis-
ning ska virderas, vilket siledes ir omrdden fér inhemsk lag-
stiftning och de nationella domstolarna.”

Europadomstolen har uttalat att funktionen av en motiverad
dom ir att dels ge parterna mojlighet att dverklaga pa ett effektive
sitt, dels att visa parterna att deras argument har blivit hérda.”

72 Se bla. Hirvisaari mot Finland, no. 49684/99, § 30, 27 september 2001, Klemeco Nord AB
mot Sverige, no 10 (13)73841/01, § 39, 19 december 2006 och Estate of Nitschke mot Sverige,
no. 6301/05, § 42, 27 september 2007.

73 Suominen mot Finland, no. 37801/97, § 34, 1 juli 2003.

7* Se t.ex. Garcia Ruiz mot Spanien [GC], no. 30544/96, § 28, ECHR 1999-1.

7> Se t.ex. Suominen mot Finland, Klemeco Nord AB mot Sverige och Estate of Nitschke mot
Sverige.
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4.5 Kort jamforelse mellan processen enligt
forvaltningsprocesslagen och processen enligt
rattegangsbalken

I direktiven hinvisas till regleringen rérande allmin domstol. Aven
FPL hinvisar till vissa bestimmelser 1 rittegdngsbalken. I det
foljande gors dirfor en oversiktlig jimforelse mellan processen
enligt RB och processen enligt FPL.

Den forsta frigan som uppstdr vid en jimforelse mellan pro-
cessen 1 allmin domstol och processen 1 allmin férvaltnings-
domstol dr vilka miltyper som kan jimféras, dvs. ir det processen 1
brottmal som kan jimforas med processen 1 férvaltningsmaélen eller
ir det processen 1 civilmil som kan jimféras med processen i
forvaltningsmilen. Manga ginger kan tyckas att det dr processen i
de indispositiva civilmilen som ligger nirmast till hands 1 detta
avseende, men det finns ocksd det som talar for att det ir processen
i brottmélen som ir mest jimférbar.”® Bide férvaltningsférfarandet
och brottmailsférfarandet utmirks av att det nistan alltd ir ett
allmint intresse som stdr mot ett enskilt intresse. Detta innebir att
det finns en bevisb6érda fér den som féretrider det allminna
intresset samt att domstolen har en skyldighet att sjilvmant ta
tillvara den enskildes intressen. De allminna forvaltnings-
domstolarnas utredningsskyldighet ir reglerad 1 FPL.

Att det finns likheter mellan férfarandet enligt FPL och
forfarandet enligt RB stdr klart men det finns ocksd visentliga
skillnader. Forst kan nimnas att RB omfattar mer dn 750 paragrafer
medan FPL endast innehdller cirka 50 paragrafer. Orsakerna till
detta dr flera. En orsak dr att férvaltningsmilen ir sd olika sins-
emellan att det dr svirt att detaljreglera processen. Andra orsaker
till bristen pd detaljreglering 1 FPL ir att det finns kompletterande
processuella regler i andra frin FPL fristiende lagar medan
motsvarande kompletterande bestimmelser fér de allminna dom-
stolarna finns i RB. FPL bygger ocksd p& hinvisningar till RB, som
ocksd tillimpas analogt i férvaltningsprocessen nir bestimmelser
saknas i FPL. En ytterligare skillnad ir att RB reglerar forfarandet i
tvd skilda typer av mal.

76 SOU 1991:106 s. 465. Se ocksd Bylander (2006).
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En visentlig skillnad mellan processen 1 allmin domstol och
processen 1 allmin férvaltningsdomstol dr att saken i allmin
domstol oftast inte har provats tidigare av en annan instans,”
medan situationen ir den motsatta 1 férvaltningsdomstol dir saken
i de allra flesta mal forst har provats av en annan myndighet in
domstol. Till detta kommer att myndigheterna ocksd ska géra en
omprdvning av sitt beslut innan ett 6verklagande skickas vidare till
forvaltningsritten.

En ytterligare skillnad dr att nistan alla férvaltningsprocess-
lagens bestimmelser giller 1 alla instanser och avser alla mil. Detta
innebir, 1 motsats till hur processen ir utformad i rittegingsbalken,
att en part kan dberopa nya omstindigheter och nya bevis i den
andra instansen. Detta medfor att skillnaderna mellan en process 1
forsta instans och en process 1 andra instans blir ganska smi 1 de
allminna férvaltningsdomstolarna.”® Processen i Hégsta férvalt-
ningsdomstolen och Migrationséverdomstolen dr dock utformad si
att den frimst avser prejudikatbildning.”

I allmin domstol ir omedelbarhetsprincipen grundliggande
bide 1 brottmdl (30 kap. 2§ rittegingsbalken) och tvistemil
(17 kap. 2 § rittegingsbalken). Principen innebir bl.a. att rittens
dom bara fir grundas pid vad som &beropats vid huvudfér-
handlingen. En annan viktig princip i allmin domstol dr muntlig-
hetsprincipen. Principen innebir att vittnen och parter ska héras
muntligen, och att parterna som huvudregel inte fir ge in eller lisa
upp skriftliga inlagor (dvs. ett upplisningstérbud). Den finns
uttryckt 1 46 kap. 5§ rittegdngsbalken avseende brottmil. En
brottmalsprocess styrd av omedelbarhetsprincipen och muntlig-
hetsprincipen skiljer sig visentligt frdn processen i forvaltnings-

77'T.ex. skiljedom kan dock éverklagas till domstol.

78 Detta kan medfora att parter “vintar” med att ligga fram hela sin talan till kammarritten
och forst dir t.ex. yrkar muntlig férhandling och argumenterar fullt ut. Att detta motverkar
tanken med att tyngdpunkten i processen ska ligga i f6rsta instans ir uppenbart. En tinkbar
16sning ir preklusionsregler, se mer i avsnitt 5.5.

71 en process enligt SFL ir det tilltet att dberopa nya omstindigheter till stdd f6r ett
yrkande under forutsittning att den friga eller sak som ska prévas inte dndras. Detta anges
uttryckligen i 67 kap. 31 § SFL (tidigare 6 kap. 18 § taxeringslagen [1990:324] och iven 1
skattebetalningslagen [1997:483], m.fl. lagar). Fér processen i Hogsta forvaltningsdomstolen
finns dock en begrinsande regel i 37 § forsta stycket férvaltningsprocesslagen. Av RA 2000
ref. 54 framgdr t.ex. att det finns utrymme {6r Skatteverket att forst 1 en pdgdende process 1
kammarritt 8beropa att ett forfarande ska provas enligt lagen (1995:575) mot skatteflyke
(skatteflyktslagen) men att skatteflyktslagen inte kan beropas i HFD som forsta instans. Se
ocksd HFD 2013 ref. 85 avseende resning.
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domstol, som huvudsakligen ir skriftlig och dir domstolen har det
yttersta ansvaret for utredningen i mélet (8 och 9 §§ FPL).

En forutsittning for omedelbarhet ir att koncentrations-
principen tillimpas. Koncentrationsprincipen, som kan utlisas 1
bl.a. 43 kap. 11 § och 46 kap. 11 § RB, innebir att den processuella
verksamheten, s ldngt mojligt, ska fortgd 1 ett sammanhang, utan
uppehdll och tidstorlust. For att det ska f8 goras uppehdll 1 en
huvudférhandling krivs att vissa sirskilt angivna férutsittningar ir
uppfyllda. Aven i de allminna férvaltningsdomstolarna fore-
kommer mil av forturskaraktir dir foreskrifter om tidsfrister for
milets handliggning meddelats i lag.*

% Enligt 7§ LVU ska ett beslut frin socialnimnden om omedelbart omhindertagande
understillas férvaltningsritten inom en vecka frén den dag da beslutet fattades och enligt
15§ lagen (1988:870) om vird av missbrukare i vissa fall ska socialnimndens beslut om
omedelbart omhindertagande i vissa fall utan dréjsmal och senast dagen efter beslutet
understillas forvaltningsritten. Aven for mal enlige lagen (1991:1128) om psykiatrisk
tvingsvird foreskrivs skyndsam handliggning. Ett m3l hos en férvaltningsritt ska tas upp till
avgérande inom 3itta dagar frin den dag d3 ansdkan eller &verklagandet kom in till
foérvaltningsritten. Ytterhgare exempel pd miltyper dir krav pid skyndsam handliggning
uppstills dr ml om avvisning, utvisning eller forvar (16 kap. 4 § utlinningslagen [2005:716])
och vissa skattemdl (t.ex. skattemdl som har samband med skattebrottmal 16 § skatte-
brottslagen [1971:69], mal om omhindertagande och forverkande enligt 4 kap. 17 § lagen
om punktskattekontroll vid transporter m.m. [1998:506]).
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5 Grundlaggande
stallningstaganden avseende
fOrvaltningsprocessen

Utredningens direktiv innehiller diverse frigestillningar med rele-
vans for férvaltningsprocessen. Stora delar av utredningens direktiv
handlar om utformningen av skattemilshanteringen. Manga av de
forutsittningar som lyfts fram i direktiven avseende skattemilen
har dock enligt utredningens mening biring pd alla miltyper i de
allminna férvaltningsdomstolarna. Detta avsnitt dterkopplar till av-
snitt 4 och innehdller vissa grundliggande stillningstaganden av-
seende forvaltningsprocessens utformning i stort. Vissa av dessa
utmynnar 1 lagférslag medan andra ir rena bedémningar frin utred-
ningens sida.

Det ir viktigt att de processuella reglerna 1 allmin férvaltnings-
domstol ir indamdlsenliga. Detta innebir i praktiken att de pro-
cessuella reglerna ska mojliggora att mal kan avgéras med hog
kvalitet och inom rimlig tid. Regelverket ska vara flexibelt s& att
handliggningen kan anpassas till behoven 1 det enskilda fallet. P4 s3
sitt kan en effektiv domstolsprévning uppnds utan att kraven pd
rittssikerhet dsidositts.

5.1 Domarens kompetens — generalist eller
specialist?

Bedomning: Domarna i allmin férvaltningsdomstol bor dven i
fortsittningen visentligen vara generalister. Det bor dock finnas
domare som dirutéver ir specialiserade pd vissa typer av mil.
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Tendensen 1 de allminna férvaltningsdomstolarna dr att méilen blir
alltmer komplicerade. Detta giller f6r de flesta maltyper. Skilen till
detta ir flera. Ett av skilen ir att en stor del av rittskillorna numera
har sitt ursprung 1 beslut inom den Europeiska unionen, ett annat ir
att miangden forfattningar dr storre i och med EU-ritten. Dessutom
har den 6kade globaliseringen medfért att domstolarna 1 dag oftare in
forr har anledning att beakta dven utomeuropeiska rittskillor 1 sitt
domande. Till detta kommer ocksd att sambhillet utvecklas och
forindras pd ménga olika plan, kulturellt, tekniskt och ekonomiskt.'

Detta stiller sirskilda krav pd den enskilde domarens férméga
att sitta sig in 1 och forstd komplicerade sammanhang av minga
olika slag och pd att domarna har en hég kompetens. Frigan ir om
domarna for att bidst méta dessa krav bor vara generalister eller
specialister. Det kan ocks3 vara s3 att det ena inte behover utesluta
det andra.

Inom férvaltningsprocessen foretrids staten 1 de allra flesta fall
av myndigheter som ir specialiserade pd ett omrdde, sisom Skatte-
verket, Migrationsverket, Forsikringskassan m.fl. Aven advokater
och andra aktérer pd motpartssidan har under senare &r speciali-
serat sig alltmer pd vissa dmnesomrdden. Utredningen erfar att
parter och ombud har énskemdl om att det dr viktigt av ritts-
sikerhetsskil och for fértroendet f6r domstolarna att rittens leda-
moter har samma grad av férdjupade kunskaper inom olika om-
riden som parterna.

Vad som talar for att domarkiren i de allminna férvaltnings-
domstolarna 1 huvudsak bor bestd av generalister dr bla. att en
domare boér ha en 6verblick éver rittsordningen som helhet och
dirutdver ocksd behirska processen och den materiella process-
ledningen.” Det kan dock samtidigt konstateras att specialisering
kan 6ka fortroendet f6r domstolarna och bidra till hogre kvalitet
och ett effektivare resursutnyttjande. Genom specialisering kan
domarna tilligna sig sirskild erfarenhet och sirskilda kunskaper pd
det valda omridet.’

"For en utforligare diskussion om den férindrade karaktiren p& méilen se Domarlags-
utredningens betinkande En reformerad domstolslagstifining (SOU 2011:42) s. 302 f.

* Se mer nedan i avsnitt 5.2.

3 Upphandlingsutredningen gér i sitt betinkande Goda affarer (SOU 2013:12 s. 362) bedom-
ningen att domstolsintern specialisering dr det enklaste och snabbaste sittet att komma till
ritta med de problem om langa handliggningstider och spretig rittspraxis som utredningen
noterat avseende mil om offentlig upphandling.
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Myndighetsrepresentanter, advokater och andra ombud har
andra roller in domaren och det ir deras sak att ligga fram saken
infér domstolen nir det dr friga om en tvdpartsprocess. Vad giller
de allminna férvaltningsdomstolarna tillkommer att det rér sig om
s& manga olika méltyper att det inte ir mojligt med en ordning dir
domaren alltid dr specialist pd det imne som maélet handlar om.

Utredningens bedémning ir siledes att domarna dven fortsitt-
ningsvis bor vara generalister i férsta hand men att det bor finnas
utrymme for specialisering avseende vissa méiltyper, diribland
skattemdlen (se mer om specialisering avseende skattemdlen i av-
snitt 7). Enligt utredningens mening bér dock sddana mojligheter
till specialisering inte begrinsas till skattemdlen, utan iven andra
méltyper kan komma 1 frdga. Domstolens storlek och m&lsamman-
sittning ir viktiga faktorer att beakta di specialisering diskuteras.
Vid en storre domstol torde det generellt sett vara enklare att 13ta
domare specialisera sig medan specialisering p& en mindre domstol
skulle kunna paverka verksamheten negativt genom att binda upp
resurser som under tid behdvs pd annat h3ll.*

5.2 Materiell processledning framjar rattssakerheten

Bedomning: Materiell processledning ir en viktig komponent
for att handliggningen av ett mil ska bli si rittssiker och
effektiv som mojligt. De férindringar som nyligen skett i 8 §
FPL bér kunna ha en positiv inverkan pd utvecklingen av de
allminna férvaltningsdomstolarnas materiellt processledande
roll. Det krivs dock fler dtgirder for att ytterligare driva denna
utveckling framdt. Mycket handlar om domstolarnas arbetssitt
och domarnas instillning till processledning. De flesta av dessa
frigor kan inte 16sas genom lagstiftning.

Det ir viktigt att materiell processledning utdvas sd tidigt
som mojligt 1 mélets handliggning samt att den utdvas fort-
l6pande. Materiell processledning ska i férsta hand utévas av en
lagfaren domare. Detta paverkar personalsammansittningen i de
allminna férvaltningsdomstolarna.

* Inspektionen for socialférsikringen (ISF) diskuterar frigan om specialisering i sin rapport
Socialférsikringsmdl i forvaltningsdomstolarna och dess betydelse for bla. dndrings-
frekvensen. Inspektionen f6r socialfrsikringen (2014) s. 145 ff.
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Det ir ocksd viktigt att en enskild som 6verklagat ett
beslut till allmin férvaltningsdomstol fir den information
och det stéd som denne behdver for att kunna férstd och
hantera processen. Domstolsverket bér stodja foérvaltnings-
domstolarna i deras arbete med att utveckla information som
riktar sig till enskilda.

Att en domstol ska bedriva formell processledning torde inte vara
sirskilt kontroversiellt, dvs. att domstolen ska handligga mélet och
avgora det. Frigan om 1 vilken omfattning en domstol ska bedriva
materiell processledning ir diremot mycket omdiskuterad, dvs. hur
aktiv ska en domstol vara med att precisera och berika process-
materialet 1 ett mdl. Frigor om utredningsskyldighet och materiell
processledning ir sddana frigor som inte ir helt enkla att lagstifta
om, vilket innebir att enskilda domares personliga 3sikter far stor
betydelse f6r hur domstolens materiella processledning yttrar sig i
det enskilda milet.

For processledning har domstolen olika redskap sisom muntlig
férhandling (9 § FPL), méjlighet att férordna om syn (23 § FPL),
mojlighet att inhimta sakkunnigyttrande frin annan myndighet
eller person (24 § FPL) samt ritt att férordna om f6rhor med vitt-
ne eller sakkunnig (25 § FPL). Dirutéver finns ocksd mojlighet att
anvinda olika typer av féreligganden.

Regeringen uttalade i prop.2012/13:45 att behovet av pro-
cessledande 4tgirder paverkas bla. av om det finns en offentlig
motpart 1 processen och av styrkeférhillandena mellan parterna i
processen. Det ir dirfér svirt och inte heller limpligt att genom
lagstiftning 1 detalj reglera vad som ska gilla. Det stdr dock klart att
domstolen bor ha ett yttersta ansvar for utredningen i maélet.
Officialprincipen’® bor alltsd vara vigledande f6r handliggningen av
ett mdl hos en allmin férvaltningsdomstol. Domstolens utred-
ningsansvar innebir att se till att milet ir klart for avgorande

> Officialprincipen innebir i sin mest renodlade form att det ir domstolen som inforskaffar
utredningen och att domstolen démer utan att vara beroende av de yrkanden och de grunder
som part dberopar. Motsatsen till officialprincipen ir férhandlingsprincipen. Den innebir —
tillimpad fullt ut — att all utredning méiste inférskaffas av parterna och att domstolen aldrig
démer 6ver andra yrkanden och grunder dn sidana som hirrér frdn part. SOU 1991:106
s. 513.
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genom att utredningen ir fullgod. Ansvaret syftar inte till att uppnd
en viss utgdng eller att hjilpa en part att nd framging.*

Den materiella processledningen kan och bor siledes variera
beroende pd mélets karaktir och komplexitet samt parternas in-
bordes styrkeférhdllande. T vissa mil kan processledningen inne-
fatta mycket enkla dtgirder som att domstolen frigar en part vad
han eller hon menar med ett yttrande. Mer omfattande utrednings-
dtgirder frin domstolens sida kan innebira att domstolen anlitar en
sakkunnig eller begir in ett yttrande frin en expertmyndighet pd
omridet.

Den materiella processledningen kan utévas muntligen vid en
forhandling eller genom skriftliga foreligganden. Nir det giller
tgirder som innefattar inforskaffande av ytterligare utredning i
mélet bor sddana dtgirder i storsta min liggas pd parterna sjilva.
Detta har fortydligats i 8 § FPL genom att det numera anges att
ritten genom frigor och pipekanden ska verka for att parterna av-
hjilper otydligheter och ofullstindigheter i sina framstillningar.”
Regeringen uttalade dirvid att fragor och pipekanden till parterna i
detta syfte kan framstillas lika girna i skrift, som t.ex. per telefon
eller vid en muntlig férhandling.®

Genom domstolens materiella processledning kan processmate-
rialet kompletteras pd ett sddant sitt att mojligheterna att nd ett
materiellt riktigt avgérande okar. Dessutom kan materiell process-
ledning medféra att handliggningen 1 stoérre grad inriktas pd det
som dr visentligt 1 mélet vilket 1 sin tur kan innebira att hand-
liggningen kan bli mer effektiv och mer rittssiker. Ytterligare
mojliga positiva resultat ir att materiell processledning kan minska
antalet 6verklaganden di maélen blir grundligare utredda i férsta
instans. Dirmed uppnds ocks3 att tyngdpunkten i processen ligger i
forsta instans och den hégre instansen kan dgna sig &t 6verprovning
och inte &t att utreda milen. I férvaltningsprocessen dir enskilda
parter till storsta del inte har ombud ir materiell processledning
ocksd i ndgon min en ersittning for detta.

¢ Prop. 2012/13:45 5. 115.

7 Riksrevisionen har i arbetet med rapporten RIR 2014:6 Att dverklaga till forvaltningsrétten —
handliggningstider och information till enskilda intervjuat ledningen for sex férvaltningsritter
vilka uppgett att de férindringar som skett 1 8 § FPL inte har inneburit ndgon skillnad 1
forvaltningsritternas sitt att arbeta. Flera forvaltningsritter framférde att den nya
skrivningen snarare faststiller det sitt som domstolarna redan arbetar pa.

§ Prop. 2012/13:45 s. 115.

121



Grundlaggande stallningstaganden avseende forvaltningsprocessen SOU 2014:76

Utredningen foreslir nedan i avsnitt 8 att férvaltningsrittens
sammansittning 1 skattemdl som huvudregel ska vara tvi lagfarna
domare. Detta innebir 1 sig en férstirkning av méjligheterna att
utéva materiell processledning di domarna kommer att kunna
diskutera och bolla dven frigor av forberedande karaktir med
varandra.

Vem ska utéva den materiella processledningen och nér?

De allminna férvaltningsdomstolarna har under perioder haft be-
kymmer med ldnga handliggningstider. Den viktigaste forklaringen
till detta r stora milbalanser. En annan férklaring kan dock, enligt
utredningens mening, vara att domarna inte anser sig ha tid att
utdva materiell processledning 1 tillrickligt stor utstrickning. Detta
kan 1 vissa fall innebira att skriftvixlingen blir onédigt 18ngdragen,
man l3ter helt enkelt parterna fortsitta skriva tills nigon part slutar
svara. I andra fall kan det innebira att nédvindig skriftvixling inte
genomférs. Handliggningstiden kan ocksd forlingas av att vissa
myndigheter kriver linga svarstider och ibland finns det skil att
misstinka att enskilda parter férhalar processen genom att begira
anstind med att yttra sig.

Minga mél 1 allmin férvaltningsdomstol kommuniceras inte alls
medan andra kan bli férem3l {6r en relativt omfattande skriftvix-
ling. Det ir viktigt att kommunicering sker pd ett forutsebart och
enhetligt sitt och att dess omfattning inte pdverkas av att det kan
vara olika handliggare som skéter denna uppgift.’

Nir skriftvixlingen blir alltfor omfattande kan det vara svirt att
urskilja vad som egentligen ir frigan 1 mélet. Parterna kan skriva
*forbi varandra” och materialet blir ocksd onédigt stort. Foér den
enskilde domaren ir det problematiskt med linga tider for skrift-

? Riksrevisionen har i rapporten RIR 2014:6 studerat kommuniceringen av socialférsikrings-
mél och mél om forsérjningsstdd. Hirvid konstaterar Riksrevisionen bla. féljande. Den
aktiva handliggningstiden bestir framfér allt av den kommunicering som férvaltnings-
ritterna bedriver med parterna i milet. Det saknas en samsyn mellan f6rvaltningsritterna om
nir mil behdver kommuniceras. De viktigaste orsakerna till bristande samsyn om kom-
municering uppges vara kultur och tradition samt domstolarnas olika syn pd Forsikrings-
kassan. Samtliga forvaltningsritter delar upp handliggningens olika moment p4 flera hand-
liggare och domare, vilket leder till att fler behover sitta sig in i mélet jimfort med om
handliggningen hade varit férdelad p3 firre personer. Det ir inte ovanligt att kommunice-
ringen dterupptas efter att milet bedémts klart f6r avgérande. Se ocksd Inspektionen fér
socialférsikringen (2014) s. 126 f. och's. 143 f.
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vixling eftersom denne di mdste sitta sig in 1 milet pd nytt varje
ging eftersom det kan ha gitt ling tid sedan domaren senast syss-
lade med malet.

Utredningen anser att materiell processledning ska utévas sd
snart ett mal kommer in till domstolen i den meningen att det ska
goras en kvalificerad granskning av mélet och en bedémning av vil-
ka resurser och handliggningsdtgirder som kommer att krivas."
Enklare mil kan d& sorteras bort till en ”snabbfil” och mer kom-
plicerade drenden kan fi de resurser de behover. Handlingar som
kommer in till domstolen miste granskas av tillrickligt kvalificerad
personal s snart de kommer in. Utredningen anser att det bista ir
om en lagfaren domare eller mojligen en erfaren foéredragande
granskar handlingarna. Det bor helst inte férekomma att det dr
kanslipersonal som granskar och kommunicerar handlingar 1 mélet.

En kvalificerad férsta bedémning dir domstolen framfér allt ska
ta stillning till om malet behéver kommuniceras, skapar bittre for-
utsittningar for att mélet styrs ritt frdn borjan och att efterféljande
moment 1 handliggningsprocessen dirmed kan genomféras utan
storre hinder." En domstolsprocess med hog kvalitet 1 beredningen
garanterar enligt utredningens mening en rittssiker provning."

Vem som skéter processledningen har naturligtvis samband med
personalsammansittningen pi de allminna férvaltningsdomsto-
larna. Antalet beredare per domare ir i genomsnitt 1,3 pd en
tingsritt och i genomsnitt 2,8 pd en férvaltningsritt.”” Det ir alltsd
mer dn dubbelt s§ minga beredare per domare i en férvaltningsritt.
Detta torde innebira att domare pd en férvaltningsritt har mindre
tid att sjilva arbeta med mélen di mycket tid gir &t till handledning

' Uttalanden om férvaltningsdomstolarnas materiella processledning har forekommit vid
flera tillfillen. I prop. 1982/83:134 uttalade regeringen att ett viktigt medel for att férkorta
forberedelsetiderna dr (...) att domstolarna, framfér allt linsritterna, dgnar sig &t en mer
kraftfull processledning. En sidan processledning kriver f6r linsritternas del att den domare
som ansvarar for milet — rotelinnehavaren — tar aktiv del i férberedelsen (s. 33).

" Riksrevisionen (2014) s. 55.

2 Migrationsverket har vid samrid med utredningen uttalat bla. foljande. En domstols-
process med hdg kvalitet i beredningen garanterar en rittssiker provning och bidrar till en
effektiv migrationsprocess. Med kvalificerad personal tidigt i denna process sikerstills att
varje drende fir den utredning som dess beskaffenhet kriver. P4 s3 sitt blir processen s kort
som mojligt och frimjar den enskildes berittigade krav pd besked utan onédigt dréjsmal.
Migrationsverkets kvalificerade medverkan till ett snabbt domstolsavgérande skapar férut-
sittningar for en snabbare etablering, alternativt en mer human &tervindandeprocess fér mi-
granten.

" Killa: Domstolsverket.
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etc. av foredragande och notarier. De senaste dren har diskussionen
handlat mycket om att renodla domarrollen men frigan ir vad det
innebir 1 praktiken.

Enlig utredningens mening kan det ifrigasittas om domare 1
forvaltningsritten har tid och méjlighet att géra rittsutredningar,
skriva egna domar och idgna sig it materiell processledning 1 till-
rickligt hég utstrickning. Mycket av arbetstiden for en domare 1
forvaltningsritten miste dgnas &t att lisa och redigera samt skriva
under domar som féredragande och notarier har skrivit. Mot denna
bakgrund anser utredningen att det ir nddvindigt att se Over
personalsammansittningen 1 férvaltningsritterna. En hogre andel
lagfarna domare borgar fo6r 6kad kvalitet och 6kad rittssikerhet i
forvaltningsrittsddmandet. En ytterligare aspekt av detta ir att
personalomsittningen for féredragande 1 forvaltningsritt pd minga
orter, 1 synnerhet de storre orterna, ir mycket hog. Detta innebir
att en stor andel av forvaltningsritternas personal konstant be-
finner sig under utbildning. Detta paverkar effektiviteten och ritts-
sikerheten negativt pd flera sitt. Personalomsittningen bland
domarna ir visentligt ligre."

Den utveckling som skett pd senare 8r med 6kat antal muntliga
forhandlingar och 6kat behov av processledning tillsammans med
de forslag som utredningen limnar avseende muntliga férhand-
lingar (avsnitt 11.8), férberedande sammantriden (avsnitt 5.3),
skriftliga sammanstillningar (avsnitt 5.4) samt ckade mojligheter
att vara tvd lagfarna domare 1 milen (avsnitt 8.6) innebir att pro-
cessen 1 allmin foérvaltningsdomstol nirmar sig processen i allmin
domstol. Enligt utredningens mening bér dven personalsamman-
sittningen 1 foérvaltningsdomstol kunna nirma sig personalsam-
mansittningen 1 allmin domstol. Detta innebir att fler ordinarie
domare behéver utbildas och anstillas 1 férvaltningsdomstolarna.

T Domstolsverkets &rsredovisning fér 2013 anges féljande om personalomsittningen.
Flertalet domstolar upplever att uppfyllelsen av regeringens verksamhetsmil férsvirats av
personalomsittning och rekryteringssvarigheter. Under ret har personalomsittningen dock
minskat inom grupperna administration och ordinarie domare men ir fortsatt hég for
domstolssekreterare, foredragande och beredningsjurister. Personalomsittningen nimns
ind som sirskilt besvirande p& de domstolar som har lingvariga domarvakanser (s. 16).
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Vad far domstolen gora och inte gora?

Enligt 29 § FPL far rittens avgdérande inte g utdver vad som yrkats
1 mélet. Om det féreligger sirskilda skil, fir dock ritten dven utan
yrkande besluta till det bittre for enskild, nir det kan ske utan men
fér motstiende enskilt intresse.

Av forarbetena till bestimmelsen framgar att mojligheten att g
utdver yrkandet ir tinkt som en garanti fo6r den enskildes ritts-
skydd. Vad som &syftas ir fall di ritten finner det uppenbart att
den enskilde blivit for stringt bedémd i den underliggande in-
stansen. Samtidigt har bestimmelsens undantagskaraktir betonats.
Det bor sdledes inte komma 1 friga att ritten vid misstanke om att
nigot fel eller nigon felbedémning har férekommit som inte
omfattas av parts yrkande, tar initiativ till ytterligare utredning 1
maélet. Endast uppenbara eller uppenbarade fel bér normalt rittas
med stéd av regeln om s.k. reformatio in melius. Over huvud taget
boér reformatio in melius ses som en extraordinir dtgird som bara
motiveras av sirskilda skal."”

Som utgdngspunkt sitter alltsd yrkandena frin parterna den
yttre ramen for domstolens prévning, men 29 § FPL medger att
domstolarna undantagsvis gir utanfér processramen for att pd sd
vis uppnd ett materiellt sett riktigt resultat. En grundliggande
forutsitening for att overviga ett sddant undantag dr sdledes att det
ir uppenbart vad som ir det materiellt riktiga resultatet.'® Enligt
30 § FPL ska rittens avgorande av mal grundas pd vad handlingarna
innehéller och vad i 6vrigt férekommit i mélet.

Det ir uppenbart att domstolens aktivitet miste vixla beroende
pd bla. vad for slags mil det giller, om det finns en offentlig
motpart 1 milet och om en enskild part har ombud i milet. Vid
tillkomsten av FPL férekom inte att ett mal 1 en allmin forvalt-
ningsdomstol kunde gilla en tvist mellan tvd enskilda. Forvalt-
ningsprocessen ir numera en tvipartsprocess dir den enskilde s&
gott som alltid har en myndighet som motpart, men det férekom-
mer ocksd mil med enskilda som motparter och mil dir en myn-

" Prop. 1971:30 s. 580 f. Som exempel pd mal dir det ansetts tinkbart att bestimmelsen kan
fylla en funktion nimns bl.a. skattem&l och kérkortsmal. .
'®Se HFD 2012 ref. 36 som avsig avgift for kost vid korttidsvistelse enligt LSS. Se ocksd RA
2009 ref. 7 i vilket friga var om kammarritts avgorande i mal om virdbidrag gdtt utdver
yrkandena i mélet.
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dighet agerar som enskild. En {6ljd av det ir att officialprincipen
gor sig mindre gillande.

Hégsta forvaltningsdomstolen har 1 ndgra refererade avgéran-
den funnit att endast omstindigheter som en part 8beropat kan
liggas till grund for en allmin férvaltningsdomstols prévning.'” T
dessa mal har det varit friga om mycket ingripande &tgirder frin
det allminna mot enskilda. Hogsta forvaltningsdomstolen har 1
dessa fall ansett att domstolarnas utredningsansvar inte ir si om-
fattande att det kan ersitta en offentlig parts ansvar for att 3beropa
grunderna for sin talan.

Vad giller mil om offentlig upphandling har Hégsta férvalt-
ningsdomstolen uttalat att officialprincipen miste tillimpas pd ett
forsiktigt sitt och att som huvudprincip bér krivas att den part
som gor gillande att en upphandling ir felaktig pd ett klart sitt an-
ger vilka omstindigheter han eller hon grundar sin talan p&. Skilen
for detta angavs vara att dessa mil 1 princip giller ekonomiska
forhillanden mellan enskilda niringsidkare.” Andra mil som detta
resonemang bor kunna appliceras pd dr mél enligt lagen (2003:389)
om elektronisk kommunikation, LEK.

Utredningen finner mot denna bakgrund att det fortfarande,
och kanske in mer tydligt, miste avgéras frdn mal till mal vilken
rickvidd officialprincipen fir och hur stort ansvar {ér utredningen
som kan liggas pa parterna respektive domstolen. I forsta hand ir
det parternas ansvar att ange yrkanden och grunder samt anféra
den bevisning som parterna vill 8beropa. Med detta som utgings-
punkt finns det dven i dag, trots tvipartsprocessen, situationer dir
det dr nodvindigt f6r domstolen att “hjilpa” den ena parten, och
det dr di den enskilde parten som avses férst och frimst. Ritten
verkar dock genom parterna och ska undvika att agera helt pd egen
hand, nir det inte ir friga om sddant som t.ex. att inhimta yttrande
frén en myndighet."”

Det ir viktigt att den materiella processledningen sker éppet
och att domstolen ir tydlig och specifik med vad det ir parterna
ska yttra sig om. Ett foreliggande att yttra sig 6ver bifogat under-
lag fr&n motparten kan 1 minga fall vara mindre fruktsamt att

"7 Malen gillde terkallelse ay en likares legitimation (RA 1989 ref. 67 och 1990 ref. 64),
disciplinpafoljd for likare (RA 1990 ref. 108) och kérkortsingripande (RA 1991 ref. 67).

'8 RA 2009 ref. 69.

' Prop. 2009/10:215 s. 166 och prop. 2012/13:45 s. 116.
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skicka till en enskild klagande som inte har ombud. Att en forvalt-
ningsritt anvinder sig av mer specificerade foreligganden eller
direktiv kan enligt utredningens mening inte anses pdverka forvalt-
ningsrittens opartiskhet.”” Sidana frigor eller pdpekanden behdver
inte heller alltid ske skriftligen utan kan ocks? ske per telefon eller
vid en muntlig férhandling eller ett férberedande sammantride.”

Information till klagande under processen

De flesta enskilda har liten eller ingen kontakt med domstolarna
under sin livstid. Fér de medborgare som dndd kommer 1 kontakt
med en domstol dr det foretridesvis férvaltningsritten det handlar
om. Processen i de allminna férvaltningsdomstolarna ir uppbyggd
kring tanken att den enskilde klagande oftast ska kunna fora sin
egen talan. Det ir sillan som en enskild har ritt till rittshjilp enligt
rittshjilpslagen (1996:1619)* och dven om det finns vissa mojlig-
heter il ersittning for kostnader fér ombud i skattemdl enligt
skatteforfarandelagen (2011:1244) s& forvintas den enskilde i stort
sett kunna hantera processen sjilv utan ombud 1 de flesta mal-
typer.” Myndigheterna som blir den enskildes motpart i férvalt-
ningsdomstol representeras dock oftast av jurister med process-
vana.

Ovan redovisade omstindigheter gor att det ligger ett stort
ansvar pd de allminna férvaltningsdomstolarna att se till att den en-

?° Det 4r viktigt att det finns en 8ppen diskussion om domarrollen inom Sveriges domstolar.
Domstolsakademin har under viren 2014 startat en kurs 1 fyra steg som behandlar detta
omride; Delkurs A Domarrollen och domstolens funktion, Delkurs B Ordféranderollen,
professionellt bemé&tande, Delkurs C Domskrivning och mediekunskap med medietrining,
Delkurs D Domare i en global virld. Vidare finns kursen Processledning och utred-
ningsplikt.

2! Prop. 2012/13:45 s. 115.

227 flertalet virdm4l (mal enligt lagen [1990:52] om vird av unga, lagen [1988:870] om vird
av missbrukare i vissa fall, lagen [1991:1128] om psykiatrisk tvingsvird, lagen [1991:1129]
om rittspsykiatrisk vird), smittskyddslagen (2004:168) och 1 vissa migrationsmal finns dock
ritt till offentligt bitride.

2 Utredningen om rittssikerhet i skatteforfarandet féresldr i sitt betinkande Forbudet mot
dubbla forfaranden och andra réttssikerbetsfragor i skatteférfarandet, SOU 2013:62, bla. att
skilig ersittning f6r kostnader f6r ombud, bitride eller utredning, férutom under de férut-
sittningar som finns i dag, dven ska kunna medges om sdkandens férvirvsinkomst/
nettoomsittning inte Sverstiger vissa belopp. Vid bedémningen av hjilpbehovet ska sirskilt
beaktas om frigan rér ett obetydligt skattebelopp, om prévningen ir enkel och om den
sokande sjilv genom sitt handlande har férorsakat drendet eller mélet. Forslaget har remiss-
behandlats och r under beredning i Finansdepartementet (dnr Fi2013/3266/S3).
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skilde klagande klarar att hantera processen. Detta ansvar kan f6r-
valtningsdomstolarna dels uppfylla genom materiell processledning
under sjilva hanteringen, dvs. genom att leda processen rittsligt
framdt, dels genom att ge den enskilde grundliggande information
om hur processen gir till och genom att informera den enskilde om
vad som pdgér i just dennes mil.

Som redogjorts for i avsnitt 3 har Riksrevisionen 1 sin rapport
RIR 2014:6 konstaterat att det ges lite information till klagandena
under processen 1 en foérvaltningsritt. Rapporten omfattar social-
forsikringsmdl och mal om ekonomiskt bistdind men utredningen
har inte skil att tro att andra méltyper hanteras annorlunda i fér-
valtningsritterna i1 detta avseende. Riksrevisionen drar slutsatsen
att bristen pd relevant information kan leda till att klagande inte ges
tillrickliga forutsittningar for att foérstd och hantera processen
vilket i sin tur kan leda till minskad legitimitet {6r sdvil processen
som domen i milet.

Utredningen instimmer i Riksrevisionens slutsats och gér be-
démningen att det dr av storsta vike att de allminna férvaltnings-
domstolarna paborjar ett arbete med att utarbeta rutiner f6r att ge
klagande skriftlig information om att deras verklagande har kom-
mit in till domstolen samt om hur den fortsatta handliggningen
kommer att ske och eventuellt dven beriknad handliggningstid.
Utredningen anser att Domstolsverket bor stédja férvaltningsdom-
stolarna i detta arbete.

Processekonomi — inte mer resurser dn nédvindigt

Begreppet processekonomi anvinds relativt ofta i olika samman-
hang. Man talar t.ex. om god processekonomi eller att det ir eller
inte ir processekonomiskt foérsvarbart med en viss dtgird. Utred-
ningen anser att en god processekonomi innebir att varje mél far de
resurser som ir nodvindiga for att handligga milet pd ett ritts-
sikert och effektivt sitt. De handliggningsdtgirder som krivs
skiljer sig mellan olika méltyper och mellan olika mdl inom samma
méltyp. Det ir svdrt, for att inte siga omdjligt, att definiera vilka
handliggningsdtgirder som krivs i en viss miltyp d& komplexiteten
och svirighetsgraden pd méilen kan variera kraftigt inom en och
samma maltyp. Det gir visserligen att gora generella antaganden
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om att vissa méltyper dr mer komplicerade dn andra, t.ex. kan sigas
att skattemdl generellt sett 4r mer komplicerade dn bistdndsmal.
Detta siger dock inget om hur komplicerat det enskilda méilet ir.

For att 3stadkomma en god processekonomi dr det av storsta
vikt att det tidigt 1 handliggningen gors en bedémning av vilka re-
surser det enskilda milet kommer att kriva. Utredningen anser att
en sidan bedémning 1 férsta hand bor goras av en lagfaren domare
eller en mycket erfaren féredragande, en kvalificerad ”inkorgs-
granskare”.”* Det ir viktigt att handliggningen, med vilket hir av-
ses hanteringen av madlet fram till dess att det dr klart for av-
gorande, av ett mél 1 s3 stor utstrickning som mojligt skots av s8 £3
olika personer som mdojligt. Mycket talar foér ett system dir en
person ir beredningsansvarig for en forvaltningsritts eller en
enhets alla mdl av en viss typ. Detta medfor inte bara att onddig
kommunicering kan undvikas utan ocksd att de klagande fir ett
enhetligt bemétande under denna del av processen. Dessutom und-
viker man problematiken att flera personer behover sitta sig in i
mélet och att ingen tar ett helhetsansvar f6r mélet.

Det ir ocksd nodvindigt att parterna och domstolarna tar ett
ansvar for att driva milen och irendena framdt mot ett avgdrande
och utnyttjar de mojligheter som stdr till buds fér att {4 ett snabbt
avslut pd handliggningen. Hir bor ocksd pdpekas vikten av att de
mal som beddéms vara klara for avgorande direkt kan gd 1 en snabb-
fil” och inte blir liggande. Med en kvalificerad foérsta bedémning
kan sidana mél avgéras 1 princip direkt.

5.3 Forberedande sammantrade

Forslag: I forvaltningsprocesslagen ska inféras en bestimmelse
om foérberedande sammantride. Ett sidant férberedande sam-
mantride ska f3 hillas om det frimjar ett snabbt avgérande av
mélet eller kan antas vara till fordel f6r utredningen.

2 Riksrevisionen skriver i sin rapport RIR 2014:6 bl.a. féljande. Om férvaltningsritten gér
en kvalificerad bedémning av milen nir de kommer in, skapar det bittre férutsittningar for
att mélet styrs ritt frin bérjan med mindre risk f6r att kommunicering behdver dterupptas
(s. 99).
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Malen i allmin férvaltningsdomstol blir alltmer omfattande och
komplexa. Detta giller sirskilt skattem8l men dven andra mél som
t.ex. mil enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, LOU,
och socialférsikringsmal. Dessa faktorer 1 kombination med 6kade
krav pd skyndsamhet och effektivitet gor att det blir allt viktigare
for domstolen att {8 parternas stdndpunkter noggrant preciserade
och reda ut vad som egentligen ska prévas. For att snabba upp
domstolsforfarandet dr det angeliget att ritten utdvar en aktiv for-
mell och materiell processledning. Ritten bér genom frigor och
foreligganden utreda eventuella oklarheter och tydliggéra 1 vilka
avseenden parterna behéver komplettera sin talan. Aven vikten av
att domstolen ir restriktiv med att bevilja anstdnd bér understrykas
1 detta sammanhang.

I kontakter med foretridare for Skatteverket och ombud har
framkommit uttalade dnskemdl om tydligare processledning och
ett sitt att genomfora detta dr att domstolarna oftare héller férbe-
redande sammantriden. Ett forberedande sammantride kan ocks
kompletteras med efterfoljande skriftlig kommunikation och re-
sultatet kan bli att en muntlig férhandling blir 6verflédig. Se mer 1
avsnitt 11 Tydligare regler om muntlig forbandling.

5.4 Skriftlig sammanstéllning under handlaggningen

Forslag: I forvaltningsprocesslagen ska inféras en bestimmelse
om att ritten ska gora en skriftlig sammanstillning i mélet med
parternas yrkanden och invindningar samt de omstindigheter
som dessa grundas pd, om det med hinsyn till maélets
beskaffenhet, dr ull foérdel f6r handliggningen av maélet. En
sddan sammanstillning ska skickas till parterna for yttrande.

I rittegdngsbalken, RB, finns bestimmelser om att ritten under
vissa forutsittningar ska gora en skriftlig sammanstillning 1 milet
med parternas yrkanden och invindningar samt de omstindigheter
som dessa grundas p3.”

% Se avsnitt 4.4.4.

130



SOU 2014:76 Grundlaggande stallningstaganden avseende forvaltningsprocessen

I forvaltningsprocessen finns inga bestimmelser om att sidana
sammanstillningar ska goéras. Det finns dock inte heller nigot i
gillande lagstiftning som hindrar de allminna férvaltningsdom-
stolarna att anvinda sig av denna metod i milen.”

Utredningen kan se flera fordelar med att arbeta pd detta sitt
med den materiella processledningen. T ett komplicerat mal kan det
vara virdefullt att domstolen upprittar en sammanstillning av
parternas stindpunkter och tillstiller parterna den fér yttrande.
Parterna fir di en bild av hur domstolen har uppfattat méilet och far
en bittre mojlighet att komplettera sin talan. Domstolen kan
dessutom 1 en sidan sammanstillning genom frigor och pépekan-
den verka fér att parterna avhjilper otydligheter och ofullstindig-
heter i sina framstillningar.

Det finns argument som talar emot och argument som talar fér
att lagstifta om en tvingande bestimmelse f6r de allminna forvalt-
ningsdomstolarna att anvinda sig av sammanstillningar. Bestim-
melsen om sammanstillningar i RB giller endast dispositiva tviste-
mal. T dessa mél finns det pd ett annat sitt ett grundliggande behov
av att faststilla processramen. I forvaltningsdomstol finns det,
bortsett frin ansékningsmadlen, ett myndighetsbeslut som utgor
processramen. Provningen 1 férvaltningsdomstolen kan inte gd
utdver vad myndighetens beslut omfattar. Till detta kommer att
mélen i forvaltningsdomstolarna ir av skiftande karaktir och det ir
svirt att se att sammanstillningar kan fylla en funktion 1 alla mil-
typer, sirskilt i m3l av enklare karaktir. Dessa omstindigheter talar
emot att inféra en tvingande bestimmelse for ritten att gora en
skriftlig sammanstillning sisom ir fallet 1 dispositiva tvistemdl
enligt RB.

Som nimnts ovan anser utredningen dock att det finns flera
fordelar med att arbeta med sammanstillningar som en del av den
materiella processledningen. I komplicerade mil med ett omfat-
tande material och skriftvixling kan utredningen se ett reellt behov
av en sammanstillning av parternas stindpunkter med tillfille for

21 prop. 1982/83:134 uttalade regeringen att ingenting torde t.ex. hindra domstolen att i ett
komplicerat mil uppritta en sammanfattning av parternas stindpunkter och tillstilla par-
terna den, tillsammans med ett féreliggande om yttrande vid pafoljd att milet annars avgérs.
Sirskilt effektivt kan ett sddant handliggningssitt visa sig vid muntlig férberedelse. Ritten
kan d3 gora sammanfattningen och samtidigt féreligga parterna att yttra sig inom en relativt

kort tid (s. 35 f).
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parterna att yttra sig over denna. Detta kan t.ex. vara aktuellt i
storre skattemdl dir sakforhillandena dr komplexa och den skrift-
liga utredningen omfattande. Det kan d& vara virdefullt att ritten
ger parterna mojlighet att precisera sina yrkanden och sin argu-
mentation s att de tvistiga frigorna lyfts fram och det kan kon-
stateras vilka frigor som eventuellt inte dr tvistiga.

Att anvinda skriftliga sammanstillningar ir inte en ny tanke
inom férvaltningsprocessen. Ett alternativ ir att inféra en fakultativ
bestimmelse med inneborden att ritten fir eller bor gora en skrift-
lig sammanstillning som fir tillstillas parterna fér yttrande.”” En
fakultativ bestimmelse skulle visserligen bli ett fértydligande for de
allminna férvaltningsdomstolarna. Detta skulle dock inte innebira
ndgon skillnad mot vad som giller 1 dag d& detta redan ir mojligt
enligt den lagstiftning som finns.**

En skriftlig sammanstillning ger dock sdvil ritten som parterna
en god overblick &ver processen och vilka dtgirder som kan behova
vidtas for att utredningen i mélet ska bli fullgod och mélet klart for
avgorande. Om ett férberedande sammantride eller en muntlig f6r-
handling ska hillas kan en sammanstillning ocksd vara till stor
hjilp. Aven vid domskrivningen kan en sammanstillning vara till
nytta.

Utredningen finner mot denna bakgrund att det finns skil att
inféra en bestimmelse 1 forvaltningsprocesslagen som motsvarar
bestimmelsen 1 42 kap. 16 § RB.” Skriftliga sammanstillningar ska
dock endast anvindas i stérre och mer komplicerade mil. Detta
tydliggoérs 1 lagtexten med att domstolen ska ta hinsyn till milets
beskaffenhet nir den avgér om det ir till fordel f6r handliggningen
att gora en skriftlig sammanstillning. Bestimmelsen kommer att
gilla i alla instanser men det ir framforallt 1 férvaltningsritten den
ir tinkt och kommer att tillimpas. Utredningens bedémning ir att

¥ Bestimmelsen i RB var frin bérjan en fakultativ bestimmelse.

2 Jfr regeringens uttalande i prop. 1982/83:134 i fotnot 26.

* EMR-utredningen har i sitt betinkande foreslagit att reglerna i 42 kap. 16 § RB om
sammanstillningar av parternas stindpunkter vid handliggningen av tvistemal ska skirpas
ytterligare. Enligt EMR-utredningens forslag ska ritten gora en skriftlig sammanstillning av
parternas yrkanden och invindningar samt de omstindigheter som dessa grundas p, om det
inte pd grund av milets beskaffenhet eller av nigot annat sirskilt skil ir obehovligt.
(SOU 2012:93 s. 26). Forslaget har remissbehandlats och bereds fér nirvarande i Justitie-
departementet (Ju2013/537/DOM). Utredningen ser dock inte att det i nuliget finns anled-
ning att foresld en sddan skarpare skrivning i férvaltningsprocesslagen. Det ir virdefullt att
forst se hur férvaltningsdomstolarna kommer att arbeta med skriftliga sammanstillningar.
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anvindandet av skriftliga sammanstillningar i kammarritten och
Hogsta forvaltningsdomstolen samt Migrationséverdomstolen en-
dast kommer att ske 1 undantagsfall. Tyngdpunkten 1 processen ska
ligga 1 forsta instans och nir milen kommer till kammarritten bor
de vara s vil utredda och frigorna s preciserade att en skriftlig
sammanstillning inte ska vara nédvindig. I Hégsta férvaltnings-
domstolen och Migrationséverdomstolen bor det normalt sett vara
overflodigt med en skriftlig sammanstillning. Bdde Hogsta forvalt-
ningsdomstolen och Migrationséverdomstolen ir prejudikat-
instanser och redan denna omstindighet talar for ett mycket
sparsamt anvindande av skriftliga sammanstillningar. De hogsta
instanserna har ju ocks3 tillgdng bide till underinstansernas domar
och tll eventuella skriftliga sammanstillningar som under-
Instanserna gjort.

Det bor observeras att en skriftlig sammanstillning 1 forvalt-
ningsritten inte fir samma dignitet som en skriftlig sammanstill-
ning i allmin domstol d& processmaterialet i allmin foérvaltnings-
domstol kan kompletteras under hela processen. Om domstolen
vid en genomging av milet efter det att sammanstillningen
skickats ut och parterna har yttrat sig 6ver denna uppticker ytter-
ligare omstindigheter som har betydelse f6r méilets utgdng ir dom-
stolen sdledes inte forhindrad att ligga dessa till grund for av-
gorandet. Utredningen vill dock understryka vikten av att dom-
stolen i en sidan situation kommunicerar detta med parterna.

5.5 Tydliga domskal framjar rattssakerheten

Bedomning: Tydliga domskil frimjar rittssikerheten genom
att klaganden far en forstdelse for utgdngen 1 mélet. Detta kan i
sin tur minska Sverklagandefrekvensen. Tydliga domskil frim-
jar ocksd praxisbildningen genom att det blir tydligt vilka frigor
som ritten har provat.

Ett vil motiverat avgdrande fyller flera funktioner.”® For det forsta
visar det parterna att deras argument har beaktats av domstolen och

%% Se Inspektionen for socialférsikringen (2014) s. 85 f. och's. 129 f.
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parterna fir en forstdelse f6r domstolens avgdrande. For det andra
ger ett vil motiverat avgérande parterna en mojlighet att 6verklaga
pa ett effektivt sitt. For det tredje har en vil motiverad dom be-
tydelse foér dverinstansens méjlighet att dverprova avgdrandet.”

Vad som ir en vil motiverad dom kan det sjilvklart finnas olika
3sikter om. En grundliggande férutsittning dr dock att det finns en
direkt korrespondens mellan rekvisiten i aktuell lagstiftning och de
faktiska omstindigheterna 1 milet och hur domstolen har bedémt
dessa.”” Domstolen miste vara tydlig med vilka omstindigheter
som ir relevanta och p8 vilket sitt. Nir domstolen skriver sakfram-
stillningen ir det dirfor viktigt att denna anpassas efter den lag-
stiftning som ska tillimpas i milet s& att den innehdller endast det
som ir relevant. Det fyller inget syfte att domstolen skriver allt
som parterna anfért 1 sakframstillningen om det indi inte har
nigon betydelse for frigan 1 mélet. Visserligen kan parter ibland
hivda att domstolen inte beaktat omstindigheter som férts fram
just for att de inte skrivits in i sakframstillningen. Utredningen an-
ser dock inte att detta dr ett skil f6r att tynga ett avgérande med en
onddigt ling sakframstillning. Parternas argument ska 1 stillet be-
motas 1 domskilen. Argument som inte bedéms relevanta kan ock-
sd bemotas eller avfirdas 1 domskilen. Redovisningen f6r vad par-
terna har anfort ska helst inte vara lingre in domstolens domskal.

En med domskilen sammanhingande friga ir bevisningen. Det
finns inte ndgot forfattningsreglerat krav fér de allminna férvalt-
ningsdomstolarna att redovisa varfér eller pa vilket sitt de ansett en
omstindighet vara bevisad. I minga miltyper i férvaltningsdomstol
ir bevisfrigorna inte heller sirskilt framtridande.

I de forvaltningsmal dir det faktiskt handlar om huruvida vissa
omstindigheter ir bevisade eller inte 4r det dock av storsta vikt att
domstolen redogor f6r hur den virderat den bevisning som lagts
fram i mélet. Domstolen miste ocksi ta stillning till vem som har

! JTimfér Europadomstolens uttalanden i t.ex. Suominen mot Finland, no. 37801/97, § 34,
1 juli 2003, Klemeco Nord AB mot Sverige, no. 10 (13) 73841/01, § 39, 19 december 2006 och
Estate of Nitschke mot Sverige, no. 6301/05, § 42, 27 september 2007.

3271 vissa mal i allmin forvaltningsdomstol férekommer integritetskinsliga uppgifter som
inte i onddan bér redovisas i den skrivna domen. Det kan i dessa fall vara motiverat att vara
3terhdllsam med att dterge andra uppgifter in sidana som ir nédvindiga for att kraven 1 30 §
FPL ska kunna uppfyllas. Jfr dock JO:s beslut den 23 maj 2014 i vilket JO kritiserade fyra
domare vid Forvaltningsritten 1 Ostergdtlands lin f6r utformningen av domskil 1 mél enligt
LPT (dnr 748-2014).
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bevisbordan for en viss omstindighet samt vilket beviskrav som
stills 1 olika hinseenden. I t.ex. skattem4l ir det ofta friga om be-
visfrigor och férvaltningsritterna behover bli bittre pd att tydligt
redovisa vilka beviskrav som giller samt vem som har bevisbérdan
for de olika omstindigheterna.” Utredningen foreslir nedan i av-
snitt 8 att forvaltningsrittens sammansittning 1 skattemdl som
huvudregel ska vara tv4 lagfarna domare. Detta innebir en forstirk-
ning och ger domarna 6kade méjligheter att diskutera och utveckla
domskilen.

5.6 Tyngdpunkten i forsta instans

Bedémning: Tyngdpunkten i férvaltningsrittskipningen bor
ligga 1 f6rsta instans. Det dr viktigt att parterna 1 ett mal ligger
fram alla argument redan i férsta instans och inte vintar med att
t.ex. yrka muntlig férhandling eller presentera bevisning till
kammarritten.

Det finns olika sitt att pdverka parterna till detta. Ett alter-
nativ ir att inféra preklusionsregler. Utredningen bedémer dock
att ytterligare preklusionsregler inte bor inféras i férvaltnings-
processen.

Varfor ska tyngdpunkten ligga i forsta instans?

Att tyngdpunkten 1 démandet ska ligga 1 férsta instans, att hov-
ritternas och kammarritternas uppgift i forsta hand ska vara att
overpréva domar och beslut fr&n underinstanserna samt att de
hégsta domstolarna frimst ska ha en prejudikatbildande funktion,
har sedan ling tid tillbaka varit den allminna utgingspunkten for
domstolssystemet.” Med en sddan ordning, dir varje domstols-
instans har en uppgift som skiljer sig frin den uppgift som den
tidigare instansen har, kan en hog grad av rittssikerhet uppnis

* Domstolsakademin har flera kurser i bevisfrigor; Bevisning i férvaltningsprocessen, Munt-
lig bevisning i férvaltningsprocessen, Ramen f6r processen i férvaltningsmal, Bevisningen i
skattem3l. Aven kursen Skattemil i domstol finns som behandlar processen 1 skattemal.

**Se tex. Ds 1992:38 Domstolsvéisender — Organisation och administration i framtiden s. 55
och regeringens skrivelse 1999/2000:106 Reformeringen av domstolsvisendet — en handlings-

plan.
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samtidigt som prejudikatbildningen sikerstills.”” Regeringen har i
prop. 2012/13:45 s. 80 f. 4ter uttalat att det dr onskvirt att tyngd-
punkten 1 férvaltningsprocessen ligger 1 forsta instans. Europadom-
stolen har 1 ett flertal mal mot Sverige uttalat att det normalt sett dr
limpligare och bittre frimjar intresset av en god rittskipning att en
forhandling hills i férsta instans. >

De 4tgirder som utredningen diskuterat ovan avseende stirkt
materiell processledning, férberedande sammantriden, skriftliga sam-
manstillningar, kvalificerad “inkorgsgranskning”, tydligare domskal
och iven utredningens férslag avseende muntliga férhandlingar ir
sidana dtgirder som bér bidra tll att tyngdpunkten 1 férvaltnings-
rittskipningen hamnar i férsta instans.

Ska preklusionsregler inforas?

En ytterligare dtgird for att sikerstilla att processen fors i forsta
instans skulle kunna vara inférandet av preklusionsregler. Med pre-
klusionsregler avses bestimmelser som begrinsar parternas mojlig-
heter att efter en viss tidpunkt 8beropa nya omstindigheter eller
nytt bevis. Syftet ir minga ginger att fd till stdnd en snabbare
handliggning och motverka illojalt beteende. Bestimmelserna syf-
tar dven till att sikerstilla att tyngdpunkten 1 rittskipningen ligger 1
forsta instans genom att forhindra att nytt material tillkommer
forst 1 dverinstans.

Forvaltningsprocesslagen innehéller inga regler om preklusion 1
forvaltningsritt eller kammarritt. I Hogsta férvaltningsdomstolen
fir omstindigheter eller bevis som en klagande 8beropar forst 1 den
domstolen beaktas endast om det foreligger sirskilda skil (37§
FPL). Det finns i nigra fall sirskilda preklusionsbestimmelser, bl.a.
1 mél om laglighetsprévning enligt kommunallagen (1991:900) och
1 vissa mél enligt LEK. Av preklusionsreglerna i den senare lagen
foljer att 1 forvaltningsritten fir nya omstindigheter eller ny
bevisning 8beropas nir fyra minader gitt frin det att tiden for
overklagande gitt ut, endast om parten gér sannolikt att parten har
haft en giltig ursikt att inte dberopa omstindigheten eller beviset

3 SOU 2010:44 s. 354.
3¢ Déry mot Sverige, no. 28394/95, 12 november 2002, Miller mot Sverige, no. 55853/00,
8 februari 2005 och Sali mot Sverige, (friendly settlement), no. 67070/01, 10 oktober 2006.
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tidigare. I kammarritten fir nya omstindigheter eller nya bevis
endast 8beropas om det finns synnerliga skil (8 kap. 24 § LEK).
Preklusionsreglerna giller 1 mdl om identifiering av féretag med
betydande inflytande pd en faststilld marknad, mél om faststillande
av sirskilda skyldigheter for dessa foretag samt tillsyns- och tvist-
16sningsmal som grundar sig pa sddana sirskilda skyldigheter.

Preklusionsregler begrinsar parternas mojligheter att efter en
viss angiven tidpunkt dberopa nya omstindigheter och ny bevis-
ning. Genom sidana regler skapas forutsittningar att {3 till stdnd en
snabb och i 6vrigt effektiv handliggning, vilket bidrar till att be-
grinsa parternas och samhillets kostnader for forfarandet och méj-
liggér avgoranden inom rimlig tid. Reglerna ligger ett ansvar pd
parterna for att processmaterialet blir fullstindigt pa ett sd tidigt
stadium som mdjligt 1 domstolsforfarandet. Samtidigt dr preklusion
en ingripande &tgird. Preklusionsregler kan 6ka risken fér mate-
riellt felaktiga avgoranden och bla. riskera att en svagare part inte
formar tillvarata sin ritt i domstolsprocessen.

I forarbetena till 8 kap. 24 § LEK anforde regeringen att styrke-
forhillandena i mal mellan kommersiella operatérer och Post- och
telestyrelsen inte motiverar nistan obegrinsade mojligheter for en
enskild part att dberopa ny bevisning och nya omstindigheter.
Enligt regeringens mening hade erfarenheterna visat att det fanns
skil att inte fullt ut tillimpa officialprincipen 1 mél enligt LEK.
Regeringen ansdg att det behovdes nya 16sningar nir det giller att
forbittra parternas processféring 1 dessa mal. Regeringen ansdg att
det i de mél det ir frdga om fanns anledning att mer betona det
privatrittsliga intresset 1 processen och lita parterna i hogre grad
sorja for utredningen. Regeringen pipekade ocksd att om preklu-
sionsregler framgar direkt av lag fir de processférutsittningar som
sddana regler innebir forutsittas vara kinda for parterna som dir-
for far forutsittas anpassa sin processforing efter de nya forut-
sittningarna.”

I de allra flesta mdl 1 férvaltningsprocessen dr det friga om
ojimna styrkeférhillanden mellan parterna. Dessutom saknar de
flesta klagande ombud och for sjilva sin talan. Till detta kommer
att mdnga mél rér f6r den enskilde djupt personliga férhillanden av

37 Ds 2014:2, Patent- och marknadsdomstol s. 298 {.
38 Prop. 2006/07:119 s. 33 f.
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stor betydelse for den enskildes liv. Dessa omstindigheter talar
enligt utredningens mening mot att inféra generella preklusions-
regler i foérvaltningsprocessen. De overviganden som regeringen
gjorde di preklusionsregler inférdes avseende mél enligt LEK kan
visserligen anses gora sig gillande dven avseende vissa andra mél-
typer sisom t.ex. mil enligt lagen om offentlig upphandling. Aven
avseende vissa skattemdl kan sidana argument goéra sig gillande.
Dock har det vad giller skattemalen snarare samband med den en-
skilde klagande 1 ett skattemadl dn sjilva skattemalet 1 sig. Detta gor
att det dr svirt att avgrinsa de skattemadl for vilka preklusionsregler
skulle gilla.

138



6 Domstolarnas hantering av
skattemal

En viktig uppgift i utredningens uppdrag ir att analysera om det
finns behov av att stirka rittssikerheten ytterligare sivitt avser
skattemdl, framfér allt genom en 6kad specialisering av skattemals-
hanteringen i domstol.

Utredningen anser att det dr virdefullt att inleda med en
redogorelse f6r hur skattemilshanteringen ser ut i forvaltnings-
domstolarna i dag. I detta avsnitt finns ocksi en internationell

utblick.

6.1 Foérvaltningsdomstolarnas hantering av skattemal
Vad riknas som skattemal?

Till den mélgrupp som hos férvaltningsdomstolarna riknas som
skattemal hor mal dir ett beslut fattat av Skatteverket har
overklagats till forvaltningsritt, dock inte beslut om folkbokféring,
fastighetstaxering och tringselskatt.' Milen kan réra t.ex. inkomst-
skatt, mervirdesskatt och punktskatter. Ofta inrymmer ett mal
flera olika frigor, t.ex. bide inkomstskatt och mervirdesskatt.

Till malgruppen skattemdl riknas ocksi mal enligt skatte-
forfarandelagen (2011:1244), SFL, sisom betalningssikring for att
sikerstilla betalning av skatter och avgifter och mél dir Skatte-
verket ansdker om betalningsskyldighet for foretridare for
juridiska personer, s.k. foretridaransvar.

! Jfr Domstolsverkets méltypskoder.
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Forumregler

Inom forvaltningsprocessen ir huvudregeln att en myndighets
beslut 6verklagas till den férvaltningsritt inom vars domkrets
beslutet fattades.

Nir det giller de flesta av Skatteverkets beslut giller emellertid
andra regler for vilken foérvaltningsritt som ir behorig att prova
overklaganden. Enligt 67 kap. 7§ SFL giller siledes att beslut
rorande fysiska personer ¢verklagas till den foérvaltningsritt inom
vars domkrets personen hade sin hemortskommun det ir di
beslutet fattades.

For juridiska personer giller enligt 67 kap. 8 § SFL att beslut
overklagas till den forvaltningsritt inom vars domkrets styrelsen
hade sitt site eller, om sddant saknas, férvaltningen utévades den 1
november dret fére det ir di beslutet fattades (sirskilda regler finns
1 samma paragraf f6r bl.a. handelsbolag, dédsbon och europeiska
ekonomiska intressegrupperingar). Overklaganden som giller t.ex.
foretag inom en koncern eller deligare i en juridisk person far dock
overklagas till den forvaltningsritt som ska préva moderforetagets
eller den juridiska personens éverklagande om &verklagandena sker
samtidigt och stdder sig pd visentligen samma grund (67 kap. 9 §
SFL). Bestimmelserna i 7 och 8 §§ giller enligt 67 kap. 10 § SFL
inte om regeringen har meddelat féreskrifter om att beslut 1 vissa
irenden ska tas upp av nigon annan forvaltningsritt. Sidana
avvikande bestimmelser finns 1 7 a—c §§ f6érordningen (1977:937)
om allminna forvaltningsdomstolars behorighet. Dessa bestim-
melser foreskriver t.ex. att beslut av Skatteverket som &verklagas
till en férvaltningsritt ska tas upp av Forvaltningsritten 1 Falun om
beslutet avser drenden enligt bl.a. kupongskattelagen (1970:624), av
Forvaltningsritten 1 Karlstad om beslutet avser drenden enligt bl.a.
vigtrafikskattelagen (2006:227) och av Forvaltningsritten i
Stockholm om beslutet avser drenden enligt lagen (2004:629) om
tringselskatt (7 ¢ §).

224§ lagen (2009:194) om forfarandet vid skattereduktion fér hushillsarbete innebir att
beslut om skattereduktion f6r ROT/RUT-arbeten (reparation, ombyggnad, tillbyggnad
respektive rengdring, underhdll, tvitt) &verklagas enligt huvudregeln 1 férvaltnings-
processlagen (1979:291), FPL.

140



SOU 2014:76 Domstolarnas hantering av skattemal

Antalet skattemadl

Det totala antalet skattemal har under senare r uppgatt till 13 000~
16 000 per dr.

Nedanstiende tabeller visar det totala antalet inkomna och
avgjorda skattemdl pd forvaltningsritter och kammarritter i hela
landet under den senaste sexdrsperioden, 2008-2013.°

Tabell 6.1 Forvaltningsratter

Skattemal ar 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Inkomna mal 16 389 13998 13 082 12709 14 841 15960
Avgjorda mal 18455 15095 13928 12 305 13 537 14 253

Tabell 6.2 Kammarratter

Skattemal ar 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Inkomna mal 6978 6512 5441 4819 5141 5350
Avgjorda mél 7170 6 756 6812 5367 4971 5448

Fastighetstaxeringsmal och trangselskattemal ar exkluderade i tabellerna.

Skattemdlen fordelar sig olika pd de olika férvaltningsdomstolarna.
Som en jimforelse kan nimnas att antalet inkomna skatteml vid
den férvaltningsritt som har ligsta antalet skattemal uppgick till
178 st. 2013, medan antalet inkomna skattemil vid den férvalt-
ningsritt som hade hogsta antalet skattemdl samma r uppgick till
5545 st. En utférligare beskrivning av skattemdlens férdelning p
de olika domstolarna finns i avsnitt 7.3.

Den praktiska hanteringen

I detta avsnitt beskrivs i generella drag hur ett skattemdl hanteras
vid férvaltningsritterna. Domstolarna kan dock 1 sina respektive
arbetsordningar foreskriva egna rutiner fér hanteringen, varfor
hanteringen vid de enskilda domstolarna kan avvika nigot frdn det
som sigs nedan.

’ Killa: Domstolsverket.
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Om ett 6verklagande av ett beslut av Skatteverket varken avvisas
eller forfaller, exempelvis pd grund av att det kommit in for sent
eller f6r att Skatteverket omprovar sitt beslut i enlighet med den
enskildes yrkanden, ska Skatteverket &verlimna handlingarna 1
rendet till férvaltningsritten (67 kap. 22 § SFL).

Nir ett mal kommer in till férvaltningsritten registreras det av
registrator 1 milhanteringssystemet. I samband med registreringen
lottas mélet till ndgon av domstolens avdelningar eller enheter.
Lottningen sker slumpmissigt i enlighet med den organisation och
mélférdelning domstolen har valt. Domstolens organisation och
mélférdelning framgdr av respektive domstols arbetsordning. For
en nirmare redogorelse av hur de olika foérvaltningsritterna har
organiserat sig och hur bla. skattemilen férdelas pi forvalt-
ningsritterna, se avsnitt 7.3 och 7.4.

Nir malet anlinder till den framlottade avdelningen eller
enheten vidtar kommunicering av parternas stindpunkter. Kom-
municeringen kan ta olika ling tid beroende pd hur mycket
parterna har att anféra. Forvaltningsritterna har olika rutiner for
vem som skoter kommuniceringen. I vissa fall skéts kommuni-
ceringen av notarier eller féredragande, 1 andra fall av en domare.

Det normala dr att mélet sorteras in i ett s.k. milrum eller
fordelas till beredningsansvarig handliggare nir det ir klart for
avgorande. Normalt ir det mélens &lder som avgér 1 vilken tur-
ordning méilen direfter handliggs. Fértursmal sitts dock ofta upp
for avgorande direkt. Som foértursmil riknas bla. anstind med
betalning av skatt och avgifter m.m. enligt 63 kap. SFL, mal enligt
lagen (1982:188) om preskription av skattefordringar, mal om fore-
tridaransvar enligt SFL samt mil om bevissikring enligt SFL.

Vidare viljer minga foérvaltningsritterna att avgéra maél av
enklare natur omgdende for att undvika en onédigt ldng hand-
ligeningstid 1 dessa mal. Detta kan gilla t.ex. otvistiga mil och
uppenbart ogrundade 6verklaganden samt mél dir utgdngen ir
sjilvklar.

Processen vid de allminna férvaltningsdomstolarna ir som
huvudregel skriftlig, och detta giller dven skattemilen.* I hand-
ligeningen fir dock ingd muntlig férhandling betriffande viss
friga, nir det kan antas vara till fordel for utredningen eller frimja

*Jfr 9 § FPL. Se vidare avsnitt 11.

142



SOU 2014:76 Domstolarnas hantering av skattemal

ett snabbt avgorande av mélet (9§ andra stycket FPL). I kam-
marritten och forvaltningsritten ska muntlig férhandling héllas,
om en enskild som for talan 1 milet begir det samt férhandlingen
inte dr obehovlig och inte heller sirskilda skil talar mot det (9§
tredje stycket FPL). SFL innehdller dessutom flera special-
bestimmelser om muntlig férhandling 1 skattem3l.” Ett exempel idr
67 kap. 37§ SFL som foéreskriver att forvaltningsritt och kam-
marritt ska hilla muntlig férhandling 1 ett mal om sirskilda avgifter
om en enskild begir det. Muntlig férhandling behéver dock inte
hillas, om avgift inte kommer att tas ut. Foér en mer detaljerad
redogorelse for reglerna om muntlig férhandling, se avsnitt 11.2.

Nir ett skattemdl ska tas upp till avgorande sker det normalt
genom att den handliggare som har berett mélet féredrar mélet
(bakgrund, yrkanden, grunder och omstindigheter) for ritten samt
limnar ett forslag till domslut, varefter ritten 6verligger. Nir det
giller skattemdl bestir ritten 1 forvaltningsritt av en lagfaren
domare och tre nimndemin och i kammarritt av tre lagfarna
domare. Om rittens ledamoter har olika &sikter hills en omrost-
ning.® Huvudregeln ir att den mening som omfattas av majoriteten
ska gilla. For det fall en omrostning 1 férvaltningsritten resulterar i
lika minga roster for och emot tvd olika alternativ, ir det den
lagfarna domaren som har den utslagsgivande résten. Vid lika
rostetal 1 m3l med straffliknande pafoljder, bla. skattetilligg, 4r det
dock enligt praxis den lindrigaste utgdngen som giller.”

Efter genomford féredragning och 6verliggning limnas, 1 for-
valtningsritt, milet till den lagfarne domaren som gir igenom malet
och det av handliggaren uppsatta domsforslaget innan domen
skrivs under och limnas till kansliet f6r expediering.

I kammarritt limnas méilet i stillet till den s.k. referenten, som
har sirskilt ansvar fér mélet. Direfter cirkuleras mélet mellan de
6vriga ledaméterna som 1 tur och ordning (ordféranden sist) skriver
under domen, som sedan limnas till kansliet for expediering.

5 Aven tullagen (2000:1281) innehiller sidana specialbestimmelser.

¢ Betriffande omrostningsreglerna se 26 § lagen (1971:289) om allminna férvaltningsdom-
stolar samt 16 kap. och 29 kap. rittegangsbalken.

7Se RA 1987 ref. 42.
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Parterna i skattemdl

Tidigare var processen i de allminna férvaltningsdomstolarna en
enpartsprocess. Detta dndrades 1 och med instansordningsreformen
1996 di obligatorisk tvdpartsprocess infordes i forvaltningsdom-
stolarna. Vissa méltyper, diribland skattemal, hade dock varit tviparts-
mal redan fére instansordningsreformen (se vidare avsnitt 3.7).

Om den enskilde 6verklagar Skatteverkets beslut ir Skatteverket
den enskildes motpart i domstolen, 67 kap. 11 § forsta stycket SFL.
Om det diremot ir det allmidnna ombudet som 6verklagar Skatte-
verkets beslut dr det allminna ombudet den enskildes motpart i
domstolen, 67 kap. 3§ och 67 kap. 11 § andra stycket SFL. De
parter som blir aktuella 1 processen 1 skattemil vid allmin forvalt-
ningsdomstol ir alltsd en enskild mot antingen Skatteverket eller
det allminna ombudet.®

Till skillnad frin vad som ir fallet 1 m&nga andra mal vid allmin
forvaltningsdomstol, t.ex. socialférsikringsmal, utgors de enskilda
parterna i skattema3l inte bara av fysiska personer utan de kan dven
vara juridiska personer. Bland de juridiska personerna finns svil
foretag inom stora koncerner som smd enmansféretag samt
stiftelser och ideella féreningar.

I vissa skattemdl férekommer att den enskilde tar hjilp av
ombud eller bitride fér att féra processen. Detta forekommer
framfor allt 1 mal dir juridiska personer ir Skatteverkets motpart.

Prévningstillstind

For de flesta méltyper vid allmin f6rvaltningsdomstol giller att det
krivs provningstillstdnd foér att malet ska tas upp till provning i
kammarritten. Enligt 34a§ FPL ska kammarritten meddela
provningstillstind om

8 Nir mojligheten for Riksskatteverket (RSV) att anséka om férhandsbesked inférdes 1997
var prognosen att RSV inledningsvis skulle anséka om 10 till 20 férhandsbesked per &r. I
sjilva verket har RSV och sedermera Allminna ombudet hos Skatteverket kommit att anska
1 betydligt mindre omfattning dn prognosen. SOU 2014:62 Forbittrat forbandsbeskedsinstitut,
s. 81 1.
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* det finns anledning att betvivla riktigheten av det slut som
férvaltningsritten har kommit till,

e det inte utan att sidant tillstind meddelas gir att bedéma
riktigheten av det slut som foérvaltningsritten har kommit till,

* det ir av vikt for ledning av rittstillimpningen att oSver-
klagandet provas av hogre ritt, eller

* det annars finns synnerliga skil att préva 6verklagandet.

For de flesta skattemdl finns inget krav pd provningstillstdnd. Det
finns dock vissa typer av skattemdl dir provningstillstdnd krivs for
att kammarritten ska proéva ett 6verklagande, t.ex. mil om
preliminir skatt, sirskild inkomstskatteredovisning, anstdnd med
att limna deklaration eller sirskild uppgift m.m. (se 67 kap. 27 §
SFL).

Nir det giller 6verklagande till Hogsta férvaltningsdomstolen
giller for skattemdl samma krav pd prévningstillstdnd som betrif-
fande andra méltyper. Enligt 36§ FPL ska Hogsta forvalt-
ningsdomstolen siledes meddela prévningstillstdnd

—om det ir av vikt for ledning av rittstillimpningen att over-
klagandet provas av Hogsta forvaltningsdomstolen, eller

—om det finns synnerliga skil till en sidan prévning, sdsom att det
finns grund for resning eller att malets utgdng i kammarritten
uppenbarligen beror pd grovt férbiseende eller grovt misstag.

Ersittning for kostnader

Processen 1 férvaltningsdomstol ir inte forenad med nigra avgifter.
Inte heller l6per parterna nigon risk att bli ersittningsskyldiga for
motpartens kostnader fér processen. De kostnader den enskilde
behover std for ir siledes de egna processkostnaderna.

Normalt finns 1 skattemal begrinsade mojligheter for den enskilde
att fi ekonomisk hjilp till tickning av kostnader fé6r ombud. Detta
di skattemdl inte berittigar till offentligt bitride enligt lagen
(1996:1620) om offentligt bitride, och rittshjilp enligt rites-
hjilpslagen (1996:1619) fir beviljas for angeligenhet rorande
skatter, tull och avgifter endast om det finns sirskilda skil (11§
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rittshjilpslagen). Det finns dock en méjlighet att {3 ersittning for
kostnader 1 skattem4l enligt 43 kap. SFL.

Enligt 43 kap. 1§ SFL kan ersittning beviljas den som i ett
drende eller mdl har haft kostnader f6r ombud, bitride, utredning
eller annat som denne skiligen har behovt for att ta till vara sin ritt
om

* den sokandes yrkanden i drendet eller milet bifalls helt eller
delvis,

* rendet eller milet avser en friga som ir av betydelse for
rittstillimpningen, eller

* det finns synnerliga skil f6r ersittning.

Ritten till ersittning omfattar samtliga drenden och mél enligt SFL
samt drenden och mal enligt vissa andra lagar (se t.ex. 1 kap. 8 §
tullagen).

Enligt 43 kap. 2 § SFL fir ersittning inte beviljas for kostnader som
avser skyldigheten att limna deklaration, limna féreskrivna uppgifter
eller genom rikenskaper, anteckningar eller annan limplig doku-
mentation se till att det finns underlag for att fullgéra uppgifts-
skyldighet samt f6r kontroll av uppgiftsskyldighet. Av 43 kap. 3 § SFL
framgar att inte heller den s6kandes eget arbete eller egen tidsspillan
eller 1 6vrigt kostnader f6r sidant som den sékande sjilv har utfort
med anledning av irendet eller mailet berittigar tll ersittning.
Ersittning beviljas inte heller f6r kostnader som har ersatts eller kan
komma att ersittas enligt nigon annan férfattning eller enligt avtal (43
kap. 4 § SFL). Ersittningen far vidare minskas enligt 43 kap. 5 § SFL
om den sokandes yrkanden i drendet eller mélet bifalls bara delvis,
sdvida inte 6vriga yrkanden bara dr av ringa betydelse eller om den
sokande har varit férsumlig eller orsakat att drendet eller mélet blivit
mer omfattande in nddvindigt.

Utredningen om rittssikerhet 1 skatteférfarandet har 1 sitt
betinkande Forbudet mot dubbla forfaranden och andra véttssikerbets-
frdgor i skatteforfarander (SOU 2013:62) foreslagit vissa dndringar 1 43
kap. SFL, bl.a. att ersittning ocks ska kunna medges om sékandens
forvirvsinkomst/nettoomsittning inte dverstiger vissa belopp.’

?SOU 2013:62 s. 309 f. Betinkandet har remitterats och dr under beredning inom Finans-
departementet (dnr Fi2013/3266/S3).
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6.2 Hur hanteras skattemal i andra lander?

Domstolarna i Norden och 6vriga Europa pdminner till vissa delar
om varandra 1 s§ mitto att offentlighet och insyn ir viktiga medel
for att trygga rittssikerheten dven i dessa linder. Nir det giller
organisation och uppbyggnad skiljer de olika lindernas system sig
dock 4t relativt mycket. I det foljande ges en 6vergripande redo-
gorelse for domstolssystemen i Danmark, Norge, Finland och

Tyskland.

Danmark

I Danmark handliggs alla typer av mél i allminna domstolar vid s3
kallade Byretter, Landsretter och en Hojesteret. Det finns ocks
tvd specialdomstolar, Sjo- och Handelsdomstolen og Tinglysnings-
domstolen.

Byretterna, som frin den 1 januari 2007 ir 24 stycken, kan i
mycket jimféras med de svenska tingsritterna. Landsretterna ir tv3
stycken och pdminner om vira svenska hovritter, medan Hejesteret ir
Danmarks hégsta domstol. Diremot saknar Danmark den typ av
forvaltningsdomstolar for tvister mellan enskilda och myndigheter
som finns 1 Sverige.

Den danske skattebetalaren dr 1 de flesta fall hinvisad att
framfora dndringsyrkanden 6ver sina taxeringsbeslut av Skatte-
ministeriet forst pd myndighetsnivd till en “skatteankenaevn” (en
samlingsbeteckning for skatte-, virderings- och motorankenavn),
dvs. en motsvarighet till det svenska omprévningsinstitutet. Klago-
mélet miste ha inkommit till skatteankenaevn inom en ménad efter
det att beslutet delgivits den klagande.

Normalt 6verklagas 1 Danmark forvaltningsbeslut genom talan
vid allmidn domstol. Fér skattemdl finns dock sirskilda administra-
tiva klagoinstanser for den forsta provningen av ett dverklagande av
en skatteankenaevns beslut, s.k. Landsskatteretter. Overklagande
till Landsskatteret mdste ske inom tre minader frin det att den
skattskyldige erhdllit beslutet fr@n skatteankenaevn. Prévning i
Landsskatteret ir avgiftsbelagd och kostar 400 DKK. Vill den
skattskyldige hirefter fora sin talan vidare till domstol sker detta
till byret. Byretens avgorande kan &verklagas till Ostre Landsret
eller Vestre Landsret inom tre minader. Slutligen kan den skatt-
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skyldige 6verklaga domen fr&n Ostre eller Vestre Landsret till
tredje och sista instans, Hojesteret. Provningen 1 Hojesteret kriver
att provningstillstdnd beviljas.

Klagoritt tillkommer den enskilde skattebetalaren. Aven Skatte-
ministeriet kan dock dverklaga avgdéranden av skatteankenaevn eller
Landsskatterett.

I samband med en stor domstolsreform som genomférdes 2007
overvigdes en hogre grad av specialisering bland domare. Ndgon
specialiseringsreform genomférdes dock inte eftersom domarna
inte hade ndgot 6nskemdl om att specialisering skulle komma till
stdnd. I praktiken har det dock skett en viss specialisering vid vissa
byretter."

Norge

Aven det norska domstolsvisendet ir uppbyggt kring ett gemen-
samt domstolsslag och ett litet antal specialdomstolar, som till
exempel Jordskifterettene och Arbeidsretten.

I varje norsk kommun finns ett Forliksrdd som medlar i t.ex.
képtvister, ersittningskrav och skuldfrigor.

Forsta instans for brottmdl och privatritesliga tvister ir
Tingrettene, som dessutom har visst forvaltnings- och register-
ansvar. Dir utdver finns sex Lagmansretter, vilka kan jimféras med
hovritterna samt en Hogsta domstol, Hoyesteret.

Norska skattebeslut som fattats av det lokala skattekontoret
(ligningskontoret) kan overklagas, under foérutsittning att den
skattskyldige har limnat in sin deklaration 1 tid, dvs. fére den
31 mars. For den som inte vid denna tidpunkt har fyllt i sin
deklaration, kan en blank deklaration skickas in fér att den
skattskyldige inte ska gd miste om sin ritt att dverklaga.

Den skattskyldige kan begira overprévning hos Lignings-
nemnda. Ligningsnemnda kan efter yrkande indra uppenbara skriv-
och riknefel och upptaxering. Den handhar ocksi drenden dir
avdrag nekas och drenden om skénstaxering.

Ett beslut av Ligningsnemnda eller Ligningskontoret kan éver-
provas av Overligningsnemnda, som bestdr av representanter som

19Ds 2013:41s. 106 ff.
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ir kommunalt och regionalt valda. Direfter har den enskilde
ytterligare en klagoméjlighet till en regional skattenimnd, Fylke-
skattenemnda, om Overligningsnemndas beslut har inneburit héjd
taxering. Slutligen kan dven klagan féras vidare till Riksskatte-
nemnda, men endast i vissa sirskilda spérsmil, som t.ex. har bety-
delse for fordelningen mellan flera kommuner (jfr den tidigare
svenska Mellankommunala prévningsnimnden, se avsnitt 3.3).
Vidare finns det ett antal specialiserade skattenimnder.

Domstolsprévning av skattebeslut foljer 1 regel de allminna
reglerna om domstolsprévning av forvaltningsbeslut. En viktig
princip dr att domstolarna bara ska prova giltigheten av beslutet.
Detta medfér begrinsningar i domstolarnas méjlighet att prova
beslut materiellt, och dven vissa begrinsningar 1 de skattskyldigas
mojligheter att 8beropa nya omstindigheter och bevis 1 domstol.
Vid domstolsprovning av ett skattebeslut fr den skattskyldige inte
utan vidare dberopa nya bevis om han hade kunnat ligga fram
bevisningen under behandlingen pd myndighetsniva.

Domstolarna kan préva ligningsmyndigheternas rittstillimp-
ning i sin helhet. Finner ritten att ett fel har begdtts i handligg-
ningen, ir beslutet giltigt om felet inte kan antas ha paverkat
beslutets inneh3ll.

Tingsrettens avgdérande kan fullféljas 1 andra instans till Lag-
mansretten, enligt huvudregeln under forutsittning att maélets
virde inte understiger ett visst virde (125 000 Nkr). Det finns dven
en mojlighet att verklaga direkt till Hoyesteret. Tillstdnd till sidan
provning ges dock bara om maélet reser sirskilt viktiga principiella
frdgor som det ir viktigt att snabbt f3 Heyesterets syn pd, och
mélets beskaffenhet inte talar emot en direkt prévning av
Hoyesteret. "

Lagmansrettens avgorande kan 1 sin tur éverklagas till tredje och
sista instans, Hoyesteret. Det finns inget krav pd visst virde for
overklagande till Hoyesteret. Provningen 1 Hoyesteret ir dock
beroende av att provningstillstdnd beviljas. Beslut om prévnings-
tillstdnd meddelas av det s.k. Ankeutvalget. Utvalget ir sjilv-
stindigt 1 forhdllande till Hoyesteret, men dess kompetens ror
endast tillstdndsprévningar och utvalget bestdr av tre domare frin
Hoyesteret.

" Tillstdnd till direkt provning av Heyesteret ges bara i 1-2 mél per r.
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Ankeutvalget meddelar provningstillstind bara om 6verklagan-
det giller frigor som har betydelse utanfér det aktuella méilet, eller
om det av andra skil ir sirskilt viktigt att f3 saken avgjord 1
Hoyesteret. Ankeutvalget miste vara enhilligt fér beslut om nekat
eller begrinsat provningstillstdnd.

I Norge rider uppfattningen att domare som utgingspunkt ska
vara generalister. Under dren 2008-2012 har genomférts ett projekt
om specialisering vid ett antal tingretter och tvd lagmannsretter.
Det handlade d& om méttlig specialisering dir domarna som deltog
specialiserade sig till omkring 20 procent pa t.ex. en méltyp eller pd
medling. Erfarenheterna var i huvudsak positiva. Nigra sirskilda
anstillningar som specialist finns inte. Det férekommer att en
domare ges ansvar fér ett visst omride."

Finland

Det finlindska domstolsvisendet ir det som mest liknar det
svenska med sin uppdelning i allminna domstolar f6r brottmal och
tvister mellan enskilda, samt férvaltningsdomstolar dir myndig-
hetsbeslut behandlas. De allminna domstolarna ir tingsritt,

hovritt och hogsta domstolen. P4 forvaltningssidan finns bara tvd
instanser — forvaltningsdomstolarna och hogsta férvaltningsdom-
stolen.” Till detta kommer fyra specialdomstolar: Marknads-
domstolen, Arbetsdomstolen, Forsikringsdomstolen och Riksritten.

De allminna domstolarna bestdr av 27 tingsritter, sex hovritter
och en Hogsta domstol. I Finland finns fr.o.m. april 2014 sju
regionala forvaltningsdomstolar; Helsingfors, Tavastehus, Ostra
Finlands, Norra Finlands, Abo och Vasa férvaltningsdomstolar.
Dessutom finns Alands férvaltningsdomstol.'*

Enligt det finska skatteférfarandet kan omprévning av skatte-
beslut ske pd yrkande bide av den skattskyldige och av skatte-
myndigheten genom ett skriftligt rittelseyrkande till den rittelse-
nimnd som verkar inom det skattedistrikt dir beskattningen har
verkstillts. Rittelseyrkandet bereds av en sirskild enhet inom

2 Ds 2013:41, Mellanchefsstrukturen i domstol och nya befordrade domaranstillningar utan
chefskap m.m. s. 105 {.
PAas 991

" www.domstol.se
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myndigheten, den s.k. skattebyrin, och avgérs slutligen av en
rittelsenimnd.

Omprovningsfristen ir f6r de skattskyldiga liksom 1 det svenska
skatteférfarandet fem &r frin utgdngen av det forevarande beskatt-
ningsiret. For skattemyndigheten gir indringstiden ut 1 slutet av
juni &ret efter beskattningsiret.

Besvirsfristen dr 60 dagar vilken riknas frin den dag d& part
delgivits personligen.

Om en part inte ir ndjd med rittelsenimndens avgérande kan
denne 6verklaga avgérandet till férvaltningsdomstolen.

Forvaltningsdomstolen ir domfér med tre ledamoter om inte
ndgot annat bestims i lag. I vissa fall kan en ensam domare avgéra
mél och drenden, medan det 1 andra fall krivs tvd eller fyra domare.
I en del miltyper ska en eller flera sakkunniga ledaméter ingd i
ritten."

En sammansittning med tvd domare kan avgéra vissa enkla
besvirsirenden som riknas upp i lag, om irendet inte kriver ny
lagtolkning. Arenden som kan behandlas i denna sammansittning
ir bl.a. vissa besvir som giller inkomst-, fastighets- och bilskatter
samt bygglov. Om domarna 1 en sammansittning med tvd domare
inte dr eniga om avgorandet hinskjuts drendet till en normal
sammansittning med tre ledaméter.

En domare kan ensam avgéra besvir som giller bl.a. parkerings-
bot, flyttning av fordon, kérkortsirenden, och kontrollavgifter i
kollektivtrafiken. En domare kan ocks& ensam fatta beslut om alla
forbud mot verkstillighet som kan anses vara provisoriska dtgirder,
samt om forbud mot och avbrytande av utsékning av skatter och
avgifter.'

Forvaltningsdomstolens beslut kan éverklagas genom besvir till
Hogsta férvaltningsdomstolen (HFD). Prévningen 1 denna instans
forutsitter att ett s.k. besvirstillstind beviljas.'” Besvirstillstind
beviljas pa f6ljande grunder:

5 Ds 2013:41 .99 f.
16 www.oikeus.fi
7 Svenskt Niringsliv (2003) s. 98 {.
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1. om det for lagens tillimpning 1 andra liknande fall eller f6r en
enhetlig rittspraxis ir av vikt att drendet avgors av HED;

2. om det finns sirskilda skil for HFD att avgdra drendet pd
grund av att det skett ett uppenbart fel; eller

3. om det finns vigande ekonomiska skil eller andra skil for att
bevilja besvirstillstind.

Vanligen avgér HFD lagskipningsirenden i en sammansittning
med fem ledaméter (domare). En ansékan om besvirstillstdnd kan
avslds i en sammansittning med tre domare.'

I de allminna domstolarna i Finland ir alla domare generalister.
I de flesta allminna domstolar har det dock, som en féljd av
utformningen av den interna organisationen, skett en viss speciali-
sering bland domarna. Detsamma kan sigas gilla de allminna
forvaltningsdomstolarna, i och med att de olika méltyperna samlas
vid en eller ett fital avdelningar pi domstolen.

I HED ir alla domare generalister. HFD:s avdelningar har viss
inriktning pd olika rittsomriden. Avdelningarna ir dock inte
specialiserade s3 att de uteslutande behandlar vissa grupper av

drenden, utan de kan behandla samtliga irenden 1 vilka dndring
soks."”

Tyskland

Den tyske skattskyldige som dr missndjd med ett taxeringsbeslut
har forst att fora fram sitt klagomdl genom en invindning,
”Einspruch?, till den myndighet som fattat beslutet inom en ménad
fran det att beslutet delgivits. Detta motsvarar i princip det som i
Sverige kallas begiran om omprévning.

Om omprévningsbeslutet gdr den enskilde emot kan denne i
forsta hand klaga till sirskilda férvaltningsdomstolar, de s.k.
finansdomstolarna (Finanzgerichte). Finansdomstolarna utgérs av
Finanzgerichte pd regional nivd (lindernivd) och en Bundes-
finanzhof pd federal nivd, med site i Miinchen. Finansdomstolarna

18 www.oikeus.fi
Y Ds 2013:41 5. 101 f.
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ir siledes indelade i tvd instanser, till skillnad frén 6vriga forvalt-
ningsdomstolar som enligt huvudregeln ir indelade i tre instanser.
En sirskild lag giller f6r finansdomstolarna och skatteprocessen,
den s.k. ”Finanzgerichtsordnung” (FGO - ung. lagen om finans-
domstolar). Processen i finansdomstolarna ir férenad med avgifter
som ir relaterade till processtéremailets storlek. Om en klagande
saknar mojlighet att betala avgifterna kan denne ansoka om
rittshyilp.

Overklagande till Finanzgericht ska goras skriftligen och vara
domstolen tillhanda inom en frist om en médnad.

Provningen 1 forsta instans tar huvudsakligen sikte pd sakfrigor,
vilken kan leda bide till indring och upphivande (kassation) av
foérvaltningsbeslutet.

Part som forlorar 1 Finanzgericht kan 6verklaga domen eller
beslutet inom en méinad, till andra och sista instans, Bundes-
finanzhof, genom revisionstalan (Revisionsklage) eller besvir
(Beschwerde).

For provning 1 Bundesfinanzhof, méste domstolen meddela
provningstillstdnd.

Provningstillstdndet grundar sig pd tre bedémningsgrunder,

1. overklagandet ror en principiellt viktig friga,
2. det ir av vikt {6r ledning av rittstillimpningen,

3. den 6verklagade domen ir behiftad med rittegdngsfel och felet
har pdverkat utgdngen 1 milet.

Provningen 1 andra instans, Bundesfinanzhof, tar 1 princip enbart
sikte pd rittsfrigor. Dessutom tar prévningen som huvudregel
endast sikte pd vad som ror den federala ritten (Bundesrecht), inte
den regionala ritten (Landesrecht). Beslut om prévningstillstind
fattas 1 en sammansittning av tre domare. Om prévningstillstind
meddelas prévas mélet i sak 1 en sammansittning av fem domare.

I Bundesfinanzhof méste den enskilde 13ta sig foretridas av en
advokat, skatterddgivare eller liknande (Vertretungszwang).
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/ Specialisering av
skattemalshanteringen

I utredningens direktiv anges bl.a. f6ljande.

Det ir viktigt att de allminna férvaltningsdomstolarna kan svara
upp mot de hoga krav som stills 1 milen. Ett omride med sirskilda
utmaningar ir skatteomridet. Ett vil fungerande uttag av skatter ir
av stor betydelse for att det allminna ska kunna finansiera sin
verksamhet, inte minst den generella vilfirden. Uttaget av skatter
beror 1 princip alla 1 samhillet. Det dr dessutom ett vanligt &ter-
kommande foérfarande for enskilda, antingen genom den direkta
beskattningen, t.ex. inkomstbeskattning, eller genom den indirekta
beskattningen, t.ex. mervirdesskatt. For bide det allminna och
enskilda dr det dirfor viktigt att skattemdl avgoérs med hog
kompetens och inom rimlig tid. God skattekompetens 1 dom-
stolarna ir vidare av stor vikt for skattesystemets legitimitet och
for fortroendet for skatteprocessen. Med hinsyn till beskatt-
ningens centrala roll 1 samhillet och vikten av kompetens pd
omridet intar skattemdlen en sirstillning som kan motivera en
okad specialisering av skattemdlshanteringen 1 domstolarna.

I direktiven anfor regeringen vidare att en 6kad specialisering av
skattemdlshanteringen i1 domstol kan stirka rittssikerheten genom
okad kompetens och dirmed en héjd kvalitet 1 avgorandena.
Dessutom kan effektiviteten 1 skatteprocesserna 6ka.

Verksamheten vid domstolarna ska bedrivas med hog kvalitet
och vara effektiv. Handliggningstiderna ska vara rimliga och alla
som kommer i kontakt med domstolarna ska fi ett gott bemdtande.
Detta ir viktigt for att parternas intresse av en rittssiker prévning
ska kunna tillgodoses. En specialisering av skattemalshanteringen
mdste dirfor utformas med sikte pd att uppfylla dessa krav.
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Den nya organisationen for forvaltningsritterna har varit 1 kraft
1 drygt tre dr. Det finns anledning att utvirdera hur férvaltnings-
rittsreformen har pdverkat omfattningen av specialisering i friga
om skattemdl och effekterna av en sddan specialisering och om det
finns behov av ytterligare dtgirder.

Inom ramen for en utvirdering bor det undersokas 1 hur manga
domstolar specialisering av skattemalshanteringen férekommer och
hur arbetet ir organiserat. Vidare ir det av intresse att analysera
vilka effekter som specialiseringen har fitt fér skattemalshante-
ringen, bl.a. 1 friga om kvaliteten pd avgorandena, handliggnings-
tiderna och rekryteringen av domare.

Utredaren ska analysera om ytterligare specialisering behévs for
att stirka rittssikerheten och om det bér &stadkommas genom
koncentration i friga om vissa eller alla typer av skattemadl till vissa
forvaltningsritter och kammarritter, i form av sirskilda domstolar
eller sirskilda forumregler, eller genom domstolsintern speciali-
sering. Det ir di limpligt att préva de olika alternativens fér- och
nackdelar. Det forslag som limnas kan vara en kombination av
olika former av specialisering.

Vidare bér utredaren ta stillning till om alla eller vissa typer av
skattemdl ska omfattas av specialisering och hur stort milunder-
laget 1 s3 fall miste vara for att specialisering ska vara limpligt.
Aven hir bor olika alternativ undersokas. Ett alternativ kan
exempelvis vara att gora en avgrinsning till de skatter och avgifter
som skatteforfarandelagen (2011:1244), SFL, giller for och de
beslut som omfattas av den lagen. Det behdvs dven underlag f6r att
bedéma om ytterligare specialisering bor ske inom vissa imnes-
omrdden, t.ex. foretagsbeskattning, koncernbeskattning, mer-
virdesskatt och skatteférfarande.

Mot denna bakgrund anger regeringen 1 direktiven att utred-
ningen ska

e utvirdera om 2010 &rs forvaltningsrittsreform har medfért de
dkade mojligheter till specialisering av skattemdlshanteringen 1
domstol som reformen syftade till,

e underséka hur domstolarna arbetar med specialisering 1 friga
om skattemdl och analysera vilka effekter specialiseringen har
fitt,
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e analysera om det finns anledning till en 6kad specialisering av
skattemélshanteringen i domstol och hur en sidan i s fall bor
utformas samt ta stillning till vilka skattemdl som ska omfattas
av specialisering och vilket milunderlag som 1 s3 fall krivs, samt

e ta stillning till om ytterligare specialisering bor ske inom vissa
imnesomriden inom skatteritten.

Enligt direktiven ligger det inte i utredarens uppdrag att dverviga
inrittande av en eller flera specialdomstolar.

7.1 Vad innebar specialisering?

I detta betinkande avses med specialisering att en person ir sirskilt
inriktad pd ett visst malomrdde och har djupare kompetens pa detta
omride. Specialisering kan 8stadkommas pd olika sitt. I detta avsnitt
ges en beskrivning av de olika metoderna for att &stadkomma
specialisering.

Specialdomstolar

Sveriges domstolar dr uppbyggda huvudsakligen kring tvd parallella
domstolsorganisationer, de allminna domstolarna och de allminna
forvaltningsdomstolarna. De allminna domstolarna utgérs av
tingsritterna som forsta instans, hovritterna som andra instans och
Hogsta domstolen som sista instans. De allminna férvaltnings-
domstolarna bestdr av férvaltningsritterna (f.d. linsritterna) som
forsta instans, kammarritterna som andra instans och Hogsta
forvaltningsdomstolen (f.d. Regeringsritten) som sista instans. Vid
sidan av de allminna domstolarna och de allminna férvaltnings-
domstolarna finns helt fristdende s.k. specialdomstolar.

En specialdomstol dr en frin de allminna och férvaltnings-
domstolarna fristdende, ofta rikstickande, domstol som provar en viss
typ av frigor. Exempel pd specialdomstolar ir Arbetsdomstolen,
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Forsvarsunderrittelsedomstolen, Marknadsdomstolen och Patent-
besvirsritten'.

Genomgdende for de existerande specialdomstolarna ir att de ir
relativt smd, beligna 1 Stockholm och har en rikstickande
verksamhet. Utmirkande ir ocksg att de — till skillnad frin 6vriga
domstolar — inte bygger pd ett instanssystem med en prejudikat-
instans som tredje och sista instans. S&vil Arbetsdomstolen som
Marknadsdomstolen ir 1 minga mél den enda prévningsinstansen.
Deras avgéranden kan dock komma under Hoégsta domstolens
proévning vid frigor om resning och dterstillande av foérsutten tid.
Till skillnad frn ordinarie domare vid de allminna domstolarna
och de allminna férvaltningsdomstolarna har i regel ledaméter vid
specialdomstolar tidsbegrinsade férordnanden.

I huvudsak har tre argument anvints for att motivera existensen
av en specialdomstol, nimligen 6nskemadlet om att uppritthdlla ett
specialkunnande inom domstolen, att skapa férutsittningar for en
snabb process och att rittskipningen omfattas av parternas fértro-
ende om intresseledamoter deltar i domandet. I departements-
promemorian Specialdomstolar i framtiden (Ds 1993:34) anfordes
dock att handliggningstider framfor allt ir beroende av resurser
och prioriteringar och att det ir fullt mojligt att inom de allminna
domstolsorganisationerna  dstadkomma ett snabbt férfarande
genom olika regler om fértur m.m. Kravet pd snabbhet ansdgs
sdledes inte utgora skil for ett specialorgan. Inte heller ansdgs krav
pd sakkunskap inom skilda omrdden férutsitta fristdende special-
domstolar.” Lagstiftaren har i stillet dnskat samla uppgifterna inom
de allminna domstolsslagen.

Specialdomstolarna och deras verksamhet har varit féremaél for
overviganden 1 flera sammanhang. Sedan slutet av 1980-talet har
tvd specialdomstolar, Forsikringséverdomstolen och Bostadsdom-
stolen, lagts ned. Dessutom har den Mellankommunala skatteritten
lagts ned.’ Som skil for nedliggningen av den Mellankommunala
skatteritten anférdes bla. att en forutsittning for att sirskilda

'T departementspromemorian Patent- och marknadsdomstol (Ds 2014:2) féreslir regeringen
att domstolsprévningen av immaterialrittsliga, marknadsféringsrittsliga och konkurrens-
rittsliga frégor ska ske samlat i en sirskild domstol i férsta instans (Patent- och marknads-
domstolen) och en sirskild domstol 1 andra instans (Patent- och marknadséverdomstolen).
Se vidare i det féljande.

2Ds 1993:34 5. 17 1.

? Se vidare avsnitt 3.3.
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domstolar ska 3 finnas méaste vara att m&lomradet ir sd speciellt att
det inte bor ankomma pd ndgon férvaltningsritt att handligga
mélgruppen 1 friga. Reformerna inom skattetaxeringsomridet
ansigs ha medfért att det inte lingre férekom nigon sddan mal-
grupp hos Mellankommunala skatteritten.*

Betriffande nedliggningen av Forsikringséverdomstolen anfordes
bla. att det frin utbildnings- och rekryteringssynpunkt var en
nackdel med specialdomstolar. Specialkunskaper inom ett visst
rittsomrdde ansigs kunna tillgodoses pd annat sitt in genom
sirskilda domstolar fér vissa méltyper.’

Nir Bostadsdomstolen lades ned behandlades i propositionen
specialdomstolarna utifrdn ett principiellt perspektiv. Regeringens
uppfattning var att flertalet av de méiltyper som di handlades av
specialdomstolar 1 framtiden borde prévas av de allminna
domstolarna och de allminna férvaltningsdomstolarna.®

Ett nutida exempel finns 1 Upphandlingsutredningens betinkande
Goda affirer — en strateg for hdllbar offentli  upphandling
(SOU 2013:12) dir Upphandlingsutredningen fann att det inte var en
framkomlig vig, eller limpligt, att driva alternativet om special-
domstol fé6r mél enligt lagen om offentlig upphandling.” En utfér-
ligare beskrivning av innehdllet 1 betinkandet finns under
avsnitt 7.3.

Koncentration genom sérskilda domstolar

Koncentration genom sirskilda domstolar innebir att vissa dom-
stolar pekas ut att vara specialiserade pa en eller flera miltyper och
exklusivt behoriga att prova dessa. Till skillnad fr@n special-
domstolarna ir de sirskilda domstolarna inte fristiende domstolar,
utan knutna till en allmin domstol eller en allmin forvalt-
ningsdomstol. En sirskild domstol delar administration med den
domstol den ir knuten till men kan dndd vara separat frin den
genom att t.ex. processordningarna skiljer sig it.* Ibland har den
sirskilda domstolen en egen budget (detta giller t.ex. migrations-

* Prop. 1986/87:47 5. 91 1.
> Prop. 1992/93:15s. 16 {.
¢ Prop. 1993/94:200 s. 29 {.
7SOU 2013:12 s. 355.
$A.a.5.355 1.

159



Specialisering av skattemalshanteringen SOU 2014:76

domstolarna). Den personal som handligger méilen vid den sirskilda
domstolen, ir anstilld vid den domstol till vilken den sirskilda
domstolen ir knuten. De mil som hér till den sirskilda domstolen
kan fordelas till och hanteras pd en egen avdelning eller enhet vid
den domstol till vilken den sirskilda domstolen ir knuten, men
mdste inte gora det. Det faktum att en sirskild domstol hanterar en
viss miltyp innebir siledes inte automatiskt att milen hanteras pd
ett specialiserat sitt internt pid domstolen. Milen kan sdledes
internt pd domstolen férdelas pd samma sitt som 6vriga miltyper
vid domstolen. Oavsett om mélen fordelas till en sirskild
avdelning/enhet eller fordelas jimnt p8 domstolen, anges 1 besluten
rorande mélen att de fattas 1 den sirskilda domstolens namn.

Exempel pd sirskilda domstolar dr mark- och miljodomstolarna
samt migrationsdomstolarna (betriffande migrationsdomstolarna,
se avsnitt 3.9). I mark- och miljédomstolarna — som ir knutna till
vissa allminna domstolar — finns tekniska ledaméter med sirskild
kunskap i de aktuella frigorna.

Sirskilda domstolar har ofta skapats di en nimnd lagts ner och
méltypen flyttats till domstol.

Savil migrationsdomstolarna som mark- och miljédomstolarna
har en férkortad instanskedja med endast tvd instanser, ndgot som
kan sigas vara kinnetecknande for sirskilda domstolar, precis som
for specialdomstolar.

I departementspromemorian Patent- och marknadsdomstol (Ds
2014:2) foresldr regeringen att domstolsprévningen av immaterial-
rittsliga, marknadsforingsrittsliga och konkurrensrittsliga frigor
ska ske samlat i en sirskild domstol i forsta instans (Patent- och
marknadsdomstolen) och en sirskild domstol 1 andra instans
(Patent- och marknadséverdomstolen). Stockholms tingsritt ska
vara Patent- och marknadsdomstol och Svea hovritt ska vara
Patent- och marknadséverdomstol. Hogsta domstolen ska som
sista instans ha ansvar f6r prejudikatbildningen. Skilen bakom
forslaget dr att de rittsliga och principiella sambanden mellan de
aktuella frigorna ir tydliga samtidigt som domstolsprévningen i
dag idr utspridd pa flera olika domstolar. Den splittrade provningen
och det liga milantalet’ férsimrar mojligheten att handligga milen
och idrendena effektivt och med hog kvalitet. I promemorian

? Cirka 400 mal per 4r, varav mer 4n hilften utgor s.k. registreringsmal (Ds 2014:2's. 192 {.)
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beddms att en enhetlig och koncentrerad domstolsprévning pd de
aktuella rittsomridena ir nédvindig.'® Departementspromemorian
bereds f.n. inom Justitiedepartementet (dnr Ju2014/129/DOM).

Koncentration genom sérskilda forumregler

Aven om sirskilda domstolar inte skapas kan sirskilda forumregler
medfora att mil koncentreras till firre domstolar in som skulle
vara fallet om den allminna forumregeln'' tillimpades.

Exempel pd forumregler som innebir att vissa méltyper kon-
centreras till vissa férvaltningsritter finns 1 7 a—f §§ i férordningen
(1977:937) om allminna férvaltningsdomstolars behérighet. Av
dessa bestimmelser foljer bla. att beslut av Skatteverket som
overklagas till en foérvaltningsritt ska tas upp av Forvaltningsritten
i Falun om beslutet avser irenden enligt bl.a. kupongskattelagen
(1970:624), av Forvaltningsritten 1 Karlstad om beslutet avser
irenden enligt bla. vigtrafikskattelagen (2006:227) och Férvalt-
ningsritten 1 Stockholm om beslutet avser drenden enligt lagen
(2004:629)om tringselskatt (7 ¢ §).

En myndighets interna organisation kan ocksd medféra en viss
koncentration av mil till en eller flera forvaltningsritter eftersom
den allminna forumregeln i 14 § lagen (1971:289) om allminna
forvaltningsdomstolar, LAFD, innebir att ett beslut ska dverklagas
till den férvaltningsritt inom vars domkrets beslutet fattades. Jfr
Skatteverkets beslut att forligga vissa beslut om skattereduktion
for ROT/RUT-arbeten (reparation, ombyggnad, tillbyggnad
respektive rengdring, underhll, tvitt) till Vistervik, vilket leder till

°Ds 2014:2s. 11 f.

"Inom férvaltningsprocessen dr huvudregeln att en myndighets beslut éverklagas till den
foérvaltningsritt inom vars domkrets beslutet fattades. Nir det giller de flesta av
Skatteverkets beslut giller emellertid andra regler f6r vilken f8rvaltningsritt som ir behorig
att prova overklaganden. Enligt 67 kap. 7 § SFL, giller siledes att beslut rérande fysiska
personer 6verklagas till den férvaltningsritt inom vars domkrets personen hade sin hem-
ortskommun det dr d& beslutet fattades. Fér de flesta juridiska personer giller att beslut
dverklagas till den férvaltningsritt inom vars domkrets styrelsen hade sitt site eller, om
sddant saknas, forvaltningen utévades den 1 november aret fére det &r d3 beslutet fattades
(67 kap. 8 § SFL). Se vidare avsnitt 6.1.
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en koncentration av sddana mél ull Forvaltningsritten 1
Linképing."

Koncentration innebir sdledes att en storre andel av den aktuella
méltypen samlas vid en domstol, dn vad fallet skulle ha varit om
den allminna forumregeln styrde méilen. Milen blir dirmed mer
vanligt férekommande vid domstolen 4n de skulle ha varit utan
koncentration. Det faktum att en viss miltyp har koncentrerats till
en viss domstol innebdr dock inte automatiskt att méilen hanteras
pd ett specialiserat sitt internt pd domstolen. Milen kan siledes
ind3 internt pd domstolen fordelas pd alla enheter eller domare vid
domstolen.

Domstolsintern specialisering

Domstolsintern specialisering dr sidan specialisering som dom-
stolarna sjilva kan besluta om. Domstolsintern specialisering sker
framfér allt genom att mélen inte fordelas jimnt pd alla domare,
utan pd ett sitt som ger vissa domare och foredragande en storre
andel mil inom ett visst dmnesomrdde. P4 vissa allminna fér-
valtningsdomstolar férekommer det t.ex. att skattemdl och social-
forsikringsmal fordelas till vissa avdelningar/enheter och 1 nigot
fall ir det endast en domare vid domstolen som hanterar en viss
méltyp (se vidare avsnitt 7.4 och 7.5).

Specialisering kan omfatta antingen foredragande eller domare
eller bida dessa kategorier. Domare och féredragande kan vara
specialiserade pd en viss méltyp pd en del av arbetstiden, och arbeta
med andra méltyper pd den &vriga delen av arbetstiden.

Som nimnts ovan innebir det faktum att en viss mailtyp
hanteras vid en sirskild domstol eller att den har koncentrerats till
viss domstol & ena sidan inte automatiskt att mdlen hanteras pd ett
specialiserat sitt internt pd domstolen. A andra sidan kan en
domstol vilja domstolsintern specialisering iven betriffande mail-
typer som ir normalt férekommande vid alla forvaltningsritter.

1224 § lagen (2009:194) om férfarandet vid skattereduktion fér hushillsarbete innebir att
beslut om skattereduktion fér ROT/RUT-arbeten 6verklagas enligt huvudregeln i lagen
(1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar, se dven avsnitt 6.1.

162



SOU 2014:76 Specialisering av skattemalshanteringen

7.2 Tidigare sammanhang dar fragor som ror
specialisering har behandlats

Frigan om specialisering 1 de allminna domstolarna och de all-
minna forvaltningsdomstolarna har utretts och varit féremal for
diskussion vid ett antal tillfillen. Detta avsnitt behandlar vissa av de
tidigare utredningar som beddmts relevanta fér denna utrednings
arbete, men ir inte en fullstindig redogorelse for alla tidigare
utredningar.

Domstolsverkets rapport 2003:3 Specialisering — En forstudie i
samarbete med Sveriges Domareférbund

Domstolsverket och Sveriges Domareférbund genomférde under
2002 och 2003 en foérstudie i syfte att underséka om ndgon eller
ndgra typer av specialisering kunde vara intressant att g vidare med
1 ett projekt. Inom ramen for projektet gjordes en kartliggning av
den specialisering som forekom pi de allmidnna domstolarna och
foérvaltningsdomstolarna. De domare som deltog 1 férstudien och
limnade synpunkter pd specialisering angav med stor majoritet att
de var intresserade av nigon form av 6kad specialisering. Det rérde
sig dels om domstolsintern specialisering, dels om domstols-
dvergripande specialisering. Samtliga tillfrdgade ombud f6r de ritts-
sokande ansdg att domare 1 hogre grad in vad som var fallet borde
specialisera sig. Skatteritt angavs som ett omrdde dir det var
noédvindigt att domarna specialiserade sig. Frigor som 1 detta
sammanhang togs upp var koncentration av skattemdl till vissa
linsritter, domarexperter pi koncernbeskattningsfrigor och
experter pa sdvil civilritt som skatteritt.

I rapporten drogs slutsatsen att det finns specialisering som
domare och omvirlden anser vara intressant och som skulle kunna
leda till att medborgarnas krav pd kvalitet, snabbhet och service i
domstolsvisendet bittre kan tillgodoses. I rapporten féreslogs bl.a.
att domstolarna kunde g3 vidare med domstolsinterna eller
domstolsévergripande specialiseringsprojekt, och exempelvis lotta
alla skattemdl till en avdelning dir alla arbetar med skatt. Mot-
svarande foreslogs kunna ske med mal enligt lagen (1991:1128) om
psykiatrisk tvingsvdrd och lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk
vérd.
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Direfter har flera specialiseringsprojekt bedrivits med stdd av
Domstolsverket, bl.a. ett specialiseringsprojekt avseende human-
juridik inom tingsritterna 1 Stockholms lin," ett specialiserings-
projekt 1 sédra Sverige avseende familjeritt, och ett projekt for
domare 1 sédra och vistra Sverige om specialisering rorande
ekonomisk brottslighet."

Svenskt Néringslivs rapport Rattssikerbet och effektivitet — en omdjlig
kombination i den svenska skatteprocessen?

Svenskt Niringsliv tog 2003 fram en rapport om Domstolsverkets
forslag att inféra provningstillstdnd 1 skattemdl 1 kammarritten.” I
rapporten anférdes att det 1 dvriga Europa ir vanligt att skattemadl
handliggs av specialiserade domare och att det dven synes vara en
rimlig 16sning for att komma till ritta med linga handligg-
ningstider for svensk del. Enligt rapporten torde en specialiserad
domare bittre och snabbare kunna hantera skatterittsliga sporsmal,
med den komplexa skattelagstiftning, de komplicerade internatio-
nella férhdllanden och de stora summor tvisterna kan rora. I
rapporten anférdes ocksd att en specialiserad domare med storsta
sannolikhet dven skulle komma i dtnjutande av en hogre grad av
legitimitet dn i nuliget."®

Domstolsverkets rapport 2004:4 Skattemdlshanteringen vid
linsritterna och kammarritterna

I regleringsbrevet for budgetdret 2003 avseende domstolsvisendet
m.m. gav regeringen Domstolsverket 1 uppdrag att bedéma vilka
dtgirder som borde vidtas for att forbittra och pdskynda skatte-
mélshanteringen. Bakgrunden till uppdraget var en rapport frin
divarande Riksrevisionsverket, 1 vilken konstaterades att skatte-
mélen hade ldnga handliggningstider och att domstolarna stod fér
mer dn 92 procent av den totala handliggningstiden. I rapporten
angavs att den viktigaste orsaken till de utdragna handligg-

> Domstolsverket (2007).
* Domstolsverket (2010).
'* Domstolsverket (2002).
!¢ Svenskt Niringsliv (2003) s. 114 f.
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ningstiderna var att mél blev passivt liggande 1 domstolarna pi
grund av stora balanser av andra skattemdl som var klara for
avgdrande.”

Uppdraget resulterade i rubricerad rapport. I rapporten gjordes i
frdga om specialisering bedémningen att ©nskemilen om
specialisering frin sdvil domstolarna som externa aktérer, samt
samverkan mellan domstolarna i handliggningen av bl.a. skattemal
borde stddjas for att handliggningstiderna i skattemdl skulle
minska. I rapporten angavs vidare att det fr@n olika hill hade
framforts att antalet linsritter borde minska, eller att 1 vart fall
forumreglerna for skattemdilen borde ses over for att undersoka
mojligheterna att koncentrera vissa skattemadl till firre linsritter.
Slutligen angavs att det for en specialisering av skattedomandet
vore limpligt med samverkan mellan domstolarna i en region och
med domstolsévergripande nitverk.

Den kartliggning och analys Domstolsverket gjorde till grund
fér rapporten byggde pi inhimtad statistik, enkiter till dom-
stolarna och regionala seminarier. I Domstolsverkets rapport
konstaterades att det fanns flera faktorer som domstolarna och
externa aktorer upplevde som hinder f6r en effektiv skattemals-
hantering."

Domstolarnas inre organisation ansdgs utgéra ett sddant hinder.
De flesta domstolarna var di fortfarande rotelindelade, och om
samarbetet mellan rotlarna inte fungerade kunde rotelindelningen i
sig utgora ett hinder fér en effektiv milhantering eftersom en
effekt av rotelindelningen kunde bli att milen inom domstolen inte
togs 1 dldersordning och att nigon samordning av likartade mil inte
skedde. Manga linsritter ansdg sig ocksd vara for sm3 for att kunna
bygga upp tillrickligt starka beredningsorganisationer pd grund av
att domstolarna genom minskade resurser hade varit tvungna att
minska antalet foredragande och notarier. Det fanns ocksd
linsritter som hade f6r minga ordinarie domare och av det skilet
inte hade resurser att bygga upp starka beredningsorganisationer.”

Ett annat hinder {6r en effektiv skattemalshantering ansdgs vara
bristen pd mojligheter till specialisering. Enligt rapporten fanns det

17 Riksrevisionsverket (2002).
8 Domstolsverket (2004) s. 23.
1 Tbid.
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en samstimmig uppfattning hos domstolar och externa aktérer om
att specialisering av skattemdlshanteringen 1 nigon form var
nddvindig for att uppn effektivitet. Man var samtidigt ense om att
de flesta linsritterna var f6r smd foér att kunna genomfora en
specialisering som verkligen medférde hogre kvalitet och hégre
effektivitet. De externa aktdrerna ansdg att skattemdlshanteringen
borde koncentreras till ett fital linsritter f6r att linsritterna skulle
f3 tllricklig kompetens inom skatteomridet. Vissa domstolar som
hade uppgett sig ha en viss specialisering pd skattemdlen hade dock
haft svirigheter med att samtidigt klara av 6évriga verksamhetsmal,
sirskilt betriffande socialférsikringsmalen, trots att man ibland
hade haft tillgdng till extra resurser fér balansavverkning av ildre
skattemail.

I rapporten angavs att detta till viss del kunde bero pi att de
omorganisationer/férindringsarbeten som dessa domstolar genom-
fort for skattemélshanteringen tagit tid 1 ansprdk frin det l6pande
arbetet. Det kunde ocksi3 bero pi att man utéver genomférda
organisationsférindringar hade ett klart behov av mer kompetens
hos personalen och av nédvindiga specialresurser i komplicerade
skattemdl. T rapporten konstaterades att det samtidigt fanns ett
antal domstolar som arbetat mera traditionellt med skattemilen
och som syntes klara av verksamhetsmélen minst lika bra. I rap-
porten bedémdes att férminen av en ritt sammansatt personal-
grupp med lig omsittning och nédvindig specialkompetens kunde
vara en av flera anledningar till detta. En bra ledning och
verksamhetsplanering- och uppféljning angavs vara andra tinkbara
anledningar som kunde viga upp bristen pid mojligheten till
specialisering.”®

Ett tredje hinder for en effektiv skattemilshantering angavs 1
rapporten vara konkurrensen med ovriga miltyper. Vid dom-
stolarna upplevdes allmint att det var svdrt att fi arbetsro med
skattemdlen. Detta berodde pd att minga av domstolarnas andra
méltyper var fortursmdl eller 1 6vrigt av bridskande natur, vilket
ledde till att skattemilen ofta gavs lig prioritet.”

Ett fjirde hinder for en effektiv skattemdlshantering uppgavs
vara bristande skattekompetens hos domstolarna. Skilen till detta

2 Domstolsverket (2004) s. 23 {.
A as. 24,
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bedémdes vara att bristen pd reella mojligheter till specialisering
forsvirade uppbyggnaden av skattekunnande, och att vissa dom-
stolar, speciellt de mindre linsritterna, hade mycket svirt att
rekrytera och beh8lla kvalificerade féredragande. Problemen ansdgs
delvis bero pd att domstolarna inte hade resurser att i konkurrens
med andra arbetsgivare locka den attraktiva arbetskraften. I
rapporten konstaterades att det traditionellt har funnits ett stort
skattekunnande vid linsritterna i och med att minga av de domare
och foredragande som har funnits vid linsritterna tidigare var
anstillda i linsskatteritterna och redan fore linsritternas tillkomst
var specialister inom skatteomrddet. Bristen pi relevant utbildning
ansdgs vara ett bidragande hinder fér att 6ka kompetensen och det
ansigs angeliget att Domstolsverket satsade pd utbildning for de
olika personalkategorierna for att dter kunna bygga upp kunnandet
inom skatteomridet vid férvaltningsdomstolarna.”

Balanssituationen med balanserade gamla och svdra skattemail
angavs vara ett femte hinder f6r en effektiv skattemilshantering.
Det ansdgs svirt att effektivisera skattemalshanteringen s& linge
sddana mal fanns kvar. Det upplevdes heller inte motiverat att
strama upp processen nir den passiva liggtiden f6r milen efter det
att kommuniceringen var avslutad fortfarande var alltfér 1ing.”

Slutligen angavs 1 rapporten att bristande resurser var en av
huvudorsakerna till att skattemalshanteringen inte var effektiv. Ett
resurstillskott ansdgs vara nédvindigt for att skattemilen skulle
kunna hanteras effektive utan att det inverkade negativt pa
hanteringen av &vriga méltyper. Domstolarna kinde stor oro for
hur skattemilshanteringen skulle kunna effektiviseras med tanke pd
de minskade resurser som stilldes till domstolarnas forfogande.
Man ansdg att de mélsittningar som regeringen stillt upp inte stod
i relation till de resurser som str till domstolarnas férfogande.*

I friga om koncentration av vissa skattemdlstyper till vissa
domstolar diskuterades om det inte vore mest indamailsenligt att
handligga samtliga skattem3l vid ett mindre antal linsritter. Aven
om en viss specialisering kan géras vid mindre domstolar med tre
till fyra domare skulle denna organisation bli mycket sirbar vid

22 Domstolsverket (2004) s. 24 f.
B A a.s. 25.
2 Ibid.
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ledigheter och sjukdom. Om skattemdlen férdelades pd tillrickligt
stora linsritter kunde forutom sirskilda organisatoriska enheter
med skattemdl dven viss specialisering inom skattemilen &stad-
kommas. Eftersom muntliga férhandlingar inte ir si frekventa 1
dessa méltyper var kravet inte lika stort som 1 andra slags mél att
domstolen finns 1 den rittssokandes nirhet. Andra férdelar som
framhélls var att domarna skulle 8 mer processvana och méjlig-
heter till kompetenshéjning, att liknande rittsfrigor skulle avgoras
pd samma sitt och att domarna skulle f3 storre mojligheter att
sinsemellan diskutera rittstillimpnings- och processfrigor. Aven
om flertalet deltagare frin domstolarna var positiva till en hogre
grad av specialisering vicktes dven minga farhigor f6r vad en kon-
centration av skattemal till ett litet antal domstolar skulle medfora
for de 6vriga domstolarna. Man befarade att det skulle uppstd
rekryteringsproblem vid de mindre domstolarna och att det skulle
skapas A- och B-lag inom férvaltningsdomstolarna. Majoriteten av
projektdeltagarna férordade istillet en dversyn av antalet linsritter
med syfte att skapa birkraftiga enheter med mojligheter ill
specialisering 1 skattem3l. Dirfor foreslogs 1 rapporten ingen allmin
forumindring i skattemal.

Inom ramen fér projektet diskuterades ocksd om inte handligg-
ningstiderna 1 skattemdlen skulle kunna minskas och oenhetlig
rittstillimpning motverkas om sirregeln om att beslut som ror
foretag, niringsidkare, deligare inom en koncern eller 1 en juridisk
person fir 6verklagas vid en linsritt som ska préva moder-
foretagets respektive den juridiska personens o6verklagande om
overklagandet sker samtidigt och stoder sig pa visentligen samma
grund, fick omfatta ocksd ett enstaka koncernbolags 6verklagande
oavsett antalet klagande och om det blev en ren koncernbeskatt-
ningsfriga. Ett alternativ till detta ansdgs vara att dverklaganden av
beslut angdende de koncerner som nu ska handliggas av en sirskild
enhet 1 Skatteverket skulle destineras till en linsritt eller de storsta
linsritterna. Det hade emellertid inte kunnat utredas hur minga
mal det skulle rora sig om och hur stor spridningen av dessa mal pd
linsritterna var. Med hinsyn ull att de indrade forumreglerna
nyligen hade tritt 1 kraft och di Skatteverkets enhet fér stora
foretag fortfarande var 1 ett uppbyggnadsskede avvaktade man
tillimpningen och den fortsatta utvecklingen av Skatteverkets
organisationsforindringar for att 3 underlag f6r en bedémning om
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det vore indamélsenligt att specialdestinera dessa mdl. Man ansig
dock att frigan om specialdestination av koncernbolagsmail eller
andra mera omfattande skattemdl till vissa domstolar borde
overvigas vid en dvergripande dversyn av férvaltningsdomandet.

Vidare 6vervigdes om det fanns andra sirskilda typer av skatte-
mil som skulle kunna destineras till en eller flera domstolar.”

Mal angdende fastighetstaxering och arvs- och givoskattemail
noterades som tinkbara mal att koncentrera. Sivil seminarie-
deltagarna som projektdeltagarna ansdg emellertid att de forra
mélen pd grund av sin lokala anknytning och de senare pa grund av
att det ir en ny maltyp f6r férvaltningsdomstolarna inte borde bli
foremal f6r en specialdestination till ett fital domstolar.

Regional samverkan diskuterades som en l8sning pd problemet
att mindre domstolar hade svirt att rekrytera specialistfére-
dragande och att avdela foredragande for att arbeta med endast
skattemal.”

Proposition 2004/05:170 Ny instans- och processordning i utlinnings-
och medborgarskapsirenden

Nir migrationsmilen férdes over till domstolarna, var en av fri-
gorna vilka domstolar som skulle handligga migrationsmailen.
Regeringen betonade di att domstolarna méste kunna moéta de
forindringar 1 tillstromningen av mdl som ir en foljd av for-
indringar av bla. antalet asylsékande.” De aktuella domstolarna
skulle ocksd ha en organisation som kan bygga upp och vidmakt-
hilla den sirskilda erfarenhet och kompetens som handliggningen
av de aktuella médlen kriver. Domstolarna borde dirmed vara av
sddan storlek att de inte blev alltfor sirbara ur flexibilitetssynpunkt.
De borde ocksd vara av sddan storlek att den nya méiltypen inte
skulle bli helt dominerande och de dirmed mer eller mindre skulle
fa karaktiren av specialdomstol. Regeringen gjorde bedémningen
att de linsritter som uppfyllde dessa behov var rikets tre storsta,
dvs. Linsritten 1 Stockholms lin, Linsritten 1 Skine lin och
Linsritten 1 Goteborg.

» Domstolsverket (2004) s. 52 f.
A as. 531
¥ Prop. 2004/05:170 s. 110.
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I propositionen diskuterades ocksd frigan om antalet kam-
marritter i den nya ordningen. Mot bakgrund av bl.a. vikten av att
domstolarna bildar en enhetlig praxis ansdg regeringen att lins-
ritternas avgdranden skulle kunna 6verklagas till en kammarritt.
Kammarritten 1 Stockholm borde i egenskap av den storsta av
kammarritterna vara den kammarritt som provade de aktuella
mélen i hogsta instans.

Domstolsverkets rapport 2006 Oversyn av fastighetsdomstolarnas
verksambet

Domstolsverket fick &r 2005 i uppdrag att gora en dversyn av
fastighetsdomstolarnas verksamhet. Oversynen resulterade i att
antalet fastighetsdomstolar minskades frdn 25 till 7. Fastighets-
domstolarna lokaliserades till de tingsritter som nu ir mark- och
miljddomstolar. Den frimsta anledningen till férindringen var
att en hogre koncentration av fastighetsmédlen antogs leda till en
forhojd kompetens, framfor allt hos de lagfarna ledaméterna.
Tidigare hade det begrinsade milunderlaget® lett till att minga
juristdomare, som arbetade med fastighetsmil, inte var ull-
rickligt specialiserade pd denna maltyp. Syftet var att samtliga
fastighetsdomstolar skulle fi ett mélunderlag som kunde
sysselsitta minst ett fastighetsrdd vid varje fastighetsdomstol. T
Domstolsverkets rapport angavs att de domare som handligger
fastighetsmal miste ha kinnedom om ett timligen komplext
regelverk. De miste dirutéver ha en fé6rméga att sitta sig in 1
invecklade tekniska och ekonomiska spérsmal samt kunna se de
aktuella problemen i ett stérre sammanhang.”

2 Totalt cirka 1 100 fastighetsmil per 4r. Domstolsverket (2006) s. 23.
¥ A a s 381E
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Fortroendeutredningen

Foértroendeutredningen limnade i sitt betinkande Okar fortroende
for domstolarna — strategier och forslag (SOU 2008:106) forslag pd
dtgirder som syftade till att stirka medborgarnas fértroende for
domstolarna. I en enkitundersékning med advokater som Fértro-
endeutredningen genomférde framkom att det fanns en utbredd
uppfattning bland advokater att kunskaper om férhillandena i det
privata niringslivet brast 1 domstolarna och att detta inverkade
negativt pd démandet i kommersiella tvister. Fér att komma till
ritta med detta efterfrigade advokaterna en 6kad specialisering.*
Fortroendeutredningen anfoérde att forvaltningsdomstolarna
med sitt breda kompetensomrdde kunde sigas ha en allmint
normbildande funktion i samhillet. Om fértroendet f6r forvalt-
ningsdomstolarna minskade, fanns det en specifik risk for att
medborgarnas vilja att gora ritt f6r sig och stilla upp pa vilfirds-
statens gemensamma program inom exempelvis socialférsikrings-
eller skatteomrddena skulle minska. Enligt utredningen kom den
normbildande funktionen kanske till sirskilt tydligt uttryck pd
skatteomrddet. Siledes ansdgs det finnas ett klarlagt samband
mellan medborgarnas fértroende for uppbérdssystemet 1 stort
och viljan att gora ritt f6r sig. Férvaltningsdomstolarna hade hir
en nyckelroll. En viktig aspekt av medborgarnas fortroende for
forvaltningsdomstolarna handlade alltsi om férmégan att avgora
just skattemdlen korrekt. Enligt Fortroendeutredningen kunde
det dirfor finnas anledning att vara bekymrad 6ver att for-
valtningsdomstolarna emellanit kritiserades, inte minst av kom-
mersiella aktorer, fér att kompetensen pid skatteomridet var
bristfillig. Slutligen pekade utredningen pi att vid den enkit-
undersdkning som gjorts med advokater framkom ocksi syn-
punkten att férvaltningsdomstolarna hade en tendens att alltfor
ofta gd pd myndigheternas, tillika underinstansernas, linje 1 stillet
for att gora en sjilvstindig beddémning. Advokaterna menade
dessutom att handliggningstiderna ofta var in lingre 1 forvalt-
ningsdomstolarna in i de allminna domstolarna.”

0 SOU 2008:106 s. 78.
STA a.s. 78 1.
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Malutredningen

Mélutredningen hade i uppdrag att analysera om det fanns behov av
sirskilda dtgirder for vissa méltyper 1 organisatoriskt eller processuellt
hinseende, t.ex. lagreglerade sirlosningar eller sirskilda domstolar, 1
syfte att dstadkomma sirskild snabbhet eller sirskild kompetens i
domstolsférfarandet. Utredningen foreslog 1 sitt betinkande Mal och
medel — sirskilda dtgirder for vissa mdltyper 1 domstol (SOU 2010:44)
inte inférande av nigon sirreglering rorande skattemdlen. Tvirtom
menade utredningen att det kunde ifrigasittas om det fanns behov av
sirskild kompetens 1 mdl om punktskatt, tringselskatt, vigregister-
skatt och fordonskatt, och om det siledes var motiverat att
koncentrera dessa maltyper pd det sitt som sker.” Vidare ansig
utredningen att det kunde ifrigasittas om det fanns skil att ha kvar de
sirskilda bestimmelser om skyndsam handliggning som giller for
vissa méltyper, t.ex. mil om féretridaransvar och skattemal som har
samband med skattebrottmdl.”® Det kan ocksd noteras att M3l-
utredningen menade att det inte fanns skil att undanta skattemilen
frin det foreslagna generella systemet med krav pd prévningstillstdnd 1
kammarritten. Som motivering anférdes bla. att svirighetsgraden pd
mélen inte har ndgon avgorande betydelse f6r om de bér omfattas av
ett krav pa prévningstillstdnd.”*

Milutredningens betinkande har remitterats och idr under
beredning inom Justitiedepartementet (dnr Ju2010/5515/DOM).

Upphandlingsutredningen

Upphandlingsutredningen fann i sitt betinkande Goda affirer
(SOU 2013:12) att upphandlingsmilens sirart bestir i att pro-
cessen ir skriftlig, att det ir friga om komplicerade mil, att
tiden 1 allminhet ir begrinsad samt att mélen har en EU-rittslig
dimension. Upphandslingsutredningen konstaterade att detta
innebir att liknande skil som lig till grund fér bildandet av
mark- och miljédomstolarna har biring iven p& upphandlings-
mil. Enligt upphandlingsutredningen skiljer sig mélen 1 visst

32S0OU 2010:44 s. 406.
3 AL a.s. 405.
M Ala.s.290 ff.
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processuellt hinseende frin Ovriga forvaltningsrittsliga mal,
eftersom officialprincipen inte tillimpas fullt ut, och maélen
kriver kunskap i bl.a. EU-ritt, avtalsritt m.m. Upphandlings-
milen avviker dock inte frin instansordningen eller process-
rittsligt 1 sddan hég grad frdn vad som i allminhet giller 1
forvaltningsprocessen, att det enligt Upphandlingsutredningens
mening forutsatte en sirskild benimning pd domstolarna nir de
handligger upphandlingsmil. Upphandlingsutredningens slut-
sats var att upphandlingsmilen inte behévde behandlas inom
sirskilda domstolar, men att det diremot fanns goda grunder for
att koncentrera milen till firre domstolar.”” Upphandlings-
utredningen foreslog att upphandlingsmaélen skulle koncentreras
till tre férvaltningsritter och en kammarritt.”® Betinkandet har
remissbehandlats och beretts inom Socialdepartementet
(dnr $2013/1826/RU).”

7.3 Skattemalsfordelningen mellan lansratter
respektive forvaltningsratter

Det frimsta syftet med 2010 irs forvaltningsrittsreform var att
domstolarna skulle bli si stora att milunderlaget mojliggor
specialisering. Det dr dirfor intressant att jimféra hur mél-
underlaget vad giller skattema3l fordelade sig pd linsritterna fore
reformen, och hur det férdelar sig mellan férvaltningsritterna
efter reformen.

Bestimmelserna om vilken domstol som ir behérig att prova
ett overklagat beslut av Skatteverket har 1 sak varit desamma
sedan en ldng tid. I princip har alla férvaltningsritter (tidigare
linsritter) likvirdig behorighet att prova éverklagade beslut av
Skatteverket. Avgorande for vilken foérvaltningsritt som ska
prova ett dverklagat skattebeslut ir var den fysiska personen har

% Antalet avgjorda LOU-mé4l har under ren 2009-2013 uppgitt till totalt 1990, 3 154,
2959, 3 038 respektive 3 295 st.

**SOU 2013:12 5. 358 f.

7 Ett omarbetat férslag som endast giller myndigheters méjligheter till direktupphandling
har direfter resulterat 1 en proposition som behandlats 1 riksdagen den 28 maj 2014 med
bifall till utskottets férslag. Det har vidare tillsatts en sirskild utredare med uppdrag att se
Sver rittsmedlen i upphandlingslagstiftningen, dvs. mojligheten att bla. dverpréva en
upphandling. Uppdraget ska redovisas den 1 februari 2015.
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sin hemortskommun eller, i friga om juridisk person, bl.a. var
denna har sitt site (se avsnitt 6.1). Ndgon koncentration av
skattemdl finns siledes inte 1 dag, bortsett frin att enstaka typer
av skattemadl ir specialdestinerade till vissa férvaltningsritter.”

Foére genomférandet av 2010 &rs forvaltningsrittsreform fanns
23 linsritter och efter reformen finns 12 férvaltningsritter. I de
foljande tabellerna redovisas hur inkomna och avgjorda skattemadl
fordelades pd linsritterna och férvaltningsritterna fore respektive
efter férvaltningsrittsreformen.

3 Enligt 7 ¢ § férordningen (1977:937) om allminna férvaltningsdomstolars behorighet
ska beslut av Skatteverket som 6verklagas till en férvaltningsritt tas upp av Forvalt-
ningsritten 1 Falun om beslutet avser idrenden enligt bl.a. kupongskattelagen
(1970:624), av Forvaltningsritten i Karlstad om beslutet avser drenden enligt bl.a. vig-
trafikskattelagen (2006:227) och Férvaltningsritten 1 Stockholm om beslutet avser
irenden enligt lagen (2004:629) om tringselskatt.
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Skattemdlens fordelning fore reformen’

Tabell 7.1 Inkomna skattemal per lansratt 2007-2009

Lansratten i 2007 2008 2009
Blekinge I&n 181 144 121
Dalarna lan 745 666 651
Gotlands l&n 68 50 71
Gévleborgs lan 340 262 223
Goteborg 1 546 1812 1644
Hallands lan 456 487 374
Jamtlands 14n 177 142 62
Jonkdpings I&n 369 340 265
Kalmar Ian 355 360 294
Kronobergs lan 180 210 98
Mariestad 354 228 239
Norrbottens lan 378 307 309
Skane lan 2314 3427 2015
Stockholms 1&n 5356 5369 5001
Stdermanlands lan 269 341 450
Uppsala lan 439 413 401
Vénershorg 526 454 335
Varmlands lan 294 343 221
Vésterbottens 1&n 238 242 154
Vésternorrlands 14n 276 292 151
Véstmanlands 1&n 379 409 258
Orebro 1an 339 288 267
Ostergotlands lan 495 489 394
Totalt 16 084 17 075" 13998

*? Uppgifterna himtade frin Domstolsverkets officiella statistik pi www.domstol.se

0 Totalsumman ir senare reviderad till 15549, se Domstolsverkets officiella statistik for
2011, www.domstol.se

# Totalsumman ir senare reviderad till 16389, se Domstolsverkets officiella statistik for
2011, www.domstol.se
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Tabell 7.2 Avgjorda skattemal per lansratt 2007-2009

Lansratten i 2007 2008 2009
Blekinge I&n 219 177 97
Dalarna l&n 1145 714 505
Gotlands I&n 37 59 89
Gévleborgs lan 393 325 282
Goteborg 1547 1919 1797
Hallands I&n 432 536 407
Jdmtlands I&n 212 200 102
Jonkopings lan 409 362 314
Kalmar lan 434 411 303
Kronobergs |an 217 196 170
Mariestad 357 275 392
Norrbottens 1dn 530 346 286
Skéne 1an 2585 3979 2495
Stockholms I&n 5617 6 048 4 870
Stdermanlands I&n 366 341 409
Uppsala lan 689 463 349
Vénershorg 440 588 412
Véarmlands lan 359 362 306
Vésterbottens lan 299 349 179
Vésternorrlands 14n 307 316 219
Véstmanlands lan 359 357 345
Orebro 1an 348 339 340
Ostergdtlands I4n 445 491 427
Totalt 177464 19153% 15095

# Totalsumman ir senare reviderad till 17030, se Domstolsverkets officiella statistik for
2011, www.domstol.se
B Totalsumman ir senare reviderad till 18455, se Domstolsverkets officiella statistik for
2011, www.domstol.se
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Skattemdlens fordelning efter reformen™

Tabell 7.3 Inkomna skattemal per forvaltningsratt 2010-2013

Forvaltningsratten 2010% 2011 2012 2013
Falun 117 858 816 735
Giteborg 2003 1810 2068 2147
Harndsand 308 307 467 379
Jonkdping 630 532 677 631
Karlstad 520 482 517 454
Linkdping 1000 1150 1568 1907
Luled 316 381 338 822
Malma 1879 1714 2285 1906
Stockholm 4567 3868 4789 5545
Umed 186 139 180 178
Uppsala 568 1149 699 768
Vaxjo 388 319 437 488
Totalt 13082 12709 14481 15960
Tabell 7.4  Avgjorda skattemal per férvaltningsratt 2010-2013

Fdrvaltningsratten 2010% 2011 2012 2013
Falun 639 788 971 977
Gdteborg 2098 2 280 1982 1991
Harndsand 275 299 307 372
Jonkdping 562 631 684 665
Karlstad 337 525 544 455
Linkdping 1023 938 1258 1375
Lulea 299 416 344 634
Malmo 2 005 1498 1684 1873
Stockholm 5 464 3851 4216 4592
Umed 133 147 127 219
Uppsala 709 523 1061 645
Vaxjo 384 409 359 455
Totalt 13928 12 305 13537 14 253

# Uppgifterna himtade frén Domstolsverkets officiella statistik p& www.domstol.se

* Eftersom reformen tridde 1 kraft den 15 februari 2010, avser sifforna for 2010 delvis
linsritter, delvis férvaltningsritter.
* Eftersom reformen tridde 1 kraft den 15 februari 2010, avser sifforna for 2010 delvis
linsritter, delvis f6rvaltningsritter.
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Kommentar till tabellerna

Av tabellerna kan utlisas att dtta av férvaltningsritterna avgér mer
in 600 skattemdl per r. Det finns dock domstolar dir antalet
avgjorda skattemdl ir betydligt mindre. Detta giller framfér alle
Forvaltningsritten 1 Umed, men dven 1 viss min Forvaltningsritten
1 Hirndsand, Forvaltningsritten 1 Vixjo och Férvaltningsritten i
Karlstad. Aven Férvaltningsritten i Luled har under flera &r haft ett
litet antal avgjorda skattemal, men siffran steg tillfilligt under 2013
dd domstolen avgjorde ett stort antal mdl om radio- och TV-
avgift.”

Det noteras att trenden under flera &r har varit att antalet
inkomna skattemdl minskar. En stor del av den 6kning som kan ses
under 2012 och 2013 avser foljdindringar med anledning av
Skatteverkets tolkning av en EU-domstolsdom (jfr HFD 2014 ref.
4 och EU-domstolens dom 1 mél C-88/09, Graphic Procédé), vilket
resulterat i ett stort antal (i storleksordningen 2 000 st) skattem3l.**
Det kan antas att denna 6kning endast ir tillfillig. Orsaken till det i
ovrigt vikande antalet skattemalet kan vara hur Skatteverket valt att
ligga upp sitt arbete.

7.4 Har 2010 ars férvaltningsrattsreform medfort de
o6kade méjligheter till specialisering av
skattemalshanteringen i domstol som reformen
syftade till?

Bedomning: Forvaltningsrittsreformen har 1 viss m&n medfort
sddana okade mojligheter till specialisering av skattemdls-
hanteringen som reformen syftade till. Vid de domstolar som
inte gjordes till foremdl for ndgon sammanliggning vid
reformen, ir dock mojligheterna till specialisering oférindrade.
Samtliga forvaltningsritter dr i dag organiserade med storre
enheter 1 stillet fér de mindre rotlar som fanns tidigare. De

¥ Hoégsta foérvaltningsdomstolen har i HFD 2014 ref. 33 funnit att innehav av en dator med
internetuppkoppling inte kan anses utgdra ett innehav av en tv-mottagare som kan utldsa en
skyldighet att betala radio- och tv avgift. Instrémningen av mil avseende radio- och tv-avgift
vid Forvaltningsritten 1 Luled fir nu antas komma att minska.

* De s.k. tryckerimoms-ma3len.
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flesta forvaltningsritter har anpassat sin organisation for att
dstadkomma en specialiserad skattemdlshantering, och dirvid
samlat skattemdlen vid en eller ett fital enheter. En
forvaltningsritt har inte en sirskild skatteenhet, men begrinsar
antalet domare som démer i skattemal.

Trots reformen finns det tvd forvaltningsritter som fort-
farande fordelar skattemalen pd alla domare vid domstolen.

Det finns ett samband mellan storleken pd forvaltnings-
ritternas malunderlag och antal domare och i vilken grad det
forekommer specialisering.

Malséttningen med forvaltningsrittsreformen

En 6vergripande mélsittning med 2010 &rs férvaltningsrittsreform
var att skapa en organisatorisk struktur for forvaltningsdémandet
som ska hilla under en ling tid. For att kunna garantera en hog
kvalitet borde domstolarna enligt regeringen vara dimensionerade
pd ett sitt som ger mojlighet till specialisering, kompetensutveck-
ling och en vil fungerande beredningsorganisation. En allmin
utgdngspunkt var dirfor att domstolarna borde vara storre dn vad
ménga linsritter var. I propositionen anférde regeringen vidare
bl.a. att storre domstolar kan hélla sig med en specialiserad bered-
ningsorganisation och med en ¢kad specialisering pd domarsidan.*

Forutsittningar for specialisering pd forvaltningsritterna efter
forvaltningsrittsreformen

Forvaltningsrittsreformen innebar bla. att vissa linsritter lades
samman och resulterade i att de tidigare 23 linsritterna ersattes av
12 foérvaltningsritter. De 12 forvaltningsritterna har foljaktligen en
storre mingd mal och ett stérre antal domare per domstol in
linsritterna hade. Antalet méltyper foérindrades inte genom
reformen.

En naturlig f6ljd av det faktum att antalet domare per domstol
har okat, ir att domstolarnas mojligheter att vilja om domarna ska

* Prop. 2008/09:165 s. 108.
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vara specialiserade pd vissa méltyper har ¢kat. P4 en liten domstol
med ett fital domare finns sillan utrymme f{or sidana val.
Hirutdver medfor det faktum att mingden skattemal har okat vid
flera domstolar att forutsittningarna fér specialisering har okat
(om en domare ges fler mél av en viss typ 6kar domarens erfaren-
het av den méltypen, vilket 6kar méjligheten att bli specialiserad pa
méltypen i friga).

Sett ur dessa perspektiv har férvaltningsrittsreformen medfort
okade mojligheter till specialisering jimfért med tidigare. Detta
giller dock bara fér de domstolar som omfattades av en samman-
liggning vid reformen, dvs. fér alla férvaltningsritter utom
Forvaltningsritten 1 Malmé, Forvaltningsritten 1 Luled och For-
valtningsritten i Umed. For dessa forvaltningsritter innebar
reformen inte att situationen (milmingd, antal domare etc.) for-
indrades jimfort med tidigare. Forvaltningsrittsreformen har sdledes
inte medfért okade méojligheter till specialisering pd dessa
domstolar. Inte heller for Forvaltningsritten 1 Stockholm innebar
reformen ndgra 6kade méojligheter till specialisering, eftersom
indringen av domstolens domkretsar resulterade 1 ett ligre antal
inkommande mél dn tidigare. Detta betyder dock inte att nimnda
domstolar inte arbetar specialiserat med skattemdlen (se vidare
avsnitt 7.5).

Mojligheterna f6r en domstol att ha en skattespecialisering (eller
annan specialisering) ir till stor del beroende av hur milen vid
domstolen férdelas mellan domarna. Férdelningen av mal hinger 1
sin tur samman med hur domstolen ir organiserad. I en domstol
dir milen fordelas pd minga mindre rotlar ir det svdrare att
3stadkomma specialisering in i en domstol dir milen samlas vid
firre men stdrre enheter.”® Nir linsritterna bildades var de alla
uppdelade 1 mindre rotlar. T vissa fall var rotlarna samlade under
avdelningar. Foére forvaltningsrittsreformen férdelade de flesta
linsritter skattemdlen lika p& alla rotlar. Vid Linsritten 1
Stockholms lin och Linsritten 1 Skéne lin fanns dock sirskilda

*® Det ir visserligen inte omdjligt att dstadkomma specialisering pd domstolar som bestér av
mindre rotlar. Detta kan ske genom att vissa domare respektive féredragande hanterar mal
frin andra rotlar 4n sina egna. Som exempel kan nimnas att bl.a. Linsritten i Falun, Lins-
ritten 1 Vinersborg och Linsritten i Vistmanlands lin redan fore forvaltningsrittsreformen
hade viss specialisering pi domarsidan och sistnimnda domstol dven p4 féredragandesidan.
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skatteavdelningar dit alla skattemdl lottades.”’ Domstolarnas enkitsvar
visar att forvaltningsritterna numera genomgiende har ersatt de
tidigare rotlarna med stdrre enheter. I nigra fall (Férvaltningsritten i
Hirngsand, Forvaltningsritten 1 Karlstad och Férvaltningsritten 1
Vixjo) hanterar en enhet beredningen av alla mil vid domstolen innan
de fordelas pd domare for avgorande. I 6vrigt hanteras beredning och
avgdrande av milen pd samma avdelning/enhet.

Det stora flertalet forvaltningsritter har efter forvaltningsritts-
reformen anpassat sina organisationer for att kunna hantera skatte-
maélen pd ett mer specialiserat sitt dn tidigare. Alla férvaltningsritter
utom tre har sdledes 1 dag en organisation som innebir att skattemalen
samlas vid och avgors av domare vid sirskild skatteavdelning eller
skatteenhet (skatteavdelningarna/ enheterna har samuidigt 1 olika
utstrickning viss andel av de 6vriga méilgrupper som férekommer 1
allmin férvaltningsdomstol, se vidare nedan).

Forvaltningsritten 1 Hirndsand, Forvaltningsritten 1 Luled och
Forvaltningsritten 1 Vixjo har dock inte organiserat sig pd ett
sddant sitt. Vid Forvaltningsritten 1 Luled férekommer dnd3 viss
specialisering 1 och med att det bara ir 3 av domstolens 11 domare™
som doémer i skattemdl. Vid Férvaltningsritten 1 Hirnosand och
Forvaltningsritten 1 Vixjo domer diremot alla domstolens domare
i skattemdl.” Forvaltningsritten 1 Hirndsand har i sitt enkitsvar
uppgett att eftersom det endast finns fem ordinarie domare vid
domstolen skulle domstolen bli for sirbar om en av domstolens
domare var specialiserad pi skattemal.

Betriffande de nimnda forvaltningsritterna konstateras att
Forvaltningsritten 1 Luled inte omfattades av ndgon sammanligg-
ning vid férvaltningsrittsreformen. Domstolen hade efter
reformen siledes i princip en oférindrad mingd skattemdl (i
genomsnitt cirka 340 per &r, jfr tabell 7.3) och ett 1 princip ofér-
indrat antal domare (ca 4,95 arsarbetskrafter under 2012, dvs. fore
det att domstolen blev migrationsdomstol, jfr tabell 3.4) jimfore
med tidigare. De andra tvd férvaltningsritterna, Férvaltningsritten
1 Hirnésand och Forvaltningsritten 1 Vixjo, omfattades visserligen

*!'Till avdelningarna lottades ocksd viss andel andra méltyper.

2 Uppgift frdn domstolen avseende 2014, efter att férvaltningsritten blev migrations-
domstol.

3 Som redogdrs for nedan vidtar dessa domstolar andra tgirder for att dstadkomma viss
specialisering av skattem&lshanteringen.
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av sammanliggningar vid férvaltningsrittsreformen. Varken mingden
skattemadl eller antalet domare vid dessa domstolar skiljer sig dock
sirskilt mycket frin mingden skattemdl och antalet domare vid
Forvaltningsritten 1 Luled. Vid Forvaltningsritten 1 Hirndsand
uppgdr siledes mingden skattemdl efter reformen till i genomsnitt
cirka 360 mél per &r’* och antalet domare till cirka 5,33 rsarbets-
krafter under 2013.” Vid Forvaltningsritten i Vixjo ir mot-
svarande siffror 400 mil per ar*® och 5,97 4rsarbetskrafter under
2013.” Det ligger nira till hands att dra slutsatsen att de nimnda
forvaltningsritterna dr for smd for att ha utrymme fér en
specialiserad skattem&lshantering. Detta ligger ocks8 i linje med vad
Forvaltningsritten 1 Hirnésand har anfért i sitt enkitsvar.

I sammanhanget noteras att Férvaltningsritten 1 Karlstad har
organiserat sig pa ett sitt som ger forutsittningar for en specialiserad
skattema@lshantering, trots att mingden skattemal vid denna domstol
(i genomsnitt cirka 490 per 4r’®) inte skiljer sig avsevirt frin mingden
skattemdl vid férvaltningsritterna i Hirndsand, Luled och Vixjo.
Detta kan dock férklaras av att den totala mingden mal ir storre vid
Forvaltningsritten 1 Karlstad dn vid férvaltningsritterna 1 Hirnésand,
Luled och Vixjo (ca 5500 mél per &r jimfért med cirka 4 300, 3 500
respektive 4 800 mal per &r”).

Det noteras ocksi att Forvaltningsritten 1 Umed som endast har
cirka 170 inkommande skattemal per 4r® i och fér sig har samlat
skattemélen vid en av domstolens tvd enheter. Utredningen menar
dock, av skil som utvecklas nedan, att domstolen trots detta inte
kan anses ha ndgon kvalitativ skattespecialisering.

Sammanfattning

Forvaltningsrittsreformen  har  resulterat 1 att de flesta
forvaltningsritter har en stérre mingd mal och ett storre antal
domare per domstol in vad linsritterna hade. Hirigenom har
forvaltningsrittsreformen dkat mojligheterna till specialisering vid

> Tabell 7.3.
5 Tabell 3.4.
56 Tabell 7.3.
7 Tabell 3.4.
58 Tabell 7.3.
% Tabell 3.2.
60 Tabell 7.3.
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domstolarna. Vid de domstolar som inte omfattades av nigon sam-
manliggning vid reformen, ir dock mojligheterna till specialisering
oférindrade.

Samtliga forvaltningsritter ir 1 dag organiserade med storre
enheter i stillet f6r de mindre rotlar som fanns tidigare. De flesta
forvaltningsritter har anpassat sin organisation for att dstadkomma
en specialiserad skattemalshantering, och dirvid samlat skattemélen
vid en eller ett fital enheter. Fortfarande finns det dock tre
forvaltningsritter som inte har organiserat sig pa ett sddant sitt. En
forvaltningsritt har inte en sirskild skatteenhet, men begrinsar
antalet domare som démer 1 skattem3l. Trots reformen finns det
tvd forvaltningsritter som fortfarande férdelar skattemdlen pd alla
domare vid domstolen. Utredningens slutsats ir att det finns ett
samband mellan storleken p8 forvaltningsritternas milunderlag och
antal domare och i vilken grad det férekommer specialisering.
Utredningen noterar 1 detta sammanhang att Linsrittsutredningen
ansig att ett riktmirke borde vara att varje forvaltningsritt skulle
ha cirka 10 domare, vilket flera férvaltningsritter i dag inte har.*'

7.5 Hur arbetar forvaltningsratterna med
specialisering i fraga om skattemal i dag?

Bedomning: Alla forvaltningsritter vidtar olika former av
dtgirder for att &stadkomma en specialiserad skattemails-
hantering. Alla forvaltningsritter har en eller flera féredragande
som ir specialiserade pd skatt och har erfarenhet frin tidigare
arbete med skatt. Detsamma giller vissa av de domare som
arbetar med skattemdl. Domare och féredragande fir 1 de flesta
fall arbeta kontinuerligt med skatteml. Krav pd rotation bland
domarna ir relativt sillsynt.

De flesta av forvaltningsritterna bedéms ha en kvalitativ
skattespecialisering. Fyra férvaltningsritter har dock ett for litet
skattemédlsunderlag och f6ér {8 domare for att kunna anses ha en
kvalitativ skattespecialisering.

! Domstolsverket (2008) s. 32.
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Organisation och fordelning av mdl

En domstol vars organisation och lottning innebir att skattemalen
fordelas till en avdelning eller enhet som uteslutande hanterar
skattemdl har automatiskt specialiserade domare och foredragande.
Sdvitt framkommer av enkitsvaren finns det 1 dag ingen forvalt-
ningsritt som har en sidan organisation/lottning. Skilen till detta
torde bl.a. vara att man vill dstadkomma flexibilitet i arbetet och
allsidighet hos handliggarna och domarna.

P4 de domstolar som fordelar skattemalen till sirskilda enheter
dit dven en andel andra mailtyper lottas dr specialiseringsgraden
beroende av dels forhillandet mellan antalet skattemal och antalet
mal av andra typer som férdelas till avdelningen/enheten, dels hur
skattemdlen fordelas pid domarna inom avdelningen/enheten.
Utredningen har betriffande denna friga fatt f6ljande information
frin forvaltningsritterna.

Vid Forvaltningsritten 1 Uppsala finns tv8 démande enheter
(enhet 1 och enhet 2). Till enhet 1 lottas alla domstolens social-
forsikringsmal och till enhet 2 alla domstolens skattemal. Till enhet
2 lottas dven mail enligt lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser
om vird av unga (LVU) och lagen (1988:870) om vard av miss-
brukare i vissa fall (LVM), psykiatrimdl samt upphandlingsmal.
Skattemdlen utgér cirka 25 procent av milen vid enhet 2. Skatte-
mélen fordelas pd tvd av enhetens tre ridmin samt pd lagmannen,
medan 6vriga mal fordelas 1 princip jimnt mellan domarna pd
enheten. Hirutdver fir fiskalerna skatteml. Varje domare avgor i
genomsnitt cirka 120 skattemal per ir.

Skatteavdelningen vid Forvaltningsritten 1 Malmo handligger
dven bl.a. mél enligt LVU och LVM, fastighetstaxeringsmil och
alla domstolens mil om svenskt medborgarskap. Skattemailen
utgor cirka 50 procent av avdelningens mél. Skatteméilen fordelas
1 princip jimnt mellan domarna pd avdelningen (4,5 ordinarie
domare). Varje domare avgér normalt 1 genomsnitt cirka 350
skattemadl per &r.
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De tvd skatteenheterna vid Forvaltningsritten 1 Goteborg
(2 enheter av totalt 10)** hanterar i olika utstrickning en del av de
dvriga milgrupper som férekommer i allmin férvaltningsdomstol,
bl.a. mil om offentlig upphandling, mil om produkt- och
verksamhetskontroll, mil enligt LVU och LVM, psykiatrimil samt
bistdndsmal. For bida enheterna utgor skattemdlen cirka 60
procent av den totala méltilldelningen. P de tvd skatteenheterna
tjinstgor totalt nio ordinarie domare (en chefsrddman och 3tta
rddmin), en t.f. rfidman och tvd fiskaler. Hirutoéver har ytterligare
en chefsrddman fungerat som en extra resurs. Skattemilen fordelas
jamnt mellan domarna. Varje domare avgér i genomsnitt cirka 250
skattemadl per &r.

Vid Forvaltningsritten i Stockholm fordelas alla skattemal till
skatteavdelningen och sedan vidare till ndgon av avdelningens tre
enheter. Till skatteavdelningen lottas dven bl.a. folkbokféringsmal,
firdtjinstmal, mal om rittelse 1 Kronofogdemyndighetens register
samt studiestddsmal och mal om arbetslgshetsersittning. Skatte-
mélen (inklusive tringselskattemdlen) utgér cirka 65 procent av
avdelningens mal. Utgdngspunkten ir att skattemdlen ska fordelas
lika mellan de tre enheterna och direfter mellan domarna pd
enheterna. M3l om skattereduktion f6r ROT/RUT-arbeten for-
delas dock till en av enheterna, fastighetstaxeringsmél till en annan
och storforetagsmal till en tredje enhet. Fér nirvarande disponerar
avdelningen totalt 13 ordinarie domare, avdelningschefen oriknad,
en pensionerad domare och sju fiskaler. Antalet skattemdl som
varje domare démer varierar beroende dels pd vilken speciallottning
av skattemdl som férekommer pd enheten, dels mingden ovr1ga
méltyper som finns pid domarens enhet. Varje domare avgor 1
genomsnitt cirka 370 skattemal per ar.

Forvaltningsritten 1 Falun har en skatteenhet dit alla skattemal,
alla upphandlingsmél samt omkring hilften av 6vriga mil lottas.
Skattemdlen utgér cirka 25 procent av enhetens mél. Tre av

2 Forvaltningsritten i Géteborg férdelade tidigare skattemélen pd 4 av totalt 12 démande
enheter. Frin och med den 1 september ir skattemilen koncentrerade till 2 av totalt 10
démande enheter. Det dr dock bara en temporir l6sning till dess domstolen under senhdsten
2014 kommer att g& 6ver till sex avdelningar, varav en avdelning kommer att hantera samtliga
skattemsl i domstolen. Aven den nya skatteavdelningen kommer troligen att ha en
tyngdpunkt pd skattemil kombinerat med en andel av évriga mal.
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rddminnen, lagmannen och en fiskal démer i skattemdl. Varje
domare avgor i1 genomsnitt cirka 250-300 skattemal per ar.

Den enhet vid Forvaltningsritten 1 Linképing som hanterar
skattemdl, hanterar dven energimdl samt hilften av domstolens
6vriga mil. Omkring 40 procent av médlen som lottas till enheten
utgor skattemdl. Milen fordelas pd alla domare pd enheten, for
nirvarande fyra domare och tvd fiskaler (en rddmanstjinst ir
vakant).” Varje domare avgor i genomsnitt cirka 450 skatteml per
ar.

Forvaltningsritten 1 Jonkdping bestdr av tvd enheter; en enhet
for skattemdl och en enhet for socialférsikringsmal. Domstolens
ovriga mdl fordelas mellan enheterna i forhdllande till antalet
domare pd respektive enhet. Tvd av skatteenhetens tre ordinarie
domare samt fiskaler démer 1 skattemdl. Domarna bedéms arbeta
cirka 40 procent av sin arbetstid med skattemdl och varje domare
avgor 1 genomsnitt cirka 250-300 skattemal per &r.

Vid Forvaltningsritten i1 Karlstad samlas alla skattemdl vid
domstolens skattegrupp. Den sakansvarige domaren for skatte-
gruppen démer i de flesta skattemal, men en mindre andel tilldelas
en annan ridman respektive en fiskal, vilka démer i cirka 5 procent
av skattemdlen var. Det senaste dret har den sakansvarige skatte-
domaren avgjort cirka 380 skattemal.

Forvaltningsritten 1 Umed har organiserat sig 1 tvd démande
enheter. Skattemilen férdelas till den ena enheten, tillsammans
med bl.a. socialférsikringsmal. Av enhetens mal utgor skattemdlen
cirka 30 procent. Skattemailen tilldelas normalt lagmannen eller en
rddman. Fiskal fir 1 utbildningssyfte mal som inte ir alltfor svéra.
En ordinarie domare démer i genomsnitt cirka 100-150 skattemadl
per Ar.

Som framgitt ovan finns det tre férvaltningsritter som inte har
nigon sirskild skatteenhet- eller avdelning, nimligen Forvalt-
ningsritten 1 Hirndsand, Forvaltningsritten 1 Luled och Forvalt-
ningsritten 1 Vixjo.

Forvaltningsritten 1 Luled fordelar skattemdlen pd 3 av de 11
ordinarie domarna® vid domstolen (plus fiskaler i vissa fall). Dessa

¢ Uppgift frin domstolen avseende 2014.
¢ Uppgift frdn domstolen avseende 2014, efter att férvaltningsritten blev migrations-
domstol.
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domare avgdr i genomsnitt 60-70 skattemdl per &r och domare
(bortsett frin milen om radio- och tv-avgifter).

Forvaltningsritten 1 Hirndsand delar upp hanteringen av skatte-
mal och socialférsikringsmal terminsvis. De domare som hanterar
skattemdl (vanligen 1-2 domare av domstolens totalt 4 ordinarie
domare bortsett frin lagmannen), hanterar ocksd upphandlingsmal,
psykiatrimdl och andra férvaltningsmal. Domarna ligger omkring
40 procent av sin arbetstid pd skattemdl och varje domare avgér i
genomsnitt cirka 100-200 skattemal per ar.

Vid Forvaltningsritten 1 Vixjéo démer alla domstolens fem
domare 1 skattemdl. Beredningen av skattemdlen hanteras dock av
en sirskild skattegrupp bestdende av tre skatteféredragande och en
beredningsansvarig domare med sirskilt ansvar for skattemdl. De
ordinarie domarna vid domstolen avgér 1 genomsnitt minst 70
skattemdl per 8r, i1 vissa fall betydligt fler.

Bland de domstolar som lottar skattemdlen till en sirskild
avdelning/enhet, finns det ett fital domstolar som har en ytter-
ligare specialisering. Forvaltningsritten 1 Stockholm handligger
exempelvis alla m&l om ROT/RUT och punktskatter vid en enhet,
s.k. storféretagsmil och bouppteckningsmil vid en annan och
fastighetstaxeringsmdl vid en tredje. Vid Férvaltningsritten i
Uppsala finns en specialisering som innebir att mél om betalnings-
sikring och bevissikring samt fastighetstaxeringsmdl déms av tvd
av de tre ordinarie skattedomarna. Vid Forvaltningsritten 1 Falun
hanteras bla. mil om punktskatter av en domare. I 6vrigt
forekommer det vid férvaltningsritterna framforalle att mil om
mervirdesskatt som inte har samband med inkomstskattemal
hanteras av ngon eller ndgra domare eller av en viss féredragande.
Forvaltningsritten 1 Linkdping har ett arbetssidtt som innebir att
mdl om ROT/RUT respektive dvriga skattemdl fordelas pd tvd
olika ansvariga domare som skoéter beredningen av dessa maél.
Malen fordelas direfter lika nir de dr firdigberedda och klara for
avgorande.
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Specialisering hos domare och foredragande

Ovan har redogjorts for hur skattemidlen fordelas vid de olika
forvaltningsritterna, nigot som har stor betydelse for huruvida
domarna kan anses vara specialiserade. Domarnas bakgrund ir
varierande, vissa har skatteerfarenhet nir de utnimns till domare
medan andra inte har det. Som utredningen redogér fér nedan ir
dock sddan tidigare erfarenhet inte nédvindig f6r att en domare ska
kunna vara specialiserad pd skatt (se avsnitt 7.8).

For frigan om specialisering av de individuella domarna har det
betydelse om domstolen i friga tillimpar rotation, dvs. lter
domarna cirkulera till annan enhet efter viss tid. P4 vissa domstolar
foreskrivs i arbetsordningen eller motsvarande att rotation ska ske
efter viss tid, vanligtvis 3-5 3r. S3vitt framkommer av enkitsvaren
finns det dock sidan reglering endast vid 4 av de 12 férvaltnings-
ritterna (Forvaltningsritten 1 Falun, Forvaltningsritten 1 Jénkoping,
Forvaltningsritten 1 Stockholm och Férvaltningsritten 1 Umes).
Enkitsvaren visar att det ir ovanligt med rotation, dven vid sddana
domstolar som har reglering om det. Vanligen provas 1 stillet forut-
sittningarna for att [3ta domare byta enhet nir vakanser uppstér till
f6ljd av pensionsavgdngar etc. En utgdngspunkt vid denna prévning
ir att det ska finnas tillricklig kompetens bland domarna pi de
domande enheterna 1 forhillande till den méltilldelning som
enheten har.

Samtliga forvaltningsritter har uppgett att de har nigon eller
ndgra féredragande som ir specialiserade pa skatteritt. I manga fall
har dessa en bakgrund frin Skatteverket, skattekonsultverksamhet
eller skattemilshantering i1 annan domstol. Det faktum att
foredragandena ir specialiserade innebir att skattemdlen, trots viss
inlottning av andra méltyper pd skatteenheterna, i de flesta fall
handliggs av sirskilt skattekunniga handliggare. Skattespeciali-
seringen ir 1 regel generell och avser inte nigot sirskilt skatte-
omride. Ett par forvaltningsritter har dock féredragande som ir
inriktade pd t.ex. mervirdesskattemdl, fastighetstaxeringsmal,
ansékningar om betalnings- och bevissikring och punktskatter. De
specialiserade foredragandena arbetar inte alltid uteslutande med
skattemdl utan det férekommer att de dven handligger andra
méltyper som lottas till skatteavdelningen/enheten.
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Kompetensutveckling och specialisering

All personal vid Sveriges Domstolar fir mojlighet att genomgd
kompetensutveckling 1 form av utbildning och seminarier. Det
finns bla. utbildningar som riktar sig i forsta hand till ordinarie
domare och som avser bide domarens materiella kompetens och
domarens kompetens avseende processledning, utredningsplikt,
bevisfrigor m.m. Domstolsverket erbjuder ocksd féredragande och
beredningsjurister att delta p& dess utbildningar. Utbildningarna
ges pd grundnivd, férdjupningsnivd och specialiseringsniva.

Nir det giller nyutnimnda domare har dessa varierande
erfarenhet och kompetens och de erbjuds dirfér individuellt anpas-
sad kompletterande utbildning. Det 6vergripande maélet dr enligt
Domstolsverket att alla domare ska erbjudas sddan utbildning som
krivs for att de tryggt ska kunna handligga och avgoéra mil
sjilvstindigt, effektivt och rittssikert.

Domstolsakademin har flera kurser som riktar sig speciellt till
de domare vid forvaltningsdomstol som vill férdjupa sig inom
skatteritt. Exempel pd sidana kurser ir grund-, f6rdjupnings- och
specialistkurser kallade Skattemdl — sambandet mellan redovisning
och beskattning, Bevisningen 1 skattemdl, Skatteforfarandet,
genomsyn och skatteflykt, Foretridaransvar och betalningssikring,
Internationell beskattning och Skattemal 1 domstol.

Under 2013 deltog cirka 200 personer i de 11 kurser med skatte-
rittslig inriktning som Domstolsakademin arrangerade.” Vid en
genomging av deltagarlistor fér kurser med skatterittslig inrike-
ning under virterminen 2013 kan noteras att andelen ordinarie
domare som deltog var ligre in andelen féredragande.

For att en kvalitativ skattemélsspecialisering ska vara mojlig
méste domarna ges goda mojligheter att delta 1 de fordjupnings-
och specialistutbildningar som Domstolsakademin erbjuder.

 Under 2012 deltog cirka 280 personer i de 11 kurser med skatterittslig inriktning som
Domstolsakademin arrangerade.
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Sammanfattning

Det kan konstateras att alla forvaltningsritter 1 dag vidtar olika
former av tgirder for att 8stadkomma en specialiserad skatte-
mélshantering. Alla forvaltningsritter har en eller flera fore-
dragande som ir specialiserade pd skatt och minga har erfarenhet
frén tidigare arbete med skatt. Detsamma giller vissa av de domare
som arbetar med skattemdl, om 4n inte i samma utstrickning som
nir det giller foredragande. Domare och foredragande fir i de
flesta fall arbeta kontinuerligt med skattemdl. Krav pd rotation
bland domarna ir relativt sillsynt. I nigot fall delas arbetet med
skattemdl och andra mal upp terminsvis.

Vid flertalet férvaltningsritter finns sirskilda skatteenheter.
Visserligen lottas till dessa enheter dven in en andel andra méltyper.
Utredningens bedémning ir dock att de domare som doémer i
skattemdl vid de flesta av forvaltningsritterna arbetar tillrickligt
stor del av sin arbetstid med skattemal och avgér tllrickligt manga
skattemdl per &r for att domstolen ska anses ha en kvalitativ
skattespecialisering (jfr avsnitt 7.8). Sdvitt utredningen kan bedéma
arbetar de flesta av de specialiserade domarna kontinuerligt med
skattemdl under en lingre tid, dvs. utan krav p8 rotation etc.

Vid tvd forvaltningsritter (Forvaltningsritten 1 Luled och
Forvaltningsritten 1 Vixjo) avgor varje domare endast i storleks-
ordningen 60-70 skattemdl per &r. Vid Forvaltningsritten i
Hirnosand ir antalet avgjorda skattemdl per domare nigot hogre,
100-200 skattemdl per &r. Vid denna domstol delas dock hante-
ringen av mdlen upp sd att domarna hanterar skattemdl respektive
socialférsikringsmal terminsvis. Utredningen bedomer 1 avsnitt 7.8
att det krivs ett stérre milunderlag och fler domare in nimnda
domstolar har fér att en domstol ska kunna ha en kvalitativ
skattespecialisering.

Forvaltningsritten 1 Umed har organiserat sig for att kunna ha
en specialiserad skattemdlshantering och har ocksd personal med
god skattekompetens. Enligt utredningens mening har emellertid
dven denna domstol ett for litet skattemdlsunderlag f6r att kunna
3stadkomma en kvalitativ skattespecialisering. Detta visar sig av det
faktum att domstolens skattemal avgérs av 1-2 domare som avgor i
genomsnitt 100-150 skattemdl per &r var, och att domstolen har
firre in 200 skattemal per 4r.
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7.6 Effekter av domstolarnas specialisering efter
reformen

Bedomning: Andelen avgjorda mil i domstolarna gick ned i
samband med reformen, men har 6kat direfter.

Nigra statistiska effekter av domstolarnas specialisering kan
inte pavisas. Trots detta bedoms specialisering pd sikt kunna
leda till 6kad kvalitet 1 detta avseende.

For de flesta forvaltningsritterna har den nya férvalt-
ningsrittsorganisationen hittills inte haft ndgon tydlig pdverkan
pd domstolarnas méjligheter att rekrytera eller behilla personal.

Statistiska effekter

Som de flesta stérre omorganisationer innebar reformen 2010, som
skedde successivt under 1,5 4r och som innebar att de sista
forvaltningsritterna flyttade till gemensamma lokaler sommaren
2011, att effektiviteten i domstolarna sett utifrdn antalet avgjorda
mél och handliggningstid gick ner.®® Flera férvaltningsritter har i
enkitsvaren uppgett att de balansékningar och 6kade handligg-
ningstider som uppstod efter reformen bl.a. berodde p& att minga
domare var nya som domare.

Overklagandefrekvens ir en dilig mitare av kvaliteten pi
avgoranden 1 allmin férvaltningsdomstol. Detta har framfor alle att
gora med att det i forvaltningsprocess inte finns ndgra preklu-
sionregler.”” Detta innebir att en part har mojligheter att dberopa
nya omstindigheter 1 kammarritt, ndgot som kan bidra till ett 6kat
incitament att 6verklaga vid en negativ utgdng i forvaltningsritten.
Det faktum att ett domstolsavgérande avseende viss skattefriga
kan ha betydelse for ett stort antal personer eller f6retag, pdverkar
ocksd antalet overklaganden i ¢kande riktning. Likasd ir skatte-

% Vid linsritterna avgjordes under dren 2007-2009 totalt 17 746, 19 153 respektive 15 095
skattemdl. Under &ren 2010-2013 avgjordes vid férvaltningsritterna totalt 13 928, 12 305,
13 537 respektive 14 253 skattemal. Se vidare tabell 7.2 och 7.4.

¢ Sirskilda preklusionsbestimmelser finns bla. i m3l om laglighetsprévning enligt kom-
munallagen (1991:900) och i vissa mil enligt lagen (2003:389) om elektronisk kom-
munikation, LEK. Vidare finns preklusionsregler gillande processen 1 Hoégsta férvaltnings-
domstolen, 37 § forsta stycket férvaltningsprocesslagen (1971:291), FPL.

191



Specialisering av skattemalshanteringen SOU 2014:76

lagstiftningen till sin natur sidan att den genererar mdnga mal vid
domstol, i och med att den generellt kan sigas ha mindre acceptans
in annan lagstiftning och skattelagstiftningen dessutom ofta dndras.
Aven andra faktorer, som t.ex. att processen i allmin férvaltnings-
domstol ir mindre kostsam foér den enskilde dn processen i allmin
domstol liksom att det dr ovanligt att part i allmin férvaltnings-
domstol féretrids av ombud, bidrar till att éverklagandefrekvensen
ir och kan foérvintas fortsitta vara hogre 1 de allmidnna férvaltnings-
domstolarna dn i de allminna domstolarna.

Den genomsnittliga dndringsfrekvensen for skattemdlen har sivil
fore som efter férvaltningsrittsreformen legat kring 25 procent.®® Vad
betriffar indringsfrekvensen ska framhéllas att det kanske aldrig
kommer att kunna utlisas nigra tillforlitliga effekter. Detta efter-
som storre malserier fir stor pdverkan pd statistiken avseende
indringsfrekvens och det inte av statistiken gr att utlisa vad som
ir skilet ull att kammarritten dndrar respektive inte idndrar
utgdngen och hur stor idndringen ir (iven en mindre justering av
exempelvis ett belopp registreras som indring).

Kvaliteten pd avgirandena

Kvaliteten pd avgorandena 1 skattemdl ir svir att mita genom
statistik. Vissa forvaltningsritter anser att den nya domstols-
organisationen inte har pdverkat kvaliteten pid domstolsav-
gorandena. De flesta forvaltningsritter uppger dock i sina enkit-
svar att inriktningen mot specialisering leder till 6kad kvalitet i
avgorandena bl.a. eftersom sdvil domare som féredragande dgnar
mer tid 4t en viss miltyp och det har blivit méjligt att koncentrera
kompetensutvecklingsinsatser till ett visst rittsomrade.

% Under &ren 2008-2009 var den genomsnittliga dndringsfrekvensen i skattemil 27,79
procent respektive 25,90 procent. Under 4ren 2010-2013 var den genomsnittliga
indringsfrekvensen i skattemal 14,09 procent, 22,26 procent, 24,23 procent respektive 24,19
procent. Andringsfrekvensen varierar ibland markant mellan olika 4r, framfér allt sedd per
domstol. Som exempel kan nimnas att dndringsfrekvensen for Férvaltningsritten i Uppsala
var 16,98 procent under 2010, 19,39 procent under 2011, 3,90 procent under 2012 och 30,8
procent under 2013. Orsaken till de stora variationerna ir sannolikt att domstolen avgjort
flera serier ml diir utgingen i kammarritten har fitt stor paverkan p3 dndringsfrekvensen.
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Effekter avseende rekrytering

Vad giller mojligheterna att rekrytera domare och féredragande
varierar svaren mellan domstolarna. Av domstolarnas enkitsvar
framgdr att vissa av de forvaltningsritter som har genomfért en
omorganisation 1 samband med reformen ser det som positivt att
de har kunnat efterfriga en sirskild kompetens pd skatteomridet
vid nyrekrytering, framfér allt vid rekrytering av féredragande. For
domarpersonal har detta hittills inte varit lika tydligt.

De flesta forvaltningsritterna uppger att den nya foérvaltnings-
rittsorganisationen inte har piverkat domstolens mojligheter att
rekrytera eller behilla personal, eller att det dr f6r tidigt att bedéma
huruvida organisationsférindringarna har paverkat dessa mojlig-
heter. Ett par férvaltningsritter uppger att det blivit littare att {4 in
ny kompetens. Forvaltningsritten i Uppsala uppger att domstolens
mojligheter att rekrytera dr bittre dn vad de var vid Linsritten i
Vistmanlands lin men ungefir desamma, eller méjligen ndgot
bittre, in de tidigare var vid Linsritten 1 Uppsala lin. Diremot ir
mojligheterna att behdlla personal simre in vad de var wvid
Linsritten 1 Vistmanlands lin medan de huvudsakligen dr desamma
som de tidigare var 1 Linsritten 1 Uppsala lin. Enligt Forvalt-
ningsritten 1 Uppsala dr det nirheten till Stockholm som under-
littar rekrytering men samtidigt forsvirar att behdlla personal.
Nirheten till Uppsala universitet kan ocksd bidra positivt vid
rekrytering. Forvaltningsritten 1 Vixj6é menar att det kan ha blivit
ndgot svirare att rekrytera eftersom personalbehovet for forvalt-
ningsritten ir storre in det var vid varje enskild linsritt, samtidigt
som antalet tillgingliga jurister 1 Vixjo ir begrinsat och avstinden
till de tidigare domstolsorterna (Kalmar och Karlskrona) inte
lockar alla dir bosatta limpliga jurister att pendla till domstolen.
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7.7 Finns det anledning till en 6kad specialisering
av skattemalshanteringen?

Bedomning: En o6kad specialisering av skattemalshanteringen
kan bidra till stirkt rittssikerhet, bittre kvalitet och effektivare
skattemdlshantering. Endast 6kad specialisering ricker dock inte
for att uppnd de 6nskade och forvintade effekterna. Aven andra
dtgirder behover vidtas.

Sévil direktiven som parterna i skattemdl har efterfrigat en okad
specialisering av skattemdlshanteringen 1 domstol. Specialisering
kan dock knappast vara ett dndamdl 1 sig. Specialisering maiste
istillet ses som ett verktyg for att uppnd vissa indamil och
effekter. For att kunna svara pd frdgan om det finns anledning till
okad specialisering av skattemdlshanteringen vid férvaltnings-
ritterna och kammarritterna, ir den forsta frigan dirfér vilka de
onskade och forvintade effekterna ir. Direfter mdiste frigan
besvaras om 6kad specialisering ir ritt verktyg att uppnd dessa
effekter. Dessa tvd frigor diskuteras 1 avsnitt 7.7.1 och 7.7.2. Om
okad specialisering bedéms vara ritt verktyg att anvinda, ir nista
friga vilka forutsittningar som behéver vara uppfyllda for att en
forvaltningsrict ska kunna ha en kvalitativ specialiserad skattemals-
hantering. Detta diskuteras i avsnitt 7.8. Slutligen idr frgan pd
vilket sitt en okad specialisering ska dstadkommas. Detta disku-
teras 1 avsnitt 7.9.

7.7.1 Vilka ar de onskade och forvantade effekterna?

Av direktiven kan utlisas att de effekter som onskas dstadkommas
genom en Okad specialisering av skattemilshanteringen 1 domstol
bl.a. dr stirkt rittssikerhet genom 6kad kompetens och dirmed en
hojd kvalitet i avgdrandena. Vidare ir en oOnskad effekt att
effektiviteten i skatteprocesserna 6kar, bl.a. att omloppstiderna fér
skattemal blir kortare.

Utredningen har under sitt arbete erfarit att ombud och parter
forvintar sig att en specialisering ska ha effekten att hanteringen av
skattemdlen 1 domstolarna forbittras 1 olika avseenden dir man 1
dag upplever att det finns vissa brister. En sidan brist har angetts
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vara att ritten ibland inte synes forstd de hindelseférlopp, och
skilen bakom dessa, som mélen handlar om. Detta gér parterna
osidkra pd om domstolen har tillricklig kompetens f6r att bedéma
frigorna i milet.

En annan brist har angetts vara att det 1 forvaltningsdomstolarna
ir svirt att veta vad domstolarna anser ir relevant att diskutera.
Problemet blir sirskile tydligt vid muntliga férhandlingar.
Processmaterialet omfattar allt som finns 1 akten, men domstolen
pipekar ofta att det som redan har anférts i skrift inte bor
upprepas. Samtidigt ir domstolen i regel ovillig att uttala sig om
vilka frigor den anser ir relevanta for mailets avgdrande. Detta
medfor att parterna ibland argumenterar i fler frigor in nédvindigt
och ibland missar tillfillen att diskutera och argumentera kring
frigor som domstolen sedermera ligger till grund foér sitt
avgorande.

En ytterligare brist som har framhillits av ombuden ir att
forvaltningsritterna ofta utgdr frin att Skatteverkets beslut ir
korrekt utan att riktigt ifrigasitta det som sigs 1 beslutet. Vissa
ombud menar att det ofta dr forst 1 kammarritten det sker nigon
egentlig provning av de argument som anférs mot Skatteverkets
beslut. Ombuden anser bl.a. att en mer aktiv processledning, fler
muntliga férberedelser, skriftliga sammanstillningar och fylligare
domskail skulle minska dessa problem och att en specialisering hos
domarna skulle underlitta.

Utredningen har vidare erfarit att dven domarna vid forvalt-
ningsdomstolarna anser att en skattespecialisering skulle ge dem
bittre forutsittningar att doma i skattemal.

7.7.2  Ar specialisering ritt verktyg for att uppna de dnskade
och férvantade effekterna?

Fordelarna med specialisering dr flera. Det dr naturligt att
specialisering pd ett visst rittsomrdde eller en viss méltyp gor att en
domare ir bittre skickad att forstd de frigor som ett mil handlar
om och att ta stillning till parternas argument in om domaren inte
har nigon sddan specialisering.

En specialiserad domare har stérre mojligheter att ifrigasitta det
som sigs 1 det dverklagade beslutet och bedéma det som anférs av
parterna, in en icke specialiserad domare. En specialiserad domare
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har ocksd bittre férutsittningar att utforma tydliga domskil och
att komma fram till ett riktigt domslut.

Det kan vidare konstateras att aktiv processledning frin
domarens sida forutsitter att domaren har ullrickliga materiella
kunskaper av aktuell mdltyp. En specialiserad domare har siledes
helt andra mojligheter att utéva aktiv processledning dn en icke
specialiserad domare. Att processledningen skots effektive ir
viktigt fér parterna si att de inte dsamkas onddiga kostnader i
samband med kommuniceringen av maélet. En specialisering kan
iven medféra andra positiva effekter 1 s& mitto att domaren
snabbare kan sitta sig in 1 méilet, gora jimforelser med tidigare
behandlade mil och dven avgéra milet snabbare in om domaren
inte har en sddan specialisering. Det kan sdledes leda till en 6kad
effektivitet. Specialisering hos domaren kan vidare 6ka parternas
upplevelse av att domstolen har ritt kunskap och kompetens, vilket
bidrar till en 6kad legitimitet hos domstolen.

De nimnda foérdelarna med specialisering giller visserligen
betriffande alla méltyper. Det finns emellertid nigra faktorer som
gor att fordelarna med gor sig sirskilt starkt gillande 1 friga om
skattemailen.

Det skatterittsliga omridet ir mycket omfattande och
komplext. Skattemdlen kriver dirfor att domaren har kunskap inte
bara om de materiella frigorna 1 mélet, utan dven kunskap om och
forstdelse for skattesystemet som sidant och det stérre sam-
manhang som frigorna 1 milet ingdr i. Som exempel kan nimnas att
om ett skattemdl innefattar en frdga om en viss inkomst ska flyttas
frn ett inkomstslag till ett annat, ir det viktigt att domaren inte
bara fokuserar pd rittsfrigan utan iven kan se de faktiska
skattemissiga konsekvenserna av en sidan flytt. P4 samma sitt ir
det viktigt att kunna se de faktiska skattemissiga konsekvenserna
av om en viss tillging klassificeras som lagertillgdng eller som
inventarie.

Skattemdlen har vidare blivit alltmer komplexa genom &ren pad
grund av en 6kad internationalisering, snabb rittsutveckling och
hog foérindringstakt i lagstiftningsarbetet. Dessa faktorer gor att
skattemdlen skiljer sig frin de flesta maltyper nir det giller behovet
av specialisering. Fran flera av domstolarna har ocksd framférts att
domarna kinner ett behov av att ha en 6kad specialisering nir det
giller just skattemdl. Sammantaget konstateras att en 6kad speciali-
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sering av skattemdlshanteringen ir ett effektivt verktyg for att
uppnd en sidan 6kad kvalitet och stirkt rittssikerhet 1 domandet
avseende skattemilen som efterlyses i direktiven och av parterna,
samtidigt som den bidrar till att f6rbittra skatteprocessen 1 flera av
de avseenden som parter och ombud efterfrigat. Aven andra
dtgirder behover dock vidtas for att alla 6nskade och forvintade
effekter ska uppnds, se vidare avsnitt 7.12.

De nackdelar som kan finnas med specialisering gér sig frimst
gillande vid alltfor detaljerad specialisering. Siledes kan det finnas
en risk f6r 6kad sirbarhet vid jiv, ledighet etc. samt svirigheter att
organisera arbetet om vissa domare uteslutande ir specialiserade pd
skattemdl. En for hird specialisering kan leda till att domaren
tappar sin generalistkompetens (se avsnitt 5.1). Vidare okar risken
for att en skattespecialiserad domare i férlingningen blir mer
inskrinkt 1 sitt tinkande och mindre benigen att pd ett nyanserat
sitt lyssna pd parternas argument. Medan specialisering pd
skatteritt for domare och féredragande kan locka vissa jurister, kan
det avskricka andra. Alltfér lingtgdende specialisering kan vidare
medfora att det blir svirare att rekrytera domare och féredragande
som inte vill arbeta specialiserat, men framfér allt kan det bli svért
att behilla specialiserade jurister med tanke pd konkurrensen frin
privata arbetsgivare pd skatteomrddet. Detta fir effekter for
parterna i milen, eftersom det pdverkar sdvil handliggningstider
som kvaliteten pd skattemdlshanteringen. Dessa nackdelar bor
beaktas vid valet av specialiseringsmetod.

7.8 Vad behdvs for att en forvaltningsratt ska kunna
ha en kvalitativ skattemalsspecialisering?

Bedomning: For att en forvaltningsritt ska kunna ha en kvali-
tativ skattespecialisering, behéver domstolen ha fyra domare
som kan arbeta specialiserat med skattemal och ett mdlunderlag
om minst 750 skattemdl per ir. Domarna boér beroende pi
tidigare erfarenhet ligga cirka 50 procent av sin arbetstid pd
skattemdl och {3 kontinuerlig fortbildning pd skatteomridet.

Av betydelse nir frigan om specialisering diskuteras, ir vad som
krivs for att en forvaltningsritt ska kunna ha en skattemals-
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specialisering. M3ste de domare som ir specialiserade pd skattemal
ha arbetat med skatteritt tidigare? Ar det nodvindigt att domaren
arbetar heltid med skattemail, eller ricker det att en viss del av
arbetstiden liggs pd skattem3l? Finns det andra faktorer som
piverkar mojligheten till eller utformningen av en specialisering?

I detta avsnitt redogérs for vissa forutsittningar som enligt
utredningens mening dr avgorande for om en forvaltningsritt ska
kunna ha en kvalitativ specialisering pd skattemal.

7.8.1 Skattedomare behéver kontinuerlig fortbildning pa
skatteomradet

De domare som anstills pd forvaltningsritterna har olika bakgrund.
Vissa har erfarenhet frdn arbete pd departement, vissa frn arbete pa
myndighet osv. Annu stérre skillnader uppvisar de nya domarna i
frdga om sina tidigare materiella erfarenheter. Det ir relativt f3
nyutnimnda domare vars arbetslivserfarenhet omfattar skatteritt.
Enligt utredningens mening 4r det heller inte nédvindigt att ha
sddana tidigare erfarenheter fo6r att kunna arbeta som domare
specialiserad pd skattemdl. Som har redogjorts fér ovan erbjuds alla
nyutnimnda domare utbildning anpassad till respektive domares
bakgrund och kunskap (se avsnitt 7.5). En domare som inte
tidigare har arbetat sirskilt med skatteritt fir siledes den utbild-
ning som behdvs for att kunna arbeta specialiserat med skattemal.
Aven en domare som har skattebakgrund kan behéva utbildning
for att antingen komplettera eller aktualisera kunskaperna. For
domare som arbetar specialiserat med skattemdl kan utbildnings-
tillfillena vara ett virdefulle tillfille att diskutera och analysera
rittsfrigor med andra domare.

Ett led i en kvalitativ skattespecialisering ir enligt utredningens
mening att alla skattedomare fir kontinuerlig fortbildning pa
skatteomrddet. Det ir viktigt att domarna far praktisk mojlighet att
delta i utbildningarna. Det ir upp till domstolscheferna att inta ett
forhdllningssitt som visar pd vikten av att ta del av de utbildningar
som stdr till buds.
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7.8.2 Varje skattedomare bor lagga cirka 50 procent av sin
arbetstid pa skattemal

For att kunna arbeta upp en god kompetens inom ett visst
rittsomride mdste en domare 13 tillfille att déma 1 ett tillrickligt antal
mal inom det aktuella omridet. Beroende pd frigornas svarighetsgrad
och komplexitet kan det krivas olika antal mal for att upparbeta en
sddan kompetens. Det kan di ocksd vara nédvindigt att {4 arbeta en
lingre tid med likartade frigor, f6r att f3 erforderlig erfarenhet av
omridet. Skatteomridet ir ett omfattande rittsomride som bestir av
ett stort antal olika delomriden. Mnga skattefrigor forutsitter for-
stdelse bide for hur skattesystemet ir uppbyggt och fér hur skatte-
regler och civil- och straffrittsliga regler samverkar. Detta eftersom
effekterna av dessa regler ofta ir orsaken till att transaktioner féretas.
For att en domare ska kunna upparbeta och bibehilla sddan kunskap
och forstielse dr det nddvindigt att han eller hon ges mojlighet att
arbeta med skattemal i tillricklig omfattning och dven med mal av viss
svarighetsgrad. Detsamma giller f6r de svira och komplexa bevis-
frigor som férekommer 1 manga skattem3l. Dessa faktorer medfér att
en domare som ska vara specialiserad pd skatteomrddet, miste fi
mojlighet att kontinuerligt avgora ett sd stort antal skattemdl av
tillricklig bredd och djup att domaren kan uppnd och uppritthilla en
tillricklig forstdelse f6r och kunskap inom skatteomridet.
Foresprikare av specialiserad skattemalshantering tenderar att utgd
fran att specialiseringen ska vara hundraprocentig, dvs. att en domare
specialiserad pd skattemdl ska arbeta heltid med skattemdl. Ofta
jimférs med att ombud 1 skattemdl, och dven processtorare vid
Skatteverket, dr helt specialiserade pd skatt. Enligt utredningens
uppfattning kan emellertid domare vid en domstol inte utan vidare
jimforas med jurister pa privata byrder eller jurister vid Skatteverket.
En domstol miste kunna hantera de miltyper som kommer in, dven
om en miltyp plotsligt skulle 6ka i omfattning. Mojligheten till detta
minskar om vissa domare arbetar uteslutande med skattemal. Detta
problem finns inte vid skattebyrderna, och inte heller pd Skatteverket.
Det ir utredningens uppfattning att det inte dr nddvindigt, eller
ens Onskvirt, att den specialiserade domaren arbetar uteslutande
med skattemdl. Arbete med andra miltyper dn skattemal bidrar till
att domaren fir erfarenheter frin andra rittsomriden som kan vara
av virde 1 skattemdlsdomandet. S3dana erfarenheter ir viktiga, sdvil
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nir det giller materiella som processuella frigor (se vidare
avsnitt 5.1). Det ir sdledes viktigt att domarna har en 6verblick
over forvaltningsprocesslagen och rittsordningen i stort. De méste
kunna se och forstd skattereglernas plats i rittssystemet 1 for-
hillande till grundlagarna, Europakonventionen och EU-ritten.

En annan viktig roll f6r domaren ir att se till att den formella
rittssikerheten 1akttas (jfr avsnitt 4.1) och att den materiella
processledningen skéts pd ett rittssikert sitt (jfr avsnitt 5.2). Som
exempel kan nimnas den faktiska hanteringen av maélen, hur
kommuniceringen gér till, pa vilket sitt processledningen sker, om
och hur muntlig f6rhandling hills, hur parternas argument beméts
och bevis virderas i domen etc. Dessa faktorer har avgérande
betydelse for kvaliteten och rittssikerheten 1 ddmandet.

Det ir inte mojligt att pd férhand och f6r alla domare ange en
viss andel av arbetstiden som varje domare behover ligga pi
skattemdl for att kunna uppritthdlla en skattespecialisering, bl.a.
eftersom denna friga ir beroende av vilken skatterfarenhet
domaren har sedan tidigare. Fér utredningens vidare diskussioner
ir det dock nédvindigt att ha ett riktvirde att utgd frin.

I detta sammanhang noteras att det tll skatteenheten vid
Forvaltningsritten 1 Linkoping lottas cirka 40 procent skattemadl
medan det till skatteavdelningen vid Forvaltningsritten 1 Stockholm,
som sedan ldng tid haft en specialiserad skattemalshantering, lottas
cirka 65 procent skattemal. Det ir inte en sjilvklarhet att en domare pd
en skatteenhet ligger ned 65 procent av sin arbetstid pa skattemal bara
for att inlottningen av skattemdl uppgdr till 65 procent, men vid
berikningen av ett riktvirde utgdr utredningen f6r enkelhetens skull
fran att det ir s3. Mot denna bakgrund bedémer utredningen att varje
domare som ska vara specialiserad pa skattemdl, bor ligga cirka 50
procent av sin arbetstid pd skattemil.”” Domarna bér arbeta med
skattemadl pd ett specialiserat sitt en lingre tid for att f8 mojlighet att
arbeta upp erforderlig kompetens.”” Hur ldng denna tid bér vara beror
pa omstindligheterna, bl.a. vilken skatterfarenhet domaren har sedan
tidigare.

¢ Motsvarande bér kunna gilla vid specialisering inom vissa andra stdrre maltyper, t.ex.
socialférsikringsmal och mal om offentlig upphandling.

7% Enligt 12 § férordningen (1996:382) med férvaltningsrittsinstruktion delar lagmannen fér
en bestimd tid in domarna till tjinstgodring inom férvaltningsritten. Indelningen ska géras sd
att domarna fir erfarenhet av olika slag av mil.
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7.8.3  Pa varje forvaltningsratt som hanterar skattemal bor
finnas minst fyra domare som arbetar specialiserat
med skattemal

For att en domare ska kunna uppnd och uppritthilla en god
skattekompetens ir det enligt utredningens mening viktigt att
domaren har andra skattekunniga domare att diskutera skattefrigor
med, sdvil materiella som processuella. Det ir dven av vikt fér en
god praxisbildning och foér att undvika jivssituationer att inte
endast en eller tvd domare vid en domstol handligger en viss typ av
mal. For {8 specialiserade domare skulle dessutom géra organisa-
tionen sdrbar.

Utredningen féreslir 1 avsnitt 8 att férvaltningsritten vid
prévning av skattemdl som huvudregel ska bestd av tvd lagfarna
domare. Vid varje domstol bor finnas s3 minga domare att skatte-
sitsarna kan sittas samman med olika konstellationer av domare.
For att mojliggora detta och for att ge domstolarna utrymme att
hantera domares frinvaro etc., anser utredningen att det vid varje
forvaltningsritt bor finnas minst fyra domare som arbetar speciali-
serat (dvs. cirka 50 procent av sin arbetstid) med skattema4l.

7.8.4  \Varje forvaltningsratt som hanterar skattemal bor
hantera minst 750 skattemal per ar

Med ovan nimnda utgingspunkter — att en domare bor ligga cirka
50 procent av sin arbetstid pd skattemdl for att kunna sigas vara
specialiserad och att varje domstol som hanterar skattem3l bor ha
minst fyra domare som arbetar specialiserat med skattemdl — ir
frdgan hur minga skattemal varje forvaltningsritt minst bér ha for
att kunna uppfylla detta.

Under 2013 avgjorde férvaltningsrittsdomarna i genomsnitt 480
viktade mil var.”! Utredningen bedémer i detta sammanhang att en
forvaltningsrittsdomare som arbetar specialiserat med skattemal
bér kunna handligga cirka 500 skattemadl per &r. Foljaktligen bor en
domare som ligger 50 procent av sin arbetstid pa skattem3l, kunna
handligga cirka 250 skattemal per ir.

! Domstolsverkets produktivitetsnyckeltal fér 2013.
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I avsnitt 8 foresldr utredningen att skattemdl som huvudregel
ska avgéras av forvaltningsritten 1 en sammansittning om tvd
lagfarna ledaméter. Vissa mél, t.ex. mél av enkel beskaffenhet, ska
fortfarande avgoras av en lagfaren domare utan nimndemin. Dock
inte lika mdnga som i dag eftersom mail om anstdnd och mil om
betalningssikring och bevissikring enligt utredningens férslag inte
lingre ska avgoras av endast en lagfaren domare.

Under 2013 avgjordes i forvaltningsritt sammanlagt cirka
14 300 skattemal, varav cirka 6 500 av ensamdomare. Cirka 2 900 av
de avgjorda malen var mél enligt SFL, varav cirka 2 200 avgjordes av
ensamdomare.”” Av mailen enligt SFL rérde 1600 mil anstdnd,
betalningssikring och bevissikring, dvs. var mal som enligt utred-
ningens forslag i fortsittningen ska avgoras av tvd domare.” Detta
innebir att antalet mdl som kan avgoras som e-mél i fortsittningen
kommer att vara cirka 34 procent ([6 500-1600] ./. 14 300), att
jimfora med cirka 45 procent (6 500 ./. 14 300) i dag.

Detta innebir att av de 250 skattemdl som varje halvtids-
specialiserad domare mdste handligga, kommer cirka 165 mail
avgoras 1 tvddomarsits och 85 mil som e-ma3l. Tva pd halvtid specia-
liserade forvaltningsrittsdomare handligger siledes totalt 335
skattemal; 165 mil tillsammans 1 tvAdomarsits och 170 mél (85 mal
vardera) som ensam domare.

Eftersom en forvaltningsritt bér ha minst fyra domare som
arbetar specialiserat med skattemdl pd halvtid, ir utredningens
slutsats att — f6r att en férvaltningsrict ska kunna ha en speciali-
serad skattemdlshantering pd det sitt som utredningen beskrivit —
boér forvaltningsritten ha minst (2 x 335=) 670 skattemadl varje &r.
Vid varje férvaltningsritt bér ocksd finnas mél som kan hanteras av
fiskaler och notarier. For att det ska finnas tillrickligt minga
skattemil f6r domare, fiskaler och notarier att hantera, bedémer
utredningen att det vid varje férvaltningsritt bér komma in minst
cirka 750 skattemal per ar.

72 Domstolsverkets statistik i verksamheten (SIV).
73 SIV.
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Sammanfattning

Utredningen anser att en férvaltningsritt, fér att kunna ha en
kvalitativ skattespecialisering, bér ha fyra domare som kan arbeta
specialiserat med skattemdl och ett milunderlag om minst 750
skattemdl per &r. Domarna bor beroende pd tidigare erfarenhet
ligga cirka 50 procent av sin arbetstid pd skattemdl och f& konti-
nuerlig fortbildning p4 skatteomridet.

7.9 Vilken specialiseringsmetod bor viljas?

Bedomning: Domstolsintern specialisering bér anvindas som
metod for att Oka rittssikerheten och kvaliteten 1 skatte-
mélshanteringen. Forvaltningsritterna bor striva efter en kvali-
tativ specialisering med bl.a. flera domare som kan ligga cirka 50
procent av sin arbetstid pd skattemdl och som fir kontinuerlig
fortbildning pa skatteomréidet.

Regeringen bor tillsitta en utredning med uppdrag att utreda
en minskning av antalet forvaltningsritter ytterligare. I
utredningen bér samtidigt Svervigas om en minskning av
antalet forvaltningsritter ska piverka antalet kammarritter.

Forslag: 12§ forordningen med férvaltningsrittsinstruktion
(1996:382) ska anpassas s3 att indelningen av domarna ska goras
s& att domarna far erfarenhet av olika slag av mil samtidigt som
domstolens behov av specialisering tillgodoses.

Enligt direktiven ska utredningen analysera om specialisering av
skattemdlshanteringen boér dstadkommas genom koncentration i
form av sirskilda domstolar eller sirskilda forumregler, eller genom
domstolsintern specialisering.”

Utredningen gir i detta avsnitt igenom for- och nackdelar med
de olika specialiseringsmetoderna. En utgdngspunkt fér genom-
gdngen ir att skattespecialisering i sig medfér okad kvalitet och
rittssikerhet 1 ddmandet av skattemal (jfr utredningens bedémning

7* Enligt direktiven fir utredningen inte foresld specialdomstolar.
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1 avsnitt 7.7) oavsett vilken metod som viljs. Genomgangen av for-
och nackdelar 1 detta avsnitt ir dirfér inte uttdmmande utan
fokuserar framfor allt pd vilka for- och nackdelar de olika meto-
derna har 1 férhéllande till varandra. Utredningen redovisar dven sin
bedémning av vilken specialiseringsmetod som bér viljas.

Redan nu ska framhaillas att det enda sittet att garantera en helt
specialiserad skattemdlshantering, ir att skapa en eller flera
specialdomstolar for skattemdl. Detta 4r dock inte nigot utred-
ningen far féresld (och inte heller ndgot utredningen féresprikar).
Alla andra specialiseringsmetoder férutsitter att domstolen sjilv
viljer att arbeta specialiserat med skattemdlen internt (dom-
stolsintern specialisering). Aven om koncentration viljs som
specialiseringsmetod, krivs alltsd att metoden kombineras med
domstolsintern  specialisering om en kvalitativ  skattemdls-
specialisering ska sikerstillas.

7.9.1 Koncentration genom séarskilda domstolar eller
sarskilda forumregler

Sarskilda domstolar eller sirskilda forumregler

En koncentration av skattemdlen skulle innebira att skattemilen
samlades vid en eller flera férvaltningsritter och eventuellt ocksd
vid firre kammarritter.

Det kan konstateras att det ir smd skillnader mellan att
koncentrera genom sirskilda domstolar eller att koncentrera
genom sirskilda forumregler, bortsett frin att en sirskild domstol
har ett eget namn (jfr Migrationsdomstolen vid Férvaltningsritten
1 Stockholm). Savitt utredningen kan bedéma ir det inte aktuellt
att 1ita skattemdlen omfattas av en egen budget, vilket annars skulle
kunna utgora ett skil foér att infora sirskilda domstolar (jfr
migrationsdomstolarna). Vidare har de sirskilda domstolar som
finns i dag en instanskedja begrinsad till tv instanser, nigot som
utredningen inte bedémer ir limpligt f6r skattemilen. D3 skatte-
mélen generellt inte ir av sidant slag att de kriver sirskild
expertkunskap och inte heller ir ett omride dir sirskilda proces-
suella regler giller (jfr t.ex. mark- och miljdédomstolarna™) finns

75 Se ocksd Ds. 2014:2 Patent- och marknadsdomstol.
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det slutligen inte heller av detta skil anledning att skapa sirskilda
domstolar for skattemdlen. Utredningens bedémning dr dirfér att
om skattemilen ska koncentreras, bor det ske i form av koncen-
tration genom sirskilda forumregler och inte genom sirskilda
domstolar.

Om skattemdlen koncentreras till ett mindre antal forvalt-
ningsritter genom inférande av sirskilda forumregler, kan koncen-
tration ske till ett valfritt antal férvaltningsritter. Vid en mer
radikal [8sning skulle koncentration kunna ske till exempelvis tre
forvaltningsritter. En medelvig skulle kunna innebira att koncentra-
tion sker till exempelvis sex férvaltningsritter.

Om skattemélen koncentreras till vissa férvaltningsritter bor de
geografiska placeringarna av domstolarna bestimmas mot bak-
grund av bla. befolkningsférdelningen, férekomsten av juridisk
utbildning vilket borgar for ett gott rekryteringsunderlag, och
kommunikationsméjligheter. Om  koncentration sker ull tre
forvaltningsritter talar det faktum att de flesta storre foretag finns i
storstiderna, for att vilja forvaltningsritterna 1 Stockholm,
Goteborg och Malma.

Beroende pd vilket antal férvaltningsritter en sddan koncentra-
tion genom sirskilda forumregler skulle ske till, kan koncen-
trationsalternativet dven komma att piverka kammarritterna. Om
skattemdlen koncentreras till tre forvaltningsritter skulle sdledes en
oversyn av kammarritternas domkretsar behéva goras. Det skulle
d& vara limpligt att 6verklagande kunde ske till tv8 kammarritter.
Hirigenom skulle en fér begrinsad prejudikatbildning undvikas.
Om diremot skattemilen koncentreras till sex forvaltningsritter
skulle ndgra konsekvenser f6r kammarritterna inte behéva uppsta, 1
s& mitto att alla kammarritter iven med en sddan 16sning skulle
kunna fortsitta hantera skattemél om det anses vara en bra lsning.
Inte heller skulle antalet skattemdl vid kammarritterna indras i
nigon storre utstrickning 1 en sddan situation.

For- och nackdelar med koncentration

Som redan nimnts ir utgdngspunkten for denna redogorelse att
specialisering 1 sig har ett stort antal fordelar oavsett vilken
specialiseringsmetod som anvinds (jfr avsnitt 7.7). Detta giller
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sdledes dven specialisering genom koncentration. Till de specifika
fordelarna med koncentration hér att domarna skulle ha storre
mojligheter att arbeta heltid med skattemdl och dirmed vara helt
specialiserade pd skattemdl, in om skattemilen inte var koncen-
trerade. Domstolen har dock fortfarande mdojlighet att lita
domarna arbeta med andra méltyper (jfr avsnitt 7.2). For att siker-
stilla en skattespecialisering ir det dirfoér viktigt att domstolarna
arbetar med domstolsintern specialisering dven med ett alternativ
som innebir koncentration av skatteméilen.

En annan foérdel med koncentration kan sigas vara att ett
mindre antal domstolar sannolikt leder till en mer enhetlig praxis.

En tredje férdel med koncentration ir att detta alternativ ger
mojligheter att styra vissa skattemdl till vissa av férvaltnings-
ritterna. En mojlighet skulle kunna vara att bland skattemélen peka
ut vissa maltyper som ska koncentreras till viss domstol, pd
motsvarande sitt som giller i friga om kupongskattemilen och
tringselskattemdlen. Det stora flertalet skattemiltyper l3ter sig
dock inte avgrinsas pd ett sidant sitt. Mojligen skulle fastig-
hetstaxeringsmal och mil fér vilka prévningstillstind krivs 1
kammarritten (jfr 67 kap. 27 § SFL) kunna utgdra kriterier for
vilka mil som ska omfattas av koncentration. Antalet mil som
omfattas av dessa kriterier dr dock s f3 att en koncentration av
dessa inte skulle ge ndgon storre effekt.

En annan tinkbar mgjlighet skulle kunna vara att lita
koncentrationen omfatta alla mdl som ror koncernbeskattning.
Med ett sidant alternativ finns mojligheten att 13ta dessa mal
koncentreras till de tre forvaltningsritter som har storst erfarenhet
av koncerner, nimligen forvaltningsritterna i Stockholm, Géteborg
och Malmé. Det dr svdrt att f8 fram statisttk som visar hur
koncernbeskattningsmélen fordelar sig mellan de olika forvalt-
ningsritterna 1 dag. Domstolarna, Skatteverket och ombuden har
dock den gemensamma uppfattningen att de allra flesta koncern-
beskattningsmal redan i dag prévas av antingen Férvaltningsritten i
Stockholm, Férvaltningsritten 1 Goteborg eller Forvaltningsritten
1 Malmé eftersom bolagen ofta har sina siten 1 de stider dir dessa
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forvaltningsritter ir beligna.”* Utredningen beddmer att antalet
koncernbeskattningsmél som 1 dag inte hanteras vid ndgon av dessa
tre forvaltningsritter men som skulle omfattas av denna typ av
koncentration ir s& {3 att en koncentration av detta slag inte skulle
ge nigon storre effekt. Det skulle dessutom vara svirt att avgrinsa
vilka bolag som skulle omfattas av en sidan forumregel. Det
alternativ for koncentration som — om skattemaélen i framtiden ska
koncentreras till ett mindre antal férvaltningsritter — framstdr som
det limpligaste, ir att l3ta koncentrationen vara generell, dvs. att
lita alla skattemdl koncentreras till sex av férvaltningsritterna.

De storsta och mest betydelsefulla nackdelarna med koncen-
tration av skattemdlen hinger samman med att flera férvalt-
ningsritter med ett sidant alternativ skulle bli av med sina
skattemdl. Antalet domartjinster vid dessa domstolar skulle
dirmed behova minskas. Minskningen av antalet domartjinster
forsimrar de forutsittningar som forvaltningsrittsreformen var
avsedd att bygga pi.” Vid de mindre foérvaltningsritterna kan
minskningen medfoéra att domstolarna behéver liggas ned. Ett
alternativ dr att de domstolar som gir miste om skattemalen 1 hogre
utstrickning tilldelas mdl av ndgon annan méiltyp. Den enda
méltypen som idr tillrickligt stor foér att fungera som sidan
kompensation ir socialférsikringsmélen.”

En annan effekt om flera domstolar skulle bli av med sina
skattemdl dr att dessa domstolar skulle gd miste om en viktig del av
utbildningsmojligheterna for notarier och fiskaler. Sirskilt for
fiskalerna ir det viktigt att de fir praktisk erfarenhet av den stora
mélgrupp som skattemdlen utgdr. Det ir visserligen inte oméjligt
att 16sa detta problem genom kombinationstjinstgoring av den typ

76 Enligt SFL finns méjlighet for ett skattskyldigt bolag att vilja att 6verklaga skattebeslut,
som annars skulle ha prévats av en annan f8rvaltningsritt, till den f6rvaltningsritt som ska
prova ett dverklagande av moderforetaget eller den juridiska personen (67 kap. 9 § SFL).

77 Enligt Linsrittsutredningen borde ett riktmirke for storleken pd en framtida férvalt-
ningsdomstol i férsta instans, exklusive de tre stdrsta, vara omkring 10 domare med vardera
3 handliggare (dvs. féredragande eller notarier) samt domstolssekreterare och administrativ
personal. Enligt regeringen fick dimensioneringen i vissa fall ge vika till férdel {f6r dom-
stolarnas tillginglighet, varfér vissa férvaltningsritter redan i dag inte kommer upp i nimnda
siffror. Se vidare prop. 2008/09:165 s. 114 f. For uppgifter om antalet ordinarie domare vid
forvaltningsritterna — se tabell 3.2.

78 En annan miltyp som i och fér sig ir tillrickligt stor — migrationsmélen — férdelas i dag
endast pd fyra forvaltningsritter. Dessa mdl kan dirfér inte kompensera alla de forvalt-
ningsritter som vid eventuell koncentration av skattemilen skulle g& miste om sidana
skattemal.
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som finns pi vissa domstolar i dag. Aven om en sidan 16sning inte
skulle innebira nigra storre nackdelar f6r de enskilda fiskalerna,
medfér den dock bekymmer f6r de domstolar som skulle £ en hog
omsittning av fiskaler, som dessutom tjinstgér en kortare tid vid
domstolen.

Till nackdelarna med koncentration hor vidare att rekrytering av
utbildade domare kan komma att férsviras om domarens genera-
listroll urholkas eftersom méinga domare dnskar ha mojlighet att
arbeta dven med andra maéltyper. Domstolarna har redan i dag
problem med att behilla féredragande som ir specialiserade pd
skatteritt under nigon lingre period pd grund av konkurrensen
med andra arbetsgivare pid omrddet. Detta fir effekter iven for
parterna 1 mélen, eftersom det pdverkar sdvil handliggningstider
som kvaliteten pd skattemélshanteringen.

Med helt specialiserade skattedomare och ett fdtal skatte-
domstolar minskar méjligheterna att hilla sig 2 jour med andra
rittsomrdden och utifrdn dessa ta in nya idéer och kunskaper.
Detta kan iven pdverka domarnas allminna férvaltningsproces-
suella kompetens negativt, nigot som kan {3 effekt pd férmdgan att
utdva aktiv materiell processledning. Det kan finnas en 6kad risk
for javssituationer om domare vid ett fital domstolar arbetar med
vissa méltyper.

En nackdel med en fér lingt driven koncentration ir att det
finns en risk for en begrinsad praxisbildning. Att firre forvalt-
ningsritter provar skattemal skulle siledes kunna fi ull foljd att
firre mal ges provningstillstdnd 1 Hogsta forvaltningsdomstolen,
framfor allt om dven antalet kammarritter minskas.

En av de viktigaste nackdelarna med att koncentrera skatte-
mélen ir dock de olikheter i férvaltningsdomstolarnas mélprofil
som skulle bli en f6ljd av sddan koncentration. Eftersom en storre
méngfald av miltyper i1 allmidnhet ger mera attraktiva arbetsplatser
for dem som soker anstillning skulle sddana olikheter 1 dom-
stolarnas mélprofil riskera att pdverka vilka domstolar domare och
foredragande foredrar att arbeta vid.”” Detta kan medféra generella
skillnader 1 de olika forvaltningsdomstolarnas méjligheter att
rekrytera och behdlla kompetent personal. Sidana skillnader
paverkar inte bara domstolarna utan dven parterna pd grund av de

7 Jfr prop. 2008/09:165 s. 105.
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kvalitetsskillnader mellan domstolarna som kan bli effekten av
olikheterna.” Detta giller inte bara skattemil, utan samma sak
skulle gilla om nigon annan stor milgrupp flyttades frin vissa
forvaltningsritter. De nackdelar som skulle kunna uppstd vid
koncentration av skattemdlen genom sirskilda forumregler ir av
sddan tyngd att vissa forvaltningsritter menar att de skulle féredra
att liggas samman med annan foérvaltningsritt, mot att bli av med
sina skattem3l.

Det skulle dven vara en nackdel frin allminhetens perspektiv
om forvaltningsddmandet var organiserat pd olikartat sitt beroende
pd maéltyp. For parterna skulle koncentration av skattemdlen till
firre domstolar vidare innebira nackdelar i form av lingre rese-
avstdnd och 6kade kostnader for instillelse vid t.ex. férhandling 1
dessa miltyper, iven om domstolarnas ljud- och bildutrustning kan
anvindas for att begrinsa dessa negativa effekter.

Overviganden

Koncentration av skattemdlen skulle innebira att milunderlaget
Okar vid vissa forvaltningsritter, medan vissa forvaltningsritter far
innu mindre mdlunderlag totalt sett an de har i dag. Detta skulle 1
sin tur medfoéra att antalet domare skulle 6ka vid vissa forvalt-
ningsritter, medan vissa forvaltningsritter skulle behéva minska
antalet domare jimfért med i dag. Aven om det i forstone kan
framstd som att det ir littare att infora sirskilda forumregler dn att
vidta de dtgirder som behovs for att alla férvaltningsritter ska ha
samma mojligheter att ha en kvalitativ skattespecialisering (se
vidare nedan), skulle siledes ocksd koncentration av skattemaélen
resultera 1 férindringar av férvaltningsrittsorganisationen som kan
bli vil s svéra att hantera.

En minskning av antalet domartjinster skulle férsimra de
férutsittningar som forvaltningsrittsreformen var avsedd att bygga
pd, och pdverka de domstolar som blir mindre negativt. Vid de
sistnimnda forvaltningsritterna skulle méjligheterna att bedriva en
indamalsenlig domstolsverksamhet f6rsimras, nigot som skulle {3
negativa effekter pd kvaliteten och fér parterna i vriga méltyper

% Jfr Domstolsverket (2004) och Domstolsverket (2008).
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vid dessa domstolar. Vissa férvaltningsritter skulle riskera att
behéva liggas ned om de inte kompenseras med mél av annan
maltyp. Ett scenario dir skattemdlen koncentreras till vissa forvalt-
ningsritter och andra mil tll andra foérvaltningsritter skulle
innebira en omvilvande och olimplig indring av grunderna fér och
systematiken 1 den svenska férvaltningsdomstolsorganisationen.

Vid koncentration skulle de domstolar som inte har skattemal 1
sin milsammansittning kunna fi svirigheter att rekrytera och
behilla kompetent personal. Det noteras att samma sak skulle gilla
om ndgon annan stor malgrupp flyttades frin vissa forvalt-
ningsritter. Flera foérvaltningsritter har av detta skil 1 sina enkit-
svar bestimt avritt utredningen frin att ligga fram ett forslag som
innebir koncentration av skattemalen. Detta ir enligt utredningens
mening ett tungt vigande argument mot en l6sning som innebir att
skattemdlen koncentreras.

De fordelar som ir specifika for specialisering genom koncen-
tration av skattemdlen uppviger enligt utredningens mening inte de
nackdelar som en sidan 16sning medfér. Som utredningen redogér
fér ovan 1 avsnitt 7.8 ir det inte heller nédvindigt med en sddan
omfattande omférdelning av skatteméalen som koncentration skulle
innebira, eftersom en kvalitativ skattespecialisering vid férvalt-
ningsritterna kan 8stadkommas redan vid ett milunderlag om 750
skattemdl och fyra domare. Det ska ocksd noteras att iven om
skattemdlen koncentreras, ir en férutsittning for en kvalitativ
specialiserad skattemdlshantering att forvaltningsritterna ocksd
organiserar sig och arbetar specialiserat internt (domstolsintern
specialisering). Utredningen anser mot bakgrund av det anférda att
skattemdlen inte bor koncentreras.

7.9.2 Domstolsintern specialisering — kombinerad med farre
domstolar

Allmant

Vid domstolsintern specialisering férdelas mélen vid domstolen pd
ett sddant sitt att domare och annan personal fir en storre
tilldelning av vissa médltyper in om mélen hade lottats jimnt p3 alla
domare vid domstolen. Domstolsintern specialisering avseende
skattemdl kan t.ex. ske genom att skattemilen samlas vid en eller
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ett fital enheter/avdelningar inom domstolen, nigot som flera
forvaltningsritter gor redan i dag (se avsnitt 7.4 och 7.5).

Domstolsintern specialisering som specialiseringsmetod kriver
inte 1 sig nigon omorganisation av férvaltningsdomstolsvisendet.
Domstolsintern specialisering ir tvirtom nigot som varje domstol
beslutar om och organiserar. Som framgir nedan ir det dock
nodvindigt att se till att alla férvaltningsritter har faktiska mojlig-
heter att ha en kvalitativ domstolsintern specialisering vad giller
skattemdl. Det dr framfér allt viktigt att antalet skattemadl vid varje
forvaltningsritt ir tillrickligt stort for att domstolarna ska ha
mojlighet att faktiskt ha en skattespecialisering. Detta kan 1 sin tur
medféra ett behov av foérindring av den yttre organisationen
avseende forvaltningsritterna.

For- och nackdelar med domstolsintern specialisering

Som redan nimnts ir utgdngspunkten for denna redogorelse att
specialisering 1 sig har ett stort antal fordelar oavsett vilken
specialiseringsmetod som anvinds (jfr avsnitt 7.7). Detta giller
siledes dven domstolsintern specialisering.

Till de specifika fordelarna med domstolsintern specialisering
hér framfor allt att alla forvaltningsritter med detta alternativ ir
likvirdiga domstolar och har samma mélprofil, dvs. att de alla
hanterar de vanligast férekommande férvaltningsmélen. Det finns
ett egenvirde ur allminhetens perspektiv att den yttre organi-
sationen for férvaltningsdomandet ser lika ut 1 hela landet.

En annan férdel med domstolsintern specialisering ligger 1 att en
domstolsorganisation bestdende av likvirdiga domstolar ir mer
flexibel och mindre sdrbar dn en organisation dir vissa domstolar ir
mindre medan andra ir stdrre, och endast vissa av domstolarna
handligger den stora mailgrupp som skattemdlen utgoér. Med
domstolsintern specialisering kan domaren vidare vid sidan av
skattemdlen arbeta med viss andel andra méltyper, nigot som enligt
utredningens mening ir viktigt fér att domaren ska kunna behilla
en bred erfarenhetsbas i sitt démande och dirmed en god férmiga
till nyanserat reflekterande i skattemalen.

Domstolsintern specialisering ger enligt utredningens mening
de bista rekryteringsmojligheterna sett over tid. Méjligheterna att
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rekrytera bor sdledes vara goda bidde vad giller jurister som will
kunna specialisera sig pa skatteritt och jurister som vill arbeta med
andra méltyper. En stérre mingfald av méltyper ger i allminhet
mera attraktiva arbetsplatser f6r dem som soker anstillning.*'

En fortsatt spridning av skattemdlen p3 alla férvaltningsritter
skapar vidare forutsittningar for en fortsatt god praxisbildning.
Mojligheterna att {4 till stdnd prévningstillstdnd 1 Hogsta forvalt-
ningsdomstolen boér siledes vara bittre om alla forvaltningsritter
och kammarritter prévar skattemdl in om endast vissa domstolar
gor det.

De nackdelar som kan finnas med domstolsintern specialisering
gor sig frimst gillande vid alltfor detaljerad specialisering och giller
for flera av de olika specialiseringsmetoderna. Till dessa nackdelar
hor bla. risk for 6kad sdrbarhet vid jiv, ledighet etc., svarigheter att
organisera arbetet om vissa domare uteslutande ir specialiserade pd
skattemdl och svirigheter att behdlla specialiserade jurister med
tanke pd konkurrensen frin privata arbetsgivare pd skatteomridet
(se vidare avsnitt 7.7.2). Risken f6r sirbarhet gor sig dock mindre
starkt gillande vid domstolsintern specialisering dn vid koncen-
tration genom sirskilda domstolar eller sirskilda forumregler, dels
tack vare den flexibilitet en allmin forvaltningsdomstol kan
erbjuda, dels tack vare det faktum att ett storre antal férvaltnings-
ritter 1 s3 fall handligger skattemal.

Sammanfattningsvis ir utredningens slutsats att domstolsintern
specialisering bor viljas som metod for att uppnd den efterstrivade
okade rittssikerheten och héjda kvaliteteten 1 skattemdls-
hanteringen. Det bor ligga 1 alla forvaltningsritters intresse att
arbeta specialiserat med skattemilen. Strivan bér vara en kvalitativ
specialisering, dvs. att domstolarna har flera domare som kan ligga
cirka 50 procent av sin arbetstid pd skattemdl och som fir konti-
nuerlig fortbildning p8 skatteomridet (jfr avsnitt 7.8).

81 Prop. 2008/09:165 s. 105.
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Forutsittningar for en kvalitativ domstolsintern specialisering

Som framgdr ovan har de flesta férvaltningsritter 1 dag sirskilda
enheter/avdelningar for bla. skattemil. Det finns dock ett par
forvaltningsritter som inte har organiserat sig sd, dven om man vid
dessa domstolar férséker dstadkomma en specialiserad skattemals-
hantering pd andra sitt. De domare som arbetar vid de sirskilda
skatteenheterna/avdelningarna ligger vidare olika stor del av sin
arbetstid pd skattema3l, beroende pd vilken domstol de arbetar vid.
Orsaken till detta dr att domstolarna har olika stora mojligheter att
lita domarna arbeta specialiserat beroende pd hur minga skattemadl
som finns vid domstolen och hur stor domstolen ir. Ju mindre
domstol desto svdrare har domstolen att avsitta domare att arbeta
specialiserat med skattemal eller nigon annan méltyp.

For att det ska vara organisatoriskt och praktiskt méjligt for en
domstol att ha en specialiserad skattemdlshantering krivs sdledes
dels att den har tillrickligt antal domare och féredragande for att
andra méltyper vid domstolen inte ska bli lidande av speciali-
seringen, dels att domstolen har ett s& stort antal skattemdl att
skattespecialisering ir mojlig. Enligt slutsatserna 1 avsnitt 7.8 bor
varje forvaltningsritt som hanterar skattemal ha minst fyra domare
som kan arbeta specialiserat, dvs. omkring halvtid, med skattemal.
Domstolen miste ocksd hantera minst 750 skattema3l varje &r for att
varje specialiserad domare ska {3 tillrickligt manga mal.

Under 2013 fanns det fem foérvaltningsritter som inte kom upp i
detta minsta ndédvindiga mélantal, nimligen Forvaltningsritten i
Hirnosand (cirka 380 inkomna skattem3l under 2013), Forvaltnings-
ritten 1 Jonkoping (cirka 630 inkomna skattemdl 2013),
Forvaltningsritten i Karlstad (cirka 450 inkomna skattemal 2013),
Forvaltningsritten 1 Umed (cirka 180 inkomna skattem&l 2013) och
Forvaltningsritten 1 Vixjo (cirka 490 inkomna skattemdl under
2013). Forvaltningsritten 1 Luled hade cirka 820 inkomna skattemal
under 2013. Av dessa avsig dock mer dn hilften en tillfillig instrom-
ning av mil om radio- och tv-avgifter, varfor iven Forvaltningsritten i
Luled bedéms ligga under det nédvindiga antalet skattemil.*
Forvaltningsritten 1 Falun (735 inkomna skattemdl under 2013)

82 Beddmningen baseras pi genomsnittligt antal inkomna skattemdl under 2011-2013. Jfr
tabell 7.3.
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och Forvaltningsritten 1 Uppsala (768 inkomna skattemdl under
2013) ligger p3 grinsen till vad utredningen bedémer utgor
nodvindigt antal skattemal.

Det finns tvd sitt att dstadkomma att alla férvaltningsritter har
ett si stort antal skattemdl att domstolsintern specialisering av
skattemélshanteringen ir mojlig.

Ett sitt dr att omférdela domkretsar eller delar av domkretsar
frdn de domstolar som har minga skattemdl till de domstolar som
har for f3.

Ett annat sitt att dstadkomma att alla férvaltningsritter fir
tillrickligt minga skattemdl for att kunna organisera sig pd ett sitt
som medger specialiserad skattem&lshantering, ir att minska antalet
forvaltningsritter.

En 6kning av antalet skattem3l vid en domstol innebir samtidigt
att domstolen fir ett okat behov av domare, féredragande och
annan personal. De domstolar som har for fi skattemdl finns i
landsdelar dir det oftare 4r svirt att rekrytera. Endast en
omflyttning av domkretsar dr dirfor inte ett limpligt sdct att
3stadkomma ett tillrickligt antal skattemdl vid alla férvaltnings-
ritter. Enligt utredningens uppfattning ir i stillet en minskning av
antalet forvaltningsritter den 16sning som bist sikerstiller att alla
forvaltningsritter fir l3ngsiktigt hillbara mojligheter att ha en
specialiserad skattemdlshantering. Enligt utredningens bedémning
gdr det att dstadkomma ett tillrickligt antal skattemdl vid alla
forvaltningsritter om antalet frvaltningsritter skulle minskas till
8-10 stycken, samtidigt som domkretsarna delvis omférdelas. En
minskning av antalet forvaltningsritter skulle fi positiva effekter
dven for andra méltyper dn skattemailen, eftersom méojligheterna till
specialisering ocksd betriffande andra méltyper in skattemil skulle
oka till f6ljd av att de totala mlunderlagen och antalet domare vid
de kvarvarande férvaltningsritterna skulle dka.

En forbittring av mojligheterna till domstolsintern skatte-
specialisering genom en minskning av antalet férvaltningsritter,
behover inte medféra ndgra forindringar betriffande kammar-
ritterna. Valet av forvaltningsritter som ska finnas 1 framtiden kan
goras sd att samtliga kammarritter ocksd fortsittningsvis kommer
att hantera skattema3l, om det ir 6nskvirt.

Domstolsintern specialisering 1 kombination med stérre och
mer birkraftiga forvaltningsritter som verktyg for att dstadkomma
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specialisering 1 frdga om skattemdlen skulle innebira en
fortsittning pd 2010 drs forvaltningsrittsreform. Reformen syftade
till att ge forvaltningsritterna en tillrickligt stor organisation och
mélstock f6r att det skulle vara méjligt med domstolsintern
specialisering. Efter reformen har ocksd de flesta forvaltningsritter
organiserat sig efter mdlomriden, dvs. pd ett sitt som mojliggor
specialisering. Nigra av forvaltningsritterna har dock inte nigon
specialiserad skattemdlshantering. Som redogjorts for ovan ir
specialiserade domare en viktig faktor for att 6ka foértroendet for
domstolarna. Det ir dven en viktig faktor foér att kunna 3stad-
komma en mer aktiv processledning. Detta ir till nytta inte bara i
skattemdlen. De 6kade mojligheterna till specialisering ir av virde
dven 1 andra méltyper. Enligt utredningens bedémning kommer de
forvaltningsritter som 1 dag inte har méjlighet att ha en speciali-
serad skattemdlshantering inte heller i framtiden fi f6rutsittningar
att ha det, om inte domstolarnas storlek férindras vilket kriver att
antalet forvaltningsritter minskas.

Utredningens direktiv ger inte utrymme att avgéra hur méinga
och vilka férvaltningsritter som ska finnas kvar. For att trygga
forvaltningsritternas arbetsro och rekryteringsférutsittningar ir
det dock angeliget att tgirder som ger alla forvaltningsritter
samma mojligheter att ha en sddan kvalitativ skattemals-
specialisering vidtas snarast. Enligt utredningens mening bér dirfor
regeringen skyndsamt tillsitta en utredare i syfte att lita
forvaltningsrittsreformen gi vidare sd att antalet forvaltningsritter
minskas ytterligare. Det bor samtidigt 6vervigas om detta ska
paverka antalet kammarritter.

For en diskussion om vilka kriterier som bor beaktas vid valet av
forvaltningsritter, se avsnitt 7.8, Linsrittsutredningen® samt
Domstolsverkets rapport En fiirde migrationsdomstol.**

% Domstolsverket (2008).
% Domstolsverket (2011).

215



Specialisering av skattemalshanteringen SOU 2014:76

Lagstifiningsbebov

Utgdngspunkten ir att det ir domstolschefen som viljer hur
arbetet vid domstolen ska organiseras. Utredningens uppfattning ir
att alla domstolschefer har en vilja att specialisera skattemals-
hanteringen om det vid domstolen finns férutsittningar for det.
Utredningen har ovan redogjort fér de férutsittningar som bor
finnas for att domstolarna ska kunna ha en specialiserad skatte-
mélshantering. Ur regleringshinseende bér 12 § férordningen med
forvaltningsrittsinstruktion (1996:382) anpassas s att indelningen
av domarna ska goras sd att domarna fir erfarenhet av olika slag av
mal samtidigt som domstolens behov av specialisering tillgodoses.
Denna indring bér goras redan nu.

7.10 Specialisering i kammarratterna

Bedomning: Aven kammarritterna bor ha en domstolsintern
specialisering avseende skattema3l.

Forslag: 7§ forordningen (1996:380) med kammarritts-
instruktion ska anpassas s3 att indelningen av domarna ska géras
s& att domarna fir erfarenhet av olika slag av mil samtidigt som
domstolens behov av specialisering tillgodoses.

Situationen vid kammarrdtterna

De fyra kammarritterna omfattades inte av 2010 4rs férvaltnings-
rittsreform. Kammarritterna uppvisar skillnader i friga om hur
specialiserade de ir vid hanteringen av skattema3l.

Vid Kammarritten 1 Géteborg och Kammarritten i Stockholm
fordelas skattemadl 1 princip jimnt pd domstolens avdelningar.

Vid Kammarritten 1 Géteborg finns f6r skattemilen en bered-
ningsansvarig domare som ocksd ir en till milomrddet knuten
specialiserad referent. Den beredningsansvarige domaren ansvarar
for milen till dess referent utsetts. Vid schemaliggningen ir
utgdngspunkten att referenten ska ha adekvat specialisering. Det ir
inte ovanligt att specialsitsar tillsitts utanfér schemat fér mal som

216



SOU 2014:76 Specialisering av skattemalshanteringen

bedéms som svdra. Vidare forekommer det att fiskaler/fore-
draganden, efter diskussion med specialist inom méltypsomridet,
avvaktar med att féredra ett mil om den schemalagda referenten
inte har den specialiseringsinriktning som mailet tillhor.

Vid Kammarritten 1 Stockholm démer alla domare 1 skattema4l.
P3 varje avdelning finns dock en eller flera sirskilt utsedda
imnesansvariga domare som har ansvaret fér beredningen av
skattemdlen och ir ansvarig domare till dess en referent ir utsedd.
De imnesansvariga deltar ocksd 1 méten med dmnesansvariga for
skattemdl pd 6vriga avdelningar for att dstadkomma en enhetlig och
rationell hantering av madlen. P3 flera avdelningar férekommer
schemaliggning av sirskilda féredragningsdagar for skattemal.
Hinsyn tas d& till att 8tminstone nigon av domarna 1 sitsen har
sirskild skattekompetens. Sirskilda skattesitsar kan férekomma vid
sirskilt svira mél eller om det kommer in en serie med mal som ror
samma sak. Vid schemaliggningen tas som regel hinsyn till om det
vid en muntlig férhandling eller féredragning behévs ledaméter
som har sirskild erfarenhet pd skatteomridet.

Aven Kammarritten i Jonkoping fordelar skattemilen jimnt
mellan kammarrittens tvd avdelningar nir det ir dags fér avgdrande.
Kammarritten har dock en domstolsgemensam beredningsgrupp som
skoter skriftvixlingen och den juridiska beredningen i skattemélen.
Beredningsgruppen bestdr av sirskilda skatteféredragande under
ledning av presidenten och en chefsféredragande. Under viss tid av
sin  Overrdttstjinstgoring arbetar ocksi fiskaler 1 berednings-
gruppen. Milen lottas 6ver pd avdelning foérst 1 samband med
foredragning for slutligt avgorande eller infor muntlig forhandling.
Direfter avgors madlen 1 sidrskilda skattesitsar pd respektive
avdelning. P4 varje avdelning finns tvi ordinarie domare som har
som primir uppgift att tjinstgora 1 skattesitsar. De har ocks8 rollen
som kontaktperson/ridgivare for foredragandena i berednings-
gruppen. Infér muntlig férhandling eller nir det giller mer kompli-
cerade mél knyts milet pd ett tidigare stadium till en referent pd
avdelning. Kammarritten 1 Jonkoping har under hésten 2014
tillsatt en arbetsgrupp for att ta fram ett forslag som syftar till att
6ka graden av intern specialisering. I uppdraget ingdr att limna ett
forslag om hur olika méltyper ska fordelas mellan avdelningarna
och att inordna skatteberedningen i en av de démande avdelningarna.
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Uppdraget ska redovisas under hosten 2014 och avsikten ir att det
ska genomforas per den 1 januari 2015.

Kammarritten 1 Sundsvall har tvd avdelningar varav en ir
specialiserad pd skattemdl. Skattemdlen utgor drygt 80 procent av
avdelningens mail. Alla ledamoter pd skatteavdelningen har mal-
ansvar f6r och démer i skattemal. De gér en inledande granskning
och limnar sedan mélen till en féredragande som skéter kommuni-
ceringen. Alla féredragande utom 1 (av totalt 6) ir specialiserade pd
skattemdl. Nigra ir specialiserade pd mervirdesskatt, andra pd
fastighetsskatt eller punktskatt. Eftersom alla ledaméter pd avdel-
ningen ir specialiserade pd skattemdl avgors alla mil 1 en samman-
sittning med sirskild skattekompetens.

Overviganden

Kammarritterna uppvisar skillnader 1 friga om hur specialiserade
de dr vid hanteringen av skattemdl. Exempelvis férekommer
sirskilda skattesitsar 1 olika utstrickning vid de olika kammar-
ritterna och det finns dmnesansvariga domare som ansvarar for
beredningen av skattemdlen vid nigra av kammarritterna.

For att tillhandahdlla en s hog kvalitet i avgorandena som
mojligt och med hinsyn till kammarritternas stillning som
oversinstans, bor enligt utredningens mening dven kammarritterna
arbeta pd ett specialiserat sitt med skattemdl. De bor t.ex.
organisera arbetet si att det 1 varje avgorande ingir minst tvd
ledamoter som ir specialiserade pd skatteritt. I de sviraste skatte-
mélen kan det vara limpligt att alla ledaméterna ir specialiserade.
Sitsarna bor kunna sittas samman dven éver avdelningsgrinserna.
Att ha sirskilda féredragningsdagar for skattemélen ir ett sitt att
styra skattemdlen till vissa sitsar.

Sirskilda dmnesansvariga domare, nigot som redan finns pd
vissa kammarritter, kan vara ett annat sitt att hoja kvaliteten 1
skattemdlshanteringen. Att en sirskild dmnesansvarig domare
ansvarar f6r beredningen av skattemdlen pd en avdelning innebir att
skattemdlen dels bereds pd ett enhetligt sitt, dels bereds av en
person som har specialkompetens pd skatteomridet. Detta borgar
for att skattemdlen blir beredda pd ett kompetent och rittssikert
satt.
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Vad giller de féredragande ir det énskvirt att ocksd dessa ges
mojlighet att vara specialiserade och att det finns tminstone en
foredragande pd varje avdelning som ir specialiserad pd skatteritt.

Lagstiftningsbehov

Ur regleringshinseende bér 7§ forordningen (1996:380) med
kammarrittsinstruktion anpassas si att indelningen av domarna ska
goras sd att domarna fir erfarenhet av olika slag av mal samtidigt
som domstolens behov av specialisering tillgodoses. Denna indring
bér goras redan nu.

7.11 Bor det finnas ytterligare specialisering inom
skatteomradet?

Bedémning: Det kan vara limpligt att vissa domare och fore-
dragande specialiserar sig sirskilt pd mervirdesskattemdl. I
ovrigt ldter det sig inte goras att generellt f6r alla domstolar
ange vilken djupare specialisering som ska finnas.

Utredningens forslag om domstolsintern specialisering avseende
skattemdl kommer att innebira att domstolarna 6kar sin kompe-
tens pad skatteomridet generellt. Frigan ir om nigon ytterligare
specialisering ska finnas.

Svaren pd den av utredningen utsinda enkiten visar att vissa
forvaltningsritter har viss ytterligare specialisering redan i dag, t.ex.
for fastighetstaxeringsmil och mal om ROT/RUT. Vissa f6rvalt-
ningsritter strivar efter att ha en ytterligare specialisering
betriffande mervirdesskattemal.

Enligt utredningens mening vore det virdefullt om férvalt-
ningsdomstolarna kunde ha ytterligare specialisering framfér allt pd
mervirdesskatteomridet, dir frigorna i regel ir komplexa och
juridiskt komplicerade. Mervirdesskattefrigor utgdr dock ofta inte
separata mdl, utan ingdr som delfrigor i skattemal, och det ir dirfor
inte alltid méjligt att avskilja dem och préva dem separat. Det vore
dock 6nskvirt om det vid varje domstol fanns sirskild expertis 1
friga om mervirdesskatt.
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Aven i 6vrigt kan méilstockens sammansittning vid de olika
domstolarna vara sidan att viss ytterligare specialisering ir
indamailsenlig. Utredningen anser dock att det inte ldter sig goras
att pd ett generellt plan och for alla domstolar reglera eller ens
uttala sig om vilken ytterligare specialisering som bor finnas inom
skatteomrddet. Behovet av ytterligare specialisering fir i stillet
avgoras av de enskilda domstolarna. Enligt utredningens mening ir
heller inte frigan om rittssikerhet och kvalitet 1 skattemails-
hanteringen beroende av specialisering pd en mer detaljerad niva.
Diremot anser utredningen att bl.a. domstolarnas processledning
kan forbittra kvaliteten och rittssikerheten (se vidare nedan).

7.12 | vilka andra avseenden kan hanteringen av
skattemal forbattras?

Som har redogjorts fér ovan har inom ramen f{ér utredningens
arbete frin parter och ombud framkommit synpunkter pd dom-
stolarnas hantering av skattemal. Exempel pd sddana synpunkter ir
att parterna upplever att de inte vet vilka frigor domstolen tinker
ligga till grund fo6r sitt domslut. Allt 1 akten dr processmaterial och
ritten uppmanar ofta parterna vid en muntlig férhandling att inte
upprepa det som framgir av aktmaterialet. Detta i kombination
med att ritten ofta ir ovillig att tala om vad den anser ir relevanta
frigor att diskutera 1 mélet, leder till en kinsla av osikerhet hos
parterna. Ett annat exempel ir att parterna upplever att forvalt-
ningsritterna ir ovana vid bevisvirdering; att det ir oklart vilket
beviskrav som uppstills och 1 vilken grad parterna har upptyllt
beviskravet.

Utredningen bedémer att dessa synpunkter visar pd brister som
ir angeligna att tgirda for att den efterstrivade rittssikerhets-
och kvalitetshdjningen nir det giller skatteml ska uppnés. Enligt
utredningens mening har en okad specialisering av skattemails-
hanteringen en avgoérande roll 1 dtgirdandet av dessa problem 1 och
med att domare med 6kad kompetens kan utéva en mer aktiv
materiell processledning, ifrigasitta och bedéma parternas argu-
ment etc. Det som hirutdver behovs ir enligt utredningens mening
framfor allt att domarna tar ett storre ansvar fér beredningen av
skattemdl. Om domaren 1 ett tidigare skede sitter sig in mélet och
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stiller frigor till parterna minskar risken fér att parten upplever
domstolen som otillrickligt insatt och okunnig. Detta bidrar ocks
till en snabbare handliggning (se mer om materiell processledning i
avsnitt 5.2).

Tillsammans med utredningens 6vriga forslag avseende proces-
sen framfor allt 1 forsta instans, sdsom tvidomarsitsar 1 skattema3l
(se avsnitt 8.6), forstirkt ritt till muntlig forhandling (se avsnitt
11.8), forberedande sammantriden (se avsnitt 5.3) samt skriftliga
sammanstillningar (se avsnitt 5.4), kommer en ¢kad specialisering
att innebira en hojd kvalitet och o6kad rittssikerhet i skatte-
mélshanteringen. Utredningen foresprikar utover detta en mer
aktiv materiell processledning samt att den information om proces-
sen som en enskild klagande erhéller ska forbittras (se avsnitt 5.2).
Vidare ir tydliga domskil nigot som domstolarna bor fortsitta
striva efter (se avsnitt 5.5).

221






8 Vissa fragor rorande forvaltnings-
rattens sammansattning

Enligt direktiven ska utredningen bl.a. underséka om och hur
mojligheten att 1 forvaltningsritten utdka antalet lagfarna domare
anvinds 1 dag och 6verviga om reglerna bér indras, t.ex. genom att
goras obligatoriska 1 vissa fall, t.ex. 1 vissa skattemdl. Vidare ska
utredningen éverviga om det bor inféras en mojlighet for forvalt-
ningsritten att 1 vissa fall bestd av enbart flera lagfarna ledaméter.

I direktiven pdpekas bl.a. att mojligheterna att anpassa rittens
sammansittning efter milets beskaffenhet dr mer begrinsade 1 all-
min forvaltningsdomstol dn 1 allmin domstol. Som exempel nimns
att det inte finns nigon méjlighet f6r forvaltningsritt att bestd av
enbart flera juristdomare.

8.1 Gallande bestammelser om
forvaltningsrattens sammansattning

Allmdént

En férvaltningsritt ir som huvudregel domfér med en lagfaren
domare och tre nimndemin (17 § forsta stycket lagen [1971:289]
om allminna férvaltningsdomstolar, LAFD). Trots att detta ir
huvudregeln, medfér féreskrivna undantag i andra bestimmelser,
bla. f6r mal som ir av enkel beskaffenhet samt ett antal upprik-
nade méltyper (se vidare nedan), att lite mer dn hilften av alla mal i
forvaltningsritt avgors av en ensam lagfaren domare utan nimnde-
min, s.k. e-m3l

Sdledes anges 1 framfor alle 18 § fjirde stycket LAFD vissa mél
som kan avgoras av en ensam lagfaren domare:
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1.
2.
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mail av enkel beskaffenhet,

médl om bevissikring och betalningssikring enligt skatteforfa-
randelagen (2011:1244), om besiktning enligt fastighetstaxerings-
lagen (1979:1152), om uppgifts eller handlings undantagande frin
kontroll enligt skatteforfarandelagen eller annan skatteférfatt-
ning,

mal om omedelbart omhindertagande enligt 6 § lagen (1990:52)
med sirskilda bestimmelser om vird av unga, mil om vird i en-
skildhet enligt 15 b § samma lag, mal om avskildhet enligt 15 ¢ §
samma lag, mdl om tillfilligt flyttningsférbud enligt 27 § samma
lag, mil om omedelbart omhindertagande enligt 13 § lagen
(1988:870) om vird av missbrukare i vissa fall, mil om vird i en-
skildhet eller avskildhet enligt 34 § samma lag, mal om vird i
enskildhet enligt 14 § lagen (1998:603) om verkstillighet av
sluten ungdomsvard, mil om avskildhet enligt 17 § samma lag,
mdl om uwllfillig isolering enligt 5 kap.3 § smittskyddslagen
(2004:168), mal enligt 12§ forsta stycket och 33§ lagen
(1991:1128) om psykiatrisk tvingsvird, mal enligt 18 § forsta
stycket 3-5 och 9 nir det giller de fall d3 virden inte har fore-
nats med sirskild utskrivningsprévning eller 6 lagen (1991:1129)
om rittspsykiatrisk vird, mil om férvar och uppsikt enligt
utlinningslagen (2005:716), mdl enligt lagen (1974:202) om
berikning av strafftid m.m., mél enligt fingelselagen (2010:610)
samt mil enligt lagen (1963:193) om samarbete med Danmark,
Finland, Island och Norge angdende verkstillighet av straff
m.m.,

mil enligt folkbokforingsforfattningarna, mal rérande prelimi-
nir skatt eller om anstind med att betala skatt eller avgifter
enligt skatteforfattningarna,

mal enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, lagen
(2007:1092) om upphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjinster eller lagen (2011:1029) om upp-
handling pd férsvars- och sikerhetsomridet,

mil som avser en friga av betydelse f6r inkomstbeskattningen,
dock endast om virdet av vad som yrkas 1 méilet uppenbart inte
overstiger hilften av prisbasbeloppet enligt 2 kap. 6 och 7 §§
socialférsikringsbalken,
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7. mél enligt lagen (2004:629) om tringselskatt och
8. madl enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem.

Det aktuella stycket innehéller alltsd dels en bestimmelse som ger
forvaltningsritten ensamdomarkompetens i samtliga mél av enkel
beskaffenhet, dels en katalog med uppriknade miltyper som fir
avgoras av en ensam lagfaren domare. Milen ska dock avgoras med
nimndemin om det dr pdkallat av sirskild anledning (18 § andra
stycket LAFD).

Utover detta giller att en lagfaren domare ensam far fatta beslut vid
dtgird som avser beredande av mil, férhér med vittne eller sakkunnig
som annan forvaltningsritt har begirt, beslut om rittelse av felrikning
m.m. samt andra beslut som inte innefattar slutligt avgérande av mil
(18 § forsta stycket LAFD). En ensam lagfaren domare kan ocksd
avgdra mél slutligt om avgorandet inte innefattar en provning av mélet
1 sak. Om det av sirskild anledning ir pdkallat ska dock nimndemin

delta 1 dessa fall (18 § andra stycket LAFD).

Fler in en lagfaren ledamot

Mal om elektronisk kommunikation ir den enda méltyp dir det i
dagsliget finns tvingande regler om att milen i forvaltningsritt ska
provas av fler dn en lagfaren ledamot. Enligt 8 kap. 26 § lagen
(2003:389) om elektronisk kommunikation, LEK, ska s3ledes for-
valtningsritt 1 vissa sidana mal bestd av tv lagfarna ledaméter och
tvd ekonomiska experter.

I 6vrigt foreskriver 17 § andra stycket LAFD att férvaltnings-
ritten 1 vissa fall fr utoka antalet lagfarna ledaméter med en. Enligt
bestimmelsen fir antalet lagfarna domare utdokas med en om det
finns sirskilda skil med hinsyn till milets omfattning eller svérig-
hetsgrad. Detsamma giller antalet nimndemain.

Sarskilda ledamoter

Betriffande vissa méltyper, t.ex. mil om elektronisk kommunikation
och mil om fastighetstaxering, finns regler som innebir att sirskilda
ledaméter ska ingd i ritten (se 17 § tredje stycket LAFD och 8 kap.
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26 § LEK respektive 21 kap. 8 § fastighetstaxeringslagen).' Detta giller
dven mél enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900), se 13 a § LAFD.

8.2 Regleringen rérande tingsratterna

I direktiven hinvisas till att det 1 dispositiva tvistemal 1 allmidn dom-
stol finns mojlighet att anpassa rittens sammansittning efter
maélets beskaffenhet. Dirfor ges hir en redovisning av regleringen
rorande tingsritternas sammansittning.’

I 1kap. 3§ rittegingsbalken, RB, anges att tingsritt, om inte
annat ir foreskrivet, ska bestd av en lagfaren domare. I de féljande
bestimmelserna finns emellertid sirskilda regler for flera olika situa-
tioner. Vid huvudférhandling i tvistemadl giller sdledes 1 stillet som
huvudregel att tingsritt ska bestd av tre lagfarna domare, om inte
annat ir foreskrivet. Ritten kan dock vid sddan huvudférhandling
bestd av en lagfaren domare 1 tv3 situationer. Den forsta ir om rit-
ten anser det tillrickligt att en domare sitter i ritten och parterna
samtycker till det. Den andra ir om madlet dr av enkel beskaffenhet
(se 1 kap. 3 a§ tredje stycket RB). Om ritten bestir av tre lagfarna
domare och forfall intriffar f6r nigon av domarna ir ritten domfor
med tv4 lagfarna domare (1 kap. 3 a § fjirde stycket RB).

Dirutéver innebir gillande regler att ritten ska bestd av en lag-
faren domare om huvudférhandling 1 tvistemdl hdlls 1 forenklad
form (1 kap. 3 a § andra stycket RB). Vid avgérande av mal utan
huvudférhandling och vid prévning av frigor som hér ull ricte-
gdngen fir tingsritten ha den sammansittning som ir foreskriven
for huvudforhandling, om det foreligger sirskilda skil med hinsyn
till mélets eller frigans beskaffenhet (1 kap. 3 ¢ § RB). Slutligen ska
ritten alltid bestd av en lagfaren domare 1 dispositiva tvistemal av-
seende virden som inte 6verstiger hilften av ett basbelopp (1 kap.
3d § RB).

Nimndemin ingdr inte 1 ritten i dispositiva tvistemdl, dvs. mél
dir forlikning om saken ir tilliten. Diremot deltar nimndemin 1

'T prop. 2013/14:169 Nimndemannauppdraget — stirkt fortroende och hégre krav foresldr
regeringen att nimndemin i fastighetstaxeringsmdl inte ska utses sirskilt, s. 9 f. och 27 {f.

’ Reglerna om tingsriittens sammansittning ir f6remdl f6r 6versyn, se betinkandet En mo-
dernare ritteging Il — En uppfélining (SOU 2012:93) och Ds 2014:24 Okad endomar-
behérighet i tvistemdl. Se vidare avsnitt 8.3.
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familjerittsliga mél, bl.a. dktenskapsmal och familjem3l. Vid huvud-
férhandling 1 dktenskapsmal ska ritten bestd av en lagfaren domare
och tre nimndemin om inte annat féljer av 1 kap. 3 a § andra och
tredje styckena RB (14 kap. 17 § idktenskapsbalken, AktB). Samma
sak giller 1 mdl om faderskap, forildraskap enligt 1 kap. 9 § for-
ildrabalken, FB, virdnad, boende, umginge och underhdll till barn
(20 kap. 1 § FB). Enligt 3 kap. 1 § lagen (1994:1117) om registrerat
partnerskap giller i detta avseende samma regler f6r partnerskap
som for dktenskap.

Hinvisningen till andra och tredje styckena i 1kap.3a§ RB
innebir att ritten dven vid dktenskaps- och familjemal ska bestd av
en lagfaren domare utan nimndemin om huvudférhandling hills i
forenklad form. Inte heller behévs nimndemin om ritten anser att
det ir ullrickligt att méilet avgdrs av en domare och parterna sam-
tycker till det, eller om maélet ir av enkel beskaffenhet. Enligt for-
arbetena till regeln avser rekvisitet “enkel beskaffenhet” savil ritts-
frdgor som bevisfrigor.’

Vid handliggning av brottmal vid tingsritt ska ritten bestd av en
lagfaren domare och tre nimndemin (1 kap. 3 b § forsta stycket
RB). Vid huvudférhandling i mil om brott f6r vilket inte ir fore-
skrivet stringare straff in boter eller fingelse 1 hogst sex ménader
ir tingsritten dock domfér utan nimndemin om det inte finns an-
ledning att déma till annan paféljd dn boter och det 1 mélet inte ir
friga om foretagsbot (1 kap. 3 b § andra stycket RB). Detsamma
giller vid handliggning som inte sker vid huvudférhandling.

For dktenskaps- och familjemal finns bestimmelser om att anta-
let lagfarna ledaméter far utokas med en om det finns skil for det
(se 14 kap. 17 § AktB och 20 kap. 1 § FB). Detsamma giller i friga
om antalet nimndemin. Om ndgon eller nigra av ledamoterna far
forhinder sedan huvudférhandlingen har paborjats giller de normala
reglerna 1 friga om rittens domférhet. En motsvarande bestim-
melse finns betriffande brottmal, se 1 kap. 3 b § tredje stycket RB.

? Prop. 1988/89:9 s. 60.
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8.3 Vissa forarbetsuttalanden m.m.
rérande underratternas sammansattning

Utokat antal lagfarna domare i forvaltningsritt
Allmiint

Enligt dagens regler har férvaltningsritten alltsd mojlighet att ut-
oka rittens sammansittning med en lagfaren domare om det finns
sirskilda skil med hinsyn till mdlets omfattning eller svarighets-
grad (17 § andra stycket LAFD).

Fore 1997 var det endast mojligt att utdka antalet nimndemin.
Nigon mojlighet att utdka antalet lagfarna ledaméter fanns inte. Nir
en sidan mojlighet inférdes anférdes 1 forarbetena bla. féljande.

For en forstirkning av linsrittens sammansittning pd juristsidan talar
enligt vir mening framférallt att méilen 1 vissa fall blivit mer kompli-
cerade.

I dag kan linsritten utékas med en nimndeman, om det behévs med
hinsyn till milets omfattning eller nigon annan sirskild omstindighet.
Nigon mojlighet att férstirka med en juristdomare finns diremot inte.
Aven om behovet pi juristsidan ibland kan tillgodoses genom att
skickliga notarier, féredragande eller fiskaler forbereder och utreder
svarare rittsfrigor 1 krivande mal ir detta inte alltid fallet. Forutsitt-
ningarna for och behovet av att ha en sammansittning med flera jurist-
domare vid ett méils avgdrande torde variera frén linsritt till linsritt
beroende av milstrukturen och tillgdngen pi skicklig och kompetent
personal.

Det ir framfor allt skattemdlen som tenderar att bli mer kompli-
cerade. Omstindigheterna i1 sddana mil kan, nir de férekommer 1 ett
s.k. ekobrottmdl vid tingsritt, bli bedémda av tvd juristdomare och
nimndemin. Aven mil om exempelvis miljé och hilsoskydd, plan- och
byggfrigor eller naturvdrdsmil kan vara komplicerade och svirbe-
démda. Nytillkomna och udda miltyper och mil med EG-anknytning
och mél av principiell art kan bereda sirskilda svirigheter.

Behovet av mer dn en juristdomare torde frimst gora sig gillande
nir det dr friga om svirbeddmda rittsfrigor men ocksd 1 komplicerade
sakfrigor. En utékad sammansittning kan dven behovas 1 prejudikat-
virda mal.*

Vad giller kravet pd sirskilda skil for att antalet lagfarna domare
ska f8 utokas anfoérdes 1 samma forarbeten bl.a. f6ljande.

* Prop. 1996/97:133 5. 35 f.
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I den lagrddsremiss som féregick propositionen 1996/97:131 Priv-
ningstillstind 1 hovrdtten framhiller regeringen att det skulle vara
virdefullt for brottmalsavgérandenas kvalitet att tingsritten oftare dn i
dag bestar av tvd juristdomare i stillet f6r en. I remissen foreslogs dir-
fér en 6ppnare formulering av 1 kap. 3 b § rittegdngsbalken. Enligt
forslaget skulle antalet juristdomare kunna utékas till tvd om det finns
skil for det. Kravet pd att det skall finnas sirskilda skil med hinsyn till
brottmalets omfattning eller svirighetsgrad har siledes utgdtt enligt
det remitterade lagforslaget. Lagrddet har limnat forslaget utan erin-
ran. I remissen forutskickades att férslaget under den fortsatta bered-
ningen skulle samordnas med de forslag som behandlas i detta drende.
Propositionen innehdll dirfor inga forslag 1 denna del.

Mot denna bakgrund foreslog regeringen 1 lagradsremissen i detta
drende att nigot krav pi sirskilda skil inte skulle stillas upp nir det
giller tingsritternas handliggning av brottmal. Aven for familjemalens
del foreslogs en motsvarande indring. For linsritternas del foreslogs
diremot, 1 enlighet med promemorians férslag, att ett krav pd att det
skall finnas sirskilda skidl med hinsyn till milets omfattning och
svarighetsgrad skulle stillas upp.

Lagridet férordar i sitt yttrande att man pd nytt dverviger frigan
om att samordna bestimmelserna for tingsritt och linsritt si att det
inte heller for linsritt skulle krivas sirskilda skil for en f6rstirkning.
Regeringen instimmer i att det finns férdelar med en samordning av
sammansittningsreglerna. Sirskilt virdefullt dr det naturligtvis om
reglerna dr samordnade inom samma domstolsslag. Aven om frigan
om en férstirkt sammansittning 1 familjem3l inte aktualiseras i samma
utstrickning som 1 brottmal bor déirf('jr kravet pd att det skall finnas
sirskilda skil slopas inte bara for brottmilens del utan dven for
familjemalens del.

Som vi framholl i lagridsremissen ir det ocksd limpligt om reglerna
for tingsritt och linsritt samordnas. Har gor sig emellertid dven andra
synpunkter gillande och det ir enligt regeringens mening inte nédvin-
digt att reglerna for under vilka forutsittningar linsritt respektive
tingsritt kan forstirka sammansittningen ir desamma.

De mil som foérekommer 1 linsritten ir av en annan karaktir in
mélen 1 tingsritt. Av vira resonemang i det féregdende framgir ocksd
att vi inte dsyftar samma generdsa tillimpning av en regel om férstirkt
sammansittning f6r linsritternas del. En reform som innebir att lins-
ritterna fir mojlighet att forstirka ritten dven pd juristsidan och inte
bara pi nimndemannasidan ir redan den betydelsefull. Vi anser dirfor
att det for linsritternas del, i vart fall i nuliget, bor uppstillas ett krav
pa sirskilda skil for att ritten skall kunna forstirkas.”

® Prop. 1996/97:133 s. 36 ff. och 59.
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M4l om elektronisk kommunikation

Nir mil om elektronisk kommunikation prévas av férvaltningsritt
ska ritten enligt huvudregeln bestd av tva lagfarna ledaméter och
tvd ekonomiska experter (8 kap. 26 § lagen om elektronisk kom-
munikation). Nir bestimmelsen inférdes konstaterade regeringen
att domstolarna i regel anvinde sig av forstirke sits 1 dessa mél-
typer, och att detta borde lagfistas.®

Nimndemannautredningen

Nimndemannautredningen hade i uppdrag att genomféra en 6ver-
syn av nimndemannasystemet och dverviga dtgirder for att skapa
ett modernt nimndemannasystem som iven i framtiden kan bidra
uill att uppritthdlla fértroendet for domstolarna. I sitt betinkande
Nimndemannauppdraget — breddad rekrytering och kvalificerad
medverkan (SOU 2013:49) foreslog utredningen bl.a. att det skulle
bli littare att utdka antalet lagfarna domare och att antalet lagfarna
ledaméter skulle kunna utékas dven 1 mil dir nimndemin inte
forekommer. Enligt Nimndemannautredningens férslag skulle an-
talet lagfarna domare siledes fi utdkas med en om det fanns skil
for det med hinsyn till mdlets omfattning eller svirighetsgrad — att
jimforas med dagens krav pd att sirskilda skil ska foreligga. T be-
tinkandet anférde utredningen bl.a. foljande.

Enligt vira 6verviganden ir medverkan av nimndemin inte indamals-
enlig 1 mdl som ir sirskilt juridiskt komplicerade. S8som regeln om
forstirkt sammansittning nu ir konstruerad medfér vdra stillnings-
taganden att ritten inte kan forstirkas med ytterligare en lagfaren
domare i dessa mil. Det ir forstds inte bra eftersom just svirighets-
graden motiverar att den juridiska kompetensen foérstirks. Bestim-
melsen bor sdledes dndras s3 att det dr mojligt med en sammansittning
med tv4 lagfarna domare utan nimndemin.

En sammansittning med tvd lagfarna domare bér enligt vir upp-
fattning kunna anvindas mer in vad den nuvarande bestimmelsen ger
uttryck fér. Det ligger i linje med den utveckling som innebir att allt
fler m3l dr sdrskilt svdra p.g.a. internationalisering och ett alltmer kom-
plext samhille. Vi foreslir dirfor att det ska bli enklare att 1 forvalt-
ningsritten forstirka ritten med ytterligare en lagfaren domare. Det

¢ Prop. 2006/07:119 s. 20 f.
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ska ricka att ritten bedomer att det finns skil fér det med hinsyn till
malets omfattning eller svirighetsgrad.

De mél som i forsta hand bér komma i friga fér en sammansitt-
ning med tv4 lagfarna domare 4r sddana méil som innehiller komplice-
rade juridiska bedémningar. Som exempel kan nimnas mer kompli-
cerade skattemdl eller storre mal om offentlig upphandling.

Msijligheten med utdkad sammansittning i midl med nimnde-
mannamedverkan bor finnas kvar. Nimndemin ska enligt vart forslag
medverka i mil dir en av parterna ir en fysisk person och det ir friga
om mer omfattande skilighets- eller bevisbedémning eller i mél som
innefattar tvingsomhindertagande. Om ett sddant mal dven innehdller
komplexa juridiska frigor eller ir mycket omfattande ir det limpligt
att ytterligare en lagfaren domare deltar. I den situationen bér dven an-
talet nimndemin 6ka med en. Regleringen blir di i denna del den-
samma som for tingsritterna. Aven for denna forstirkta sammansitt-
ning bér ricka att det finns skil.(...)

Vid prévning av mil om fastighetstaxering ska i férvaltningsritten
ingd en virderingsteknisk ledamot och tv8 nimndemin som utsetts
sirskilt for detta indamdl. Att férvaltningsritten i fastighetstaxerings-
mél domer med tvd sirskilt utsedda nimndemin ir en kvarleva frin
den tid d& fastighetstaxeringsritten var en sirskild domstol vid sidan
av ddvarande linsritt och linsskatteritt. Fastighetstaxering beslutades
dd av fastighetstaxeringsnimnder och fastighetstaxeringsnimndemin
kunde rekryteras bland personer som hade erfarenhet som ledaméter i
fastighetstaxeringsnimnder och god kunskap om férfarandet. Under
remissbehandlingen av Nimndemannakommitténs betinkande fram-
fordes att denna ordning var férenad med stora praktiska problem
eftersom man var tvungen att kalla sirskilda nimndemin. De nu
nimnda maélen ror relativt komplicerade virderingstekniska frigor.
Med vira utgdngspunkter bér nimndemin inte delta 1 dessa mil. Vi
foreslar dirfor att det sirskilda kravet i 21 kap. 8 § fastighetstaxe-
ringslagen (1979:1152) pd att nimndemin ska delta i dessa mil tas
bort. Eftersom rittens domférhet vid avgdrande av dessa mil ir
specialreglerad kommer maélen inte att omfattas av bestimmelsen 1
18§.(...)

Férutom de nu nimnda méiltyperna kan det dven i andra mal fore-
komma sidana bevisfrigor eller skilighetsbedémningar som, under
férutsittning att nigon av parterna ir en fysisk person, medfér att rit-
ten ska ha en sammansittning bestdende av nimndemin. M3l enligt
ordningslagen (1993:1617), mal enligt alkohollagen (2010:1622), mal
om studiestdd och mil om djurhllning ir exempel pd sddana mal.”

I betinkandet anférdes vidare att méjligheten med utokad samman-
sittning 1 mil med nimndemannamedverkan bor finnas kvar. Enligt
forslaget ska nimndemin medverka i mél dir en av parterna ir en

7SOU 2013:49 5. 181 f.
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fysisk person och det ir friga om mer omfattande skilighets- eller
bevisbedomning eller i mal som innefattar tvingsomhindertagande.

Betinkandet har remitterats och delvis behandlats 1 prop.
2013/14:169 Nimndemannauppdraget — stirkt fortroende och higre
krav.* T 6vrigt bereds betinkandet inom Justitiedepartementet (dnr
Ju2013/4701/DOM).

Domarsammansittningen i forvaltningsritt

Domstolsverkets rapport 2004:4 Skattemdlshanteringen vid
linsrétterna och kammanrritterna

Domstolsverket féreslog 1 rubricerad rapport en utvidgad méjlig-
het att avgéra mil med en ensam domare om ritten anser det till-
rickligt och parterna samtycker tll det. Forslaget hade samband
med ett f6rslag om att sammantride under méilets beredning skulle
inféras inom férvaltningsprocessen och det ansdgs dd effektivt att
rittens ordférande pd ett smidigt sitt kunde gi direkt dver till att
déma i milet som ensamdomare, om parterna godkinde det.’

Syftet med forslaget var att — 1 dverensstimmelse med vad som
giller enligt rittegingsbalkens regler for tingsritt 1 tvistemdl — for-
enkla hanteringen och korta vintetiderna i linsritt (numera for-
valtningsritt). Aven om bestimmelsen var avsedd att frimst an-
vindas 1 de situationer di man haft en muntlig férberedelse, in-
skrinktes den inte uttryckligen till dessa fall. Den féreslagna be-
stimmelsen gav alltsd viss mojlighet for en ensam domare att med
parternas samtycke avgdéra méilet dven utan en muntlig férbere-
delse. Meningen var dock att denna méjlighet skulle anvindas
restriktivt. Aven om den foreslagna bestimmelsen skulle gilla
generellt f6r alla miltyper hos linsritten, bedédmdes dock att den i
praktiken frimst skulle komma att anvindas 1 mél enligt skatte-
och taxeringsférfattningarna.'

81 propositionen foreslis att kravet pd limplighet skirps. Domstolarna féreslds ha méjlighet
att begira utdrag ur belastningsregistret 1 friga om nimndemin. Konkursfrihet inférs som
ett behdrighetskrav f6r nimndemin. Domstolen ska entlediga en nimndeman som genom
att begd brott eller pd annat sitt har visat sig olimplig f6r uppdraget. Introduktions- och
repetitionsutbildning fér nimndemin féreslds vara obligatorisk. Val av nimndemin ska
hillas vid en annan tidpunkt in 1 anslutning till val till kommun- och landstingsfullmiktige
for att tydliggdra att nimndemannauppdraget inte ir ett politiskt uppdrag.

? Domstolsverket (2004) s. 43.

Aa.s. 63.
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Domarsammansittningen i tingsritt
Proposition 1988/89:95 Om dndringar i rittegingsbalken m.m.

I samband med att méjligheten f6r en lagfaren domare 1 tingsritt
att avgoéra mal av enkel beskaffenhet utvidgades, diskuterades dven
om flerdomarsammansittningen borde dndras frin tre tll tvd lag-
farna domare. Ndgon indring gjordes dock inte. I propositionen
anfordes bl.a. att skilen f6r att minska antalet domare till tvd — att
det blir billigare och enklare samt att samhillets kostnader fér den
tredje ledamoten minskar — inte dr obetydliga. Dock menade man
att om forslagen till vidgning av mojligheterna till endomar-
sammansittning genomférdes hade man relativt goda garantier for
att flerdomarsammansittningen foérbehdlls de mest komplicerade
mélen. Av remissbehandlingen hade vidare framgdtt att det ir en
allmin uppfattning inom domarkaren att handliggningen av ett mal
1 flerdomarsammansittning gagnas av att en tredje ledamot deltar
och att ett system med tvidomarmal skulle innebira vissa kompli-
kationer. Dirfér limnades inte ndgot forslag till ett tvidomar-
system. Nir det gillde frigan om ritten ska vara domfér med tvd
domare om den tredje fir forfall fanns dock inga avgérande hinder
mot att 1ita en sddan ordning gilla i dessa undantagssituationer."'

Rittegingsutredningen

Proposition 1988/89:95 byggde pid forslag i1 Rittegdngsutred-
ningens slutbetinkande Owversyn av rittegdngsbalken 4. Houvritts-
fragor, sammansittningsfragor m.m. (SOU 1987:46). I en reserva-
tion av Rittegdngsutredningens ordférande Ingvar Gullnds, med
instimmande av experten Lars Eklycke, foreslogs att det wvid
huvudférhandling 1 tvistemdl som inte omfattas av endomar-
kompetensen borde vara méjligt att ddma med tv8 lagfarna domare.
I Ingvar Gullnids reservation anférdes féljande betriffande for-
delarna och nackdelarna med flerdomarsammansittning.

En mycket stor majoritet — 97 procent — av de tvistemdl som handliggs

1 tingsritt avgdrs av en enda lagfaren domare. Knappt en procent av
mélen (vissa familjemdl) avgdrs av en lagfaren domare och nimnde-

" Prop. 1988/89:95 s. 59 ff.
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min, medan de 3terstdende drygt tvi procenten avgdrs i s.k. jurist-
kollegial sammansittning, vilket innebir att ritten bestdr av tre eller i
nigot fall fyra lagfarna domare. Den méilgrupp dir sistnimnda sam-
mansittning kommer till anvindning utgérs i huvudsak av f6rmégen-
hetsrittsliga mil som rér virden 6ver ett halvt basbelopp och som inte
ir av okomplicerad natur. Det rér sig om cirka 1 500 mél 4rligen 1 hela
landet.

Skilet till att det dverhuvudtaget finns en méjlighet for tingsritten
att avgdéra mil i en sammansittning med fler jurister in en ir givetvis
att milet dirigenom kan antas bli handlagt och bedémt p8 ett bittre
sitt in med en enda domare. Lagstiftaren har pd olika sitt forsoke se
till att den stérre sammansittningen reserveras for mer vidlyftiga och
komplicerade mal.

Oavsett hur man drar grinsen mellan endomarmail och flerdomar-
mil dr det stillt utom diskussion att det finns tvistemdl som ir av
sidan beskaffenhet att rittssikerheten visentligt gagnas av en sam-
mansittning med fler juristdomare in en och att tingsritterna dirfor
dven fortsittningsvis bér ha méjlighet att avgéra mél 1 sddan samman-
sittning. Vad det nu giller ir om det i sidana mal — vissa eller alla — kan
vara tillrickligt och 1 dvrigt limpligt att l3ta en av ledaméterna utgd
och alltsg 14ta ritten bestd av endast tvd lagfarna domare. Att en sidan
reform noga 6vervigs ir visentligt med hinsyn till vikten av att ritts-
visendets resurser anvinds pa ett optimalt sitt.

For att kunna ta stillning till den nu berérda frigan miste man gi
nirmare in pi vilka férdelar man uppndr genom att fler domare in en
ingdr i ritten och i vad min dessa férdelar gir férlorade om en av de
nuvarande tre domarna tas bort.

Nir det giller processledningen kan det till att bérja med vara till
fordel att ett mer omfattande och/eller komplicerat mél fére huvud-
forhandlingen gds igenom av fler juristdomare in en. Hirigenom far
man en kontroll av att alla behévliga tgirder 4r vidtagna fére den slut-
liga férhandlingen. Det kan gilla bdde formella frigor, som t.ex. att alla
vittnen ir kallade, som frigor av materiell natur, t.ex. att alla oklarheter
rorande yrkanden och grunder som dberopas dr undanrdjda. I denna
del kan enligt min mening inget tvivel rida om att det praktiskt taget
alleid dr tlllrackhgt att ytterligare en juristdomare utdver den nirmast
ansvarige gdr igenom mdlet. I de mal dir tredomarsammansittning
forekommer 1 dag torde det ocksi héra till undantagen att den tredje
ledamoten utévar ndgon kontrollerande funktion i detta avseende.

Om jag s& overgdr till sjilva handliggningen vid huvudférhand-
lingen, bor det utan vidare kunna konstateras att det pi motsvarande
sitt som nyss sagts kan vara till fordel att fler domare in en deltar. En
av domarna, féretridesvis dd ordféranden, kan koncentrera sig p8 rit-
tegdngens yttre férlopp, medan den andre, frimst referenten, kan g3 in
for de materiella frigorna, bl.a. att tillse att mélet blir tillfredsstillande
utrett inom de ramar som giller. Det torde emellertid dven i detta hin-
seende vara mycket ovanligt att fler juristdomare in tvd kan sigas fylla
ndgon pdtaglig funktion.
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Den avgérande férdelen med en flerdomarsammansittning kom-
mer emellertid till synes férst nir domstolen skall avgéra milet. Det 4r
1 detta skede, alltsd vid 6verliggningen till dom och vid avfattandet av
domen, som mojligheterna till diskussion rérande olika lsningar och
motiveringarna for dessa ger den stdrre sammansittningen ett visent-
ligt forsteg framfér endomaralternativet. Det dr emellertid viktigt att
uppmirksamma att man i stor utstrickning uppndr dessa fordelar
redan genom att tillféra ritten ytterligare en domare. Man 3stad-
kommer silunda redan genom en sidan utvidgning av sammansitt-
ningen mojligheter till muntlig 6verliggning och till kontroll av refe-
rentens domskrivning. Det skall givetvis inte fornekas att varje ytterli-
gare tillkommande domare kan ge dnnu bittre forutsittningar for ett
vilmotiverat och vilformulerat avgérande &itminstone i de mest
komplicerade fallen, men med hinsyn till vad nyss sagts bor det 1
dtskilliga av de mal som nu avgérs med tre lagfarna domare enligt min
mening kunna godtas frin rittssikerhetssynpunkt att man liter en av
domarna utgd. Aven utredningens majoritet synes for ovrigt prin-
cipiellt instimma i denna uppfattnmg, eftersom man anser sig kunna
acceptera att mil avgdrs med tvd domare om den tredje ledamoten fir
forfall under handliggningen. Nar det giller rittssikerhetsaspekterna
pd en tvidomarsammansittning kan ocksd tilliggas att det givetvis inte
dr utan anledning som den tredje ledamoten i en kollegial tlngsratts—
sammansittning pd domarjargong brukar kallas “sleeping partner”.

Mot en sammansittning med tvd lagfarna domare 1 tvistem3l har
sagts att omrostmngsreglerna medfér att den yngre ledamoten vid
olika meningar om utgingen i praktiken inte fir nigot inflytande;
reglerna om ordférandens utslagsrést vid lika réstetal medfor att ord-
féranden alltid kan bestimma utgingen ensam. Den yngre ledamoten
skulle med detta synsitt aldrig f8 nigot inflytande 6ver rittens avgo-
rande. Hans rést blir utan betydelse for utgdngen 1 milet, oavsett om
han instimmer med ordféranden eller har en annan mening.

Vid ett resonemang av denna typ, som i och fér sig ir méjligt att
féra dven som argument mot stdrre sammansittningar in den nu aktu-
ella, bortser man enligt min mening frin att den viktigaste av den till-
kommande ledamotens funktioner ir att ge mojlighet till muntlig
diskussion rérande olika méjliga domslut och motiveringar och till
kritisk granskning av upprittade domsutkast. Det ir alltsd pd stadiet
fére den eventuella omrdstningen, och efter omréstningen men fére
domens slutliga avfattande, som den tillkommande ledamoten gér sin
frimsta insats genom att ldta den andre ledamoten préva styrkan 1 sina
argument och formuleringar. Det ir pd detta sitt man uppnir den
stora forbittringen 1 rittssikerhetshinseende 1 forhdllande tll en en-
domarsammansittning. Blir det sedan lika réstetal i en eventuell om-
rostning, kan det givetvis hivdas att avgdérandet dirigenom framstdr
som svagare. Mojligheten av en s3dan utging kan emellertid lika lite
som 1 friga om t.ex. den normala sammansittningen 1 brottmal (en lag-
faren domare och tre nimndemin) utgora nigot avgdrande argument
mot en sammansittning med ett jimnt antal ledamoter.
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Det kan tilliggas att en skiljaktig mening kan vara till férdel pd det
sittet att den kan underlitta f6r den férlorande parten att bedéma sina
chanser med ett 6verklagande och fér den hogre ritten att f3 olika
aspekter pd mailet belysta. Man har samtidigt knappast fog for att
hivda att den férlorande parten skulle vara mer benigen att dverklaga
en dom som har beslutats med en rést mot en dn ett domslut dir rost-
siffrorna varit tvd mot en.

Mot den nu angivna bakgrunden menar jag att man bor Gppna
mojlighet for tingsritterna att vid sidana huvudférhandlingar i tviste-
mél som inte omfattas av endomarkompetensen déma med tvd lag-
farna domare. Om en sidan reform genomférs, bér det liksom nu vara
mojligt att i vissa fall forstirka domstolen med ytterligare en domare.'

Malutredningen

Frigan om tingsrittens domférhet vid huvudférhandling i
tvistemdl togs dven upp 1 Milutredningens betinkande Mdl och
medel — sirskilda dtgirder for vissa madltyper i domstol (SOU
2010:44). Utredningen foreslog att det skulle overldtas pa
tingsritten att, mot bakgrund av mélets beskaffenhet och det som
parterna har anfért, avgoéra nir ritten vid huvudférhandling i
tvistemdl ska bestd av en respektive tre lagfarna ledaméter. Det
resonerades dven kring ett alternativ eller ett komplement till en
sddan ordning som innebar att beloppsgrinsen hojdes f6r vad som
utgdér mal om mindre virden. I betinkandet konstaterades att en
ordning med ensamdomare har stora fordelar genom att den
frimjar snabbheten i forfarandet. Att tingsritten bestdr av tre
lagfarna ledaméter innebir i praktiken 1 mdnga fall att avgorandet
forsenas med ett antal manader. Det ifrdgasattes om det var rimligt
och indamilsenligt att parternas uppfattning om sammansitt-
ningen fir avgoérande betydelse eftersom de inte sillan har olika
intressen och dirmed olika uppfattningar i frigan. Med en mer
flexibel ordning skulle parternas olika intressen kunna beaktas 1
storre utstrickning in vad som ir fallet i dag. Det skulle ocksd
generellt sett kunna bidra till ett bittre resursutnyttjande och
snabbare avgoranden. Det ansdgs att tingsritten borde ha goda
forutsittningar att gora en sakligt sett korrekt bedémning av vad
mélets beskaffenhet kriver. Risken att ritten skulle l8ta sig

2SOU 1987:46 s. 228-230.
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paverkas av ovidkommande hinsyn, sdsom arbetssituationen pi
domstolen, bedémdes som begrinsad. Enligt Malutredningens
bedémning borde det alltsd &verltas pd tingsritten att, mot
bakgrund av mélets beskatfenhet och det som parterna har anfért,
avgora nir ritten vid huvudférhandling 1 tvistemdl ska bestd av en
respektive tre lagfarna ledaméter."”

Malutredningens betinkande har remitterats och ir under be-
redning inom Justitiedepartementet (dnr Ju2010/5515/DOM).

EMR-utredningen

EMR-utredningen féreslog i sitt betinkande En modernare ritte-
gang II — En uppfolining (SOU 2012:93) att bestimmelserna om
tingsrittens domforhet ska nyanseras och att det bl.a. ska bli méj-
ligt med tvidomarsitsar. Enligt utredningens forslag ska domfér-
hetsbestimmelsen utformas si att tvistemdl fir avgdras av en
domare om parterna samtycker till det och ritten anser det till-
rickligt, milet ir av enkel beskaffenhet eller det avgors vid en
huvudférhandling 1 férenklad form. I annat fall ska malet avgéras
av tvd domare, om inte mélet med hinsyn till sin omfattning eller
beskaffenhet bor provas av tre lagfarna domare. De férenklade
tvistemilen (smimdlen) berdrs inte av den tinkta férindringen.'
Forslaget har remissbehandlats och bereds for nirvarande i

Justitiedepartementet (dnr Ju2013/537/DOM).

Ds 2014:24 Okad endomarbehorighet i tvistemdl

I promemorian Okad endomarbehérighet i tvistemal foreslogs att
det krav som 1 dag i vissa fall stills upp pd samtycke frin parterna
till endomarsits tas bort. Tingsritten ska enligt férslaget vid huvud-
férhandling 1 dispositiva tvistemdl vara domfér med en lagfaren
domare om det med hinsyn till milets omfattning och svirighets-
grad ir tillrickligt att ritten bestir av en domare. Diremot bedém-
des att huvudregeln dven fortsittningsvis bor vara tredomarsits.
For familjemilen féreslogs ingen forindring nir det giller dom-

3 SOU 2010:44 s. 305 ff.
*SOU 2012:93 5. 183 ff.

237



Vissa fragor rérande férvaltningsrattens sammansiattning SOU 2014:76

forhet. Vidare gjordes bedémningen att sammansittningen i de mal
som ska provas av tre lagfarna domare bor vara s& kvalificerad som
mojligt och att notarier och notariemeriterade beredningsjurister
dirfor inte ska {8 delta.

Promemorian har remissbehandlats och bereds fér nirvarande
inom Justitiedepartementet (dnr Ju2014/4186/DOM).

Nimndemannamedverkan

Frigan om i vilken utstrickning nimndemannamedverkan ska fore-
komma i olika typer av mil och domstolar har diskuterats i flera
olika sammanhang genom aren. Nedan foljer en redogorelse for
dessa. Redogorelsen ir indelad utifrdn de frigor som har

behandlats.

Argument for ndmndemannamedverkan

Nimndemannautredningen gjorde 1 sitt betinkande Ndimnde-
mannauppdraget — breddad rekrytering och kvalificerad medverkan
(SOU 2013:49) en sammanstillning av de olika argument som
genom dren framforts betriffande nimndemins medverkan i olika
typer av mdl och domstolar. Nedan féljer en sammanfattning av
denna sammanstillning.

Vad giller insyn och fortroende framhiller Nimndemanna-
utredningen att flertalet av de utredningar som behandlar nimnde-
mannamedverkan lyfter fram att nimndeminnens medverkan ir en
garanti for att verksamheten vid domstolarna ligger i linje med all-
minna virderingar i samhillet.” Nimndeminnen bidrar dirmed till
att medborgarnas fértroende fér domstolarnas verksamhet upp-
ritthdlls, och tillgodoser medborgarnas intresse av insyn i den
démande verksamheten.' Den insyn medborgarna fir kan bidra till
att minska eventuella misstankar hos allminheten om bristande
objektivitet och om klasstinkande 1 ddsmandet.

Enligt Ndimndemannautredningen var just insynsfunktionen ett
av de starkaste argumenten f6r inférandet av nimndemin i hov-

% Se t.ex. prop. 1982/83:126 s. 18 och 1996/97:133 s. 29.
16 Se t.ex. Ds 1996:40 s. 71, JuU1982/83:32 och 1994/95:JuU6.
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ritter och kammarritter."” Man brukar ocksd féra fram att dom-
stolsvisendet stirker sin legitimitet genom det kollektiva ansvar
som medverkan av nimndemin medfor.

Ett annat argument for att nimndemin ska medverka i vira
domstolar dr enligt Nimndemannautredningen att de bidrar till en
demokratisk kontroll. Genom att lekmin fir insyn i domandet
fyller nimndeminnen en funktion som demokratiska kontrollanter
av démandet."

Vad giller inverkan pd rittskipningen menar Nimndemanna-
utredningen att ett annat argument for lekmannamedverkan ir att
lekminnens deltagande ger domstolen 6kade mojligheter att fatta
riktiga avgéranden och bidrar till att héja kvaliteten pd avgoran-
dena. De virden som lekminnen férutsitts tillféra domstolarna ir
allmin livserfarenhet och kinnedom om skilda omriden av det
praktiska livet. Genom deras kunskaper och erfarenheter kan dom-
stolen {8 fler referenser f6r sin bedémning.

Minga ginger har man enligt Nimndemannautredningen ocksd
lyft fram att bevis- och virderingsfrigor limpar sig sirskilt vil for
ett lekmannabedémande, och att nimndeminnen kan tillféra
virdefulla synpunkter vid framférallt val av pafoljd."” Aven mal
rorande administrativa frihetsberévanden har 1 olika utredningar
ansetts limpa sig vil for lekmannabeddmande.” Man har betrif-
fande dessa médl lyft fram att dven om yrkesdomaren genom sin
rutin 1 allminhet har stérre mojligheter in lekmannadomaren att
komma till en objektivt riktig bevisvirdering, kan yrkesdomarens
bedémning vinna tillférlitlighet genom att prévas mot lekmanna-
domarens pé praktiska erfarenheter grundade uppfattning.

Ett annat argument som framférs f6r nimndemannamedverkan
ir enligt Nimndemannautredningen att nimndeminnen fungerar
som bollplank till den lagfarne domaren och att deras medverkan
har ett pedagogiskt virde. Den lagfarne domaren fir under 6ver-
liggningen mojlighet att pa ett pedagogiskt sitt framstilla olika
frigor som ritten ska ta stillning till och préva dessa stillnings-
taganden 1 dialog med nimndeminnen. Den lagfarne domaren
tvingas forklara vilka regler och forutsittningar som giller och

17 Se prop. 1975/76:153 5. 35 {.

850U 2013:49 5. 115 1.

¥ Se t.ex. prop. 1975/76:153 s. 45 och prop. 1996/97:133 s. 42.
2SOU 1974:96.

239



Vissa fragor rérande férvaltningsrattens sammansiattning SOU 2014:76

skilen for en viss bedémning p4 ett sddant sitt att nimndeminnen
kan gora ett eget stillningstagande. En sidan process forvintas
kunna fi terverkningar pd domen si att dven parterna forstar
resonemangen.”'

Antalet nimndemdn i tingsritt och linsritt

Regeringen féreslog 1 prop. 1996/97:133 att antalet nimndemin
skulle minskas till tv3, bade i tingsritt och tidigare linsritt (numera
forvaltningsrict). Enligt forslaget skulle sdledes 17 § forsta stycket
LAFD stadga att linsritt &r domfér med en lagfaren domare och
tvd nimndemin. Foérslaget hade utarbetats inom Justitiedeparte-
mentet och redovisades i promemorian Nimndemannamedverkan i
domstol m.m. Regeringen framhéll 1 propositionen att det ridde en
bred enighet om att lekmannamedverkan ir av stort virde frin flera
synpunkter. De viktigaste skilen f6r en sddan medverkan var enligt
regeringen allminhetens intresse av insyn 1 domstolarnas verk-
samhet och betydelsen av att verksamheten ligger i linje med all-
minna virderingar i1 samhillet. Regeringen konstaterade dock att
om nimndemannakéren inte har den allsidiga sammansittning som
efterstrivas kan medborgarnas fortroende for nimndemannafunk-
tionen komma att rubbas. En reducering av antalet nimndemin
skulle enligt regeringens mening positivt kunna bidra till en mer
allsidig rekrytering om den leder till att varje nimndeman inte
behover tjinstgdra sd ofta som 1 dag. Regeringen framhdll vidare att
omrostningsreglerna blir littare att tillimpa med ett ojimnt antal
ledaméter 1 ritten. Vidare ansig man att en minskning av antalet
nimndemin till tvi skulle kunna férstirka varje nimndemans posi-
tion och engagemang i milet. Sammanfattningsvis ansig regeringen
att det fanns flera positiva effekter med en minskning av antalet
nimndemin 1 ritten samtidigt som detta inte medférde en foérsim-
rad insyn for allminheten eller forsimringar 1 kvaliteten 1 den
domande verksamheten. En sddan ordning skulle innebira ett mer
rationellt och effektivt anvindande av den resurs som nimndemin-
nens medverkan utgér 1 domstolarnas verksamhet.

2'SOU 2013:49 5. 117 £.

240



SOU 2014:76 Vissa fragor rérande férvaltningsrittens sammansittning

Det stora flertalet av remissinstanserna tillstyrkte forslaget eller
limnade det utan erinran.

Justitieutskottet menade diremot att det fanns en risk for att
nimndeminnens funktion skulle utarmas om de endast var tvd och
att den insyn som de tvd nimndeminnen kunde férmedla skulle bli
sd liten att den inte var acceptabel.”? Enligt utskottet borgade fler
nimndemin dven for att fler synpunkter pd bevisningen och 1
pafoljdsfrigan skulle komma fram och kunna bli bedémda. Denna
poing med lekmannamedverkan i domstolarna kom enligt utskot-
tet inte till sin ritt om antalet minskades till tv. Mot bakgrund av
detta ansdg utskottet att fortroendet for rittsvisendet riskerade att
férsimras om regeringens forslag genomfordes. Utskottet erinrade
dven om att det d3 aktuella forslaget innebar att sammansittningen
med tvd nimndemin iven skulle gilla 1 mdl om mycket allvarlig
brottslighet och att ritten 1 hindelse av férhinder f6r en nimnde-
man skulle vara domfér med en nimndeman och en lagfaren
domare.”

Riksdagen anslot sig till utskottets uppfattning och avslog rege-
ringens forslag om en minskning av antalet nimndemin.

Samma friga — minskning av antalet nimndemin frn tre till tvd
nimndemin — behandlades ocks8 av Nimndemannautredningen
Utredningen bedémde att antalet nimndemin som medverkar kan
minskas till tv utan att den insynsfunktion som systemet ska till-
godose pdverkas negativt. Tvirtom ansig utredningen att nimnde-
mannainflytandet blir bittre bl.a. genom att forutsittningarna for
en bra dialog vid overliggning 6kar samtidigt som regleringen
betriffande omrostning blir enklare. Nimndemannautredningen
foreslog dirfor 1 sitt betinkande bl.a. att i mil och drenden 1 tings-
ritt och foérvaltningsritt dir nimndemin ska medverka ska ritten
som huvudregel vara domfér med en lagfaren domare och tvd
nimndemin.*

221996/97:JuU17.
B Aa.
2#SOU 2013:49 5. 129 1.
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Inga ndmndemdn i mdl av enkel beskaffenhet m.m. i forvaltningsritt

Metoden med en generell regel om att mil av enkel beskaffenhet
fir avgoras av en ensam lagfaren domare utan nimndemain tillsam-
mans med en katalog av mal som fir avgéras pd samma sitt (jfr 18 §
fjirde stycket LAFD) har anvints sedan 1971 &rs férvaltnings-
rittsreform genom vilken man inférde nimndemin 1 de divarande
lins- och skatteritterna.”” Den ursprungliga katalogen éver ensam-
domarmal under fyra punkter har diremot utvidgats under dren.
Igenomsnitt har 18 § LAFD eller dess tidigare motsvarighet ind-
rats minst en ging om dret mellan dren 1971 och 1996 och minst
tvd gdnger per &r for tiden direfter.® En tendens under ren har
varit att av effektivitetsskil utdka omrddet f6r ensamdomarbe-
hérighet.”

Tidigare gillde att en férvaltningsritt var domfér utan nimnde-
min om saken var uppenbar. Uppenbarhetskriteriet fick kritik bl.a.
for att det var for snivt. Det finns mal som ir enkla utan att de for
den sakens skull ir uppenbara. Genom en lagindring 1997 indrade
man dirfér lokutionen till den nuvarande ”mal av enkel beskaffen-
het”. T lagstiftningsirendet anfoérdes bl.a. f6ljande.”

Att konstruera limpliga, individuellt utformade domforhetsregler for
ett milomrdde som innehiller flera hundra miltyper ir i praktlken
ogorligt. Varje miltyp innehiller i sin tur sivil enkla som svira mil.
Vad som skall tillhéra den ena eller andra gruppen kan dessutom for-
indras genom indringar i den materiella lagstiftningen och genom
praxisbildningen.

Mot denna bakgrund konstaterade regeringen att det saknades
mojlighet att systematiskt utvidga katalogen 6ver ensamdomarmal
med nya méltyper. I stillet borde metoden med ett generellt rekvi-
sit som Overldter stillningstagandet till ritten {3 6kat utrymme.
Trots det ansdg man att det kunde ligga ett virde att vid sidan om
det generella rekvisitet behdlla en del av de uppriknade mélgrup-
perna.”’

» Prop. 1971:14.

26S0U 2013:49 5. 165.

%7 Ds 1996:40 5. 59.

2 Prop. 1996/97:133 5. 43 {.
P A a.s. 44.

242



SOU 2014:76 Vissa fragor rérande férvaltningsrittens sammansittning

Lagindringen innebar en utvidgad ensamdomarkompetens 1 for-
valtningsritterna. Mojligheten att avgora mél av enkel beskaffenhet
utan nimndemin innebir att férvaltningsritten miste gora en be-
démning av mélets beskaffenhet. Departementschefen har i tidigare
lagstiftningsirenden uttalat att saken kan vara uppenbar dven nir
det finns bevisfrigor i milet.” Diremot bér ett mél inte avgdras
utan nimndemin nir skilighetsfrigor ska provas 1 mélet eller om
det inte utan vidare framstir som klart att det finns férutsittningar
for att prova mélet utan nimndemain.

I samband med lagindringen 1997 uttalade regeringen att en
utgdngspunkt for regleringen ir att den ska f&nga upp okompli-
cerade och bridskande mil samt att lagindringen innebir ett dkat
utrymme fér s.k. e-milsdémande.”’ Nirmare vigledning om hur be-
stimmelsen om enkel beskaffenhet ska tillimpas gav regeringen
diremot inte. Vid riksdagsbehandlingen av proposition 1996/97:133
anforde Justitieutskottet bla. att bland de méilkategorier som de
allminna férvaltningsdomstolarna handligger finns mal som typiskt
sett dr av mycket stor betydelse fér den enskilde. Som exempel
nimnde utskottet socialférsikringsmilen. Aven om vissa av dessa
mél kan anses vara av enkel beskaffenhet borde enligt utskottet
mojligheten att avgora dessa mil utan nimndemin utnyttjas restrik-
tivt.”

Enligt 18 § andra stycket LAFD giller mojligheten att avgéra
mal utan nimnd inte om det ir pdkallat av sirskild anledning att en
fullsutten ritt provar mailet. Denna bestimmelse ska ses som en
garanti for att nimndemin medverkar i tillricklig utstrickning.”
Sirskild anledning att fullsutten ritt prévar ett mél kan vara att
mélet dr svirbedémt, betydelsefullt for den enskilde eller princi-
piellt viktigt.**

Nimndemannautredningen presenterade 1 sitt betinkande ett
forslag till dndrade bestimmelser om forvaltningsrittens domfor-
het i LAFD. Enligt f6rslaget ska huvudregeln vara att férvaltnings-
ritten ska bestd av en lagfaren domare om inte annat ir féreskrivet.

° Prop. 1974:79 s. 35.

! Prop. 1996/97:133 s. 43.
21996/97:JuUl17 s. 13.

3 Prop. 1996/97:133 5. 41 {.

** Wennergren & von Essen (2013) 5.570.
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Nimndemin ska enligt férslaget delta i ritten nir en férvaltnings-
ritt avgor ett ml slutligt 1 sak, om

1.

2.

ndgon av parterna ir en fysisk person, och méilet innefattar om-
fattande skilighets- eller bevisbedémningar som inte avser uttag
av skatter, avgifter eller tull enligt skatte- eller tullagstiftningen,
eller

malet ror frihetsberdvande eller omhindertagande for vard.

Om det finns sirskilda skil f6r det med hinsyn till méilets beskaf-
fenhet fir en forvaltningsritt dven 1 andra mél bestd av en lagfaren
domare och tv8 nimndemin.”

Nimndemannautredningens férslag innebir att ett flertal mal-

typer, diribland skattem&len, undantas frdn nimndeminnens med-
verkan och alltsd endast ska provas av lagfarna domare. Svitt giller
skattemdl anférde utredningen bl.a. f6ljande.

De skattemdl som handliggs av domstolarna ir i regel omfattande och
giller flera olika juridiskt invecklade frigor. Skattemdl med vanliga in-
komsttagare finns 1 stort sett inte lingre. Milen ir typiskt sett sidana
att nimndemannamedverkan inte dr indamé&lsenlig. Att mélen ir kom-
plexa och kriver sirskild juridisk kompetens visas ocksd av de minga
krav pd specialisering av domare som framfoérts de senaste &ren. De
som upptrider i ritten, sivil Skatteverket som de juridiska ombuden,
ir vanligtvis specialiserade pd den hir typen av rittsfrigor. Frin fore-
tridare for niringslivet har framférts att milen borde koncentreras till
firre forvaltningsritter och avgoras av specialiserade domare. Den
synpunkten har ocksd framforts att den juridiska kompetensen borde
stirkas s& att sammansittningen i dessa mal bestdr av tre juristdomare.
Det kan noteras att regeringen nyligen tillsatt en utredning om bl.a.
specialisering for skattemal (Dir. 2013:49).

Ett argument som framférts f6r nimndemannamedverkan 1 dessa
mal ir att nimndemin ibland ir ekonomiskt skolade och dirmed kan
bidra med kompetens. Det argumentet ir inte relevant eftersom
nimndemin per definition dr lekmin, och det kan inte finnas sirskilda
krav p& kompetens f6r nimndemin i skattem3l. Det har ocksd fram-
forts att frigorna i skattemdl av juristerna bor framstillas sd att
nimndemin kan sitta sig in 1 materian eftersom enskilda foretagare
utan juridisk kompetens kan tvingas géra det som part i ett mal.

Okad tydlighet och bittre pedagogik ir 6nskvirt men mot detta
stdr att médlen ska avgdras effektivt. Det ir ocksd utredningens upp-
fattning att det bidrag som nimndemannamedverkan i dessa mil med-

»SOU 2013:49 5. 171 £.
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for, vid sidan av insynen, ir begrinsad. En stor andel av skattemilen
undantas genom foreskriften om fysisk person. Utredningen anser
dock att samtliga skattemdl ska undantas frin nimndeminnens med-
verkan. Till skillnad frin vad som giller enligt dagens ordning anser vi
dirfér att nimndemin inte ska medverka 1 mil som avser uttag av
skatter, avgifter eller tull.’®

Nimndemdn i Migrationsdomstolarna

Migrationsdomstolarna ir en del av férvaltningsritterna 1 Stock-
holm, Géteborg, Malmé och Luled och de hanterar ¢verklaganden
av Migrationsverkets beslut.

Sammansittningen 1 migrationsdomstolarna ir densamma som 1
de allminna férvaltningsdomstolarna (16 kap. 1 § utlinningslagen
[2005:716]). Ritten ska alltsd enligt huvudregeln bestd av en lag-
faren domare och tre nimndemin, och det finns mojlighet att
avgora mél av enkel beskaffenhet utan nimndemin. Vid tillkom-
sten av den nya processordningen férde man i princip inget resone-
mang kring den principiella frigan om nimndemin skulle delta i
migrationsprocesser eller inte, och varken av propositionen eller av
betinkandet framgér vilka éverviganden som ligger bakom kravet
pd nimndemannamedverkan i dessa mail. Av forarbetena till
reglerna om den tidigare Utlinningsnimnden framgdr diremot att
regeringen dd ansdg att det fanns ett behov av lekmin med starkt
inflytande 1 processen for en demokratisk férankring och for att
tillgodose allminhetens inflytande.”

Vilka av migrationsmélen som ir av enkel beskaffenhet diskute-
rades inte nirmare nir migrationsdomstolarna inférdes. Regeringen
konstaterade att tillimpningen av ordningen fér ensamdomar-
kompetens inte hade lett till ndgra problem i férvaltningsprocessen,
och att dven migrationsdomstolarna dirfér borde kunna tillimpa
samma regler.*®

Migrationséverdomstolen har uttalat att méjligheten att avgéra
mél med ensamdomare nir frdga ir om avvisning eller utvisning bor
utnyttjas restriktivt, i synnerhet nir barn ir inblandade (MIG
2007:58).

*SOU 2013:49 5. 179 1.
7 Prop. 1991/92:30s. 33.
8 Prop. 2004/05:170 s. 22.
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Utvirderingsutredningen, som gjorde en utvirdering av den nya
migrationsprocessen, ignade frigan om tillimpningen av reglerna
om rittens sammansittning visst utrymme i sitt betinkande Den nya
migrationsprocessen (SOU 2009:56). Vid samtal med domstolarna
framkom att nimndemin som regel deltog i mél rérande skyddsskil,
1 mal som berérde barn och nir bevisfrigor skulle avgoras samt 1 mél
med muntlig férhandling.”” Férvarsmélen avgjordes dock ofta av en
domare ensam idven f6r det fall muntlig férhandling hélls. Utvirde-
ringen visade dven att domstolarna tillimpade reglerna olika. Dom-
stolen i Stockholm avgjorde en hégre andel mil med en domare jim-
fort med domstolarna i Géteborg och Malmé.*

Nimndemdn i tingsritt

Straffprocessutredningen foreslog 1 sitt betinkande Brotrmdlspro-
cessen (SOU 2013:17) att ritten vid huvudférhandling i tingsritt
ska vara domfoér med en lagfaren domare om det inte finns anled-
ning att doma till fingelse 1 mer dn sex mdnader, villkorlig dom 1
férening med samhillstjinst om det 1 domslutet ska anges ett
fingelsestraff Gverstigande sex ménader, skyddstillsyn i férening
med fingelse enligt 28 kap. 3 § BrB, skyddstillsyn 1 férening med
samhillstjinst eller kontraktsvdrd om det i domslutet ska anges ett
fingelsestraff 6verstigande sex mdnader eller sluten ungdomsvard.

Kravet att det for brottet inte fir vara foreskrivet svirare straff
in boter eller fingelse 1 hogst sex ménader (1 kap. 3b§ andra
stycket RB) foreslds tas bort. Om 8klagaren yrkat att villkorligt
medgiven frihet frin fingelsestraff ska forverkas med mer in sex
ménader, eller pdfoljden ska bestimmas till fingelse och villkorligt
medgiven frihet frin fingelsestraff ska foérverkas samt strafftiden
tillsammans Sverstiger sex mdnader ir ritten enligt forslaget inte
domfér med en lagfaren domare.

Straffprocessutredningens  betinkande remitterades  (dnr
Ju2013/2761/DOM). Vissa delar av betinkandet behandlas i prop.
2013/14:170 Argirder for att hantera stora brottmdl och instillda
forbandlingar. Ovriga delar bereds vidare i Regeringskansliet. Som
en del av den fortsatta beredningen beslutade justitieministern i

3 SOU 2009:56 s. 236 {.
A a s 2241
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december 2013 att ge en utredare i uppdrag att ta fram det ytter-
ligare underlag angiende de praktiska, organisatoriska och ekono-
miska konsekvenserna som behovs for ett stillningstagande till om
Straffprocessutredningens forslag om bl.a. genomgripande férind-
ringar 1 hanteringen av brottmil bér genomféras. Uppdraget ska
redovisas senast i januari 2015.

Nimndemannautredningen féreslog i sitt betinkande att tings-
ritt vid huvudférhandling ska vara domfér med en lagfaren domare
utan nimndemin om det inte f6r nigot av de brott som provas i
maélet ir foreskrivet svdrare straff in fingelse 1 hogst tvd dr. Ocksd
nir tingsritten avgor en friga som avses 1 38 kap. 6 § BrB ska ritten
vara domfér med en lagfaren domare, liksom i mil om férvandling
av botesstraff. Om det finns skil for det ska tingsritten dock
kunna best4 av en lagfaren domare och tvi nimndemin.*

Som skil for sitt forslag anforde Nimndemannautredningen
bl.a. foljande. Nir det giller brottmal har nimndemannamedverkan
enligt vir uppfattning ett sirskilt virde i mal med mer omfattande
utredning. I brottmadl av stérre omfattning finns ofta minga bevis-
frigor och dir kan ritten med nimndemannamedverkan tillféras
mer erfarenheter och fler perspektiv pd de olika frigorna. Nimnde-
minnens allminna omdéme och livserfarenhet bidrar tll att fra-
gorna blir vil 6vervigda och genomgingna ur olika aspekter. I
brottmal som typiskt sett dr av enkel beskaffenhet, med begrinsad
utredning, f& férhorspersoner och dir pafoljdsvalet dr okomplicerat
ir det 8 andra sidan inte indamalsenligt att nimndemin deltar. Fri-
gorna som ska 6vervigas 1 sddana mdl ir i regel av enklare slag och
handliggningen 1 de olika delarna blir effektivare med enbart en
lagfaren domare.*

8.4 Forvaltningsratternas anvandning av
mojligheten att utéka antalet lagfarna domare

Bedomning: Den mojlighet som 1 dag finns att utdka antalet
lagfarna ledaméter 1 forvaltningsritten, anvinds i begrinsad ut-
strickning.

“1SOU 2013:49 5. 142.
2 A a s 1431
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Inom ramen for den enkit som utredningen har skickat ut till dom-
stolarna har framkommit att méjligheten att utdka antalet lagfarna
domare till s.k. tvddomarsits anvinds i begrinsad utstrickning. Tre
av forvaltningsritterna uppger att mojligheten aldrig har anvints.
De flesta forvaltningsritter uppger dock att mojligheten har
anvints vid nigot enstaka tillfille. Ett par forvaltningsritter uppger
att mojligheten har anvints nigon enstaka ging i relationen rddman
— fiskal som stdd for fiskalen eller med fiskalen som féredragande.
Forvaltningsritten 1 Stockholm uppger 1 sitt enkitsvar att tvi-
domarsits férekommer i vissa komplicerade och omfattande samt
uppmirksammade férvaltningsrittsliga mal, t.ex. vissa mal som rér
personuppgiftslagen, mal om likemedelsférmaner, mal enligt djur-
skyddslagen, mdl om offentlig upphandling, mil dir Post- och tele-
styrelsen eller Finansinspektionen har fattat det 6verklagade be-
slutet samt mil enligt ordningslagen dir friga ir om idrottsfére-
ningar ska st fér kostnader for polisbevakning under matcher.
Enligt forvaltningsritten foérekommer tvidomarsits mer sillan i
migrationsmdl och skattemdl. Andra domstolar uppger att vid de
ullfillen tvddomarsits har anvints har det varit friga om mél om
offentlig upphandling eller andra sirskilt svira eller sirskilt upp-
mirksammade mal. I nigot enstaka fall har tvdomarsits anvints 1
skattemal.

Domstolarna uppger 1 enkitsvaren flera skil till att méjligheten
till tvddomarsits anvinds i s liten omfattning. Bl.a. anges att mil-
balanserna och domarnas arbetssituation motverkar att tvddomar-
sits anvinds oftare. Det kan vara svirt att belasta en domarkollega
som redan har mycket att géra med att vara meddomare 1 ytter-
ligare ett mél. Vidare framférs att domarna 1 forvaltningsritten ir
vana vid att sjilvstindigt ta hand om dven komplexa mil och att det
1 forvaleningsrite, till skillnad frin 1 allmin domstol, 1 princip aldrig
forekommer att muntliga férhandlingar pdgdr under sddan lingre
period att det av den anledningen kan finnas behov av mer in en
lagfaren ledamot. Det anges vidare att ett skil kan vara att den
rittsliga regleringen kriver att det ska foreligga sirskilda skl for
att antalet lagfarna domare ska f utokas.
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8.5 Utvidgade majligheter till tvadomarsits

Forslag: Det ska bli littare att utdka antalet lagfarna domare i
forvaltningsritt. Antalet lagfarna domare ska kunna utékas med
en om det finns skil f6r det med hinsyn till mélets omfattning
eller svirighetsgrad.

Om nimndemin eller sirskilda ledaméter ingdr 1 ritten och
antalet lagfarna domare utdkas ska dven antalet nimndemin re-
spektive sirskilda ledamoter utékas med en.

Det ska klargoras att méjligheten att utdka antalet lagfarna
ledaméter ska gilla dven 1 mél enligt 10 kap. kommunallagen och
1 mél dir férvaltningsritten ir domfér med en lagfaren domare
ensam.

Forslaget ska genomfoéras genom dndringar 1 17 § lagen om
allminna férvaltningsdomstolar.

En grundprincip nir det giller forvaltningsritternas domférhet ir
att en forvaltningsritt ir domfér med en lagfaren domare, 1 vissa
fall tillsammans med tre nimndemin. Det dr dock ett faktum att
det i férvaltningsritt kan finnas mél som ir av sddant slag att de bor
provas av fler lagfarna domare. Detta f6ljer av existensen av 17 §
andra stycket LAFD. Av domstolarnas enkitsvar framgdr att
mojligheten att anvinda forstirkt sits enligt 17 § andra stycket
LAFD endast anvinds i begrinsad utstrickning. Enligt enkitsvaren
anvinds exempelvis mojligheten sillan eller aldrig i skattemdl, trots
att minga skattemal kan vara bide omfattande och komplicerade.
Frigan ir dirfér om forvaltningsritternas mojligheter att 1ita mil
provas av fler lagfarna domare bor utokas.

8.5.1 Domstolarnas instéllning

Flera forvaltningsritter ir positiva till utdkade méjligheter att vara
flera lagfarna domare, medan andra anser att de mojligheter som
finns i dag dr ullrickliga. Ingen forvaltningsritt dnskar att reglerna
ska goras obligatoriska. Nigon domstol efterlyser riktlinjer som
kan bidra ull en likformig handliggning mellan domstolarna. Vissa
forvaltningsritter menar att effektivitetsskil talar emot att utvid-
gade mojligheter till tvédomarsits inférs.
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Forvaltningsritten 1 Stockholm ir positiv till att kravet pd sir-
skilda skil 1 lagtexten tas bort. Domstolen anfér att det behdvs en
okad méjlighet att vara tv3 juristdomare utan att nimndemin deltar
pa grund av att vissa mél ir juridiskt komplicerade. Enligt forvalt-
ningsritten kan detta gilla dven for interimistiska beslut i kom-
plicerade mal dir nimndemin eventuellt kan komma att ingd 1 ett
senare skede. Forvaltningsritten anser att det behover klargéras om
det ska vara mojligt att ha s.k. tvidomarsits utan nimndemin inte
minst vid interimistiska beslut.

En férvaltningsritt féresldr en uppmjukning av skrivningarna i
forarbetena sd att det inte framstdr som att det inte dr méjligt att en
domare av utbildningsskil démer tillsammans med en fiskal. En
annan forvaltningsritt anfor att f6r en liten domstol dir det inte
alltid finns tillgdng till kvalificerade skatteféredragande, vore det
bra om man i stillet kunde vara tvd domare 1 komplexa skattemal,
t.ex. en ordinarie domare och en fiskal.”

Forvaltningsritten 1 Vixjo menar att det inte kan uteslutas att
hanteringen 1 vissa komplicerade mil kan bli effektivare med tvd
lagfarna ledaméter och att det till exempel vore bra med en for-
stirkt domarsits 1 vissa skattem8l. Férvaltningsritten pdpekar dock
att iven om mojligheterna till tvidomarsits utvidgas, ir utnytt-
jandet av mojligheterna fortfarande en frdga om resurser.

Forvaltningsritten 1 Goteborg anfér att det betriffande migra-
tionsméilen skulle vara intressant att hitta en annan modell for f6r-
valtningsrittens sammansittning dn den som giller i dag. Eftersom
indringsdispens saknas 1 Migrationséverdomstolen, ir forvaltnings-
ritterna — migrationsdomstolarna — i praktiken férsta och sista dom-
stolsinstans. Huvudregeln for rittens sammansittning 1 migra-
tionsmil dr en lagfaren domare och tre nimndemin. Om antalet
nimndemin begrinsas till tvi skulle 1 en mindre del av migrations-
mélen — avligsnandemdl som avser skyddsbehov (s.k. asylmil) —
ritten kunna bestd av tvd lagfarna domare och tvd nimndemin.
Med tvd lagfarna ledaméter 1 ritten skulle férutsittningarna for
fiskaler att kunna delta 1 att avgdra migrationsmal 6ka. De s.k. tro-
virdighetsbeddmningarna dr minga gdnger komplicerade och kon-
sekvenserna av feldomslut 1 kombination med att det saknas ind-
ringsdispens 1 Migrationséverdomstolen begrinsar utrymmet for

# Ang. forvaltningsritts sammansittning i skattemdl, se vidare avsnitt 8.6.
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fiskaler att avgéra migrationsmdl. Med indrade domférhetsregler
skulle man kunna hitta en 16sning som innebir att en fiskal kan
komplettera en ordinarie domare. Forvaltningsritten anser i dvrigt
att behovet av att vara mer 4n en lagfaren ledamot minskar vid en
okad specialisering av domare och féredragande.

Forvaltningsritten 1 Uppsala pekar pd att det kan uppstd en
mindre komplikation 1 friga om omréstningsreglerna om ritten
bestdr av tvd lagfarna domare utan nimndemin. Om ledaméterna
ir oense s& har ordférande utslagsrost, vilket kan medfora en risk
for att den andra domaren — om oenigheten framkommer redan vid
inlisning av mailet — inte ligger ned lika mycket arbete pd mdlet
som om denne hade démt ensam.

Forvaltningsritten 1 Karlstad menar att man 1 friga om mer
omfattande och juridiskt komplicerade skattemdl (exempelvis mél
om koncernbeskattning och mervirdesskatt) kan ersitta nimnde-
min med ytterligare en lagfaren domare. Enligt f6rvaltningsritten
talar 4 andra sidan kostnadsskil och effektivitetsskil (vikten av ett
snabbt avgoérande) for att inget mal avgors med fler domare dn vad
som ir nodvindigt ur ett rittssikerhetsperspektiv. Forvaltnings-
ritten anfor vidare att dven stdrre mdl om offentlig upphandling
och stérre sekretessmil (vid en nedflyttning av méltypen tll for-
valtningsritt) bor kunna komma ifriga for en sammansittning med
tvd lagfarna domare. Den nuvarande ordningen med nimnde-
mannamedverkan i mil som giller tvingsomhindertagande bor
finnas kvar, men dven 1 ett sidant mél bér sammansittningen kunna
utdkas med en lagfaren domare om maélet innefattar juridiskt kom-
plicerade bedémningar. M8l om tvingsomhindertagande ir annars
typiskt sett en sddan miltyp dir det dr olimpligt med enbart lag-
farna domare och dir nimndemannamedverkan har storst virde.

8.5.2  Overviaganden
Forstirkning ska kunna ske om det finns skdil for det

En allmin utgdngspunkt nir man talar om en domstols samman-
sittning dr att mal inte ska avgoras av en “tyngre sits in nédvin-
digt”. Nir kollegiala dverliggningar kan héllas mellan flera lagfarna
domare finns dock en stérre erfarenhetsbas in om endast en lag-
faren domare ingdr i ritten. Diskussioner mellan domarna bidrar
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dirmed till bittre underbyggda avgdéranden av hogre kvalitet. Fra-
gorna 1 mélet blir tydligare belysta i domarna, vilket 1 forlingningen
bidrar till att processen 1 6verritt underlittas och blir billigare. En
sammansittning med tvd lagfarna domare innebir dirfor generellt
sett en hogre kompetens och kvalitet in en sammansittning med
bara en lagfaren domare. Enligt utredningens uppfattning ir det
angeliget att sikerstilla att mdl dir en 6kad kompetens ir onsk-
vird, i storre utstrickning dn i dag faktiskt kommer under prévning
av en forstirke sits. Exempel pd mal dir utdkad sits enligt utred-
ningens mening bér kunna anvindas ir mél rérande offentlig upp-
handling, mil om laglighetsprévning, mél om likemedelsférmaner,
mal enligt ellagen (1997:857) samt mil som rér 6verklaganden av
Datainspektionens och Finansinspektionens beslut. Behovet av
forstirke sits 1 skattemal behandlas 1 avsnitt 8.6.

Vid de allminna férvaltningsdomstolarna finns éver 500 mal-
typer, och flera av dessa kan vara mycket omfattande och komplexa
och innehdlla svira juridiska frigor. Inte minst det faktum att
méinga av de méltyper som foérekommer vid allmin férvaltnings-
domstol berors av EU-rittslig reglering, medfor en 6kad svérig-
hetsgrad. Det ir svirt att for varje miltyp i forvig pd ett konkret
och tydligt sitt peka ut vilka grupper av mil som ir av sidan
beskaffenhet att de bér provas av fler lagfarna domare. Inom varje
maéltyp férekommer nimligen bide enklare och svirare mal.

Det anférda talar for en generell utvidgning av méjligheten att
utdka antalet lagfarna ledamoter, s& att den okade kompetensen
kan komma alla olika typer av mil tillgodo i de fall deras beskaf-
fenhet foranleder det. Utredningen anser att den gillande bestim-
melsen om nir antalet lagfarna ledaméter far utdkas, ska justeras sd
att det endast krivs ”skil” for att antalet lagfarna ledaméter ska f3
utokas, 1 stillet f6r som 1 dag “sirskilda skil”. En generell utvidg-
ning av mojligheterna att anvinda férstirkt sits, medfér ocksd
storre likhet med de flexibla regler som giller 1 allmin domstol (jfr
1 kap. 3 b § RB, 14 kap. 17 § AktB samt 20 kap. 1 § FB).

Frigan om det pd motsvarande sitt som 1 tingsritt skulle ricka
med “skal” 1 stillet for “sdrskilda skil” for att utoka antalet lagfarna
ledamoter 1 linsritt diskuterades i prop. 1996/97:133 efter Lag-
ridets pipekande att bestimmelserna fér tingsritt och linsritt
borde samordnas si att det inte heller for linsritter skulle krivas
”sirskilda skil”. Regeringen ansdg emellertid 1 det liget att, d4 lins-
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ritterna genom den aktuella reformen fick en ny mojlighet att
utdka antalet lagfarna ledamoter (tidigare hade det endast varit
mojligt att utdka antalet nimndemin), det borde uppstillas krav pd
sirskilda skil for att ritten ska kunna forstirkas. Det har dock visat
sig att mojligheten att utdka antalet lagfarna ledaméter 1 dagsliget
sillan anvinds av forvaltningsritterna. En bidragande orsak till
detta kan vara den utformning bestimmelsen har 1 dag. Behovet av
att oka kvaliteten och kompetensen 1 vissa mil vid de allminna f6r-
valtningsdomstolarna medfor enligt utredningens mening att det
finns anledning att mjuka upp bestimmelsen s& att mojligheterna
till f6rstirkning utdkas. Genom en sidan tgird dstadkommer man
iven den samordningseffekt som Lagridet efterfrigade redan
1996.%

Den féreslagna formuleringen innebir att det blir littare att
anvinda sig av forstirke sits, och bér medfora att fler mél 4n i dag
provas med ett utdkat antal lagfarna ledaméter. Siledes bor det fak-
tum att ett mil ir omfattande eller innehdller komplexa eller juri-
diskt komplicerade frigor utgora skil f6r att utoka antalet lagfarna
ledamoter. Om det finns skil for att utdka antalet lagfarna leda-
moter, ska det faktum att ett sidant utokande ir mer resurskri-
vande inte medféra att méjligheten inte utnyttjas.

Hur ska forstirkningen ske?

Man kan diskutera om det som i dag ska vara mojligt att utdka
antalet lagfarna ledaméter med endast en sddan ledamot, eller om
det i férvaltningsritt, liksom 1 tingsritt, ska vara mojligt att ha en
sammansittning med tre lagfarna ledaméter. Aven om det kan
framstd som att en sammansittning med tre lagfarna domare skulle
vara dnnu bittre dn en sammansittning med tv3 lagfarna domare,
talar dock 6vervigande skil emot detta. En sammansittning med
tre domare skulle pdverka domstolarnas resurser i1 sddan grad att
den sannolikt inte skulle anvindas av domstolarna. Dessutom
uppnids de stora fordelarna (6kad erfarenhetsbas samt méjlighet att
préva argument och bolla tankegdngar etc.) redan genom att mer
in en lagfaren domare deltar. Det dr dirfor bittre att i detta lige

# Prop. 1996/97:133 5. 36 f.
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forst prova vilka vinster som kan uppnds med ytterligare en lag-
faren domare.

Med gillande instansordning och sammansittning med tre lag-
farna ledamoter 1 kammarritten, finns det vidare principiella
invindningar mot en sidan l6sning (jfr t.ex. regeln 1 2:4 RB att hov-
ritten ska bestd av fyra domare om tingsritten haft tre lagfarna
domare). Utredningen anser dirfor att antalet lagfarna ledaméter
dven 1 fortsittningen endast ska kunna utékas med en.

I den min tvd lagfarna domare okar risken for skiljaktiga me-
ningar, noteras att en skiljaktig mening kan vara till férdel pd det
sittet att den kan underlitta f6r den férlorande parten att bedéma
sina chanser med ett 6verklagande och fér den hogre ritten att f3
olika aspekter pi milet belysta.” Det férekommer dessutom redan
1 dag att den ordinarie sammansittningen ir sddan att lika rostetal
kan uppkomma och ordférandes rost far gilla i stillet f6r den andra
lagfarna ledamotens (jfr mal om elektronisk kommunikation).

Som bl.a. Forvaltningsritten 1 Goteborg pipekar kan forstirk-
ningen 1 vissa fall med férdel ske med en fiskal. Detta ir mojligt
redan 1 dag, s& linge 10§ f6érordningen (1996:382) med forvalt-
ningsrittsinstruktion iakttas. Bestimmelsen foreskriver att en for-
valtningsrittsfiskal inte fir tilldelas arbetsuppgifter som kriver sir-
skild erfarenhet. Enligt utredningens mening medfér bestimmelsen
att fiskaler inte bor ingd i ritten nir de sviraste méilen avgors.

I vilka mal ska forstirkning kunna ske?

Forvaltningsritten 1 Stockholm anfér att det bor klargdras om det
ir mojligt att vara tvd lagfarna domare dven vid interimistiska beslut
1 de fall mélets beskaffenhet kriver det. I 18 § LAFD regleras ett
antal situationer 1 vilka en férvaltningsritt ir domfér med en lag-
faren domare ensam, diribland beslut som inte innefattar slutligt
avgorande 1 sak. Utredningen konstaterar att det kan finnas situa-
tioner dir snabba interimistiska beslut behover fattas 1 svdra mal.
Det kan di vara en fordel att tvd lagfarna domare tillsammans kan
diskutera och prova frigan. Motsvarande situation kan uppstd i mal
som enligt 18 § fjirde stycket LAFD ska avgoras med en lagfaren

* Jfr Gullnis och Eklyckes reservation till Rittegingsutredningen som refererats i avsnitt
8.3.
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domare ensam, t.ex. i mil om offentlig upphandling. Aven i ml
enligt 17 2§ LAFD, som reglerar mél enligt 10 kap. kommunal-
lagen (1991:900), kan det finnas behov av att férstirka ritten med
en lagfaren ledamot. Utredningen anser dirfor att det bor klargoras
att ritten kan forstirkas med en lagfaren domare utéver vad som
foljer av 17 a och 18 §§. Ett sitt att gora detta skulle kunna vara att
inféra en bestimmelse motsvarande den som finns 1 17 § andra
stycket LAFD, 117 a § respektive 18 § LAFD. Det ir dock svért att
overblicka konsekvenserna av en sdan 16sning, med tanke pd att
det finns flera forfattningar som hinvisar till 18 § LAFD, men som
enligt utredningens mening inte bér omfattas av mojligheterna att
forstirka ritten. Detta giller t.ex. mil enligt lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation och fastighetstaxeringslagen (1979:1152),
vilka lagar innehdller sirskilda domférhetsregler som innebir att
forvaltningsritten redan enligt huvudregeln kan sigas vara forstirke
(se vidare om mal enligt tullagen och skatteforfarandelagen i avsnitt
8.6). Utredningen anser dirfér att klargorandet att ritten kan
forstirkas med en lagfaren domare utéver vad som féljer av 17 a och
18 §§ bor goras 1 17 § andra stycket LAFD.

I 17 § andra stycket LAFD bér vidare tydliggoras att om nimn-
demin eller sirskilda ledaméter ingdr 1 ritten och antalet lagfarna
domare utokas ska dven antalet nimndemin respektive sirskilda
ledaméter utokas med en. Detta ska siledes gilla nir utokning sker
1 ”vanliga” mal for vilka domférheten regleras i 17 § forsta stycket
LAFD och i mil enligt 10 kap. kommunallagen foér vilka domfér-
heten regleras 1 17 2§ LAFD. Om ut6kning sker 1 mal 1 vilka for-
valtningsritten enligt 18§ LAFD ir domfér med en lagfaren
domare ensam, behéver ngon forstirkning med nimndemin eller
sirskilda ledaméter naturligtvis inte goras.

I 17 § andra stycket anges 1 dag att om en eller flera ledaméter
far forhinder sedan handliggningen har pdborjats, giller 17 § forsta
stycket andra meningen i friga om rittens domférhet. Ritten ir dd
domfér med en lagfaren domare och tvd nimndemin, vilket mot-
svarar domforhet enligt huvudregeln om en nimndeman fir for-
hinder under handliggningen. Om ritten har utékats 1 mil enligt
17 a eller 18 § LAFD, och en eller flera ledaméter far férhinder
sedan handliggningen har pdbérjats, bér enligt utredningens me-
ning bestimmelserna 1 17 a eller 18 § gilla i friga om rittens dom-
forhet. Detta bor tydliggoras 1 17 § andra stycket LAFD. Det
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anforda innebir att ritten efter forstirkning kan vara domfér med
en lagfaren domare och tv3 eller tre nimndemin (enligt 17 § forsta
stycket andra meningen LAFD), med en lagfaren domare och tvd
sirskilda ledaméter (enligt 17 a § LAFD) eller en lagfaren domare
ensam (enligt 18 § LAFD).

8.6 Forvaltningsrattens sammansattning i skattemal

Forslag: Domforhetsreglerna betriffande skattemdl och tullmal
ska dndras s§ att férvaltningsritt som huvudregel ir domfér med
tvd lagfarna domare vid prévning av ml enligt skatteférfarande-
lagen och tullagen.

Om det finns anledning till det med hinsyn till frigorna i
milet, ska tre nimndemin {3 ingd i ritten. Om en av nimnde-
minnen fir férhinder sedan handliggningen har pdborjats, ska
ritten ind4 vara domfér.

De nya domférhetsreglerna ska gilla dven mil om bevissik-
ring och betalningssikring enligt skatteférfarandelagen, mdl om
uppgifts eller handlings undantagande frin kontroll enligt skat-
teférfarandelagen eller annan skatteforfattning samt mél om
anstdnd med att betala skatt eller avgifter enligt skatteforfate-
ningarna, dvs. mil som i1 dag avgérs av en lagfaren domare ensam
1 forvaltningsritt.

Forslaget ska genomfoéras genom idndring 1 17 och 18 §§
lagen om allminna férvaltningsdomstolar samt genom att sir-
skilda bestimmelser om férvaltningsrittens sammansittning in-
fors 1 skatteforfarandelagen och tullagen. Hinvisningar till be-
stimmelserna 1 skatteforfarandelagen infors 1 kupongskatte-
lagen, lagen om skatt pd rinta pi skogskontomedel, m.m., vig-
trafikskattelagen, lagen mot skatteflykt, lagen om punktskatte-
kontroll av transporter m.m. av alkoholvaror, tobaksvaror och
energiprodukter samt lagen om sirskilda ordningar f6r mervir-
desskatt for telekommunikationstjinster, radio- och tv-sind-
ningar och elektroniska tjinster.

Utredningen har ovan féreslagit regler som innebir en utékad méj-
lighet till férstirkt sammansittning i férvaltningsritt. Detta inne-
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bir en kompetensdkning i alla de mal som ir av svirare eller mer
omfattande beskaffenhet.

Bland maélen i férvaltningsdomstolarna kan skattemdlen sigas
inta en sirstillning. Beskattningen har en central roll 1 samhillet
och det ir viktigt att det finns legitimitet f6r skattesystemet och
fortroende for skatteprocessen. Samtidigt dr det skatterittsliga om-
rddet mycket omfattande och komplext. Skattemélen har dessutom
blivit alltmer komplexa genom &ren pd grund av en 6kad interna-
tionalisering, snabb rittsutveckling och hog férindringstake 1 lag-
stiftningsarbetet. Det anférda gor det angeliget att domstolarna
har de bista méjliga férutsittningarna for att doma 1 skattemailen.

8.6.1 Overviaganden
Tvd lagfarna domare

Domstolarnas svar pd den av utredningen utskickade enkiten visar
att dagens mojligheter att férstirka sammansittningen inte anvinds
1 nimnvird utstrickning vad giller skattemdl. Nigra férvaltnings-
ritter pipekar dock att det vore 6nskvirt om lagtexten gav forvalt-
ningsritterna storre utrymme att vara tvd domare i skattemal (se
avsnitt 8.5.1). I direktiven har skattem&len framhaillits som en mél-
typ dir det bor évervigas om reglerna om férvaltningsrittens sam-
mansittning bor dndras. Enligt utredningens uppfattning dr ocksd
skattemdlen ofta av sidan beskaffenhet att de skulle tjina pd den
okade kompetens det innebir att fler lagfarna domare prévar
mélen. Minga skattem3l ir omfattande och komplexa eller inne-
héller juridiskt komplicerade frigor. Exempel pd sddana mal ir mer-
virdesskattemdl som kan involvera svira EU-rittsliga frigor, kon-
cernbeskattningsmal som kan vara strukturellt komplexa, mal som
handlar om ullimpningen av skatteavtal, skatteflyktslagen eller
rinteavdragsbegrinsningar och mil som innefattar underskotts-
avdragsfrigor.

Skattemdl intar pd flera sitt en sirstillning bland maélen 1 fér-
valtningsdomstol. Det skatterittsliga omridet ir mycket omfat-
tande och komplext och skattemdlen kriver systemférstdelse pd ett
annat sitt in ovriga méltyper vid férvaltningsdomstolarna. Skatte-
mélen kriver sdledes att domaren har kunskap inte bara om de
materiella frigorna 1 mélet, utan dven kunskap om och férstdelse
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for skattesystemet som sidant och det stérre sammanhang som
frigorna 1 mélet ingdr 1. Som exempel kan nimnas att om ett
skattemdl innefattar en frdga om en viss inkomst ska flyttas frin ett
inkomstslag till ett annat, dr det viktigt att domaren inte bara foku-
serar pa rittsfrigan utan dven kan se de faktiska skattemissiga kon-
sekvenserna av en sddan flytt. P4 samma sitt dr det viktigt att
kunna se de faktiska skattemissiga konsekvenserna av om viss
tillgdng klassificeras som lagertillgdng eller som inventarie.

En dom 1 ett skattemadl blir vidare vigledande 1 storre utstrick-
ning och fir oftare dterverkningar fér flera andra personer, in t.ex.
en dom i ett socialférsikringsmél.* Sammanfattningsvis ir skatte-
mélen en stor milgrupp dir en relativt stor andel av milen ir kom-
plexa och/eller komplicerade. Enligt utredningens mening medfor
dessa omstindigheter att det finns skl att 18ta skattemdlen provas
av en starkare sits 1 forvaltningsritt dn som i dag ir fallet. Utred-
ningen foresldr dirfor att antalet lagfarna domare ska utékas gene-
rellt nir det giller prévning av skattemdl och tullmdl i férvaltnings-
ritt. Utredningen anser att nimnda méltyper som huvudregel ska
provas av tvd lagfarna domare i férvaltningsritt. Forslaget avviker
frin den 1 dag gillande huvudregeln om férvaltningsrittens
sammansittning.”” I nuliget ser inte utredningen anledning att lita
den nya domférhetsregeln gilla i nigon annan maéltyp vid allmin
forvaltningsdomstol dn skattemdl och tullmal.

Det kan diskuteras om férvaltningsritten ska vara domfér dven
om en av de tvd lagfarna domarna skulle {3 foérhinder sedan hand-
liggningen har pdbérjats. En reglering med den innebérden skulle
minska risken for att muntliga forhandlingar 1 skattem3l behéver
tas om f6r den hindelse att en av de lagfarna domarna skulle {3 for-
hinder. Utredningen anser dock att de foreslagna bestimmelserna
om tvidomarsits 1 skattema3l dr av sddan betydelse att ndgra undan-
tag i detta avseende inte bor gilla. Motsvarande ir fallet vid for-
hinder f6r lagfaren domare i mil enligt lagen om elektronisk
kommunikation.* Om diremot tre nimndemin ingdr i ritten och

“1 sammanhanget noteras att Skatteverket varje &r fattar drygt 8 miljoner beslut om
grundregistrering av inkomstdeklarationer och 1,2 miljoner beslut om dndring.

“ Redan 1 dag finns det dock mil dir tvd lagfarna domare ska ingd i forvaltningsritten,
nimligen nir det giller vissa mil enligt lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation,
LEK.

* 8 kap. 25 § LEK.
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en av dem far forhinder sedan handliggningen har pdbérjats, bor
férvaltningsritten indd vara domfor.

Utredningen foresldr ovan att de domare som prévar skattemal
ska vara specialiserade pd skatteritt (ang. den nirmare inneborden
av specialisering, se avsnitt 7.8). Nir tvi lagfarna domare ingdr i
ritten vid prévning av skattemdl, bor s l&ngt det ir mojligt bida
vara specialiserade. Att en av domarna har arbetat kortare tid med
skatteritt, kan dock kompenseras genom att den andra domaren
har lingre erfarenhet frin skatteomridet. Enligt utredningens me-
ning kan fiskaler som regel girna vara en av de tvd domarna nir
skattemdl avgors. Nir fiskaler ingdr i1 ritten miste dock beaktas att
10 § forordningen (1996:382) med forvaltningsrittsinstruktion (fér-
valtningsrittsinstruktionen) foreskriver att en foérvaltningsrittsfiskal
inte fir tilldelas arbetsuppgifter som kriver sirskild erfarenhet.
Enligt utredningens mening medfér bestimmelsen att fiskaler inte
bér ingd 1 ritten nir de sviraste skattemilen avgors.

Enligt forvaltningsrittsinstruktionen fir notarier handligga
vissa typer av mél, bl.a. mal som avser en friga av betydelse f6r t.ex.
inkomstbeskattningen, dock endast om virdet av vad som yrkas i
mélet uppenbart inte dverstiger hilften av prisbasbeloppet enligt
2 kap. 6 och 78§ socialférsikringsbalken.” Notarier far ocksi
handligga mal av enkel beskaffenhet som inte kriver sirskild er-
farenhet.”® Enligt forvaltningsrittsinstruktionen ska nimndemin
alltid delta nir notarier avgér tvistiga mal.”" Tringselskattemal far
dock handliggas av notarier utan att nimndemin deltar.”” Enligt
utredningens forslag ska sdvil skattem3l av mindre virde in hilften
av prisbasbeloppet, tringselskattemal och andra skattemal av enkel
beskaffenhet dven fortsittningsvis vara endomarmil enligt 18 §
LAFD. Notarier bér dven i fortsittningen kunna handligga dessa
typer av mal, 1 vissa fall tillsammans med nimndemin.

20 § p. 4 forvaltningsrittsinstruktionen.

021 § férvaltningsrittsinstruktionen.

3120 § tredje stycket férvaltningsrittsinstruktionen.
%220 a § f6rvaltningsrittsinstruktionen.
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Vilka mal ska omfattas av den nya domfirbetsregeln?

Aven om minga skattemil ir komplexa eller juridiskt kompli-
cerade, finns dock ocksi ett stort antal skattem3l som inte kan be-
tecknas som svdra. S3dana mél bér inte avgdras av en forstirke sits
eftersom mal inte ska avgdras av en “tyngre sits dn nddvindigt”.
Bl.a. med hinsyn till denna princip vore det 1 och for sig bra om det
gick att avgrinsa de skattemil som ska kvalificera till en férstirkt
sammansittning.

Vid huvudférhandling i dispositiva tvistemdl giller som huvud-
regel att tingsritt ska bestd av tre lagfarna domare. Ritten ir dock
domfoér med en lagfaren domare om ritten anser det tillrickligt att
en domare sitter 1 ritten och parterna samtycker till det (se 1 kap.
3 a§ tredje stycket RB). En tinkbar 16sning f6r att dstadkomma
avgrinsning av vilka skattemdl som 1 férvaltningsritt ska provas av
en forstirke sits skulle vara att inféra regler som 1 friga om flexi-
biliteten liknar de nyss nimnda reglerna fér dispositiva tvistemal 1
allmin domstol. I Ds 2014:24 {oreslds dock att kravet pd samtycke
ska tas bort (se avsnitt 8.3). Det finns dirfér inte anledning att
dverviga att inféra sidant krav 1 allmin férvaltningsdomstol.

En annan tinkbar l6sning f6r att dstadkomma en avgrinsning av
vilka skattemdl som ska provas av forvaltningsritt 1 forstirke sits
skulle kunna vara att inféra en bestimmelse som innebir att skatte-
mal ska avgoras av tvd lagfarna domare om det inte ir on6digt med
hinsyn till mélets beskaffenhet. En sddan bestimmelse ger en tyd-
lig huvudregel for skattemdlen samtidigt som den bidrar till stor
flexibilitet. En nackdel med en sidan l6sning ir dock att den ir
ofdrutsebar for parterna.

Slutligen finns alternativet att 8stadkomma avgrinsning genom
att peka ut vissa typer av skattemil som ska avgdras av forvalt-
ningsritt 1 en forstirkt sammansittning. Ett sddant alternativ har
fordelen att det blir tydligt f6r bdde domstol och parter vilka mal
som ska avgoras 1 en forstirkt sammansittning, samtidigt som 16s-
ningen tar hinsyn till att det inte ir alla skattemél som ir av sddan
beskaffenhet att de kriver tvd lagfarna ledaméter. Det dr dock svért
att 1 forvig peka ut vilka typer av skattemdl som bér avgoras av en
forstirkt sammansittning, och vilka som inte bor gora det.

Trots de nu redovisade teoretiskt mojliga alternativen for att
avgrinsa vilka skattemdl som ska prévas av férvaltningsritt 1 en
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forstirke sits och vilka som inte ska det, bedémer utredningen att
det finns sidana starka skil mot alternativen att ndgon avgrinsning
inte bor goras. Som framhillits tidigare finns det skattemdl som
typiskt sett ir av svirare slag, men som i det enskilda fallet inte
innefattar svra frigor. P4 samma sitt kan vissa typer av skattemadl
som generellt sett betraktas som enkla, 1 det enskilda fallet inne-
fatta svira och komplicerade frigor. Utredningen anser dirfor att
den forstirkta domférheten — 1 stillet f6r att avgrinsas till vissa
typer av skattemdl — bor utformas som en huvudregel som ska gilla
generellt f6r alla skattemdl.

Liksom 1 dag ska skattemadl av enkel beskaffenhet samt vissa av
de typer av skattemél som anges i katalogen 1 18 § LAFD iven fort-
sittningsvis kunna avgoras av en lagfaren domare utan nimndemin
(s.k. e-mdl). I katalogen i 18 § LAFD finns dock ett antal méltyper
som — med beaktande av att huvudregeln ska vara att skattemadl ska
avgoras av tvd lagfarna ledaméter — enligt utredningens mening ir av
sddant slag att de i fortsittningen inte bér avgéras av en lagfaren
domare ensam. Detta giller mal rérande bevissikring och betalnings-
sikring enligt skatteforfarandelagen (2011:1244), SFL, mal rérande
uppgifts och handlings undantagande frdn kontroll enligt SFL eller
annan skatteférfattning samt mal rérande anstind med att betala
skatt eller avgifter enligt skatteforfattningarna. I dag avgors dessa
méltyper av en domare utan nimndemin eftersom de ir bridskande
och det ir svirt att med kort varsel ordna en sits med nimndemin.
Utredningen féreslir nedan att skattemdl som regel ska avgoras
utan deltagande av nimndemin. Om detta férslag antas, behover
ndgon sirreglering for dessa méltyper inte finnas. Det lir inte upp-
komma motsvarande svirigheter att ordna en sits med tvd domare
som arbetar vid domstolen. Dessutom anser utredningen att
nimnda méltyper 1 sig ir av sidan beskaffenhet att de som regel
med fordel avgors av tva lagfarna domare.

Lagtekniskt ir det inte limpligt att anvinda begreppet skattemdl
for att definiera 1 vilka fall tvi lagfarna domare ska ingd 1 ritten.
Detta eftersom skattemdl ir ett begrepp som inte anvinds i lag-
stiftningen (jfr SFL). I stillet bor bestimmelser om forvaltnings-
rittens domforhet knytas till prévningen av mal enligt SFL och
foras in 1 67 kap. denna lag. I 2 kap. 1-4 §§ SFL anges ett antal f6r-
fattningar som ir undantagna frdn SFL:s tillimpningsomride.
Enligt utredningens mening ir flertalet av dessa av sddant slag att
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de foreslagna reglerna om forvaltningsrittens sammansittning i
skattemal bor gilla dven nir férvaltningsritten prévar éverklagan-
den enligt dessa lagar. Hinvisningar till de féreslagna domférhets-
bestimmelserna 1 67 kap. SFL bor dirfor inféras i vissa forfatt-
ningar som ir undantagna frdn SFL:s tillimpningsomride. I nigot
fall (se nedan om tullagen) ir det limpligare att, i stillet for att in-
féra hinvisningar till 67 kap. SFL, inféra motsvarande domférhets-
bestimmelser i férfattningen 1 friga.

Enligt 2 kap. 1 § SFL giller lagen f6r skatt, dock inte skatt som tas
ut enligt 1. kupongskattelagen (1970:624), 2.lagen (1984:404) om
stimpelskatt vid inskrivningsmyndigheter, 3.lagen (1990:676) om
skatt pd rinta pi skogskontomedel m.m., 4. tullagen (2000:1281),
5.lagen (2004:629) om tringselskatt, och 6. Vigtrafikskattelagen
(2006:227). Enligt 2 kap. 3 § samma lag giller lagen inte heller for
punktskattepliktiga varor som 1. ir omhindertagna med stéd av
lagen (1998:506) om punktskattekontroll av transporter m.m. av
alkoholvaror, tobaksvaror och energiprodukter, eller 2. omfattas av
ett beslut om skatt enligt samma lag. Enligt 2 kap. 4 § SFL giller
lagen inte heller f6r mervirdesskatt som ska redovisas och betalas
enligt lagen (2011:1245) om sirskilda ordningar f6r mervirdesskatt
for telekommunikationstjinster, radio- och tv-sindningar och
elektroniska tjinster.

Hinvisningar till de nya domférhetsbestimmelserna 1 67 kap.
SFL bor siledes foras in i kupongskattelagen (1970:624) som vis-
serligen innehéller hinvisningar till 67 kap. SFL, men bara till de
delar 1 kapitlet som giller 6verklagande av forvaltningsritts och
kammarritts avgérande.

Lagen (1998:506) om punktskattekontroll av transporter m.m.
av alkoholvaror, tobaksvaror och energiprodukter innehiller endast
delvis hinvisning till 67 kap. SFL” och bér i 4 kap. kompletteras
med en hinvisning till de foreslagna bestimmelserna om férvalt-
ningsrittens sammansittning i 67 kap. SFL.

Aven i lagen (1990:676) om skatt pi rinta pi skogskontomedel
m.m. samt 1 vigtrafikskattelagen (2006:227) bor hinvisningar till
den nya domforhetsbestimmelsen 1 SFL inféras, dven om maél en-

3 Se 4 kap. 92§ lagen (1998:506) om punktskattekontroll av transporter m.m. av alkohol-
varor, tobaksvaror och energiprodukter.
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ligt dessa lagar sannolikt ofta ir av enkel beskaffenhet och kan
démas av en ensam domare.

Lagen (2011:1245) om sirskilda ordningar f6r mervirdesskatt
for telekommunikationstjinster, radio- och tv-sindningar och elek-
troniska tjinster innehdller fr.o.m. den 1 januari 2015 vissa bestim-
melser som hinvisar till hela 67 kap. SFL, och vissa bestimmelser
som innehdller hinvisningar som ir begrinsade till vissa bestim-
melser 1 67 kap. SFL. De sistnimnda bestimmelserna bor utvidgas
s& att hinvisningarna omfattar dven de nya bestimmelserna i SFL.

Tullagen (2001:281), som ir undantagen frdn SFL, har 1 1 kap.
8 § vissa hinvisningar till SFL. 67 kap. SFL ingdr dock inte 1 dessa
hinvisningar. I stillet finns 1 tullagen ett kapitel (9 kap.) med sir-
skilda bestimmelser om 6verklagande. Detta kapitel bor komplet-
teras med bestimmelser motsvarande de som foreslds 1 67 kap. SFL.

Nir det giller 6vriga lagar som undantas frin SFL:s tillimp-
ningsomrdde behover inga lagstiftningsdtgirder vidtas med anled-
ning av forvaltningsrittens nya domférhetsregler i skattemdl. Mal
enligt lagen (2004:629) om tringselskatt ska siledes dven fortsitt-
ningsvis vara e-mél enligt 18 § LAFD och lagen (1984:404) om
stimpelskatt vid inskrivningsmyndigheter har bestimmelser om
overklagande till tingsritt och hovritt, varfor det betriffande denna
lag inte ir aktuellt med bestimmelser om domférhet f6r forvalt-
ningsritt.

Lagen (1995:575) mot skatteflykt, som inte nimns 1 SFL, bér
omfattas av de nya bestimmelserna om férstirkt sammansittning
vid proévning i forvaltningsritten. Lagen innehdller en hinvisning
till 67 kap. SFL, men bara "1 tillimpliga delar” och endast sdvitt
giller handliggning av framstillning om tillimpning av lagen och 1
friga om 6verklagande av beslut med anledning av sidan framstill-
ning. Hinvisningen bér dirfor fortydligas.

Det finns flera lagar rérande skatter och avgifter, utdver de som
anges ovan. Vissa av dem innehdller allminna hinvisningar till
67 kap. SFL. For dessa kommer alltsd de foreslagna bestimmel-
serna om forstirkt sammansittning 1 férvaltningsritten att gilla,
dven om skatten eller avgiften inte tas ut enligt SFL (jfr t.ex. 34 a §
lagen [1994:1564] om alkoholskatt). Andra lagar innehiller inga
sddana hinvisningar. Nir forvaltningsritten provar éverklaganden
av beslut enligt sidana lagar ska de regler om férvaltningsrittens
sammansittning som finns i LAFD fortsitta att gilla. Férvaltnings-
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ritten kommer 1 sidana situationer vanligtvis att utgoras av en
lagfaren domare och tre nimndemin.

Utéver nimnda férfattningsindringar ska 17 § LAFD indras sd
att upplysningen 1 tredje stycket om vilka férfattningar som inne-
hiller sirskilda domfoérhetsregler omfattar dven tullagen och SFL.
Enligt utredningens mening behéver sddana forfattningar som en-
dast hinvisar till bestimmelserna 1 SFL inte anges i detta stycke.

Ndmndemannameduverkan

I dag giller att mél av enkel beskaffenhet fir avgoras av en lagfaren
domare utan medverkan av nimndemin (s.k. e-mal, jfr 18 § fjirde
stycket 1 LAFD). Denna bestimmelse ir tillimplig pd alla typer av
mdl, diribland skattemdl. Vidare finns ett antal olika typer av
skattemdl for vilka ir uttryckligen foreskrivet att de fir avgoras
som e-mal (se den s.k. katalogen 1 18 § fjirde stycket 2-8 LAFD).
Detta giller bl.a. mal om bevissikring och betalningssikring (18 §
fjirde stycket punkt 2 LAFD), mil om anstind med betalning av
skatt (18 § fjirde stycket punkt 4 LAFD) och mél som avser en
friga av betydelse for inkomstbeskattningen, dock endast om
virdet av vad som yrkas i milet uppenbart inte verstiger hilften av
prisbasbeloppet (18 § fjirde stycket punkt 6 LAFD). I dag avgérs
omkring hilften av alla skatteml med nimnd och hilften som e-
mal. Ibland avgors s.k. e-mdl av en notarie tillsammans med tre
nimndemain.

Enligt 18 § andra stycket LAFD ska mal, som annars 1 och f6r sig
skulle fi avgoras som e-madl enligt fjirde stycket samma paragraf,
provas av fullsutten ritt om det dr pdkallat av sirskild anledning
(t.ex. om mailet ir svirbeddmt, betydelsefullt eller principiellt vik-
tigt).”* Fullsutten ritt bestdr enligt 17§ LAFD av en lagfaren
domare och tre nimndemin.

Flera forvaltningsritter har inom ramen f6r den av utredningen
utsinda enkiten framfort dsikten att skattemal generellt bor kunna
avgdras utan medverkan av nimndemin. Det noteras dven att

> Detsamma giller om det ir friga om beslut som inte innefattar prévning av mélet i sak, se
18 § andra stycket LAFD.
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Nimndemannautredningen har funnit att skattemdlen ir av sidant
slag att nimndemannamedverkan inte dr indamélsenlig.”

Utredningen foresldr ovan att antalet lagfarna ledaméter vid
foérvaltningsrittens avgorande av skattemadl 1 framtiden som huvud-
regel ska vara tvd i stillet fér, som 1 dag, en lagfaren ledamot. Ett av
skilen bakom forslaget dr att skattemdl 1 stor utstrickning idr s3
juridiskt komplicerade och komplexa att de fér en rittssiker och
kvalitativ provning bor avgoras av fler dn en lagfaren domare.

Det faktum att skattemdl i stor utstrickning ir sd juridiskt
komplicerade och komplexa gor att mojligheterna fér en nimnde-
man att bidra till 6kad kvalitet i beslutsprocessen och paverka
beslutens innehdll ir begrinsade. Enligt vad utredningen har erfarit
ir nimndemainnens inflytande i praktiken mycket begrinsat i skatte-
mal.

Till detta kommer att nimndeminnens funktion som bollplank
minskar 1 och med att antalet lagfarna domare utékas tll tvi 1 for-
valtningsritten. Under anférda omstindigheter saknas det enligt
utredningens mening skil att behdlla den huvudregel som innebir
att nimndemin ska delta 1 avgdrandet av skattemdlen.

Tankegingen att skattemal bist avgdrs av kvalificerade handlig-
gare ir inte ny. For ett par &r sedan avskaffades de s.k. skattenimn-
derna vid Skatteverket och ersattes av kvalificerade beslutsfattare. I
samband hirmed anférdes bla. att i takt med att skattelagstift-
ningen har blivit mer omfattande och komplicerad stills allt storre
krav pd kunskaper inom ekonomi och juridik foér att det ska vara
mojligt att sitta sig in 1 de enskilda drendena. Mgjligheterna fér en
lekman att bidra till 6kad kvalitet 1 beslutsprocessen och péverka
beslutens innehdll har dirmed blivit mindre. Lekminnens infly-
tande ansdgs i realiteten vara mycket begrinsat. Vidare anférdes att
lekmannaledaméternas insyn 1 Skatteverkets verksamhet var
begrinsad till den del av beslutsfattandet som nimnden deltar i.
Virdet av den insynen ansdgs inte tillrickligt stort f6r att motivera
skattenimndernas existens.” P4 motsvarande sitt kan inte heller
insynsskil anses motivera medverkan av nimndemin 1 skattemal.

Enligt utredningens mening ir det mot bakgrund av det anférda
logiskt att som ett nista steg som huvudregel l3ta skattemdl i dom-

%S0OU 2013:49 5. 179 f.
% Prop. 2010/11:165 s. 586 f.
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stol avgoras av enbart lagfarna domare. Detsamma bor gilla tullm3l.
Mojligheten att anvinda nimndemin 1 skattemdl bor dock inte tas
bort helt. Minga skatteml innefattar frigor rérande virdering av
bevisning och skilighet. I vissa fall kan frdgorna om bevisvirdering
och skilighetsbeddmningar vara av sddan omfattning att deltagande
av nimndemin skulle vara virdefullt bl.a. genom att de kan bidra
med sina praktiska erfarenheter. Nimndemin bor dirfér kunna
ingd 1 ritten om det finns anledning till det med hinsyn tll fra-
gorna 1 milet. Det bor vara upp till den ansvarige domaren att
bestimma om nimndemin ska ing3 i ritten.

I nuliget ser inte utredningen anledning att lita motsvarande
gilla 1 ndgon annan méltyp vid allmin férvaltningsdomstol.

8.6.2  Effekter av de foreslagna sammansattningsreglerna

Om antalet lagfarna ledaméter utdkas till tvd medan nimndemin-
nen tas bort, kan den situationen uppstd att rittens tvd ledamoter
har olika 3sikter betriffande frigan om 6verklagandet ska bifallas
eller avslds, dvs. att en réstar f6r bifall och en rostar for avslag.
Situationen ir inte ny. Motsvarande situation kan uppstd redan
1dag eftersom forvaltningsritten bestdr av ett jimnt antal leda-
moter. Enligt omréstningsreglerna ska 1 en sidan situation ord-
forandens rést gilla.”” Om frigan handlar om huruvida skattetilligg
ska tas ut eller inte, ska den rést som innefattar den fér den
enskilde lindrigaste eller minst ingripande utgingen gilla.”®

Det skulle kunna hivdas att om antalet lagfarna ledamoter uté-
kas till tvi medan nimndeminnens tas bort, den domare som inte
ir ordférande riskerar att inta rollen som en passiv s.k. ”sleeping
partner”. Ett sddant synsitt ir dock enligt utredningens mening fér
det forsta att férringa domarnas integritet och ansvarskinsla pg ett
sitt som inte dverensstimmer med verkligheten. Dessutom innebir
en sammansittning bestdende av tvd lagfarna ledaméter avgdrande
fordelar 1 forhillande till den sammansittning som giller f6r for-
valtningsritt 1 dag. Ledaméterna kommer till exempel vid éverligg-
ningen till dom och vid avfattandet av domen ha helt andra mojlig-
heter att diskutera olika 16sningar och motiveringar in i dag. Det ir

57 Jfr 26 § LAFD samt 16 kap. 3 § RB.
> Jfr 26 § LAFD samt 29 kap. 3 § RB.
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stadiet fore den eventuella omrdstningen, och efter omréstningen
men foére domens slutliga avfattande, som den tillkommande
ledamoten goér sin frimsta insats genom att lita den andre leda-
moten prova styrkan i sina argument och formuleringar. Det ir
hirigenom man uppnir den stora férbittringen 1 rittssikerhetshin-
seende 1 forhillande till en sammansittning som endast innehiller
en lagfaren domare.”

Den skulle ocksd kunna hivdas att en sammansittning med tv3
lagfarna domare 6kar risken for skiljaktiga meningar. I den mén
detta pdstiende stimmer, noteras att det inte nddvindigtvis skulle
vara en nackdel. Tvirtom kan en skiljaktig mening underlitta for
den férlorande parten att bedéma sina chanser med ett 6ver-
klagande och for den hogre ritten att fi olika aspekter pd maélet
belysta.*

*Jfr Gullnis och Eklyckes reservation till Réttegingsutredningen som refererats 1
avsnitt 8.3.

0 Ibid.
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9 Vissa fragor rorande séarskilda
ledamoter

Enligt direktiven ska utredningen bl.a.

e Overviga om sirskilda ledaméter 1 6kad utstrickning bér kunna
ingd 1 ritten nir det finns behov av sirskild fackkunskap, och

e oOverviga om det bér inféras regler om kammarrittens
domforhet nir sirskilda ledamoter ingdr 1 ritten och en lagfaren
ledamot far forhinder.

I direktiven anférs betriffande uppdraget att dverviga behovet av
sirskilda ledaméter 1 fler méltyper, att sirskilda ledamoter ir ett
sitt att tillféra domstolarna sirskild sakkunskap och dirigenom
héja kvaliteten i avgorandena. Enligt direktiven finns det anledning
att overviga om sirskilda ledamoter bér kunna delta dven 1 andra
mél 1 allmin férvaltningsdomstol dn i dag, t.ex. 1 vissa skattemadl,
nir behov av sirskild fackkunskap foreligger.

Betriffande uppdraget att overviga regler om kammarrittens
domforhet nir sirskilda ledaméter ingdr i ritten och en lagfaren
ledamot fir forhinder, anférs 1 direktiven bla. féljande. Det ir
viktigt att reglerna om rittens domférhet nir en ledamot fir for-
hinder under handliggningen ir utformade s3 att ett indamélsenligt
och rittssikert forfarande sikerstills. De regler som trider i kraft
den 1 juli 2013 avser kammarrittens domfoérhet nir en lagfaren
ledamot eller en nimndeman fir forhinder nir ritten bestdr av
lagfarna ledamater eller lagfarna ledamoter och nimndemin. Aven
domforhet vid férhinder for en sirskild ledamot ir reglerat. I
propositionen En mer dndamdlsenlig forvaltningsprocess anférde
regeringen att det saknades tillrickligt underlag f6r att 6verviga en
reglering av domférhet vid férhinder for lagfaren ledamot i mél dir

269



Vissa fragor rérande sirskilda ledaméter SOU 2014:76

sirskilda ledaméter ingdr i ritten (prop. 2012/13:45 s. 149). Enligt
direktiven finns anledning att 6verviga sidana regler.

9.1 Bor sarskilda ledaméter inféras i fler maltyper?
9.1.1 Gaéllande regler m.m.
De allmdinna forvaltningsdomstolarna

I de allminna forvaltningsdomstolarna férekommer 1 dag sirskilda
ledamoter 1 mdl om laglighetsprévning enligt 10 kap. kommunal-
lagen (1991:900), i mdl om fastighetstaxering enligt fastighets-
taxeringslagen (1979:1152), 1 mél enligt lagen (2010:1882) om
dldersgrinser f6r film som ska visas offentligt och 1 mal enligt lagen
(2003:389) om elektronisk kommunikation, LEK.'

Vid prévning av mil om laglighetsprévning ska tvd sirskilda
ledaméter ingd 1 ritten 1 sivil forvaltningsritten som kammar-
ritten. Ledaméterna foérordnas av regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer f6r tre dr (13 b § respektive 17 b § lagen
(1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar, LAFD). De
sirskilda ledamoterna ska ha god kinnedom om kommunal
verksamhet. Sirskilda ledaméter 1 mil om laglighetsprévning
inférdes nir provningen av s.k. kommunalbesvir flyttades frin
linsstyrelserna till kammarritterna. Linsstyrelserna hade genom
sin verksamhet haft god kinnedom om kommunala férhillanden
och kommunal kompetens och det ansdgs viktigt att kammar-
ritternas avgdranden kunde grundas pi samma sakkunskap.
Behovet av sakkunskap ansdgs vara sirskilt pdtaglig i mil som rorde
den kommunala kompetensen. Fér bedémningen av dessa mal
krivdes enligt departementschefen, utéver rent kommunalrittsliga
kunskaper, en god kinnedom om kommunala férhillanden i
allminhet. Detta berodde bla. pd att den allminna kompetens-
bestimmelsen 1 kommunallagen var utformad som en general-
klausul och till stor del fick sitt innehdll genom praxis. Méjligheten
att himta in sakkunnigutlitanden tillgodosig enligt departements-

'Domarnimnden beslutar om férordnanden av de sirskilda ledaméterna, se 1§
férordningen (2013:391) om Domarnimndens férordnande av sirskilda ledaméter 1 allmin
domstol och i allmin f8rvaltningsdomstol.
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chefen inte behovet av kommunal sakkunskap och behovet kunde
inte heller tillgodoses genom nimndeminnens deltagande.”

Vid provning av mél om fastighetstaxering ska i férvaltnings-
ritten ingd en virderingsteknisk ledamot och 1 kammarritten tvd
sirskilda ledaméter (21 kap. 8 § respektive 22 kap. 4 § fastighets-
taxeringslagen). Bland ledaméterna ska sakkunskap betriffande
virdering av olika slag av fastigheter finnas foretridd (21 kap. 9 §
och 22 kap. 5§ fastighetstaxeringslagen). Regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer férordnar virderings-
tekniska ledaméter 1 foérvaltningsritterna fér en taxeringsperiod
och sirskilda ledaméter 1 kammarritterna for viss tid (21 kap. 10 §
och 22 kap. 5 § fastighetstaxeringslagen).’

I mal om &ldersgrinser for film ska det bade 1 férvaltningsritten
och kammarritten ingd tvd sirskilda ledaméter (12a§ och 13§
lagen om &ldersgrinser for film som ska visas offentligt). Dessa
ledamoter ska ha sirskilda kunskaper om film respektive 1 bete-
endevetenskap. Regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer forordnar for viss tid de som ska tjinstgéra som
sirskilda ledamoter i forvaltningsritten och kammarritten vid
handliggning av mél enligt lagen om &ldersgrinser {6r film som ska
visas offentligt. I forarbetena konstaterade foredragande statsridet
att vid provning av en censurfriga skulle kammarritten, om sir-
skilda ledaméter inte ingick 1 ritten, for att £ ett tillfredsstillande
underlag fér sitt avgérande sannolikt behéva inhimta utldtande
frin sakkunniga mer eller mindre regelmissigt. En ordning med
sakkunnigbevisning innebar enligt statsridet alltid en viss omging,
dven om forvaltningsprocesslagen 1 och fér sig gav méjlighet att
inhimta utredningen 1 smidiga former. En processekonomiskt mer
fordelaktig ordning skulle enligt statsrddet dock kunna uppnés, om
man lit tvd personer med sirskilda kunskaper 1 beteende-
vetenskapliga imnen eller om film ingd i ritten som sirskilda
ledaméter. Statsridet konstaterade att forebilder for en sddan
ordning fanns inte bara vid de allminna domstolarna (fastighetsmal
och mil om ekonomisk brottslighet) utan ocksd vid kammar-
ritterna (fastighetstaxeringsmdl och kommunalbesvirsmal) samt

? Prop. 1979/80:105 s. 36 f.
*1 prop. 2013/14:169 foreslis vissa indringar i friga om nimndeminnen i fastighets-
taxeringsmal (s. 9).
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att erfarenheterna 1 allt visentligt torde vara positiva. Han foreslog
dirfor att tv4 sirskilda ledaméter skulle ingd i ritten.*

I mél enligt LEK ska i regel tvd ekonomiska experter delta nir
forvaltningsritten respektive kammarritten avgér mil som avser
konkurrensfrimjande 4tgirder enligt den lagen (8 kap. 25
respektive 26 §§ LEK). Regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer forordnar for viss tid de personer som ska
yjdnstgora som ekonomiska experter (8 kap. 27§ LEK). Vid
inférandet av bestimmelserna om att ekonomiska experter ska ingd
i forvaltningsritten och kammarritten vid prévning av mil om
elektronisk kommunikation anférde regeringen bl.a. foljande.

Det kan konstateras att de bedémningar som méiste goras i irenden
enligt LEK svil av PTS som av domstolarna ir komplicerade p3 flera
sitt, inte minst ekonomiskt. Det har riktats kritik mot att metoderna
for att gora marknadsanalyser och sittet att motivera beslut 1 sidana
mal inte ir utvecklade. Vidare har domstolarnas &verprévning av
definitioner av relevanta marknader och av skyldighetsbeslut kriti-
serats. Det har dirvid hivdats att domstolarna inte besitter tillricklig
kunskap 1 de frigestillningar som aktualiseras. De flesta remiss-
instanser som uttalat sig 1 frigan ir i huvudsak positiva till utred-
ningens forslag att sirskilda ledamoter skall delta dven vid prévning i
linsritten och kammarritten av mil enligt LEK.(...)

Enligt regeringens mening ir det mycket viktigt att forvaltnings-
domstolarna 1 mil om &verklagade SMP-beslut och om &verklagade
skyldighetsbeslut har tillging tll sivil ett tillfredsstillande underlag
for sina avgdranden som tillricklig kunskap i sakfrdgorna. Avgodran-
dena har stor betydelse for samhillsekonomin och frimjandet av
konkurrens pd de aktuella marknaderna. Ett system med experter som
deltar 1 avgorandena tillfor virdefull sakkunskap pd ett omride som ir
ekonomiskt komplicerat. Visserligen har domstolarna enligt 24 §
forvaltningsprocesslagen (1971:291) mojlighet att inhimta yttranden
frin sakkunniga. Ett s3dant férfarande ir dock tidsédande. Det
kommer inte heller att i praktiken kunna férenas med det krav pd
skyndsam handliggning av mil som regeringen féreslir i avsnitt 5.4.
Mojligheten att inhimta sakkunnigyttranden ir alltsi inte tillricklig.
Ekonomiska experter bor dirfor ersitta nimndemin som ledaméter av
ritten vid vissa av linsrittens avgoranden av mél enligt LEK.(...)

Ekonomiska experter bor till en borjan delta 1 avgéranden som ror
overklagande av SMP-beslut samt beslut om &liggande av skyldigheter
med stdd av 4 kap. 4 § och 5 kap. 13 och 14 §§ LEK.

*Jfr prop. 1989/90:70 s. 60, bet. 1989/90:KrU30, rskr. 1989/90:309.
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Flera remissinstanser har dessutom anfért att de sirskilda leda-
moterna dven bor delta vid avgérandet av tillsyns- och tvist-
16sningsmal. Det har hivdats att sirskilt innehéllet 1 kostnadsmodeller
kriver kunskap i1 ekonomiska frigor som en domstol normalt saknar.
Regeringen instimmer i bedémningen att det, av de av remiss-
instanserna anforda skilen, ir virdefullt att ekonomiska experter deltar
dven 1 tillsyns- och tvistlésningsmdl, om det &verklagade beslutet
grundar sig pd ett beslut om sirskilda skyldigheter enligt LEK.?

Sakkunniga i allméinna forvaltningsdomstolar

Utover sirskilda ledamoter finns dven andra sitt att tillfora ritten
sakkunskap.

Enligt 24 § férvaltningsprocesslagen (1971:291), FPL, fir ritten
inhimta yttrande eller anlita sakkunnig betriffande viss friga som
kriver sirskild sakkunskap. Sidant yttrande kan inhimtas och
anlitande ske frin myndighet, tjinsteman eller annan.

Enligt 24 § andra stycket FPL giller i1 friga om sakkunnig
40 kap. 2-7 och 12 §§ rittegdngsbalken, RB, i tillimpliga delar.
Dessa bestimmelser handlar bl.a. om att den sakkunnige inte far
vara jivig, att parterna ska fi tllfille att yttra sig over valet av
sakkunnig och att sakkunnigutldtandet ska hillas tillgingligt for
parterna.

Fram till den 1 juli 2013 fanns en annan méjlighet for allmidnna
foérvaltningsdomstolar att inhimta fackkunskap, nimligen genom
s.k. sirskild fast sakkunnig. Sirskilda fasta sakkunniga fick enligt
29§ LAFD, pd begiran av en allmin férvaltningsdomstol, for-
ordnas av regeringen for viss tid i syfte att tillhandagd domstolen
med utldtande. En sddan sirskild sakkunnig var inte en del av ritten
och hade inte ndgon annan funktion i processen in andra offentliga
sakkunniga, dvs. sakkunniga enligt 24 § forsta stycket FPL, vilka
forordnas av domstol.® Med stdd av detta lagrum har regeringen
tidigare forordnat auktoriserade revisorer att som sirskilda
sakkunniga bistd Kammarritten 1 Stockholm med utldtanden 1i
frigor som ror bokforing m.m. Regeringen har dven férordnat
likare och tandlikare foér att bistd de allminna forvaltnings-
domstolarna med utlitanden 1 medicinska frigor. De senaste dren

> Prop. 2006/07:119 s. 19 ff.
¢ Prop. 1971:30 del 2's. 111.
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har dock inga sidana sirskilda sakkunniga férordnats enligt 29 §
LAFD och méjligheten for regeringen att férordna sakkunniga
med stdd av 29 § LAFD togs dirfor bort genom prop. 2012/13:45.
I propositionen anférde regeringen att eftersom dessa sakkunniga
inte hade stillning som domare i processen kan uppgiften att

forordna dem med foérdel fullgoras av domstolarna sjilva (enligt
24 § LAFD, utr. anm.).

De allmdénna domstolarna

Aven i de allminna domstolarna férekommer sirskilda ledaméter i
vissa mdltyper. I patentmdl ska till exempel i regel tvd tekniske
sakkunniga ledaméter ingd 1 ritten i bdde tingsritten och
hovritten.® Sddana ledaméter férordnas enligt 68 § patentlagen
(1967:837) av regeringen eller den myndighet regeringen bestim-
mer for tre &r. Mdjligheten till delegation har inte utnyttjats. Ett
annat exempel ir mal i mark- och miljddomstolarna. T mal eller
drende dir mark- och miljddomstol ir férsta instans ska 1 regel tvd
sirskilda ledamoter ingd 1 ritten. Sidana ledaméter forordnas enligt
2 kap. 3 § lagen (2010:921) om mark- och miljédomstolar av rege-
ringen eller den myndighet som regeringen bestimmer. Uppgiften
har delegerats till Domarnimnden.’

Vid prévning av vidlyftiga eller annars sirskilt krivande mil om
allmint 8tal 1 vilka bedémningen av ekonomiska eller skatterittsliga
forhillanden har visentlig betydelse fir, under vissa forut-
sittningar, en eller tvi sirskilda ledaméter ingd 1 tingsritten. Om
det finns behov av sirskild fackkunskap inom ritten i friga om
ekonomiska foérhdllanden, fir en person som har forordnats av
regeringen som ekonomisk expert ingd i ritten. Om det finns

7 Prop. 2012/13:45 5. 159.

81 departementspromemorian Patent- och marknadsdomstol (Ds 2014:2) foresldr regeringen
att domstolsprévningen av immaterialrittsliga, marknadsféringsrittsliga och konkurrens-
rittsliga frégor ska ske samlat i en sirskild domstol i férsta instans (Patent- och marknads-
domstolen) och en sirskild domstol 1 andra instans (Patent- och marknadséverdomstolen).
Stockholms tingsritt ska vara Patent- och marknadsdomstol och Svea hovritt ska vara
Patent- och marknadséverdomstol. Hogsta domstolen ska som sista instans ha ansvar fér
prejudikatbildningen. Sirskilda ledaméter (tekniska eller ekonomiska) ska dven fort-
sittningsvis ingd 1 ritten vid provningen av mal vid Patent- och marknadsdomstolen och
Patent- och marknadséverdomstolen (s. 245 ff. och 255 ff.).

?Se férordningen (2013:391) om Domarnimndens férordnande av sirskilda ledaméter i
allmin domstol och 1 allmin férvaltningsdomstol.
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behov av sirskild fackkunskap inom ritten 1 friga om skatte-
rittsliga férhdllanden, fir en person som ir eller har varit lagfaren
domare i allmin férvaltningsdomstol ingd i ritten (1 kap. 8 § och 2
kap. 4 2 § RB). De ekonomiska experterna férordnas av regeringen
for tre 4r i taget (4 kap. 10 a § RB). Aven i hovritten fir sirskilda
ledaméter med ekonomisk eller skatterittslig sakkunskap ingd 1
ritten. Till skillnad frin vad som giller for tingsritt kan experterna
dven medverka vid hovrittens handliggning av tvistemdl. For
hovrittens del finns det inte heller ndgot uttryckligt krav pa att milen
ska vara vidlyftiga eller annars sirskilt krivande (2 kap. 4 a § RB).

De bestimmelser som ger mojlighet att férordna ekonomisk
eller skatterittslig expert tridde i kraft den 1 juli 1985."° I
forarbetena angav regeringen att handliggningen av mil om kvalifi-
cerad ekonomisk brottslighet stillde hoga krav pd domstolarna och
att ritten ménga ginger miste sitta sig in 1 komplicerade
ekonomiska transaktioner." Genom att ge domstolarna méjlighet
att 1 kvalificerade mdl om ekonomisk brottslighet knyta till sig
ekonomisk och skatterittslig expertis som ledaméter, 6kade enligt
regeringen deras mojligheter att driva processen effektivt och att
komma fram till materiellt riktiga domar.”” Medverkan av eko-
nomisk expertis dr 1 forsta hand tinkt for gildenirsbrott,
skattebrott och valutabrott medan medverkan av skatterittslig
expertis frimst dr tinkt foér skattebrottmil.” Betriffande skatte-
expertisen konstaterade regeringen att de vanliga juristdomarna i
tingsritter och hovritter visserligen dr vil skickade att sjilva
orientera sig tillrickligt inom detta specialomride av juridiken.
Enligt regeringen gir det emellertid inte att bortse frin att detta
kunskapsinhimtande sker snabbare och effektivare om speciellt
kunnig personal ir tillginglig, d&tminstone om det giller frigor av
mer kvalificerad beskaffenhet. Dessutom ansdg regeringen att
skatteexpertis skulle kunna bedéma den sannolika utgdngen av
skattefrigan och dirmed bidra till att skattebrottml behover
vilandeférklaras i mindre utstrickning.'* Domstolarna far bland de
férordnade experterna vilja den som ir mest limpad med hinsyn

1 Prop. 1984/85:178, JuU 1984/85:39, rskr. 1984/85:360.

A as. 12.
2A.a.s. 16.
B A as. 461
A a5 23
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till bl.a. den specialistkompetens som krivs. Det ir 1 f6érsta hand
kvalificerade revisorer som utses till ekonomiska experter. Aven
andra personer med tillricklig insikt i och erfarenhet av foretags-
ekonomiska frigor kan emellertid utses."

I konkurrensmdl och marknadsféringsmdl ska 1 vissa fall
ekonomiska experter delta 1 tingsritten. Dessa férordnas av rege-
ringen for viss tid enligt 8 kap. 11 § konkurrenslagen (2008:579)
respektive 58 § marknadsforingslagen (2008:486), MFL. Betrif-
fande konkurrensmil anférde regeringen i forarbetena till den
tidigare konkurrenslagen (1993:20) att de konkurrensrittsliga
avgorandena innehiller ekonomiska framtidsbedémningar som kan
vara avgdrande for enskilda foretag och hela branscher. Alla de
frigor som provas av Stockholms tingsritt och som fir dverklagas
till Marknadsdomstolen krivde enligt regeringen, 1 storre eller
mindre omfattning, ekonomisk sakkunskap. Genom sakkunnig-
bevisning var det enligt regeringen i och for sig mojligt att 1
specifika frigor tillféra ritten denna kunskap. De konkurrens-
rittsliga milen och drendena var emellertid enligt regeringen sddana
att det vid provningen av dem krivdes kunskaper i relevanta
ekonomiska spérsmil pd ett mer allmint plan. Dirtill kom att
overinstansen, Marknadsdomstolen, hade ledaméter som var
kvalificerade ekonomiska experter. Regeringen bedémde att den
sakliga kompetensen borde vara densamma i underritt och 6verritt
eftersom en annan ordning skulle strida mot principen att tyng-
dpunkten 1 rittskipningen ska ligga 1 forsta instans. Regeringen
bedémde dirfor att Stockholms tingsritt skulle forstirkas med
ekonomiska experter som deltog vid prévningen av de konkur-
rensrittsliga mal och drenden som fir verklagas hos Marknads-
domstolen."

Betriffande konkurrensmil konstaterade regeringen 1 for-
arbetena att behovet av ekonomisk expertis 1 marknadsféringsmal
generellt sett var mindre idn 1 konkurrensmal. T vissa marknads-

!> Prop. 1984/85:178 s. 21. Det finns majlighet att anvinda domare frdn férvaltningsdomstol
1 allmin domstol, se 23 och 50 a §§ férordningen (1996:381) med tingsrittsinstruktion samt
reglerna  om adjunktion m.m. i 23 och 448§ f{orordningen (1996:379) med
hovrittsinstruktion. Fér de hogsta instanserna saknas i dag reglering som méjliggor ett
utbyte, men det finns forslag om att inféra sddana regler, se SOU 2011:42 En reformerad
domstolslagstifining. Regeringsformen har ocks dndrats si att det inte finns hinder {6r en
sddan 16sning, se prop. 2009/10:80 s. 130.

' Prop. 1992/93:234 5.3 och 8 f.

276



SOU 2014:76 Vissa fragor rérande sirskilda ledaméter

féringsmal var dock en sidan expertmedverkan enligt regeringens
bedémning en visentlig férutsittning f6r att tvistefrdgorna skulle
bli s allsidigt och djupgdende belysta som sakens beskaffenhet
krivde. Dirtill kom att 6verinstansen, Marknadsdomstolen, hade
ledamoter som var kvalificerade ekonomiska experter. Dirfor
foreslog regeringen att MFL:s bestimmelser om Stockholms
tingsritts sammansittning 1 marknadsforingsmal skulle ges samma
innehdll som motsvarande bestimmelser 1 konkurrenslagen. Rege-
ringen papekade vikten av att det bland de ekonomiska experterna
utsdgs sddana som hade insikt och kunskap i konsumentfrigor.'’

Det finns dven exempel pd sirskilda ledaméter som inte
férordnas av regeringen eller av den myndighet regeringen bestim-
mer. Sirskilda ledaméter 1 mdl om klander av dispasch utses enligt
21 kap. 11 § sjolagen (1994:1009) av tingsritten. Detsamma giller
for sirskilda ledaméter vid sammantride for sjoférklaring (18 kap.
10 § sjolagen).

9.1.2  Nagra tidigare forslag
Psykiatrisk tvingsvdrd

Frigan om expertledamoters medverkan 1 mdl om psykiatrisk
tvdngsvird diskuterades i proposition 1990/91:58. Lagridet ansig
vid sin granskning av lagférslaget att linsritten vid prévningen av
mélen skulle férstirkas med en erfaren psykiatriker. Mojligheten
for linsritten att anlita en psykiatriker som utomstdende sakkunnig
ansig Lagridet inte utgjorde ett likvirdigt alternativ. Ett sidant
alternativ tillgodosdg inte rittens behov vid 6verliggningen till dom
av sakkunskap till hjilp vid bedémningen av den medicinska argu-
mentationen. "

Departementschefen hade forstielse for att sakkunskap 1
medicinska frigor behévde kunna utnyttjas vid den rittsliga
provningen. Att ldta en erfaren psykiatriker delta som ledamot i alla
mél som avgjordes av fullsutten ritt skulle enligt departements-
chefen naturligtvis ge en garanti for att psykiatriska frigestillningar
blev vil belysta infor rittens avgorande. Enligt departements-

7 Prop. 1994/95:123 5. 128 {.
18 Prop. 1990/91:58 s. 406.
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chefens bedémning kunde man dock inte utgd frdn att en
likarledamot generellt skulle behévas 1 varje sidant mal. Departe-
mentschefen framhéll vidare att en ordning med en likarledamot 1
ritten inte bara var till férdel utan ocksd var férenad med en klar
nackdel frin rittssikerhetssynpunkt. En viktig aspekt var att det
lag nira till hands och 1 varje fall inte kunde uteslutas att en likar-
ledamot under 6verliggning infér domstolens avgérande limnade
upplysningar i medicinska frigor av sidan innebord att besluts-
underlaget tillférdes nigot nytt utan att patienten fick del av
uppgifterna och bereddes méjlighet att beméta dessa. Departe-
mentschefen framholl att det sdledes fanns en risk for att avgs-
randet av médlet kom att bygga pd visentliga medicinska uppgifter
och bedémningar som inte hade kommunicerats med parten. Mot
denna bakgrund var hon inte beredd att férorda en 18sning med en
sirskild ledamot i ritten.”

Rittegangsutredningen

Rittegingsutredningen foreslog 1 sitt delbetinkande Expert-
medverkan och specialisering (SOU 1987:13) att det skulle vara
mojligt for tingsritt och hovritt att 6ka sin kompetens 1 mal dir
det behévs ekonomisk, medicinsk, teknisk eller annan sirskild
fackkunskap. Behovet kunde enligt utredningen uppkomma inte
bara 1 eko-mail, dir mojligheten till expertmedverkan redan fanns,
utan ocksd 1 andra mélkategorier. Som exempel nimnde utred-
ningen mil om fel i fastighet, m3l inom data- och miljoomridena,
mil om skadestdnd som rér medicinska férhillanden och mil om
entreprenad. Enligt férslaget skulle den 6kade kompetensen dstad-
kommas genom att tingsritterna och hovritterna gavs en generell
mojlighet att anlita experter 1 mél och drenden som kunde tas upp
av allmin domstol och dir prévades av enbart lagfarna domare eller
lagfarna domare och nimndemin. En férutsittning f6r att dom-
stolarna skulle {4 anlita experthjilp féreslogs vara att prévningen av
ett mil eller irende visentligen frimjades genom att en expert
ingick 1 ritten. Med expert avsigs en person med sirskild fack-
kunskap 1 annat dn juridiska dmnen. Experten skulle genom

' Prop. 1990/91:58 s. 184 f.
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utbildning eller yrkeserfarenhet ha férvirvat sirskild fackkunskap 1
det imne som var aktuellt i det enskilda mélet samt vara limplig att
yjdnstgora som sirskild ledamot 1 tingsritt eller hovritt. Som
exempel pd personer som kunde komma 1 friga for expertuppdrag
nimnde utredningen revisorer, ingenjorer och likare. Aven om
behovet av sirskild fackkunskap inom ritten nistan alltid borde bli
tillgodosett genom att ritten anlitade en expert, kunde det enligt
utredningen 1 mdl som rérde skilda fackomriden kunna uppkomma
behov av expertis pd mer dn ett omrdde. For sddana fall forslog
utredningen att ritten kunde anlita ytterligare en expert.

Vid remissforfarandet anférdes bla. féljande skil mot utred-
ningens forslag. Det kan bli svirt att forutse vilken samman-
sittning ritten kommer att ha 1 mera komplicerade mél, och en viss
slumpmissighet kommer att styra rittens sammansittning. Att en
s& visentlig sak som rittens sammansittning pd detta sitt kommer
att bli osiker kan ifrigasittas. Det finns risk for att kunskap tillférs
domstolen &ver huvudet pd parterna. Det blir svirt att finna
personer som bide besitter aktuella specialkunskaper och ir
limpliga att verka som meddomare. Det dr olimpligt att en sirskild
ledamot med specialkunskaper inom ett visst omride utan
erfarenhet av den démande verksamheten dr med och avgér
stundtals svra bevisvirderingsfrigor eller svira juridiska problem 1
komplicerade mal. Det finns risk f6r komplikationer nir det 1 en
friga finns olika &sikter bland experterna.

I den proposition som behandlade utredningens férslag konsta-
terade departementschefen att rittegingsutredningens férslag vid
remissbehandlingen hade fitt ett blandat mottagande. Departe-
mentschefen anférde bla. att det obestridligen var viktigt att
domstolarna kunde tillféras sakkunskap sd att handliggningen av
exempelvis invecklade mil med teknisk eller ekonomisk anknyt-
ning underlittades. Detta fick dock enligt honom inte ske till priset
av en minskad rittssikerhet for parterna eller ett minskat fértro-
ende frin allminhetens sida. Med den utgdngspunkten var enligt
departementschefen de kritiska synpunkter som hade framkommit
vid remissbehandlingen virda beaktande. Till detta kom enligt
departementschefen att det kunde ifrgasittas om behovet av en
forstirkning av domstolarna egentligen var si stort som utred-
ningen hade hivdat. Aven om antalet sakligt komplicerade mal vid
domstolarna hade o©kat, talade vad som hade framkommit i1
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lagstiftningsirendet enligt hans mening inte f6r att det skulle finnas
sddana vinster att himta med ett system med expertledaméter att
de skulle 6verviga de invindningar frin principiella, organisatoriska
och ekonomiska utgingspunkter som kunde riktas mot ett sidant
system. Departementschefen var dirfér inte beredd att férorda att
utredningens férslag i denna del genomférdes.”

Milutredningen

Malutredningen fann i sitt betinkande Mal och medel — sirskilda
dtgérder for vissa maltyper i domstol (SOU 2010:44) att sirskilda
sammansittningsregler, som innebir att sirskilda ledamoter deltar 1
handliggningen, ir ett indaméilsenligt sitt att 1 vissa fall uppnd
sirskild sakkunskap. Atgirden bér enligt M3lutredningen anvindas
nir det finns ett behov av specifik sakkunskap och behovet inte kan
eller inte bor tillgodoses genom sakkunnigbevisning. Malutred-
ningen konstaterade bl.a. att det finns behov av fackkunskap av
olika slag vid handliggningen av minga typer av mil, men att det
vid handliggningen av vissa typer av mil krivs sirskild sakkunskap
som endast personer med utbildning och erfarenhet inom det
specifika sakomridet har. Sakkunskapen méste 1 dessa fall pd nigot
sitt tillforas ritten. Genom sakkunnigbevisning ir det mojligt att
tillféra ritten kunskap i specifika frigor. Om det foreligger ett
behov av kunskap pd ett mer allmint plan, ligger det dock enligt
Milutredningen nirmare till hands att 1ita sirskilda ledaméter som
besitter den aktuella sakkunskapen delta 1 handliggningen av den
aktuella miltypen. Enligt Mlutredningen kan det i dessa fall vara
av stort virde fér domstolen att sakkunskapen finns foretridd
bland ledaméterna, kanske frimst for att den sirskilda ledamoten 1
samband med 6verliggning till dom eller beslut ska kunna bidra till
att bedéma processmaterialet, inklusive parternas argumentation.

Om behovet av sirskild fackkunskap ir generellt for en viss
maéltyp, talar enligt Milutredningen ocksg det for att lita sirskilda
ledamoter delta 1 handliggningen di en ordning med sirskilda
ledamoter 1 dessa fall har processekonomiska fordelar jimfort med
att i varje mil inhimta sakkunnigbevisning.”'

2 Prop. 1989/90:71 5. 33 ff.
21SOU 2010:44 s. 387 f.
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9.1.3  Domstolarnas och ombudens instéallning

Domstolarna har inom ramen fér den av utredningen utsinda
enkiten yttrat sig 1 frdga om behovet av sirskilda ledamoter 1 fler
méltyper. De flesta férvaltningsritterna anser inte att sirskilda
ledaméter bor finnas 1 storre utstrickning dn 1 dag. Behovet av
sirskild sakkunskap anses kunna tillgodoses genom anlitande av
sakkunnig. Endast en férvaltningsritt uppger att ekonomisk sak-
kunskap vore 6nskvird.

Kammarritterna redovisar motsvarande instillning och framfér
bl.a. att eventuellt sirskilda branschkunskaper bist inhimtas
genom anlitande av sakkunniga eftersom alla parter di fir del av
kunskaperna.

I enkitsvaren pdpekas att det sannolikt skulle uppstd problem
att rekrytera sirskilda ledaméter 1 skattemdl di de flesta mojliga
kandidater har kopplingar antingen till Skatteverket eller privata
skatterddgivare.

De ombud utredningen har haft kontakt med har redovisat olika
syn 1 frigan. Vissa anser att det vore virdefullt att ha sirskilda leda-
moter 1 skattemdl, medan andra anser att det inte ir nddvindigt.
Ytterligare andra menar att det kan ibland finnas behov av sirskild
sakkunskap 1 redovisningsfrigor, men det ir bittre att di inhimta
ett rittsintyg eller liknande 1 den frigan. Ocksd vissa ombud
forutspdr att det skulle kunna uppkomma problem att rekrytera
sirskilda ledamoter som inte riskerar att vara jiviga, dvs. som inte
har koppling till Skatteverket eller till privata skatterddgivare.

9.1.4 Overviaganden

Bedomning: Det finns inget behov av att ha sirskilda ledaméter
1 fler méltyper vid allmin férvaltningsdomstol dn vad som ir

fallet i dag.

Sirskilda ledaméter ir, som anférs 1 direktiven, ett sitt att 3stad-
komma sirskild sakkunskap i1 domstolarna. I direktiven nimns
skattemdlen som ett omrdde dir sirskilda ledamoter kan dvervigas
1 syfte att tillféra domstolarna kompetens. Skattemalen ir ocksg det
enda mdlomride, utéver de dir mojligheten redan ir lagfist, dir
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utredningen har kunnat identifiera ett eventuellt behov av sirskilda
ledaméter.

Sirskilda ledaméter med t.ex. skatte- eller bokforingsbakgrund
skulle kunna tillféra ritten kompetens som skulle vara till nytta 1
vissa skatteml. Sdvitt utredningen har erfarit genom enkitsvar frin
domstolar och méten med ombud och Skatteverket dr detta dock
inte nigot som har framférts som énskemal. Frigan ir dirfér om
inférande av sirskilda ledaméter ir ritt vig att gd for att tillgodose
det behov av sirskild sakkunskap som kan finnas 1 vissa skattemal.

Domstolarna redovisar generellt som sin instillning att det inte
finns behov av att inféra sirskilda ledaméter 1 fler maltyper. Endast
en forvaltningsritt anser att det skulle kunna vara intressant med
sirskilda ledamoter med ekonomisk fackkunskap. Inte heller bland
ombuden framkommer nigot 6nskemdl om inférande av sirskilda
ledaméter.

Skattemdlen vid de allminna férvaltningsdomstolarna ir av vitt
skilda slag. Aven om skattemsl i stérre utstrickning ir svirare och
mer komplicerade dn andra méltyper, ir en stor del av skattemdlen
fortfarande av sidan beskaffenhet att det inte ir nédvindigt och
inte heller ekonomiskt férsvarbart att l3ta sirskilda ledaméter delta
vid avgérandet av mélen. Det ir inte heller sd att ritten 1 skattemal
generellt sett behover bistind av ndgon med en viss kompetens.
Snarare kan det 1 vissa mél finnas behov av att ndgon med sirskild
kompetens uttalar sig betriffande viss friga, t.ex. bokfoéringsfrigor.
Behov av sidant slag tillgodoses limpligast genom yttrande av
sakkunnig.

En avgorande skillnad mellan sirskilda ledamoter och sak-
kunniga ir att de forra utgor en del av ritten, medan de senare inte
gor det. Det dr ur den skattskyldiges perspektiv inte sjilvklart att
det alltid ar till f6rdel med en sirskild ledamot i ritten. Detta
eftersom det inte kan uteslutas att en sidan sirskild ledamot under
overliggning infér domstolens avgérande limnar upplysningar som
far betydelse for rittens avgdrande, utan att den skattskyldige far
tillfille att bemota dessa.

Som ndgra av domstolarna framfér dr det ocksé tveksamt om det
skulle vara mojligt att hitta personer som ir limpliga att vara
sirskilda ledamoter 1 skattemal, eftersom de antingen ir knutna till
Skatteverket eller till de privata skatterddgivarna.
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Enligt utredningens mening talar detta for slutsatsen att det inte
bér inféras sirskilda ledamoter 1 fler méltyper. Mojligheten att
inhimta yttrande eller att férordna sakkunniga enligt 24 § FPL ir
enligt utredningens bedémning tillricklig.

9.2 Kammarrattens domférhet nar sarskilda
ledaméter ingar i ratten och lagfaren ledamot far
forhinder

9.2.1 Gaéllande regler

En kammarritt ir normalt domfér med tre lagfarna ledaméter.”
Fler in fyra lagfarna ledaméter fir inte ingd 1 ritten. Nir det ir
sirskilt foreskrivet att nimndemin ska ingd i ritten ir kammar-
ritten domfér med tre lagfarna ledaméter och tv3 nimndemin. Fler
in fyra lagfarna ledaméter och tre nimndemin fir inte ingd i ritten
(12 § forsta och andra styckena LAFD). En kammarritt ir dock
domfér utan nimndemin bla. vid prévning av 6verklagande av
beslut som inte innebir att méilet avgdérs och vid beslut genom
vilket domstolen skiljer sig frdn mélet utan att detta har provats i
sak (12 § fjirde stycket LAFD). Vidare finns sirskilda regler om
domférhet vid behandling av vissa processuella frigor samt frigor
om prévningstillstdnd (12 § sjunde och ttonde styckena LAFD).

Tidigare saknades f6r kammarritt bestimmelser om domforhet
med firre antal ledaméter 1 de fall ndgon av de lagfarna ledaméterna
eller nimndeminnen fir férhinder. Sedan den 1 juli 2013 giller
dock att om nimndemin ingdr 1 kammarritten och en av de
lagfarna ledaméterna eller en av nimndeminnen fir férhinder®
sedan handliggningen® har pibérjats, ir ritten indd domfér (12§
tredje stycket LAFD).

22T utlinningslagen (2005:716) finns sirskilda regler om Migrationséverdomstolens sam-
mansittning 1 vissa fall.

» Forhinder ir 1 detta sammanhang inte detsamma som laga forfall. Férhinder ir oberoende
av orsaken till att ledamoten inte kan delta i den vidare férhandlingen (jfr NJA 2008 s. 1184).
** Med handliggning avses i detta sammanhang muntlig férhandling eller féredragning infér
milets avgorande. I de fall dir en kammarritt bestdr av tre lagfarna ledaméter och tvd
nimndemin ir ritten domfér dven om en av de lagfarna ledaméterna eller en av nimnde-
minnen fir férhinder. Diremot kan handliggningen inte fortsitta om sivil en lagfaren
ledamot som en nimndeman fir férhinder (prop. 2012/13:45 s. 169).
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Utover de generella reglerna i LAFD finns sirskilda bestimmelser
om domférhet f6r mél enligt fastighetstaxeringslagen, mil om
laglighetsprovning enligt kommunallagen, mal enligt LEK och mdl
enligt lagen om 8ldersgrinser for film som ska visas offentligt (se 12 §
fyirde stycket LAFD). Vid prévningen av dessa mél ir kammarritten
domfér med tre lagfarna ledaméter och tva sirskilda ledaméter.

Vid férhinder f6r en av de ekonomiska experterna i mal enligt
LEK ir kammarritten indd8 domfor (8 kap. 26 § LEK). Vid for-
hinder fér en av de sirskilda ledaméterna i mil om fastighets-
taxering och mil om &ldersgrinser for film som ska visas offentligt
giller att kammarritten ir domfér om tre av ledaméterna dr ense
om slutet (22 kap. 4 § fastighetstaxeringslagen respektive 13 § lagen
om 8ldersgrinser for film som ska visas offentligt).

Tidigare saknades bestimmelser om kammarrittens domférhet vid
en sirskild ledamots foérhinder 1 m3l om laglighetsprévning. Den 1 juli
2013 infordes dock regler som innebir att kammarritten 1 mal om
laglighetsprévning dr domfér dven om en sirskild ledamot som ingdr i
ritten fir forhinder om tre av de kvarvarande ledaméterna dr ense om
slutet (se 13 a § LAFD och prop. 2012/13:45 s. 146 1.).

En f6rvaltningsritt ir normalt domfér med en lagfaren domare
och tre nimndemin. Om en av nimndeminnen fir férhinder sedan
handliggningen har pdbérjats dr ritten indd domfor (17 § forsta
stycket LAFD). Om det finns sirskilda skil med hinsyn till méilets
omfattning eller svirighetsgrad, fr antalet lagfarna domare utékas
med en. Detsamma giller 1 friga om antalet nimndemin. Om
nigon eller nigra av ledamoterna fir forhinder sedan handligg-
ningen har pdbdrjats ir ritten domfér med en lagfaren domare och
tvd nimndemin (17 § andra stycket LAFD). Vidare finns sirskilda
bestimmelser om en férvaltningsritts domférhet vid behandling av
mil om fastighetstaxering och av vissa mil om elektronisk
kommunikation (17 § tredje stycket LAFD).

Hogsta forvaltningsdomstolen ir domfér med mellan en och
fem ledamoter. Den 1 juli 2009 inférdes en regel om domférhet vid
forhinder for ledamot i Hogsta forvaltningsdomstolen. I 5 a§
LAFD foreskrivs att om ritten bestdr av fler in tvd ledaméter och
hinder intriffar f6r en av ledaméterna sedan handliggningen har
paborjats ir ritten indd domfér med de ledaméter som dterstir.”

» Prop. 2008/09:117, bet. 2008/09:JuU16, rskr. 2008/09:213.
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9.2.2 Overviaganden

Forslag: Om en lagfaren ledamot fir férhinder under hand-
liggningen 1 kammarritten av mél enligt lagen om elektronisk
kommunikation ska ritten ind4 vara domfor.

Om en lagfaren ledamot fir forhinder under handliggningen
1 kammarritten av mél enligt lagen om ildersgrinser f6r film
som ska visas offentligt, kommunalbesvirsmil eller mal enligt
fastighetstaxeringslagen, ska ritten ind3 vara domfér om tre av
ledaméterna ir ense om utgingen.

Forslaget ska genomfoéras genom indringar i lagen om
allminna férvaltningsdomstolar, fastighetstaxeringslagen, lagen
om elektronisk kommunikation och lagen om &ldersgrinser for
film som visas offentligt. I samband hirmed gors vissa sprikliga
justeringar.

Reglerna om domférhet 1 kammarritten medfor att féredragningar
eller muntliga férhandlingar kan behéva tas om 1 de fall en ledamot
blir ldngvarigt férhindrad att delta i arbetet. Sirskilt en férnyad
muntlig férhandling kan orsaka stora oligenheter f6r bide parterna
och domstolen. Nir det giller mindre ldngvariga forhinder f6r en
ledamot kan kammarritten skjuta pd avgorandet av mailet, men
detta ir inte en tillfredsstillande 16sning nir det rér sig om
forhinder under lingre tid. Av dessa skil infordes nyligen bestim-
melser om kammarrittens domforhet nir sirskilda ledamoter ingar
i ritten och en av dessa far férhinder under handliggningen. Enligt
utredningens mening ir det av samma skil angeliget att reglera
kammarrittens domférhet nir sirskilda ledaméter ingdr 1 ritten
och en av de lagfarna ledamoterna far forhinder under handligg-
ningen.

S&vil lagen om &ldersgrinser for film som ska visas offentligt,
132§ LAFD som rér kommunalbesvirsmdl och fastighets-
taxeringslagen foreskriver att kammarritten ir domfér trots en
sirskild ledamots frinvaro, om tre av de kvarvarande ledaméterna
ir ense om slutet. Det saknas 1 férarbetena nirmare kommentarer
om bakgrunden till bestimmelserna. Det kan dock konstateras att
bestimmelserna innebir att en sirskild ledamots frinvaro inte far
ndgon betydelse for utgdngen i mdlet. En omrostning i ledamotens
nirvaro hade gett samma utging som en tillimpning av bestim-
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melserna (tre roster f6r en utgdng 1 milet hade vunnit éver en
utgdng med tvd roster). Enligt utredningens uppfattning ir det
rimligt att samma sak giller om en lagfaren ledamot ir frinvarande.
I LEK finns inget motsvarande krav pd att tre av ledaméterna
ska vara ense om utgdngen for att ritten ska vara domfér vid en
sirskild ledamots frinvaro. Vid en omréstning i en situation dir en
sirskild ledamot ir frinvarande och tvi ledamoter rostar for en
utgdng 1 milet, medan tvd ledamoter f6r en annan utging, vinner
den utgdng ordféranden réstar for. Detta innebir att frinvaron av
en ledamot far betydelse fér utgdngen 1 sidana mal, till skillnad frin
1 mél enligt lagen om 4ldersgrinser m.m., kommunalbesvirsmal och
fastighetstaxeringsmal. Det har inte framkommit nigra skil att
indra pd detta férhdllande. Enligt utredningens mening finns det
heller ingen anledning att goéra nigon skillnad pd om det ir en
sirskild ledamot eller en lagfaren ledamot som ir frinvarande. Nir
det giller mal om elektronisk kommunikation boér dirfér kam-
marritten vara domfor dven om en lagfaren ledamot ir frinvarande.
Det noteras att motsvarande giller f6r alla de méltyper dir kam-
marritten bestdr av tre lagfarna ledaméter och tvd nimndemin.*
Forslaget ska genomféras genom dndringar 1 LAFD, fastighets-
taxeringslagen, LEK och lagen om aldersgrinser for film som ska
visas offentligt. I samband hirmed gérs vissa sprikliga justeringar.

%012 § tredje stycket LAFD.
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10  Kammarrattens sammansattning
vid behandling av fragor om
provningstillstand

Enligt direktiven ska utredningen bl.a. éverviga om kammarrittens
sammansittning vid behandling av frigor om prévningstillstind
bér forindras. I direktiven hinvisas till att Malutredningen 1 sitt
betinkande Mal och medel — séirskilda dtgirder for vissa maltyper i
domstol (SOU 2010:44) bedomde att det 1 kammarritten borde
inféras sddan motsvarande mojlighet fér en lagfaren domare att i
vissa fall meddela prévningstillstind som finns i hovritten.'

10.1 Gallande regler om domférhet vid behandling av
fragor om prévningstillstand

Kammarrdtten

En kammarritt ir normalt domfér med tre lagfarna ledaméter (12 §
forsta stycket lagen [1971:289] om allminna férvaltnings-
domstolar, LAFD). Vid behandling av frigor om prévningstillstind
ir en kammarritt dock domfér med tvi ledaméter, om de ir ense
om slutet (12§ femte stycket LAFD). Detsamma giller vid
behandling av andra frigor i mél dir prévningstillstind krivs for att
ett overklagande ska provas, om frigorna behandlas fore eller i
samband med frigan om prévningstillstind. Om ledaméterna inte
ir ense om slutet giller huvudregeln, dvs. att tre domare ska delta i
beslutsfattandet.

'SOU 2010:44 5. 282 f.
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Systemet med provningstillstdind  vid overklagande frin
forvaltningsritt till kammarritt inférdes for vissa mal ir 1994.% Vid
reformen utgjorde bestimmelserna i rittegingsbalken, RB, om
provningstillstdnd vid 6verklagande till hovritten 1 flera hinse-
enden en forebild, bla. nir det giller grunderna fér prévnings-
tillstdnd. Genom senare férvaltningsprocessrittsliga reformer har
systemet med provningstillstdind vid 6verklagande frin forvalt-
ningsritt till kammarritt getts en i princip allmin tillimpning.’

Howvrdtten

I allmin domstol finns pd motsvarande sitt som i foérvaltnings-
domstol ett system med provningstillstdnd vid éverklagande frin
tingsritt till hovritt (49 kap. 12 och 13 §§ RB, samt 39 § lagen
[1996:242] om domstolsirenden). Genom EMR-reformen &r 2008
utvidgades systemet si att det numera omfattar alla avgdranden i
tvistemdl och irenden samt vissa avgoéranden i brottmil.* Vid
reformen gjordes dven vissa idndringar av grunderna for
provningstillstdnd. Hovritten ska 1 de s.k. dndringsfallen meddela
provningstillstdind om det finns anledning att tvivla pa riktigheten
av tingsrittens avgorande. Enligt en ny grund ska prévnings-
tillstind meddelas 1 fall dir det inte utan att sddant tillstind
meddelas gir att bedéma riktigheten av det slut som tingsritten
kommit till (granskningsfall).

Genom reformen indrades ocksd bestimmelserna om besluts-
forhet for hovritten vid behandling av frigor om provnings-
tillstdnd. Huvudregeln ir liksom tidigare att frdgor om prévnings-
tillstdnd ska prévas av tre lagfarna domare. Nytt dr att om frigan ir
enkel fir ett provningstillstdnd som inte ir begrinsat till en viss del
av mélet beviljas av en lagfaren domare.

I forarbetena till denna indring anférdes att det ir av stor
betydelse for ett utvidgat system med prévningstillstdnd att till-
stindsprévningen kan ske snabbt och effektivt. En méjlighet foér en
ensam lagfaren domare att i vissa fall {8 meddela prévningstillstdnd

2 Prop. 1993/94:133, bet. 1993/94:JuU24, rskr. 1993/94:319.

? Jir tex. prop. 1994/95:27, 1995/96:22 och 1997/98:101.

* Jfr prop. 2004/05:131, bet. 2004/05:JuU29, rskr. 2004/05:307 och prop. 2007/08:139, bet.
2007/08: JuU31, rskr. 2007/08:251.
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ansdgs dirfor tjina ett viktigt syfte. Detta mdste visserligen vigas
mot en annan utgdngspunkt for reformen, nimligen att tillstdnds-
provningen ska tillgodose hogt stillda rittssikerhetskrav. Ett
beslut om att inte meddela prévningstillstdnd kan ofta vara av stor
betydelse for den enskilde. Normalt bor dirfor flera domare delta 1
ett sddant beslut. Saken ansdgs stilla sig annorlunda om beslutet gir
i en for den klagande positiv riktning.’

I forarbetena anfordes vidare att genom att begrinsa mojlig-
heten for en ensam lagfaren domare att fatta beslut om prévnings-
tillstdnd till beviljande av prévningstillstdnd, markerades det
nirmast pa vilket sitt frigan bor vara enkel. Det hinvisades dven till
andra bestimmelser dir ett médl av enkel beskaffenhet kan avgoras
av firre antal ledaméter dn vad som normalt féreskrivs (t.ex. 1 kap.
3 a § RB). I tidigare lagstiftningsirende hade uttalats att uttrycket
“enkel beskaffenhet” visserligen limnar utrymme {6r tolkning men
att det med fértroende kan 6verlimnas till den enskilde domaren
att, med ledning av en allmint hillen regel av angiven innebord,
avgora frigan om rittens sammansittning.

De nya reglerna utvirderades av EMR-utredningen 1 betinkandet
En modernare vitteging II — en uppfolining (SOU 2012:93). 1
betinkandet anférde utredningen att alla hovritter har uppgett att
bestimmelserna om mojlighet f6r en ensam ledamot att fatta beslut
om att meddela prévningstillstind tillimpas 1 viss utstrickning,
men att det frdn ndgot hall har uppgetts att bestimmelsen tillimpas
med forsiktighet. I klara fall anses det effektivt och dndamailsenligt
att hantera tillstdndsprévningen si att en ensam ledamot fattar
beslut om att meddela prévningstillstind. Det har dven uppgetts att
i omfattande tvistemdl ir det minga ginger klart att provnings-
tillstdnd ska beviljas, varfér sddana mal kan avgoras av en ledamot,
sdvida man inte behover oOverviga partiellt prévningstillstdnd.
EMR-utredningen fann att de nya reglerna inte féranledde ndgra
sirskilda 6verviganden eller invindningar frin utredningens sida.®

> Prop. 2004/05:131 s. 195.
©SOU 2012:93 5. 224 f.
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10.2 Domstolarnas instéllning

Kammarritterna har inom ramen f6r den enkit utredningen skickat
ut framfért olika syn pd behovet av indrade sammansittningsregler
vid prévning av prévningstillstind.

Kammarritten i Géteborg anser att vissa enklare beslut borde
kunna fattas av en lagfaren domare. Kammarritten i Jonkisping
anser att nuvarande sammansittningsregler roérande provning av
provningstillstdnd 1 kammarritt dr vil avvigda och menar att det
enda motivet f6r en foérindring av sammansittningsreglerna skulle
kunna vara onskemdl om enhetliga regler for kammarritt och
hovritt. En sddan férindring skulle enligt kammarritten dra mer
resurser 1 kammarritten. Kammarritten i Sundsvall tycker inte att
det dr limpligt att ha firre ledaméter f6r prévning av prévnings-
tillstdnd eftersom det finns mojlighet till indringsdispens 1 kam-
marritten.

10.3  En lagfaren domare ska fa fatta beslut om att
bevilja prévningstillstand

Forslag: En ensam lagfaren domare ska fi fatta beslut om att
bevilja provningstillstdnd 1 kammarritten om frigan ir enkel.
Mojligheten ska inte gilla partiella prévningstillstdnd. Méjlig-
heten ska inte heller gilla i Migrationséverdomstolen.

Forslaget ska genomforas genom en indring 1 lagen om
allminna forvaltningsdomstolar.

I hovritterna har mojligheten for en ensam lagfaren domare att
bevilja provningstillstdnd funnits 1 cirka 5 &r. S8vitt framkommer av
EMR-utredningens utvirdering har mojligheten inte tillimpats av
hovritterna 1 nigon stdrre utstrickning. Det anses dock vara
effektivt och dndamélsenligt att hantera tillstdndsprovningen s att
en ensam ledamot fattar beslut om att meddela prévningstillstdnd,
framforallt 1 vissa typer av mil dir det ofta stdr klart att prov-
ningstillstdnd ska beviljas.”

7SOU 2012:93 5. 224 £.
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Kammarritterna har angett olika instillning i friga om behovet
av en bestimmelse som mojliggor for en lagfaren domare att fatta
beslut om att bevilja prévningstillstind. En kammarritt anser att
det inte ir limpligt med firre ledaméter vid provning av prov-
ningstillstdind pd grund av att det finns mojlighet till indrings-
dispens. Andringsdispens férekommer dock ocksi i hovritterna,
och detta har inte utgjort ndgot hinder mot att inféra en bestim-
melse av det aktuella slaget 1 RB. Eftersom mojligheten bara ska
omfatta beslut att bevilja provningstillstdnd, inte att avsld en
begiran om prévningstillstdnd, anser utredningen inte att mojlig-
heten till idndringsdispens utgdér ndgot skil mot att infora en
bestimmelse av foreslagen innebérd i LAFD.

En kammarritt menar att enda motivet f6r en foérindring av
sammansittningsreglerna skulle vara énskem3l om enhetliga regler
fér kammarritt och hovritt, och att en sddan férindring skulle vara
mer resurskrivande in nuvarande ordning.

Enligt utredningens mening ir visserligen intresset av enhetlig-
het mellan reglerna f6r kammarritterna och hovritterna ett
beaktansvirt skil for att genomféra denna dndring, sirskilt efter-
som reglerna om provningstillstdnd i kammarritterna frdn borjan
har utformats med reglerna rérande hovritterna som férebild.®
Utredningen kan dock fér sin del se dven andra skil for inforandet
av en bestimmelse av det aktuella slaget 1 LAFD. Enligt utred-
ningens mening skulle en bestimmelse som gor det mojligt for en
lagfaren domare att fatta beslut om att bevilja prévningstillstind i
situationer dir frigan ir enkel innebira en effektivisering och
resursbesparing. Om endast en lagfaren domare krivs for den
initiala prévningen, kan mal dir provningstillstind ska beviljas
snabbare borja kommuniceras, och i férlingningen avgoras snabbare i
sak.

Som anfordes i forarbetena till lagindringen betriffande hov-
ritterna finns det inte samma skl att kriva flera ledaméter nir ett
for den klagande positivt beslut att bevilja provningstillstdnd fattas,
som nir beslutet dr negativt och innebir att begiran om prévnings-
tillstdnd avslds.” Till detta kommer att huvudregeln i kammarritterna

8 Jfr ovan under avsnitt 10.1 samt prop. 1993/94:133, bet. 1993/94:JuU24, rskr. 1993/94:319.
?Foér den part som inte &verklagar ett avgdrande kan naturligtvis ett meddelat prov-
ningstillstdnd uppfatta som negativt. Det dr dock for alla parter positivt att milet kommer
till avgdrande snabbare.
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ir att tvd lagfarna ledamoter beslutar 1 frigor om prévnings-
tillstdind, medan sidana beslut 1 hovritterna ska fattas av tre
lagfarna ledamoter. Om den féreslagna regeln infors i kam-
marritterna blir allts avsteget 1 férhéllande till huvudregeln mindre
1 kammarritterna dn det varit 1 hovritterna.

P3 samma sitt som giller f6r hovritterna ska méjligheten for en
lagfaren domare att bevilja provningstillstdnd inte gilla om
provningstillstdnd endast beviljas f6r viss del av mélet enligt 34 a §
forvaltningsprocesslagen (1971:291), s.k. partiellt provningstill-
stdnd. Med hinsyn till att Migrationséverdomstolen ir sista instans
1 mil enligt utlinningslagen, bedémer utredningen att det ir
olimpligt att en lagfaren domare ensam beviljar prévningstillstind i
sddana mil. Utredningen anser dirfér mojligheten f6r en lagfaren
domare att bevilja prévningstillstind inte heller ska gilla vid
handliggning 1 Migrationséverdomstolen.
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11  Tydligare regler om muntlig
forhandling

I utredningens direktiv anges bla. foljande. Bestimmelsen om
muntlig férhandling 1 9§ foérvaltningsprocesslagen (1971:291),
FPL, har 1 princip varit oférindrad sedan lagen inférdes for 6ver
40 &r sedan. Sedan dess har bl.a. tvipartsprocess inférts 1 forvalt-
ningsdomstolarna och den europeiska konventionen av den
4 november 1950 om skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen) har inférlivats 1
svensk ritt. Tillimpningsomridet foér reglerna om muntlig for-
handling har utvecklats genom praxis frin Europadomstolen och
Hogsta férvaltningsdomstolen.

Vidare anges 1 direktiven att det ir viktigt att reglerna om
muntlig férhandling ir 4ndamélsenligt utformade samt tillgodoser
hogt stillda krav pd rittssikerhet och givetvis ocksd motsvarar
Sveriges dtaganden enligt Europakonventionen. Reglerna ska vara
anpassade till att tyngdpunkten 1 domstolsprévningen ska ligga 1
férsta instans samt vara forutsebara for parterna och litta att
tillimpa for domstolarna.

Utredningen ska se 6ver bestimmelsen i férvaltningsprocess-
lagen och foresld hur bestimmelsen bor vara utformad for att
tillgodose de angivna syftena, och se 6ver 1 vilka fall sirskilda
bestimmelser om muntlig férhandling 1 specialférfattningar ir
motiverade och féresld de anpassningar av nuvarande bestimmelser
som behovs. Det ligger inte i utredningens uppdrag att dverviga
andringar i skatte- eller tullagstiftningen.
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11.1 Gallande regler om muntlig férhandling i allmén
forvaltningsdomstol

Inledning

Huvudregeln ir att férfarandet i allmin férvaltningsdomstol ir
skriftligt (9§ forsta stycket FPL). I handliggningen fir ingd
muntlig férhandling betriffande viss friga, nir det kan antas vara
ull fordel for utredningen eller frimja ett snabbt avgérande av
mélet (9§ andra stycket FPL). I kammarritten och férvalt-
ningsritten ska muntlig férhandling hillas, om en enskild som fér
talan 1 milet begir det samt férhandlingen inte ir obehévlig och
inte heller sirskilda skil talar mot det (9 § tredje stycket FPL).

Bestimmelsen om muntlig férhandling 1 9 § FPL kompletteras
av bestimmelser 1 specialférfattningar. Bestimmelser av aktuellt
slag finns bla. 1 lagen (1990:52) med sirskilda bestimmelser om
vird av unga (LVU), lagen (1988:870) om vird av missbrukare i
vissa fall (LVM) och lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvingsvird
(LPT).

Bestimmelser som under vissa férutsittningar ger den enskilde
en ritt till muntlig férhandling finns ocks8 1 Europakonventionen.

Av betydelse foér frigan om muntlig férhandling 1 allmin
férvaltningsdomstol dr dven bestimmelsen 1 8 § FPL som behandlar
domstolens utredningsplikt och processledningsuppgift." Enligt
denna bestimmelse ska domstolen se till att méilet blir s3 utrett som
dess beskaffenhet kriver. Genom frigor och pipekanden ska ritten
verka for att parterna avhjilper otydligheter och ofullstindigheter 1
sina framstillningar. Ritten ska se till att inget onddigt férs in 1
milet. Overflodig utredning fir avvisas. En av de utrednings-
dtgirder som domstolen har till sitt férfogande ir méjligheten att
hilla muntlig férhandling.”

'8 § har ny lydelse frin och med den 1 juli 2013, se avsnitt 4.4.3.

?De andra lagreglerade utredningsitgirder som domstolen férfogar dver ir mojlighet att
féorordna om syn (23§ FPL), befogenhet att inhimta sakkunnigyttrande frdn annan
myndighet eller person (24§ FPL) samt ritt att férordna om férhér med vittne eller
sakkunnig (25 § FPL).
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Bestimmelsen i1 9 § FPL om nir muntlig férhandling far héllas
kompletteras vidare av bestimmelser om férfarandet vid den
muntliga férhandlingen i 14-17 §§ FPL.’

Ett beslut om muntlig férhandling kan inte 6verklagas sirskilt,
utan frigan kan endast prévas i samband med ett &verklagande av
underinstansens avgoérande i sak (34 § FPL).*

Bestimmelsen 1 9 § FPL har som nimnts ovan varit i princip
oférindrad sedan den inférdes fér ver 40 ir sedan.” Tillimpningen
av 9§ FPL har under denna tidsperiod dock férindrats och
utvecklats genom praxis frdn bdde Hogsta forvaltningsdomstolen
och Europadomstolen.

Nedan foljer en nirmare redogorelse fér de regelverk som giller
fér muntlig férhandling i allmin férvaltningsdomstol.

Forvaltningsprocesslagen

Huvudregeln 1 de allminna férvaltningsdomstolarna ir siledes att
forfarandet dr skriftligt. Domstolen fir dock besluta om muntlig
forhandling betriffande viss frdga under vissa forutsittningar. En
muntlig férhandling kan vara av stor betydelse ur flera aspekter,
dels som utredningsdtgird eller for att klargora vad frigorna 1 milet
avser, dels for att presentera bevisning genom férhér med vittnen
eller sakkunniga. Dessutom kan den muntliga férhandlingen vara
av stor betydelse fér den enskilde som kan {3 en storre forstdelse
for det beslut som sedermera fattas av domstolen.®

I 14 § FPL regleras kallelser till muntlig férhandling samt féreligganden att instilla sig och
1 15§ FPL finns bestimmelser om ersittning till enskild part som instillt sig vid muntlig
forhandling. T 16 § FPL anges att i friga om offentlighet och ordning vid muntlig fér-
handling giller 5 kap. 1-5, 9, 12 §§ rittegingsbalken, RB, i tillimpliga delar. Utéver vad som
foljer av 5 kap. 1 § RB fir ritten férordna att en férhandling ska héllas inom stingda dérrar,
om det kan antas att det vid férhandlingen kommer att liggas fram uppgift, for vilken hos
domstolen giller sekretess som avses 1 offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). I 17 §
FPL anges vad som ska antecknas vid en muntlig férhandling.

*Ett overklagande av ett beslut i friga om muntlig férhandling ska dirfor avvisas av
dverinstansen, se t.ex. RA 1988 not. 202.

* Forvaltningsprocessen i Sverige var redan innan tillkomsten av f8rvaltningsprocesslagen en
i huvudsak skriftlig process och har av historiska skil varit mer lik myndigheternas
handliggning in de allminna domstolarnas. Bull (2005 a).

©T forarbetena till FPL pdpekades ocksd att férvaltningsdomstolarnas dubbla roll som
domstolar och férvaltningsmyndigheter stillde speciella krav pi smidiga handliggnings-
former (prop. 1971:30, s.290). Detta torde dock vara 6verspelat med tanke pd dagens
tvipartsprocess.
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Den huvudsakliga anledningen till att forfarandet 1 de allminna
forvaltningsdomstolarna som huvudregel skulle vara skriftligt var
enligt foérarbetena att forfarandet skulle vara snabbt, billigt och
forhdllandevis enkelt for de rittssdkande.” Detta utesldt dock inte
att muntligheten kunde vara ett virdefullt komplement till det
skriftliga forfarandet.®

Vid inférandet av den nya instans- och processordningen for
utlinnings- och medborgarskapsirenden uttalade regeringen bl.a.
foljande avseende handliggningsformerna. Behovet av muntlig
féorhandling 1 den nya ordningen varierar med hinsyn till vilka
frigor som ska prévas 1 mélet och férhillandena 1 det enskilda
fallet. Samtidigt som detta behov foreligger miste ocksd vikten av
en effektiv rittegingsordning beaktas. Uttryckt med andra ord bér
strivan efter ett s stort inslag av muntlig férhandling vigas mot
kravet pd en snabb handliggning. Vid en sddan avvigning mdste
beaktas att handliggning 1 form av muntlig férhandling ir mer
resurskrivande in skriftlig handliggning.’

Huvudregeln om skriftlighet 1 FPL kan stillas mot de grund-
liggande gemensamma principerna for férfarandet enligt ritte-
gdngsbalken (RB); muntlighet, koncentration och omedelbarhet. I
samband med de indringar 1 RB som genomférdes 2005 uttalade
regeringen bl.a. foljande. Enligt regeringen rider det inte nigot
tvivel om att principerna om muntlighet, omedelbarhet och kon-
centration 1 allminhet fortfarande ger den bista garantin fér en fri
bevisvirdering och de bista forutsittningarna for riktiga avgo-
randen. Dirmed ir emellertid inte sagt att det inte finns ett
utrymme f6r reformer nir det giller tillimpningen av dessa
principer. Dagens mingskiftande samhille stiller helt andra krav pd
handliggningen i domstol in de krav som stilldes for ndgra
drtionden sedan. Milen har generellt sett okat 1 komplexitet och
omfattning. I en del fall kan det vara s3 att ett strikt fasthdllande
vid framfor allt kravet pd muntlighet kan leda till att forfarandet
blir tungrott, tidsédande och kostnadskrivande utan att man dir-
igenom nir nigra rittssikerhetsvinster. Aven den kande
internationaliseringen stiller nya krav pi domstolarna.'

7 Prop. 1971:30 s. 535.

8 Ibid.
? Prop. 2004/05:170 s. 130.
YAa.s. 811
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I 9 § andra stycket FPL ges domstolen mojlighet att besluta om
att muntlig férhandling fir ingd 1 handliggningen betriffande viss
friga, nir det kan antas vara till fordel f6r utredningen eller frimja
ett snabbt avgérande. Domstolen kan siledes pd eget initiativ eller
efter begiran av part bestimma att en muntlig foérhandling ska
hillas. Det ir domstolen som avgér nir muntlig férhandling kan
antas vara till férdel foér utredningen eller frimja ett snabbt
avgdrande. Nir enskild part begir muntlig férhandling enligt 9 §
tredje stycket FPL ska dock muntlig férhandling hillas om for-
handlingen inte ir obehévlig och inte heller sirskilda skil talar
emot det."

Muntlig forbandling som komplement
I forarbetena till 9 § FPL framhills att den muntliga handligg-

ningsformen inte ir att se som ett alternativ till den skriftliga utan
som ett komplement till denna.”” Departementschefen uttalade
foljande i detta sammanhang. Den muntliga férhandlingen 1 for-
valtningsdomstolsprocessen syftar inte till att ensam dstadkomma
ett fullstindigt beslutsunderlag i mailet. Tanken ir 1 stillet att den
muntliga férhandlingen ska komplettera den skriftliga handligg-
ningen sd att mélet blir utrett pd limpligt sitt. Det finns dirfér inte
anledning att foreskriva att méilet ska behandlas i sin helhet vid
muntlig férhandling.”

Bestimmelsen i 9 § andra stycket FPL ir sdledes utformad s3 att
det anges att det 1 handliggningen fir ingd muntlig férhandling
betriffande viss friga. Detta innebir dock inte att domstolen ir
forhindrad att g8 igenom hela mélet vid den muntliga férhand-
lingen. Att mirka dr att iven om den muntliga férhandlingen

" Andra stycket i 9 § FPL giller for alla instanser, férvaltningsritt, kammarritt och Hégsta
férvaltningsdomstolen. Tredje stycket giller emellertid inte Hogsta férvaltningsdomstolen.
De huvudsakliga skilen for detta ansigs vara att domstolen intar en sirstillning d&
bevisfrigor inte kan férvintas vara féremil f6r provningen, att domstolens uppgift frimst ir
att skapa prejudikat samt att en begiran om muntlig forhandling i Hogsta forvaltnings-
domstolen si sillan kommer att bifallas i praktiken att parterna skulle kunna f3 en felaktig
bild av rittsliget i denna del om det i lagtexten framstod som om denna méjlighet var
likartad med den infér linsritt (forvaltningsritt) och kammarritt. Prop. 1971:30s. 533 f.

12 Departementschefen pekade p4 att muntlighet redan ingick som ett visentligt inslag i flera
typer av forvaltningsprocesser, sirskilt de som innefattade tvingsitgirder. A. a. s. 536 f.

P A a s. 536.
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omfattar hela mélet kan i vissa delar hinvisas till den skriftliga
utredningen.

Det ir viktigt att poingtera att det som har férekommit vid den
muntliga férhandlingen inte ir det enda beslutsunderlaget."* Bide
material som framkommit fére och material som framkommit efter
den muntliga forhandlingen kan liggas till grund for domstolens
avgorande.” Allt material som liggs till grund fér avgdrandet méiste
sjilvklart ha kommunicerats med parterna. Den muntliga f{6r-
handlingen 1 forvaltningsprocessen har siledes mer karaktir av
utredningsdtgird och syftar inte till att ensam dstadkomma ett
fullstindigt beslutsunderlag i milet." Det finns heller inget som
hindrar att man efter den muntliga férhandlingen fortsitter skrift-
vixlingen."”

Muntlig forbandling — till fordel for utredningen

I motiven till 9 § FPL anges att kriteriet t:ll fordel for utredningen
bide omfattar att en muntlig férhandling anordnas fér hillande av
parts- eller vittnestérhor 1 viss friga och att en muntlig férhandling
anordnas for att klarligga parternas stindpunkter i frigan. Vidare
anges att detta kriterium kommer att ha storst betydelse i forsta
instans.'

Ritten ir inte skyldig att hilla en muntlig férhandling s& snart
det kan antas vara till fordel f6r utredningen. Fordelen bor std i
proportion till den extra insats som det innebir for ritten och
parterna att genomféra en muntlig férhandling. Det bor vigas in
bl.a. hur stora virden mélet ror och hur stort intresset dr av en sd
fullstindig utredning som méjligt av det som férhandlingen ska
gilla. Vid denna avvigning har 8 § FPL om rittens utrednings-
ansvar stor betydelse."”

'* Forvaltningsprocessen bygger inte som rittegdngsbalken pi omedelbarhetsprincipen.

'* Prop. 1971:30 5. 536.

' Wennergren & von Essen (2013) s. 127..

"7 Avseende frigan om det miste vara samma domare som avgdér milet som hillit den
muntliga férhandlingen, se RA 1997 ref. 10.

'8 Prop. 1971:30 s. 537. Domstolsutredningen féreslog i sitt betinkande Domstolarna infér
2000-talet (SOU 1991:106) att 9 § FPL skulle dndras pi s3 sitt att sammantride bor hillas
nir det kan antas vara till fordel for utredningen eller frimja ett snabbt avgérande i mélet
(s. 600).

' Wennergren & von Essen (2013) s. 129.
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Muntlig forbandling — framja ett snabbt avgérande

Kriteriet frimja ett snabbt avgérande lades till genom en lagindring
1983. Enligt Wennergren och von Essen synes bestimmelsen sillan
tillimpas.®® T motiven angavs att tilligget inte innebar nigon
férindring jimfoért med vad som redan gillde. Vidare angavs att
denna mojlighet frimst tar sikte pd forhandling i férberedande
syfte och ir avsedd att utnyttjas framfér allt 1 sddana fall dir en
snabb handliggning framstdr som sirskilt starkt motiverad, t.ex. 1
skattemdl som har samband med misstanke om skattebrott. Det
angavs hirvid att f6r att forhandling 1 férberedande syfte ska f3
hillas krivs normalt att sakforhillandena 1 mélet dr av mer kompli-
cerad natur.”'

I forarbetena stroks vidare under att det ir viktigt att for-
beredelse 1 form av muntlig férhandling dgnas bara &t de frigor dir
det ir tll fordel med muntlighet. Det pdpekades ocksd att en
linsritt vid en forhandling som avser bara beredandet av ett mal ir
domfér med endast en lagfaren domare.”

Muntlig forbandling pd yrkande av part

Enligt 9 § tredje stycket FPL ska kammarritten och férvaltnings-
ritten hdlla muntlig foérhandling, om en enskild som for talan i
mélet begir det samt forhandlingen inte ir obehévlig och inte
heller sirskilda skil talar mot det. Det ir endast di en enskild som
for talan 1 milet begir muntlig férhandling som detta stycke blir
tllimpligt. Om offentlig part begir muntlig férhandling eller
ritten sjilv 6verviger en muntlig forhandling dr det andra stycket
som ir tillimpligt.

I specialmotiveringen till 9§ tredje stycket FPL anférde
departementschefen att stor hinsyn bor tas till enskild parts
onskemdl men att hon eller han knappast kan tillitas ha ett
avgorande inflytande pd frigan. Departementschefen angav vidare
att frdgan om en muntlig férhandling ir obehdovlig eller inte 1 férsta
hand bér bedémas mot bakgrund av utredningen i1 mélet men att

2 Wennergren & von Essen (2013) s. 129.
2! Prop. 1982/83:134 5. 32 ff.
2 Al a.s. 41

299



Tydligare regler om muntlig forhandling SOU 2014:76

ocksd andra faktorer bor tillmitas betydelse, t.ex. att méilet ir
viktigt f6r parten och att han eller hon genom férhandlingen kan fa
en bittre forstdelse f6r innebdrden av det kommande avgorandet.
Ett sdrskilt skil mot att hilla muntlig férhandling kunde enligt
departementschefen vara mélets bagatellartade karaktir eller att
kostnaderna for forhandlingen ir stora i férhdllande till virdet pd
det som tvisten giller.”

Nigot formligt yrkande om muntlig férhandling ir inte nod-
vindigt utan det ir tillrickligt att domstolen kan tolka fram detta
utifrin vad parten anfor.”*

Muntlig fé6rhandling i férberedande syfte
Muntlig forbandling i forberedande syfte i allmdin forvaltningsdomstol

I motiven till 9 § FPL angavs att det kan vara en praktisk ordning i
forvaltningsdomstolsprocessen att hilla muntlig férhandling 1 syfte
att f3 parternas stindpunkter bittre preciserade. En sddan muntlig
forhandling fyller d& i forsta hand syftet att underlitta maélets
fortsatta handliggning, inte att méjliggéra en ny muntlig f6r-
handling vid vilken allt som ska ligga till grund fér det kommande
beslutet ska tas upp. Departementschefen anférde vidare att det
inte borde inféras en ordning med muntlig férberedelse som ska
yjdna syftet att mojliggora genomforandet av en regelritt huvud-
forhandling i milet.”

Muntlig forberedelse i allmén domstol

Vad giller tvistemdl ska enligt 42 kap. 6 § RB forberedelse 1 mélet
iga rum om stimning utfirdas. Forberedelsen har till syfte att
klarligga parternas yrkanden och invindningar samt de omstindig-
heter som parterna 8beropar till grund fér sin talan, i vad mén
parterna ir oense om &beropade sakforhillanden, vilka bevis som
ska liggas fram och vad som ska styrkas med varje bevis, om
ytterligare utredning eller andra dtgirder behovs fore mélets

> Prop. 1971:30s. 537.
2 RA 1995 not. 340.
» Prop. 1971:30s. 535 f.
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avgorande och om det finns forutsittningar f6r forlikning eller
annan samférstdndslosning.

Ritten ska driva forberedelsen med inriktning pd ett snabbt
avgorande av mélet. S& snart det limpligen kan ske bor ritten hora
parterna angdende maélets handliggning. Ritten ska uppritta en
tidsplan f6r mélets handliggning, om det inte p& grund av madlets
beskaffenhet eller av nigot annat sirskilt skil ir obehovligt.

I 42 kap. 8 § RB anges ytterligare forutsittningar f6r forberedelsen.
Ritten ska, allt efter milets beskaffenhet, vid férberedelsen verka for
att tvistefrdgorna blir klarlagda och att parterna anger allt som de
vill dberopa i méilet. Ritten ska genom frigor och pdpekanden
forsoka avhjilpa otydligheter och ofullstindigheter i parternas
framstillningar. Enligt 42 kap. 9§ RB sker forberedelsen vid
sammantride eller genom skriftvixling eller annan handliggning.

Vad giller brottmdl si ska ritten enligt 45 kap. 13 § forsta
stycket RB, om det behovs f6r milets forberedelse eller av ndgot
annat skil, hilla sammantride med parter och andra som berérs. Av
andra stycket framgir att om nigon som kallats till sammantridet
uteblir, fr detta ind4 hillas, om det frimjar beredningen av mélet.
Om den som uteblivit forelagts vite, far ritten besluta att nytt vite
ska foreliggas eller att han eller hon ska himtas till ritten.

Specialbestimmelser om muntlig férhandling

P4 vissa omriden inom férvaltningsprocessen finns special-
bestimmelser om muntlig férhandling. Gemensamt f6r de flesta av
dessa specialbestimmelser ir att de i stort sett innebir att det ir
obligatoriskt foér domstolen att hilla muntlig férhandling 1 vissa
situationer och att det alltid ska hillas en muntlig férhandling om
en part begir det. Nir forvaltningsprocesslagen inférdes fanns det
inte sddana specialbestimmelser.® Nedan féljer en redogorelse for
de specialbestimmelser som finns och motiven till att de inférts.

% Prop. 1971:30 5. 537.
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Lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvingsvdrd

Enligt 36 § lagen om psykiatrisk tvingsvird, LPT, ska forvalt-
ningsritten 1 mil enligt denna lag hélla muntlig f6rhandling, om det
inte dr uppenbart obehovligt. Vid prévning av beslut om sluten
psykiatrisk tvingsvird for en patient som ir intagen pi en
sjukvirdsinrittning f6r frivillig psykiatrisk vird (konvertering) ska
forvaltningsritten hdlla muntlig férhandling endast om patienten
begir det eller om férvaltningsritten finner skil for det.

Enligt 37 § LPT ska muntlig férhandling hillas pd sjukvirds-
inrittningen, om inte sirskilda skil talar f6r nigot annat. Patienten
ska vara nirvarande vid férhandlingen, om det ir mojligt med
hinsyn till hans psykiska tillstdnd. Patientens stddperson har ritt
att nirvara vid forhandlingen och ska om méjligt underrittas om
den. Chefsoverlikaren ska horas vid férhandlingen, om det inte ir
uppenbart obehovligt. Vidare ska, om det inte dr uppenbart
obehovligt, férvaltningsritten hora limplig sakkunnig vid muntlig
forhandling. Vid férhandlingen fir den sakkunnige, 1 syfte att 3
upplysning rérande omstindigheter som ir av betydelse for dennes
uppgift, stilla frigor till chefsoverlikaren och patienten.

I motiven till 36 § LPT anférdes bl.a. f6ljande om denna bestim-
melse. Enligt 9§ FPL ir forfarandet infér allmin forvaltnings-
domstol skriftligt. Med hinsyn till betydelsen av ett omhinder-
tagande for tvdngsvird bor emellertid (...) linsrittens prévning av
forutsittningarna for psykiatrisk tvingsvdrd som regel ske efter
muntlig férhandling. Av bestimmelsen 1 forevarande paragraf
framgir att linsritten ska hdlla muntlig férhandling, om det inte ir
uppenbart obehévligt. Presumtionen ir sdledes stark for muntlig
forhandling.”

I forarbetena anfordes vidare att det kan vara uppenbart
obehovligt att hilla en muntlig férhandling om en sidan nyligen
hillits 1 ett foregdende mil rérande samme patient och nya
omstindigheter av vikt inte tillkommit efter férhandlingen. Det-
samma giller om patienten pd grund av sitt psykiska tillstdnd inte
kan nirvara vid en muntlig f6rhandling eller inte vill att en sddan

ska hillas.”

¥ Prop. 1990/91:58 Bilaga 1 5. 278.
# A as.278.
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LPT innehdller inga bestimmelser om nir kammarritt eller
Hégsta férvaltningsdomstolen ska hilla muntlig f6rhandling. Det
innebir att 9§ FPL ir tllimplig vid handliggning i dessa dom-
stolar, dvs. muntlig férhandling far hillas nir den kan antas vara till
fordel for utredningen eller frimja ett snabbt avgérande av milet
eller om parten yrkar muntlig f6rhandling och en sidan inte ir
obehovlig eller sirskilda skil talar emot det.

Lagen (1991:1129) om rittspsykiatrisk vdrd

Enligt 21 b § lagen om rittspsykiatrisk tvingsvird, LRV, giller i
friga om muntlig férhandling bestimmelserna 1 36 och 37 §§ LPT.
I friga om mil rorande tillstdnd att vistas pd egen hand utanfor
vérdavdelningen men inom sjukvirdsinrittningens omrdde (friging)
ska dock 36 § och 37 § andra stycket LPT inte tillimpas.”’

I motiven till denna bestimmelse hinvisades till vad som anforts

om 36 § LPT.”®

Lagen (1990:52) om vdrd av unga

Enligt 35 § lagen om vérd av unga, LVU, ska, 1 mil om beredande
eller upphorande av vard eller om flyttningsforbud, férvaltnings-
ritten och kammarritten hilla muntlig férhandling om detta inte ir
uppenbart obehovligt. Muntlig férhandling ska alltid héllas, om
ndgon part begir det. Parterna ska upplysas om sin ritt att begira
muntlig férhandling.

Vid inférandet av LVU gillde denna bestimmelse enbart pro-
cessen i linsritten.”’ I motiven anférdes att de mil det ir frdga om
ofta var av djupt ingripande art {6r den enskilde och att linsrittens
prévning dirfér borde ske efter muntlig férhandling. Vidare
anférdes att om linsritten finner muntlig férhandling uppenbart
obehovlig fir linsritten avgora méilet genom skriftligt forfarande.
Parten ska i sddana fall underrittas innan malet avgdrs och beredas

D3 ska istillet 9 § FPL tillimpas. Detsamma giller i friga om muntlig férhandling i
kammarritten och Hégsta férvaltningsdomstolen.

%% Prop. 1990/91:58. 5. 321.

110 § lagen (1980:621) om vérd av unga.
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tillfille att pikalla muntlig férhandling.”® Vidare angavs att det har
stor betydelse frin rittssikerhetssynpunkt att mal om vird med
stod av LVU inte avgérs pd handlingarna i den enskildes frénvaro.”

Bestimmelsen omfattar numera processen bide i forvaltnings-
ritten och kammarritten och har avgrinsats till att gilla mdl om
beredande eller upphérande av vérd eller om flyttningstérbud.
Denna begrinsning giller dven nir parten begir muntlig for-
handling. Om en part begir muntlig férhandling i ett mal enligt
LVU som rér en annan friga in de nimnda ska denna begiran
siledes behandlas enligt 9 § FPL.*

I motiven till den nu gillande bestimmelsen anférdes bla.
foljande. Nir det giller m3l om beredande eller upphérande av vird
av unga ir dessa ofta av djupt ingripande natur f6r den enskilde.
Det har dirfor ansetts vara ett viktigt rittssikerhetsintresse att
mélen inte avgdrs pd handlingarna i den enskildes frénvaro. Muntlig
férhandling har dirfor foreskrivits f6r dessa mél. Men regeln ir inte
ovillkorlig. Ibland kan en muntlig férhandling framstd som helt
onddig. Detta ir t.ex. fallet nir en vdrdnadshavare har 6verklagat
ett beslut om tvingsvdrd av sitt barn och det ir uppenbart att
beslutet ska upphivas. Finner ritten att en muntlig férhandling ir
uppenbart obehovlig, fir ritten avgéra mailet genom skriftlig
handliggning. Skriftligt férfarande bér utnyttjas med stor
forsiktighet. Part ska 1 sidana fall underrittas innan mélet avgors
och beredas tillfille att begira muntlig férhandling.”

Lagen (1988:870) om vdrd av missbrukare i vissa fall

Enligt 39 § forsta stycket lagen om vird av missbrukare i vissa fall,
LVM, ska, i mdl om beredande av tvdngsvird, férvaltningsritten
och kammarritten hilla muntlig forhandling om detta inte ir
uppenbart obehovligt. I andra mal enligt denna lag provar ritten
om det finns skil att hilla muntlig férhandling. Av andra stycket
framgdr det att om ndgon part begir muntlig férhandling, ska sddan

*2 Prop. 1979/80:1 s. 108.

¥ A.a.s.505.

**Vid handliggning i Hégsta férvaltningsdomstolen giller endast 9 § FPL oavsett frigan i
mélet.

* Prop. 1989/90:28 5. 123 {.
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hillas. Parterna ska upplysas om sin ritt att begira muntlig
forhandling.

Bestimmelsen i LVM ir uppbyggd efter ménster av LVU. I
motiven angavs bla. féljande. Ml om beredande av vird oberoende
av samtycke ir av storsta betydelse fér den enskildes rittssikerhet.
Det har dirfoér ansetts angeliget att kringgirda domstolstor-
farandet med regler som s& lingt som mojligt tillgodoser ritts-
sikerhetskravet. (...) Av denna anledning har presumtionen for
muntlig férhandling (...) vints, s att linsritten och kammarritten
liggs att hilla muntlig férhandling, om det inte ir uppenbart
obehévligt.”

Presumtionen fér muntlig férhandling giller endast mdl om
beredande av tvingsvird. Om en part begir muntlig férhandling i
ett mél enligt LVM som rér en annan frga ska denna begiran
siledes behandlas enligt 9 § FPL.”

Smittskyddslagen (2004:168)

Enligt 8 kap. 6 § smittskyddslagen ska, 1 mil om isolering, fortsatt
isolering eller upphérande av isolering, forvaltningsritten och kam-
marritten hdlla muntlig férhandling om detta inte dr uppenbart
obehovligt. Muntlig férhandling ska alltid hillas 1 sddana mil om
ndgon part begir det. Parterna ska upplysas om sin ritt att begira
muntlig férhandling.

Bestimmelsen om muntlig férhandling i smittskyddslagen ir
uppbyged delvis efter monster 1 LVU och LVM. I motiven
anférdes att ett omhindertagande f6r tvingsisolering ir ett bety-
dande ingrepp 1 den enskildes integritet. Det ansigs dirfor ange-
liget att domstolsforfarandet utformades si att rittssikerhets-
kraven kunde tillgodoses.”

Begrinsningen till mil om isolering, fortsatt isolering eller
upphérande av isolering giller dven nir parten begir en muntlig
férhandling. Om en part begir muntlig férhandling 1 ett mél enligt

% Prop. 1981/82:8 5. 99.
7 Vid handliggning i Hogsta férvaltningsdomstolen giller endast 9 § FPL oavsett frigan i
milet.

8 Prop. 1988/89:5, s. 145.
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smittskyddslagen som ror en annan friga in de nimnda ska denna

begiran siledes behandlas enligt 9 § FPL.”

Utlinningslagen (2005:716)

Forfarandet 1 migrationsdomstol ir skriftligt. I handliggningen far
ingd muntlig férhandling betriffande viss friga, nir det kan antas
vara till férdel f6r utredningen eller frimja ett snabbt avgérande av
mélet. I migrationsdomstol ska muntlig férhandling héllas, om en
utlinning som for talan 1 mélet begir det samt foérhandlingen inte ir
obehévlig och inte heller sirskilda skil talar mot det (16 kap. 5§
forsta — tredje stycket utlinningslagen, UtIL). Dessa bestimmelser
om muntlig férhandling i utlinningslagen motsvarar sdledes
bestimmelserna i 9 § FPL.*

Utover dessa bestimmelser, som giller generellt for alla utlin-
ningar, finns 1 16 kap. 5§ fjirde stycket UtlL sirskilda bestim-
melser om muntlig férhandling 1 migrationsdomstol som giller f6r
utlinningar som omfattas av EES-avtalet eller avtalet mellan
Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater 4 ena sidan och
Schweiz & andra sidan om fri rérlighet for personer. Enligt dessa
bestimmelser ska muntlig férhandling héllas 1 migrationsdomstol 1
mal som rér utvisning eller vigran att férnya ett uppehéllstillstdnd.
Aven i mil som ror avvisning eller dir ansékan om uppehills-
tillstdnd har avslagits ska muntlig férhandling héllas 1 migrations-
domstol, om det begirs av en utlinning som omfattas av avtalen
och som ansokt om uppehillstillstdnd. I dessa fall behéver dock
muntlig férhandling inte héllas, om detta skulle strida mot den
nationella sikerhetens intresse.

Bestimmelserna i 16 kap. 5§ fjirde stycket UtlL motsvarar
enligt férarbetena med ngra sprikliga justeringar bestimmelserna i
11 kap. 1§ tredje stycket i 1989 &rs utlinningslag.’ Bestim-
melserna infordes ursprungligen fér att tillgodose de minimi-

* Prop. 2003/04:30, s. 242. Vid handliggning i Hogsta férvaltningsdomstolen giller endast
9 § FPL oavsett frigan i mélet.

#°16 kap. 5 § tredje stycket UtlL giller inte i Migrationséverdomstolen pd motsvarande sitt
som 9 § tredje stycket FPL inte giller 1 Hogsta forvaltningsdomstolen.

! Prop. 2004/05:170 s. 311.
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garantier som stilldes upp 1 artikel 9 i rddets direktiv 64/221/EEG*
och gillde di endast utlinningar som omfattas av EES-avtalet. Vid
den tidpunkten fanns inte mdjlighet till domstolsprévning vid
overklagande av beslut 1 utlinningsirenden utan sddana o6ver-
klaganden prévades i stillet av Utlinningsnimnden och bestim-
melserna 1 11 kap. 1 § tredje stycket 1 1989 &rs utlinningslag gillde
vid handliggning 1 Utlinningsnimnden. Bestimmelserna synes ha
inforts for att kompensera f6r det férhdllandet att mojlighet till
domstolsprévning saknades.”” Den 1 juni 2002 gjordes bestim-
melserna tillimpliga ocks? betriffande utlinningar som omfattas av
avtalet mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater &
ena sidan och Schweiz & andra sidan om fri rérlighet f6r personer.*

Rédets direktiv 64/221/EEG har ersatts av Europaparlamentets
och ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig
och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier (rorlighets-
direktivet). Rorlighetsdirektivet giller fér de utlinningar som
omfattas av EES-avtalet men diremot inte fér de utlinningar som
omfattas av avtalet mellan Europeiska gemenskapen och dess
medlemsstater 4 ena sidan och Schweiz & andra sidan om fri
rorlighet f6r personer. Artikel 31 i rorlighetsdirektivet har f6ljande
lydelse.

# Radets direktiv 64/221/EEG av den 25 februari 1964 om samordning av sirskilda &tgirder
som giller utlindska medborgares rorlighet och bosittning och som ir berittigade med
hinsyn till allmin ordning, sikerhet eller hilsa (EGT 56, 4.4.1964, s.850, Celex
31964L0221). Prop. 1996/97:25 5. 297. Artikel 9 hade féljande lydelse: 1. Nir ritt att Sver-
klaga till domstol inte finns, eller nir ett sidant &verklagande endast fir ske for att avgdra
om beslutet har laga giltighet, eller nir 6verklagandet inte kan resultera i ett upphivande, fir
ett beslut att vigra att férnya ett uppehdllstillstind eller ett beslut om utvisning frin
territoriet fér innehavaren av ett uppehillstillstind inte, utom i brdskande fall, fattas av den
administrativa myndigheten, innan ett yttrande erhillits frin den behoriga myndighet i
virdlandet hos vilken personen i friga dtnjuter de rittigheter att forsvara sig och {3 juridisk
hjilp eller juridiskt ombud som landets egen lagstiftning féreskriver. Denna myndighet skall
vara en annan dn den som ir bemyndigad att vigra férnyande av uppehillstillstind eller
besluta om utvisning. 2. Alla beslut att vigra ett forsta uppehillstillstdnd eller beslut om
utvisning av personen i friga, innan tillstdndet utfirdats, skall pd begiran av denne
understillas den myndighet som férst skall avge sitt yttrande enligt punkt 1. Personen i friga
skall d& ha ritt att framligga sitt férsvar personligen, utom di detta skulle strida mot den
nationella sikerhetens intressen.

* Prop. 1996/97:25 5. 221 {.

* Prop. 2000/01:55 s. 47.
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1. De berérda personerna skall ha tillgdng till domstolsprévning och, i
forekommande fall, till prévning av adminsitrativ myndighet, i den
mottagande medlemsstaten for att éverklaga eller begira omprévning
av beslut mot dem av hinsyn till allmin ordning, sikerhet eller hilsa.

2. Om overklagande eller begiran om omprévning av beslutet om
utvisning &tfoljs av en ansékan om ett interimistiskt beslut om att
verkstilligheten av utvisningen skall skjutas upp, fir den faktiska
utvisningen frin territoriet inte ske férrin det interimistiska beslutet
har fattats, utom 1 de fall

— beslutet om utvisning grundas pi ett tidigare rittsligt avgorande,
eller

— de berérda personerna tidigare har beviljats rittslig prévning,
eller

—beslutet om utvisning grundas pd tvingande hinsyn till allmin
sikerhet enligt artikel 28.3.

3. Domstolsprévningen skall gora det mojligt att granska beslutets
laglighet samt de fakta och omstindigheter som ligger till grund for
den foreslagna dtgirden. Den skall dven garantera att beslutet inte ir
oproportionerligt, sirskilt med hinsyn till kraven i artikel 28.

4. Medlemsstaterna fir vdgra den berdrda personen tilltride till sitt
territorium fram till domstolsprévningen, men de fir inte hindra
denne frin att personligen forsvara sig vid rittegingen, utom om
dennes nirvaro kan orsaka allvarligt hot mot allmin ordning eller
sikerhet eller nir 6verklagandet eller omprévningen giller 3terrese-

forbud.®

Skatteforfarandelagen (2011:1244)

Enligt 46 kap. 12 § forsta stycket skatteforfarandelagen, SFL, ska
forvaltningsritten och kammarritten hilla muntlig férhandling i1 ett
méal om betalningssikring om den betalningsskyldige begir det.
Muntlig férhandling behover dock inte hillas, om en ansékan om

* Nir rorlighetsdirektivet genomfdrdes i svensk ritt anférdes i forarbetena att artikel 31.4
endast har aktualitet 1 de fall muntlig férhandling ska hillas 1 migrationsdomstol eller
Migrationséverdomstolen. Prop. 2005/06:77 s. 95.
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betalningssikring kommer att avslis eller ett beslut om
betalningssikring kommer att upphivas. Enligt bestimmelsens
andra stycke ska den betalningsskyldige upplysas om sin ritt att
begira muntlig férhandling.

I 59 kap. 18 § forsta stycket SFL anges att forvaltningsritten
och kammarritten ska hilla muntlig férhandling 1 ett mil om
foretridaransvar om foretridaren begir det. Muntlig férhandling
behéver dock inte hillas, om betalningsskyldighet inte kommer att
faststillas. T 59 kap. 18 § andra stycket anges att foretridaren ska
upplysas om sin ritt att begira muntlig férhandling.

Vidare anges 1 67 kap. 37§ SFL att forvaltningsritt och
kammarritt ska hdlla muntlig férhandling i ett mil om sirskilda
avgifter om en enskild begir det. Muntlig férhandling behéver
dock inte héllas, om avgift inte kommer att tas ut.

Tullagen (2000:1281)

Enligt 9 kap. 22 § tullagen ska vid handliggningen i férvaltningsritt
och kammarritt av mil om tulltilligg eller f6rseningsavgift muntlig
forhandling hillas, om den enskilda parten begir det. Muntlig
forhandling behéver dock inte hillas, om det inte finns anledning
att anta att avgift kommer att tas ut.

Lagen (2006:304) om rittsprévning av vissa regeringsbeslut

Enligt 6 § lagen om rittsprovning av vissa regeringsbeslut, RittsprL,
ska Hogsta forvaltningsdomstolen 1 ett mal om rittsprévning enligt
1 § samma lag hilla muntlig férhandling, om sékanden begir det och
det inte ir uppenbart obehévligt. Detta omfattar siledes de mal dir en
enskild ansékt om rittsprovning av ett beslut av regeringen som
innefattar en provning av den enskildes civila rittigheter eller
skyldigheter 1 den mening som avses 1 artikel 6.1 1 Europa-
konventionen.

D& RittsprL infordes fanns inte denna bestimmelse utan
9 § FPL f6rutsattes bli tillimplig. Efter att Sverige fillts i Europa-
domstolen fér oullricklig muntlighet 1 ett rittsprovningsirende
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tillsattes en sirskild utredare som fick i uppdrag att bla. utreda
frigan om muntlig handliggning i divarande Regeringsritten.*
Utredaren féreslog att det skulle inforas en 9 a § 1 FPL med s&dan
rickvidd att Europakonventionens krav kunde antas uppfyllas bdde
avseende rittsprovning och andra mil i allmin férvaltningsdomstol.”
Fri- och rittighetskommittén avvisade dock detta forslag och foreslog
att en ny bestimmelse avseende muntlig férhandling endast skulle
inféras 1 RittsprL vilket ocksd skedde.®

11.2 Regeringsformen

Av 2 kap. 11§ andra stycket regeringsformen® framgir att en
rittegdng ska genomforas rittvist och inom skilig tid samt att
férhandling vid domstol ska vara offentlig.” Enligt férarbetena ska
bestimmelsens tillimpningsomrdde omfatta varje ritteging 1 dom-
stol, dvs. utan begrinsning till mal rérande civila rittigheter och
skyldigheter eller anklagelser om brott. [...] Det innebir att bestim-
melsen 1 regeringsformen blir tillimplig pd fler typer av mél och
irenden in artikel 6.1 i Europakonventionen. I férarbetena utta-
lades vidare att detta frimst torde beréra migrationsmal samt mal
om beskattning som ror andra frigor dn skattetilligg, som redan
enligt [ord saknas i propositionen] anses falla inom ramen for
konventionsbestimmelsens tillimpningsomride.!

 Fredin II mot Sverige, 23 februari 1994, Series A no. 283-A.

7 Forslaget 1 betinkandet Ndgra frdgor om Regeringsritten (SOU 1992:138) utgick frin
Domstolsutredningens férslag 1 betinkandet Domstolarna infér 2000-talet (SOU 1991:106).
Det férslag som presenterades i 1992 &rs betinkande innebar att muntlig férhandling skulle
hillas pi begiran av en enskild part i mél som avser frihetsberdvande, sanktionsavgift,
dganderitt till egendom, ritt att fortsitta viss niringsverksamhet eller ritt till virdnad om
eller umginge med barn. En parts begiran om muntlig férhandling skulle dock inte behéva
bifallas om maélet inte skulle prévas i sak, om avgérandet inte gick parten emot eller om
sammantridet av annan anledning var uppenbart obehovligt. Regeln skulle omfatta
processen 1 alla instanser, bide 1 vanliga mil och i rittsprévningsirenden (SOU 1992:138
s. 64).

“ Prop. 1995/96:133 och SOU 1994:117. Regeringen valde siledes att begrinsa utvidgningen
till att avse endast rittsprévningsirenden.

1 dess lydelse sedan den 1 januari 2011 (SFS 2010:1408).

°® Bestimmelsen om att en ritteging ska genomfdras rittvist och inom skilig tid hade ingen
tidigare motsvarighet. Prop. 2009/10:80 s. 252.

A s 162,
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11.3  Europakonventionens krav

Att tvister om rittigheter och anklagelser f6r brott ska kunna prévas
av domstol ir en grundliggande rittssikerhetsgaranti. Domstols-
provningen mdste ocksd vara utformad pd ett sidant sitt att den
uppfyller vissa rittssikerhetskrav. Artikel 6 1 Europakonventionen
innehiller bestimmelser om sddana rittssikerhetskrav.

Artikel 6:1 dr ullimplig pd férfaranden som giller tvist om
nigons civila rittigheter eller skyldigheter eller anklagelse for brott.
S&dana tvister och anklagelser ska alltid kunna prévas av domstol
och férfarandet méste uppfylla foljande krav:

a) Domstolen ska vara oberoende och opartisk.
b) Domstolen ska ha inrittats enligt lag.
c) Forfarandet ska vara korrekt och rittvist mot den enskilde.

d) Forfarandet ska i allminhet vara muntligt och offentligt, men
undantag hirifrdn fir goras i vissa fall.

e) Domstolsprovningen ska ske inom skilig tid.

f) Domen ska avkunnas offentligt.

Nir det giller tvister om civila rittigheter och skyldigheter har
Europadomstolen fastslagit att artikel 6:1 ir tillimplig under
forutsittning att det foreligger en reell och serids tvist mellan en
enskild person och en annan person eller myndighet, att tvisten
giller en rittighet som har sin grund i den nationella ritten, och att
denna rittighet r en civil rittighet. Begreppet civila rittigheter ska
ges en autonom tolkning. De flesta irenden som hanteras i de
allminna f6rvaltningsdomstolarna rér sidant som Europadom-
stolen har ansett vara civila rittigheter.”” Det bor noteras att den

2Se t.ex. Hdkansson och Sturesson mot Sverige, 21 februari 1990, Series A no. 171-A
(férvirvstillstdnd till fast egendom), Sporrong Lonnroth mot Sverige, 23 september 1982,
Series A no. 52 (expropriation av fast egendom), Allan Jacobsson I mot Sverige, 25 oktober
1989, Series A no. 163 och Allan Jacobsson II mot Sverige, 19 februari 1998, Reports of
Judgments and Decisions 1998-1 (bygglov), Zander mot Sverige, 25 november 1993, Series A
no. 279-B (miljéskydd), Pudas mot Sverige, 27 oktober 1987, Series A no. 125-A (trafik-
tillstdnd), Tre Traktorer Aktiebolag mot Sverige, 7 juli 1989, Series A no. 159 (serverings-
tillstdnd), Fredin I mot Sverige, 18 februari 1991, Series A no. 192 och Fredin II mot Sverige,
23 februari 1994, Series A no. 283-A (exploateringstillstind), Lundevall mot Sverige, no.
38629/97, 12 november 2002 (handikappersittning) och Salomonsson mot Sverige, no.
38978/97, 12 november 2002 (arbetsskadeersittning).
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rena skatteprocessen har ansetts falla utanfér tillimpningsomridet
for artikel 6:1.° Nir det giller sanktioner mot den skattskyldige i
samband med beskattningen, sdsom skattetilligg, ir artikel 6:1
dock tillimplig eftersom paférandet av skattetilligg anses utgora en
anklagelse om brott.”

Andra férfaranden som ocks3 faller utanfér artikel 6:1 dr sidana
som giller viseringar, uppehdllstillstind och andra utlinnings-
rittsliga frigor. Artikeln ir siledes inte tillimplig pd utvisnings-
och utlimningsirenden.”

Kravet pd muntlig och offentlig ritteging

Artikel 6:1 kriver 1 princip att en muntlig férhandling ska hillas nir
det dr friga om att prova frigor om civila rittigheter eller
skyldigheter eller anklagelser fér brott. Europadomstolen har dock
accepterat att det finns fall di konventionen inte kriver att en
forhandling hills. Frigan om en muntlig férhandling borde ha
hillits har provats i ett flertal m3l mot Sverige. I Miller mot Sverige
som gillde handikappersittning gjorde Europadomstolen féljande
uttalande:

De extraordinira skil som kan rittfirdiga att en muntlig férhandling
inte beviljas handlar i grund och botten om karaktiren pi de frigor
som ska behandlas av den nationella domstolen, inte om hur vanliga
dessa situationer ir. Det betyder inte att ett avslag pd en begiran om
muntlig férhandling endast kan godtas 1 undantagsfall. Exempelvis har
Europadomstolen godtagit att tvister om sociala {érméner vanligen ir
av timligen teknisk natur, eftersom de ofta innefattar matematiska
berikningar och utgdngen av milen ofta beror pa skriftliga utlitanden
av likare. Dirfor kan minga sddana tvister bittre behandlas 1 skrift in
vid muntlig presentation. Dessutom ir det begripligt att de nationella
myndigheterna pd detta omrdde maste ta hinsyn till effektivitet och
ekonomi. Att systematiskt hilla férhandlingar kunde utgéra ett hinder
for de speciella hinsyn som krivs 1 socialmal ---

Europadomstolen upprepar vidare att, nir en offenthg forhandling
har hillits 1 forsta instans, en mindre strikt standard kan tillimpas 1
hégre instans dir underlitenhet att hdlla en sidan forhandling kan
rittfirdigas av forfarandets speciella karaktir. S3lunda kan férfaranden
om prévningstillstind eller forfaranden som enbart giller rittsfrigor

> Ferrazzini mot Italien [GC], no. 44759/98, ECHR 2001-VIL
> Vistberga Taxi Aktiebolag och Vulic mot Sverige, no. 36985/97, 23 juli 2002.
> Maaouia mot Frankrike [GC], no. 39652/98, ECHR 2000-X.
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till skillnad frin faktafrdgor uppfylla kraven i artikel 6, iven om kla-
ganden inte beretts tillfille att bli hoérd personligen av appella-
tionsdomstolen eller kassationsdomstolen. Av betydelse hir ir
karaktiren av det nationella systemet {6r dverklagande, omfattningen
av den hogre domstolens provningsritt och det sitt pd vilket klag-
andens intressen féretrids och skyddas i férfarandet, varvid karaktiren
av de frigor som skall avgdras bor beaktas och sirskilt huruvida
proévningen giller faktafrigor eller rittsliga frdgor som limpligen kan
avgoras pi grundval av handlingarna---.

Europadomstolen anser att denna mindre strikta standard ocks8 bor
tillimpas om en part har avstitt frin en muntlig férhandling i forsta
instans och begirt en sddan forst efter 6verklagande. Det ir vanligen
limpligare och frimjar bittre intresset av en god rittsskipning att en
forhandling hélls i férsta instans dn infér appellationsdomstolen---.%¢

Det stér alltsd klart att en muntlig och offentlig férhandling 4r en
fundamental princip 1 artikel 6:1 men att kravet pd att hilla en
muntlig férhandling inte dr absolut.”” Om en part begir muntlig
forhandling 1 forsta instans kan konstateras att for att uppfylla
Europakonventionens krav bér dock en sddan hillas, dven om
virdet av en sidan férhandling dr tveksamt. Det krivs di extra-
ordinira skil for att neka en sidan férhandling.”

Krav pd muntlig forbandling i overrdtt

Vad giller kravet pd att hilla en muntlig férhandling 1 andra instans
om en muntlig férhandling har genomférts 1 f6rsta instans eller om
parten avstdtt frin en muntlig férhandling i forsta instans och
begirt det forst i andra instans, har Europadomstolen angett att en
mindre strikt standard kan tillimpas och att avsaknaden av en
muntlig férhandling i andra instans kan vara rittfirdigat av den
speciella karaktiren av forfarandet i andra instans.” Siledes kan
forfaranden rérande provningstillstdnd och férfaranden som endast
ror rittsfrigor, 1 motsats till faktafrigor, uppfylla kraven 1 artikel
6:1 trots att en muntlig férhandling inte genomféorts.

Om det finns en ritt till en andra muntlig férhandling 1 en hogre
domstol miste bedomas med ledning av dels hur omfattande den

3¢ Miller mot Sverige, no. 55853/00, § 29-30, 8 februari 2005.

%7 Se dven Hdkansson och Sturesson mot Sverige.

3% Lundevall mot Sverige och Déry mot Sverige, no. 28394/95, 12 november 2002.
% Miller mot Sverige m.fl.
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provning ir som sker 1 denna domstol, dels vilket slags frigor som
domstolen har att ta stillning till.** Den som avstitt en muntlig
forhandling 1 férsta instans kan i1 allminhet inte kriva muntlig
férhandling 1 andra instans under férutsittning att denna instans
har att préva samma frigor som den ligre instansen.®

Europadomstolen har i ett flertal mal mot Sverige uttalat att det
normalt sett ir limpligare och bittre frimjar intresset av en god
rittskipning att en férhandling hélls i férsta instans.”

Angdende straffrittsliga forfaranden har Europadomstolen uttalat
att det faktum att en dverinstans dndrar en frikinnande dom utan
att hora den 4talade personligen inte 1 sig sjilvt innebir en
krinkning av artikel 6:1.%

I ett nyligen avgjort mil mot Sverige (7 & Co AB mot
Sverige®) hade ett restaurangbolag férlorat sitt serveringstillstind.
Linsritten holl en muntlig férhandling vid vilken bl.a. hérdes fem
vittnen. Linsritten bifoll bolagets overklagande delvis och fann att
en varning var tillricklig. Bolaget fick sdledes tillbaka sitt ser-
veringstillstind. Socialtjinstnimnden o6verklagade till kammar-
ritten som meddelade provningstillstind. Bolaget yrkade att
kammarritten skulle hilla en muntlig férhandling for att hilla
forhor med bolagets dgare (som hérts 1 linsritten) och fyra vittnen,
varav endast ett inte horts 1 linsritten. Av de fem personer som
hérts 1 linsritten skulle endast tvd horas igen, vad giller de 6vriga
tre skulle bandupptagningar frin linsrittens férhandling spelas upp
for kammarritten. Kammarritten avslog bolagets yrkande om
muntlig férhandling och beredde bolaget tillfille att skriftligen
slutfora sin talan. I sitt slutliga avgorande bifoll kammarritten
socialtjinstnimndens 6verklagande och &terkallade bolagets
serveringstillstdnd. Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade inte
provningstillstdnd.

Europadomstolen konstaterade inledningsvis att eftersom en
muntlig férhandling hillits 1 linsritten kunde en mindre strikt
standard tillimpas vad gillde klagandens ritt till en muntlig

% Danelius (2012) s. 230.

6! Se bl.a. Fexler mot Sverige, no. 36801/06, 13 oktober 2011 (handikappersittning).

62 Se bl.a. Déry mot Sverige, Miller mot Sverige och Sali mot Sverige, (friendly settlement), no.
67070/01, 10 oktober 2006.

6 Keskinen och Veljekset Keskinen Oy mot Finland, no. 34721/09, 5 juni 2012.

% Tu & Co AB mot Sverige, no. 21623/09, 21 maj 2013.

314



SOU 2014:76 Tydligare regler om muntlig férhandling

férhandling 1 kammarritten. Vad gillde de &beropade vittnes-
férhoren noterade Europadomstolen att klaganden inte hade anfort
nigra skil till varfor tvd av de vittnen som hérts 1 linsritten skulle
hoéras igen. I friga om det vittne som inte tidigare horts av lins-
ritten konstaterade Europadomstolen att klaganden inte visat
varfor detta nya vittne var viktigt f6r kammarrittens bedémning.
Europadomstolen tog 1 sin bedémning ocksd hinsyn ull att
klaganden hade varit representerad av ett ombud under hela
processen 1 linsritten och kammarritten och till att klaganden hade
fate uillfille att slutféra sin talan skriftligen samt att kammarritten
haft tillgdng till bide socialtjinstnimndens och linsrittens akt. Mot
denna bakgrund fann Europadomstolen att det varit berittigat av
kammarritten att avsld klagandens yrkande om en muntlig
férhandling. Europadomstolen avvisade klagandens ansékan som
uppenbart ogrundad.

11.4 EU:s stadga om de grundldggande rattigheterna

Enligt artikel 6 i EU-férdraget ska unionen, som allminna prin-
ciper for gemenskapsritten, respektera de grundliggande rittig-
heterna, sdsom de garanteras 1 Europakonventionen. Enligt EU-
domstolens rittspraxis ir medlemsstaterna bundna av bl.a. dessa
krav nir de genomfér EU-rittsliga bestimmelser.

I artikel 47 andra stycket 1 EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna anges bl.a. att var och en har ritt att inom skilig tid f3
sin sak prévad i en rittvis och offentlig rittegdng och infér en
oavhingig och opartisk domstol som har inrittats enligt lag.

Kravet p8 muntlig férhandling 1 EU-ritten skiljer sig inte
mycket frdn kravet pd muntlig férhandling i Europakonventionen.
Rittighetsstadgan ligger mycket nira konventionen i sakinnehdll.
Tillimplighetsomridet f6r EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna ir dock inte begrinsat till civila rittigheter och
skyldigheter.

Inom EU-ritten finns ocksi en utveckling av en egen
férvaltningsritt inom de institutioner som handhar EU-ritten.
Inom denna europeiska férvaltningsritt finns begreppet god for-
valtning. Detta begrepp innebir méjlighet att stilla krav pd for-
farandet vilket kan ”smitta av sig” p& nationella myndigheter som
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handligger frigor som regleras i EU-ritten.” I denna ritts-
utveckling har framkommit ett uttryckligt krav pd muntlig for-

handling i vissa fall.*

11.5 Hogsta forvaltningsdomstolens praxis rorande
muntlig férhandling

Hogsta forvaltningsdomstolen prévar relativt frekvent frigan om
muntlig férhandling borde ha hillits 1 underinstanserna. I de fall
dir Hogsta forvaltningsdomstolen dndrat underinstansernas beslut
rorande muntlig férhandling har det f6r det mesta rort sig om att
sakomstindigheterna inte varit helt klarlagda, dvs. att det hade varit
tll fordel for utredningen om muntlig férhandling hade hallits.”
Om den enskildes begiran om muntlig férhandling nekas ir det
siledes oftast med motiveringen att ytterligare utredning inte ir
nodvindig.

Hogsta forvaltningsdomstolen synes sdledes ligga storst vikt vid
frigan om en muntlig férhandling 1 kammarritt kunnat bidra ull att
saken klargjordes ytterligare, att uppgifter som stod mot varandra
kunde virderas bittre eller liknande. Det ir allts8 utrednings-
intresset som betonas.

Sdsom praxis har utvecklats krivs det numera mycket for att
neka en enskild part muntlig férhandling.®® Att en muntlig
forhandling har hillits i férvaltningsritten behdver inte innebira att
en sidan ir obehovlig i kammarritten.®” I flera fall dir en enskild
begirt muntlig férhandling har Hogsta forvaltningsdomstolen
uttalat att parternas 6nskemal om muntlig férhandling ”bér fringis
endast om ritten ir 6vertygad om att den foreliggande utredningen
1 mélet gor forhandlingen obehovlig eller att sirskilda omstindig-
heter, som t.ex. méilets bagatellartade karaktir eller disproportion

% Bull (2005 b) s. 191.

% Enligt Bull kan sigas att EU-rittens férvaltningsritt knappast stiller stringare krav in den
svenska rent generellt pa nir muntlig forhandling krivs. Han menar dock att det kan uppstd
fall d3 det enligt EU-ritten ir klart att man skulle anse muntlig férhandling nédvindig, trots
att motsvarande inte skulle gilla enligt svenska regler. Ibid.

¢ Se t.ex. RA 1990 not. 183, RA 1996 ref. 83, RA 2002 not. 199, RA 2002 not. 220, RA 2002
ref. 23 och RA 1996 ref. 83.

o8 RA 1989 not. 47, RA 1991 not. 160, RA 1995 not. 184.

% RA 1990 not. 183.

316



SOU 2014:76 Tydligare regler om muntlig férhandling

mellan kostnader fér forhandlingen och tvisteféremilets virde,
talar emot en férhandling.””

I motiven till 9§ FPL nimns som faktorer som ska beaktas di
muntlig férhandling yrkas bl.a. att mélet r viktigt f6r parten och att
han eller hon genom férhandlingen kan fi en bittre forstdelse for
innebodrden av det kommande avgérandet. Det synes ovanligt att
muntlig férhandling medges av dessa skil sdvitt kan utlisas av Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis”' I RA 2004 not. 93 uttalade
domstolen dock bla.: Mot bakgrund [av bedémningsunderlagets
forbittring] och di maélet miste anses vara mycket viktigt for
[klaganden] kan muntlig férhandling inte anses ha varit obehovlig.” 1
sammanhanget ska dock noteras att det i princip ir omdjligt att veta
varfér en muntlig férhandling har beviljats dd domstolen som héller en
muntlig férhandling inte har skil att uttala sig om varfor den gor det.

Hogsta forvaltningsdomstolen har ofta 8beropat bdde 9 § FPL
och artikel 6 1 Europakonventionen 1 mél som gillt frigan om
muntlig férhandling borde ha héllits i underinstansen. I merparten
av milen frin de senaste dren har Hégsta férvaltningsdomstolen
uttryckligen stott sig pd Europadomstolens praxis pd omridet.

Vad giller skillnaderna mellan processen i allmin domstol och all-
min férvaltningsdomstol avseende frigan om muntlig férhandling ut-
talade Hogsta frvaltningsdomstolen bla. féljande i RA 2006 ref. 82.

Processen vid de allminna domstolarna birs upp av principerna om
muntlighet, omedelbarhet och koncentration. Tilltrosparagraferna har
tillkommit fér att trygga bevisomedelbarheten i hindelse av 6ver-
klagande till 6verritt och ir ett uttryck fér principen om det bista
bevismedlet; hovritten skall fér att f8 gora en annan bedémning in
tingsritten ha ett lika gott underlag som tingsritten hade.

Processen vid de allminna férvaltningsdomstolarna dr diremot 1 princip
skriftlig. Den muntliga férhandlingen 1 férvaltningsprocessen fyller inte
samma funktion som huvudférhandlingen i1 en tvistem&lsprocess utan
syftar endast till att komplettera den eljest skriftliga handliggningen pd en
eller flera punkter (prop. 1971:30 s. 535 ff.). En muntlig férhandling 1 for-
valtningsdomstol kan bide f6regds och f6ljas av ett skriftligt forfarande.
De {or tvistemalsprocessen birande principerna om omedelbarhet och
koncentration giller sdledes inte 1 férvaltningsprocessen.

70 RA 1987 not. 246 (inkomsttaxering). Se ocksi RA 1990 not. 183 (umginge), RA 1991 not.
564 (korkortsingripande), RA 1995 not. 184 (skolplikt).

7T RA 1995 not. 179 fann Hégsta férvaltningsdomstolen att muntlig férhandling borde ha
hallits i ett mél om kérkortsiterkallelse eftersom valet av paféljd var osikert. Lavin framholl
1 ett sirskilt yttrande att just sakens betydelse for den enskilde utgjorde ett viktigt argument
for att hilla muntlig férhandling.
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11.6 Domstolarnas instéllning

Utredningen har i en enkit till alla férvaltningsritter och kam-
marritter stillt frigor om bla. muntliga férhandlingar. Nedan
foljer en sammanfattning av de svar som inkommit.

Forvaltningsritterna

De flesta forvaltningsritter uppger att de muntliga férhandlingarna
har 6kat under de senaste tio dren. De méltyper som framfor alle
nimns ir skattemdl, socialférsikringsmal och mil om féretridar-
ansvar. Som forklaring till 6kningen nimns att nir ombud fore-
kommer 1 skattemdl begirs oftare muntlig forhandling. Vidare
nimns att det 6kade antalet muntliga férhandlingar till storsta
delen hinger samman med kravet i Europakonventionen pd en
rittvis rittegdng och Hogsta forvaltningsdomstolens praxis pd
omridet och att parterna dirfor begir muntlig férhandling oftare.

Flertalet forvaltningsritter uppger att yrkanden om muntlig
forhandling avslds mycket sillan. Forvaltningsritterna i Malmé och
Stockholm uppger att i migrationsmélen avslds yrkanden om
muntlig férhandling oftare in i andra mil.

De flesta forvaltningsritter uppger att det ir mycket ovanligt att
domstolen tar initiativ till en muntlig férhandling utan att parten
har yrkat det. Forvaltningsritten 1 Géteborg uppger att det fore-
kommer att domstolen tar ett sidant initiativ, frimst 1 skattema3l
men dven 1 migrationsmil. Foérvaltningsritten i Stockholm uppger
att det kan férekomma t.ex. nir det giller m3l om sirskilda vard-
insatser enligt sociallagstiftningen och 1 migrationsmdl med
trovirdighetsbedémningar.

Flertalet férvaltningsritter uppger att det ir mycket sillan som
det hills en forberedande muntlig forhandling. De férvaltnings-
ritter som har anvint sig av forberedande muntliga férhandlingar
uppger att det varit i omfattande skattemdl. Forvaltningsritten i
Goteborg uppger att en forberedande muntlig férhandling s8 gott
som alltid leder till att tvistefrigorna tydliggérs, kommuniceringen
begrinsas och kvaliteten pd processmaterialet okar.
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Kammarritterna

Alla kammarritter uppger att antalet muntliga foérhandlingar har
okat. Tvd kammarritter uppger att antalet muntliga foérhandlingar
sirskilt okat vad giller skattem3l. Alla kammarritter uppger att
antalet muntliga férhandlingar i LVU-mAl har ¢kat samt att denna
okning beror pd ett 6kat antal sddana mal 1 kammarritt.

Andra férklaringar som limnas till det 6kade antalet muntliga
forhandlingar dr en stérre medvetenhet om mojligheten till muntlig
forhandling och Europakonventionens krav bdde hos domstolen
och hos parterna, att enskild part oftare begir muntlig férhandling
och att vittnesbevisningen ¢kat. Vad giller skattemalen limnas som
forklaring till det 6kade antalet muntliga férhandlingar ett stort
antal taxeringsmil med skattetilligg och ett kat antal mil om
foretridaransvar. En kammarritt uppger att det till skillnad frin
tidigare 1 princip aldrig hills muntlig férhandling 1 psykiatrim3l.

En kammarritt uppger att yrkande om muntlig férhandling
enbart avslds om omstindigheterna ir klara och det ir friga om
rena rittsfrigor. En kammarritt uppger att yrkande om muntlig
forhandling avslds relativt ofta dir muntlig férhandling hillits 1
foérvaltningsritten, undantaget mil dir presumtionen ir muntlig
forhandling dven i kammarritt. En kammarritt uppger att det ir
mycket vanligt med avslag pd yrkanden om muntlig férhandling i
mél som giller psykiatrisk tvingsvird och rittspsykiatrisk vérd. I
ovriga mdl dir muntlig férhandling inte ir obligatorisk fore-
kommer avslag ganska ofta, men inte lika ofta som tidigare.

Kammarritten i Stockholm uppger att 1 migrationsmal avslas
yrkande om muntlig férhandling regelmissigt infér avgorande av
frdgan om provningstillstdnd.

Alla kammarritter uppger att det ir sillan som en forvalt-
ningsritt avslagit ett yrkande om muntlig férhandling trots att
muntlig férhandling borde ha héllits. Det ir mycket sillan ett ml
visas dter f6r att muntlig férhandling ska héllas i forvaltningsritten
utan d3 hills oftast muntlig férhandling i kammarritten 1 stillet.
Kammarritten 1 Stockholm uppger att migrationsméilen utgér ett
undantag. I dessa mél 4r det inte ovanligt att frigan om underritten
borde ha haft muntlig férhandling diskuteras vid féredragningen.

Alla kammarritter uppger att det 1 princip aldrig férekommer
att domstolen tar initiativ till en muntlig férhandling utan att
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parterna har yrkat det. En kammarritt uppger att det férekommer i
speciella fall, en kammarritt uppger att det har férekommit men
sillan. En kammarritt uppger att det férekommer t.ex. 1 psykiatri-
mal och 1 mdl om serveringstillstdnd.

En kammarritt uppger att det férekommer nigon ging att
muntlig forberedelse hélls for att reda ut vilka rittsfrigor som ska
behandlas vid den muntliga férhandlingen. Detta har vid nigot
enstaka tillfille lett till att det inte behdvdes héllas nigon muntlig
forhandling.

Tre kammarritter uppger att det forekommer att muntlig
forberedelse hills men att det sker mycket sillan. Om det sker ir
det ofta for att reda ut vilka rittsfrigor som ska behandlas vid den
muntliga férhandlingen samt bevisteman m.m.
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11.7  Statistik

Tabell 11.1 Antal avgjorda mal med muntlig férhandling vid lansratt och
forvaltningsratt 2006-2013, uppdelat pa malgrupp’?

Malgrupp 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Skatt 1299 1614 1837 2134 1786 1676 1179 1159
Trangselskatt 3 2 2 7 1 1677 3 2
Socialférsékring 172 959 980 785 117 886 591 506
SoL 233 263 275 293 227 244 248 269
Psyk mal 9939 10132 10468 10541 10547 10520 10880 10685
Lvu 1653 1765 1817 1794 1915 2063 2004 2149
LVM 729 758 686 629 726 674 689 719
LOU 19 4 i 4 5 4 6 1
Mangdmal™ 313 317 317 305 135 181 181 210
Utldnnings- och 797 1887 3672 4311 2783 2747 3373 2484
medborgarskapsmal

Ovriga mal™ 518 375 336 448 375 386 376 396
Totalt 16725 18076 20397 21251 19217 19530 19530 18580

72 Siffrorna ir inte fordelade per domstol. Detta innebir att siffror fér linsritt och for-
valtningsritt dr hopslagna fér 3r 2010.

73 Detta stora antal muntliga férhandlingar i tringselskattemal beror p4 att det var en serie pd
162 mél dir gemensam muntlig férhandling hélls.

7 Milgruppen omfattar fastighetstaxering, folkbokféring, kriminalvdrd, kérkort och studie-
stod.

7> Milgruppen omfattar bla. rittshjilp, ersittning fér kostnader, jirnvigslagen, intro-
duktionsersittning for flyktingar, bostadsanpassning, LSS, disciplinitgirder enligt hog-
skolelagen, djurskyddslagen, vapenlagen och alkohollagen.
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Tabell 11.2  Antal avgjorda mal totalt vid lansrétt och forvaltningsritt 2006-
2013, uppdelat pa malgrupp

Malgrupp 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Skatt 15685 17030 18454 15111 13935 12312 13542 14256
Trangselskatt 896 68 153 592 408 409 278 264
Socialférsakring 21837 23455 21883 14051 14626 24110 21619 14947
SolL 20901 21216 22109 22259 22991 24321 24676 25695
Psyk.mal 13397 13440 13650 13578 13330 13276 13244 12946
Lvu 2898 2983 3258 3110 3311 3590 3544 3762
LVM 1215 1214 1196 1169 1281 1165 1126 1223
Lou 1547 1123 1360 1990 315 2960 3038 3296
Mangdmal 10132 11037 9926 10045 6856 9205 9009 9848
Utlannings- och 10942 13761 19287 22887 23838 26740 28770 25541
medborgarskapsmal

(Ovriga mal 14536 14848 16039 15204 15388 18934 18649 20581
Totalt 113986 120175 127320 119996 119120 137022 137495 132359

Tabell 11.3  Andel avgjorda mal med muntlig férhandling av totalt antal
avgjorda mal i lansratt och férvaltningsratt 2006-2013,
uppdelat pa malgrupp

Malgrupp 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Skatt 8% 9% 10% 14% 13% 14% 9% 8%
Trangselskatt 0% 3% 1% 1% 0% 41% 1% 1%
Socialfdrsakring 4% 4% 4% 6% 5% 4% 3% 3%
Sol 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Psyk.mél 4% 15% 11% 18% 19% 19% 82% 83%
LvVU 57% 59% 56% 58% 58% 57% 571% 51%
LVM 60% 62% 57% 54% 51% 58% 61% 59%
Lou 1% 0% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
Méngdmal 3% 3% 3% 3% 2% 2% 2% 2%

Utldnnings- och
medhorgarskapsmal 7% 14% 19% 19% 12% 10% 12% 10%

Ovriga mal 4% 3% 2% 3% 2% 2% 2% 2%
Genomsnitt 14% 15% 16% 18% 16% 14% 14% 14%
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Tabell 11.4 Antal avgjorda mal med muntlig férhandling i kammarratt 2006-
2013, uppdelat pa malgrupp

Malgrupp 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Skatt 852 799 1035 1426 1755 1658 997 826
Socialforsékring 40 69 64 69 72 53 62 34
SolL 7 13 4 3 5 1 10 4
Psyk.mél 52 37 26 19 24 21 17 13
LVU 401 429 466 494 538 629 707 780
LVM 100 109 92 82 99 96 113 119
Lou 2 6 1 0 2 19 0 4
Mangdmal 14 4?2 7 3 9 3 18 2
Utldnnings- och

medborgarskapsmal 2 7 0 1 1 8 2 2
Ovriga mal 89 59 54 46 50 54 60 46
Totalt 1559 1570 1749 2143 2555 2542 1986 1830

Tabell 11.5 Antal avgjorda mal totalt i kammarritt 2006-2013, uppdelat pa

malgruppp

Malgrupp 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Skatt 6655 6953 7170 6756 6814 5367 4969 5448
Trangselskatt 46 67 23 69 80 55 34 47
Socialforsakring 6072 6231 6800 5632 4243 5085 10098 4896
SoL 2249 2107 2275 2264 2072 2047 2019 2195
Psyk.mal 1008 1104 1055 1047 1190 1157 1241 1281
LvU 745 775 843 893 943 1137 1233 1313
LVM 210 225 191 182 222 214 198 242
LOU 386 330 360 409 544 717 716 818
Mangdmal 1968 1834 1819 1664 1175 1277 1352 1468
Utlannings-och 825 4399 8258 10843 10912 11060 11825 9698
medborgarskapsmal

Ovriga mal 5849 5473 6258 5835 6101 6392 6200 6057
Totalt 26013 29498 35052 35594 34296 34508 39885 33463
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Tabell 11.6 Andel avgjorda mal med muntlig forhandling av totalt antal
avgjorda mal i kammarratt 2006-2013, uppdelat pa malgrupp

Malgrupp 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Skatt 13% 11% 14% 21% 25% 31% 20% 15%
Socialforsakring 0% 1% 1% 1% 16% 1% 0% 0%
Sol 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Psyk.mél 5% 3% 2% 2% 2% 2% 1% 1%
LVU 53% 55% 55% 55% 57% 55% 571% 59%
LVM 48% A48% 48% 45% 45% A5% 57 % 49 %
Lou 0% 2% 2% 0% 3% 3% 0% 0%
Méangdmal 7% 2% 3% 2% 1% 2% 1% 0%
Utlannings- och 2% 1% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
medborgarskapsmal

Ovriga mal 15% 1% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Genomsnitt 13% 12% 12% 13% 14% 14% 14% 12%

Vilka slutsatser kan dras av statistiken?

Statistiken avseende férvaltningsritterna visar att det 1 genomsnitt
holls muntliga forhandlingar 1 cirka 15 procent av alla mal under
dren 2010-2013. De tre malgrupper dir det ir obligatoriskt med
muntlig férhandling (psykiatrimdl och mal enligt LVU och LVM)
har en hogre andel muntliga férhandlingar in &vriga mélgrupper.
Aven utlinnings- och medborgarskapsm4l samt skattem3l har en
hégre andel muntliga férhandlingar dn 6vriga mélgrupper 1 férvalt-
ningsritten. I socialférsikringsmal holls under dren 2010-2013 i
genomsnitt muntlig forhandling 1 férvaltningsritterna 1 endast
cirka 4 procent av mélen. I skattemal holls under dren 2010-2013 i
genomsnitt muntlig férhandling i cirka 11 procent av mélen.

Statistiken avseende kammarritterna visar att det hélls muntlig
forhandling minst lika ofta, om inte oftare i skattemélen i kammar-
ritten 4n i forvaltningsritten. Aren 2009-2011 hélls muntlig
féorhandling 1 mellan 20-30 procent av skattemdlen i kammarritt
medan siffran f6r 2013 ir ligre med muntliga forhandlingar i1 15
procent av skattemélen i kammarritt. De tre malgrupper dir det ir
obligatoriskt med muntlig férhandling (psykiatrimdl, LVU och
LVM) har hogre siffror dven i kammarritten. I socialférsikrings-
mal holls under samma period muntlig férhandling 1 kammarritt
endast i cirka 1 procent av mélen.
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Statistiken visar inte om det ir serier som avgjorts vilket
paverkat antalet muntliga férhandlingar i statistiken. Inte heller gir
det att dra nigra slutsatser avseende t.ex. att det borde hillas fler
muntliga férhandlingar i socialférsikringsmélen. I dessa mal krivs
provningstillstdnd vilket pdverkar antalet muntliga férhandlingar i
kammarritten. Dessutom avgdérs méinga ginger sidana mail pd
grundval av skriftlig bevisning vilket goér att muntlig férhandling
inte ir lika anvindbart som processmedel.

Det kan dock konstateras att andelen muntliga férhandlingar i
skattemdl ir hogre i kammarritterna dn i férvaltningsritterna for
alla &ren som tagits med. Forklaringarna till detta ir flera. Dels ir
det troligen sd att det ir de mer komplicerade méilen som 6ver-
klagas, dels ir det obligatoriskt med muntlig férhandling 1 kam-
marritten 1 de mil dir det ir friga om skattetilligg.” Det kan
vidare antas att de mél dir det ir friga om skattetilligg 6verklagas
oftare dn andra mil. Det skulle ocksd kunna vara si att parterna 1
vissa fall viljer att yrka muntlig férhandling férst 1 kammarritten.
Oavsett orsakerna till den hégre andelen muntliga férhandlingar 1
kammarritten dn 1 foérvaltningsritten kan konstateras att tyngd-
punkten i processen i detta avseende inte kan sigas ligga i forsta
instans.

11.8 Overviaganden

11.8.1 Muntlig férhandling i allman férvaltningsdomstol

Forslag: Forfarandet 1 allmidn férvaltningsdomstol ska iven
fortsittningsvis vara skriftligt som huvudregel. Det ska anges 1
lagtexten att i handliggningen fir ingd muntlig férhandling.
Detta ska gilla i alla instanser, inklusive Hogsta forvaltnings-
domstolen.

Moijligheten till muntlig férhandling ska forstirkas genom
att det anges 1 lagtexten att det ska ingd muntlig férhandling i
handliggningen 1 férvaltningsritten och kammarritten nir det
kan antas vara till fordel for utredningen. Detta avser sdledes de
fall d3 ricten sjilv tar initiativ till en muntlig férhandling, di en

76 Samma regel giller dock i férvaltningsritten s det ir inte en fullgod férklaring.
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offentlig part yrkar muntlig férhandling och di en enskild yrkar
muntlig férhandling 1 kammarritten. Detta ska dock inte gilla 1
Migrationséverdomstolen.

Vad giller muntlig férhandling d& en enskild som fér talan 1
mélet begir det ska denna mojlighet fortydligas genom att en
muntlig férhandling ska ingd 1 handliggningen 1 dessa fall om
det inte dr uppenbart obehovligt. Detta ska endast gilla 1
forvaltningsritten.

Forslagen ska genomféras genom idndringar 1 9 § forvalt-

ningsprocesslagen.

Frigan om handliggningsform ir mycket viktig f6r en process-
ordning.”” Det kan konstateras att lagstiftaren avseende det svenska
rittssystemets tvd processordningar, den allminna processen och
forvaltningsprocessen, har valt skilda vigar. I den allminna
processen ir muntlighet huvudregel medan skriftlighet dr huvud-
regel 1 forvaltningsprocessen. Aven om skriftlighet 4r huvudregel i
forvaltningsprocessen si finns dock redan i dag enligt lagstift-
ningen goda méjligheter f6r de allminna férvaltningsdomstolarna
att anvinda muntlighet 1 stor utstrickning. Enligt utredningens
mening ir avvigningen mellan skriftlighet och muntlighet 1 hand-
ligeningen av ett mdl av avgdérande betydelse bide for ritts-
sikerheten och for effektiviteten. Bestimmelserna om muntlig
forhandling bér mot denna bakgrund vara enkla att tillimpa samt
frimja en effektiv handliggning av alla mal, oavsett svirighetsgrad
och omfattning.

Som anges ovan i avsnitt 11.6 uppger flertalet férvaltningsritter
att yrkanden om muntlig férhandling sillan avslds men att det ir
mycket ovanligt att domstolen sjilv tar initiativ till en muntlig
forhandling.

Enligt utredningens bedémning finns det anledning att anta att
det skulle frimja processen om muntliga férhandlingar hélls i1 innu

771 prop. 1986/87:89 uttalade departementschefen att ”frigan om i vad min handliggningen
av mél ska priglas av muntlighet eller skriftlighet ir den fér en processordning kanske
viktigaste frigan av alla”. Jfr dven prop. 1971:30 s. 535 dir departementschefen uttalade att
*avvigningen mellan skriftligt och muntligt férfarande 4r en av de centrala frigorna i1
férvaltningsdomstolsprocessen”.
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storre utstrickning in i dag, i synnerhet i forvaltningsritten.”
Dessutom anser utredningen att bestimmelsen 1 9 § forvaltnings-
processlagen behover fortydligas for att bittre stimma overens
med den tillimpning som den har i dag och med Sveriges dtaganden
enligt Europakonventionen och EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna. Atagandena enligt Europakonventionen har utveck-
lats genom Europadomstolens praxis i friga om kravet pd muntlig
forhandling enligt artikel 6. Denna praxis kan kortfattat samman-
fattas enligt foljande. En part har 1 allminhet ritt till muntlig
férhandling 1 4tminstone en instans. Om parten uttryckligen avstar
frin muntlig f6rhandling, behéver en sidan inte hillas. Den som
inte begir muntlig férhandling anses under vissa férutsittningar ha
avstdtt frdn sin ritt till en sddan forhandling. Om provningen i
dverritten ir begrinsad till rent rittsliga aspekter, har parten inte
ritt till en ny muntlig férhandling.

Det ir dock viktigt att notera att det, trots de minga fordelar
som finns med muntlig férhandling, inte alltid ir indamélsenligt
eller noédvindigt att hilla en muntlig forhandling 1 ett mal.
Muntligheten fir inte bli ett sjilvindamail, dvs. att en obehévlig
forhandling hélls f6r formens skull eller att ett mil som skulle ha
kunnat handliggas enbart skriftlig blir féremal f6r muntlighet.”
Parternas intresse av en snabb handliggning kan i vissa fall géra en
muntlig férhandling 6verflédig. Enligt utredningens mening ir det
domstolens ansvar att géra denna avvigning i det enskilda fallet.

Skriftlig eller muntlig handliggning?

Forvaltningsprocessen har tillskapats med utgdngspunkten att
handliggningen ska vara skriftlig med hinvisning tll bla. att
processen ska vara snabb, billig och enkel. Det har i tidigare
lagstiftningsirenden konstaterats att muntlig handliggning ofta ir
mer resurskrivande och att det kan vara tungrott, tidsédande och

7% Se ocksd Inspektionen fér socialférsikringens (ISF) slutsatser avseende muntlig
forhandling och idndringsfrekvens i rapporten Socialférsikringsmdl i forvaltningsdomstol.
Inspektionen for socialférsikringen (2014) s. 70 ff. och's. 125 1.

7’ Det kan dock ibland finnas skil att hilla en muntlig férhandling trots detta, for att t.ex.
dka en parts forstdelse eller om en part har svirigheter att féra sin talan skriftligt, se mer
nedan.
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kostnadskrivande med ett krav pd muntlighet.** Huruvida detta
stimmer beror pd en mingd faktorer.

Att en process ir enkel kan betyda olika saker och att
forvaltningsprocessen idr skriftlig innebir inte omedelbart att den ir
enkel. For den enskilde rittssdkande kan en enkel process innebira
att denne kan klara sig utan ett juridiskt ombud.*" Fér domstolen
kan en enkel process innebira ndgot helt annat, t.ex. att milen kan
handliggas snabbt och utan nigon ytterligare utredning. Vad giller
frigan om en enkel process visavi frigan om skriftlighet eller
muntlighet kan det normalt antas att enskilda parter inte ir bra pd
att skriva juridiska inlagor.”” Att processen ir skriftlig ir i s3 fall en
nackdel for den enskilde. I prop. 1971:30 uttalades att férvalt-
ningsdomstolarna fdr hilla muntlig férhandling for att klargora
parternas stdndpunkter om dessa har svdrigheter att utveckla sin
talan skriftligen.®

En skriftlig handliggningsform kan ocks& paverka domstolens
mojlighet att bedriva en aktiv materiell processledning. Av 8 § FPL
framgdr att férvaltningsdomstolen ska se till att varje mal blir s&
utrett som dess beskaffenhet kriver. Denna bestimmelse innebir
ett ansvar fér domstolen avseende utredningen. Det ir dock
parterna som har det primira utredningsansvaret.*

Av synpunkter som framférts till utredningen av ombud och av
representanter for Skatteverket framgir att det generellt anses
finnas vissa brister 1 de allminna férvaltningsdomstolarnas materi-
ella processledning.” Utredningen tror att detta till viss del kan
bero pd att det finns en oro hos domaren for att g& dver grinsen
och rdka hjilpa den ena parten eller att avsléja hur man tinker
doma.

En annan foérklaring som utredningen kan se och bedémer som

trolig dr att mélen i regel handliggs skriftligt. Enligt Dahlgren ir

8 Se ovan i fotnot 9 och 10.

81 Kleist & Wejedal (2013) s. 345.

52 Ibid.

8 Prop. 1971:30 s. 535. Se ocks4 Inspektionen for socialférsikringen (2014) s. 70 ff.

8 Prop. 1971:30 s. 530 och prop. 2012/13:45 5. 116.

% Domstolsutredningen uttalade att “den materiella processledning som &tskilliga forvalt-
ningsdomare utdvar i férvaltningsmal i en del hinseenden inte skulle nd upp ens till den
processledningsnivd som numera fir anses gilla f6r de dispositiva tvistemilen vid allmin
domstol”. SOU 1991:106 Del B s. 411 ff.
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detta den starkast bidragande orsaken till férvaltningsdomarnas

passivitet i processledningen.® Dahlgren fortsitter;
Det ir mycket littare, och det faller sig mer naturligt, att utdva sin
materiellt processledande roll som domare nir man triffar parterna vid
ett sammantride. Vid en skriftlig handliggning miste man forfatta en
skrivelse med frigor till den part som uttrycke sig otydligt eller pd
annat sitt fallerat 1 sin processforing. I och f6r sig kan man per telefon
inhimta sidana uppgifter frdn en part, men dven det alternativet ir
underligset mojligheten att vid ett sammantride stilla direkta frigor
till parterna. Den skriftliga processformen befrimjar helt enkelt inte
domarnas benigenhet till att utéva materiell processledning.

Dessutom finns, 1 ett helt skriftligt forfarande, risken att det 1 mer
komplicerade mél blir s3 att parterna ”skriver f6rbi varandra”, dvs.
inte direkt tar stillning till varandras pistdenden. Enligt utred-
ningens mening har en domare stérre mojligheter att ritta till
sddant och dven 1 6vrigt utdva materiell processledning 1 ett
muntligt férfarande. Det dr dirfér viktigt att det i varje mél tidigt
tas stillning till vilka handliggningsdtgirder som krivs for att
utredningen 1 mélet ska bli fullgod. Utéver muntlig férhandling
kan det 1 komplicerade médl vara av stort virde att hilla ett
forberedande sammantride eller att gora en skriftlig samman-
stillning av parternas yrkanden och grunder som sedan kommu-
niceras med parterna.” Det ir mycket viktigt att det tidigt klarliggs
vilka frigor som domstolen har att préva. Domstolen har di
mojlighet att be parterna om klargéranden och att anvisa parterna
om det saknas utredning 1 vissa avseenden (jfr 8 § FPL). Malsitt-
ningen mdste vara att milen ska kunna avgoras pad ett sd rittssikert
och effektivt sitt som mojligt. Med effektivt avses att det avsitts
ritt resurser f6r det enskilda malet och att handliggningstiden blir
s& kort som mojligt.

Forfarandet ska dven 1 fortsittningen vara skriftligt som huvudregel

Utredningen anser att det dven fortsittningsvis ska anges i
lagtexten att forfarandet ir skriftligt. Innebérden av detta ir enligt
utredningens mening foljande. I férvaltningsprocessen giller inte

% Dahlgren (1994) s. 388.
87 Se avsnitt 5.3 och 5.4.
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omedelbarhetsprincipen och det ir inte obligatoriskt med huvud-
forhandling. Domstolen kan 1 férvaltningsprocessen ligga material
som kommit in bide fére och efter en muntlig férhandling till
grund for sitt avgdérande. Att det anges att forfarandet dr skriftligt
innebir inte, mot bakgrund av Europadomstolens och Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis, att det inte finns en ritt till muntlig
férhandling. Tvirtom s& innebir den rittsutveckling som skett att
det i de allra flesta m3l numera finns en ritt till muntlig férhandling
ivart fall i en instans.

For att tydliggora att domstolen alltid har méjlighet att hilla en
muntlig férhandling bor det 1 9 § forsta stycket FPL liggas till att 1
handliggningen fir ingd muntlig férhandling. Denna bestimmelse
ska gilla 1 alla instanser, ocksd i HFD och Migrationséver-
domstolen. Detta innebir en utvidning jimfért med idag i och
med att det inte lingre krivs att det ir till fordel f6r utredningen
eller frimjar ett snabbt avgérande av mélet.

Ritten ska hilla muntlig forbandling i vissa fall

Enligt 9§ andra stycket FPL i dagens lydelse fdr muntlig for-
handling hillas nir det kan antas vara till fordel fér utredningen
eller kan frimja ett snabbt avgérande. Denna huvudregel forfogar
domstolen 6ver.*

Det ir viktigt att muntlig férhandling hills 1 de mal dir det ir
pikallat. Det faller pd domstolen att gora denna bedémning dven
om part inte har begirt muntlig férhandling. Om en muntlig
forhandling skulle vara till férdel fér utredningen bér domstolen,
enligt utredningens mening, kalla till en sidan oavsett om parten
yrkat detta eller inte. Flertalet forvaltningsritter och kammarritter
uppger 1 enkiten att det ir mycket ovanligt att domstolen tar
initiativ till en muntlig férhandling utan att parten har yrkat det. En
muntlig férhandling kan minga ginger vara till fordel for
utredningen 1 mdlet. Enligt utredningens mening bor dirfér de
allminna férvaltningsdomstolarna oftare sjilvmant ta initiativ till
muntliga férhandlingar. Det dr domstolen som har éverblick éver

% Nir en part har yrkat muntlig férhandling minskar domstolens beslutandeutrymme och en
muntlig férhandling ska hillas om den inte ir obehdvlig eller sirskilda skil talar emot en
sddan (9 § tredje stycket FPL).
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den utredning som finns i milet och som bist kan bedéma om en
muntlig férhandling skulle vara till f6rdel for denna. Det dr dock
viktigt att notera att det dven i fortsittningen ska vara domstolen
som avgér om en muntlig férhandling behovs eller inte. Nigon
ovillkorlig ritt till muntlig férhandling i alla mél i férvaltnings-
domstol bér sdledes inte inféras.”

For att uppmuntra utvecklingen med fler muntliga for-
handlingar 1 m8l dir det enligt domstolens mening kan antas vara
till férdel f6r utredningen och for att uppmuntra att domstolen
sjilv tar initiativ till muntlig férhandling 1 dessa fall anser
utredningen att det ir nédvindigt att det anges 1 férfattningstexten
att domstolen ska hilla en muntlig férhandling om det kan antas
vara till férdel fér utredningen. Denna férindring stdr ocksd i1
dverensstimmelse med den praxis vad giller muntlig férhandling
som utvecklats 1 Hogsta forvaltningsdomstolen och Europa-
domstolen. Denna praxis giller visserligen endast mal som ror
civila rittigheter eller skyldigheter vilket ir fallet vad giller de flesta
men inte alla méiltyper som handliggs i allmin forvaltnings-
domstol.” Utredningen gor dock bedémningen att det inte l3ter sig
goras att 1 lagtext definiera vilka maltyper som rér civila rittigheter
och skyldigheter utan detta fir 6verlimnas till domstolarna att
avgora med tillimpning av bl.a. Europadomstolens praxis. Det kan
inte heller anses vara en nackdel att muntlig férhandling hills dven 1
mal som inte ror civila rittigheter och skyldigheter om en sidan
skulle vara till fordel for utredningen.

Vad giller kriteriet ”frimja ett snabbt avgérande” angavs nir det
inférdes att detta kriterium frimst tog sikte pd muntliga
forhandlingar 1 forberedande syfte. Utredningen féreslir nedan att
en ny bestimmelse avseende foérberedande sammantriden ska
inféras 1 FPL. Utredningen anser mot denna bakgrund att kriteriet
“frimja ett snabbt avgérande” kan utgd i den utformning av 9§
andra stycket FPL som utredningen féresldr. Det dr behovet av
utredning i mélet som stdr i1 fokus nir domstolen sjilv tar initiativ
till en muntlig férhandling, di en offentlig part yrkar muntlig

% Se nedan i avsnitt 11.8.3 om de sirskilda bestimmelser om muntlig férhandling som finns i
LPT, LRV, LVM, LVU och smittskyddslagen.

% T.ex. skattemélen omfattas inte av artikel 6 i Europakonventionen. Om mélet rér skatte-
tilligg omfattas det dock di det di ir friga om anklagelse f6r brott. Inte heller migrations-
milen omfattas. Se mer ovan i avsnitt 11.3.

331



Tydligare regler om muntlig forhandling SOU 2014:76

forhandling eller di en enskild part yrkar muntlig férhandling 1
kammarritten. Nir domstolen tar initiativ till en muntlig fér-
handling kan det ocksd vara pd grund av skil som hinféor sig till den
enskilde och dennes forstdelse av processen och i slutindan av
domen. Detta bor dock precis som 1 dag endast vara nddvindigt 1
undantagsfall och faller d snarare under 9 § férsta stycket FPL.

Den féreslagna bestimmelsen 1 9 § andra stycket FPL ska endast
gilla 1 férvaltningsritten och kammarritten. Hogsta foérvaltnings-
domstolen och Migrationséverdomstolen har mgjlighet att lta
muntlig férhandling ingd i handliggningen enligt 9 § forsta stycket
FPL.

Till fordel for utredningen

Det ir viktigt att notera att enligt utredningens mening omfattar
begreppet till férdel f6r utredningen inte bara den situationen att
en part vill férebringa ny bevisning genom vittnesférhor eller pd
annat sitt. Begreppet till fordel fo6r utredningen ska tolkas brett
och kan siledes omfatta dven att en part vill presentera redan
inlimnad bevisning muntligen fér att kunna &skidliggéra den
bittre for ritten. Detta kan vara sirskilt virdefullt i komplicerade
skattemdl dir det ir friga om manga och invecklade transaktioner.
Termen till fordel for utredningen ska alltsd inte tolkas pd det
sittet att en ny faktaaspekt miste tillféras genom den muntliga
forhandlingen. Att en part fir mojlighet att &skddliggora och
forklara komplexa sammanhang ir ocksa till férdel for utredningen.

Omfattningen av en muntlig forhandling

I 9§ andra stycket FPL anges nu att 1 handliggningen fir ingd
muntlig férhandling betriffande viss friga. Enligt utredningens
mening bor denna inskrinkning strykas 1 lagtexten. Denna
anvisning for de allminna forvaltningsdomstolarna att en muntlig
forhandling inte behéver avse hela milet behover enligt utred-
ningens mening inte anges 1 lagtext. Det fir forutsittas att
forvaltningsdomstolarna har kompetensen att avgdéra om hela mélet
eller endast vissa frigor bér behandlas vid en muntlig férhandling i
ett mél.
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Den féreslagna indringen innebir inte ndgon indring i1 sak. Det
ir sdledes fortfarande s3 att det inte ir friga om att hilla en
huvudférhandling som mdste omfatta allt processmaterial som 1
allmin domstol. De allminna férvaltningsdomstolarna kan sdledes
fortfarande ligga material som har kommit fram sivil fére som
efter en muntlig férhandling till grund fér sitt avgdrande.

Bestimmelsen 1 9 § andra stycket FPL ska, som nimnts ovan,
endast gilla i férvaltningsritten och kammarritten.

Muntlig forbandling pd begiran av enskild

Enligt 9 § tredje stycket FPL i dess nuvarande lydelse ska muntlig
forhandling hillas 1 kammarritten och forvaltningsritten om en
enskild som for talan 1 méilet begir det samt férhandlingen inte ir
obehovlig och inte heller sirskilda skil talar mot det.

I forarbetena till FPL uttalades bl.a. att en muntlig férhandling
kan hillas for att ge den enskilde en bittre forstielse eller om det
ror en for den enskilde viktig friga. Avvigningen mellan sddana
typer av skil fér en muntlig férhandling och att férhandlingen inte
ska vara obehovlig eller det inte ska finnas sirskilda skil mot en
férhandling ir inte helt enkel. En muntlig férhandling kan ju frin
domstolens synvinkel vara obehévlig d& utredningen bedéms som
fullgod och kan liggas till grund for ett avgérande medan det frin
den enskildes synvinkel vore betydelsefullt med en férhandling for
en okad forstdelse. Av rittspraxis framgdr inte huruvida muntliga
forhandlingar hills av sddana mer tll den enskilde hinforliga skil.
Utredningen anar dock att det inte dr helt ovanligt att det
nufértiden 1 férvaltningsritterna hills muntliga férhandlingar 1 mal
dir den muntliga férhandlingen fyller sddana andra funktioner.
Denna utveckling hinger troligen samman med den rittspraxis som
utvecklats av bdde Hogsta forvaltningsdomstolen och Europa-
domstolen. Forvaltningsritterna uppger ocksd i enkiten att det ir
sillan som ett yrkande om muntlig férhandling avslas.

Som redovisats ovan ska, enligt 6 § RittsprL, Hogsta forvalt-
ningsdomstolen, 1 ett mél dir en enskild ansékt om rittsprovning
av ett beslut av regeringen som innefattar en prévning av den
enskildes civila rittigheter eller skyldigheter 1 den mening som
avses 1 artikel 6.1 1 Europakonventionen, hilla muntlig férhandling,
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om sdkanden begir det och det inte dr uppenbart obehé&vligt.”
Detta innebir siledes att det 1 vissa fall finns en starkare ritt till
muntlig férhandling och detta i hdgsta instans. Vid tillkomsten av
bestimmelsen fanns férslag om att rekvisitet uppenbart obehovlig
skulle gilla hela férvaltningsprocessens omride. Regeringen valde
dock att infora den utvidgade ritten till muntlig férhandling endast
avseende vissa mal enligt RittsprL. I doktrinen har diskuterats om
det inte forhdller sig si att samma kriterium som 1 6 § RittsprL
egentligen giller for provningen av om en muntlig forhandling ska
hillas i samtliga allminna férvaltningsdomstolar.”

Riitten till muntlig forhandling pd begiran av enskild forstirks och
fortydligas

Ritten till muntlig férhandling 1 foérvaltningsprocessen di en
enskild begir det regleras i dag i 9 § tredje stycket FPL men den
regleras dven i artikel 6.1 i Europakonventionen samt i Europa-
domstolens och Hogsta férvaltningsdomstolens praxis sisom dessa
har utvecklats. Enligt utredningens mening stdr det klart att de
allminna férvaltningsdomstolarna éverlag har anpassat sin tillimp-
ning av 9 § tredje stycket FPL till en mer konventionskonform
tillimpning och att det numera ir sillan som en begiran om
muntlig férhandling avslis.

Lagtexten 1 9§ tredje stycket FPL har dock inte justerats i
enlighet med denna rittsutveckling och det kan bide for den
enskilde och f6r domstolarna i vissa avseenden vara otydligt vad det
ir som giller 1 detta avseende. Enligt utredningens direktiv ska
reglerna om muntlig forhandling vara anpassade till att tyngd-
punkten 1 domstolsprévningen ska ligga 1 férsta instans samt vara
forutsebara f6r parterna och litta att tillimpa f6r domstolarna.

Mot denna bakgrund anser utredningen att bestimmelsen 1 9 §
tredje stycket FPL bor justeras dels for att éverensstimma bittre
med den faktiska tillimpningen och dirmed forbittra férutse-
barheten for parterna, dels for att forstirka den enskildes ritt till en
muntlig férhandling. Utredningen féreslir dirfor att nir en enskild
som fo6r talan 1 milet yrkar muntlig férhandling ska en sddan hallas

71 Jfr med 36 § LVU.
%2 Se t.ex. Warnling-Nerep (2008) s. 556 {.
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om det inte ir uppenbart obehovligt. Det bor dock inte finnas
ndgon ovillkorlig ritt till en muntlig férhandling. Varje enskilt mél
ska handliggas med de resurser som ir nédvindiga for att avgora
det milet.

9 § tredje stycket FPL ska endast gilla i forvalmingsritten

Bestimmelsen 1 9 § tredje stycket FPL giller i nuliget inte 1 Hogsta
forvaltningsdomstolen och si bér det vara dven fortsittningsvis.”
Dessutom anser utredningen att tillimpningsomridet fér denna
bestimmelse bor begrinsas ytterligare sd att den endast giller 1
forvaltningsritten. Skilen for detta dr foljande.

Att tyngdpunkten 1 démandet ska ligga i férsta instans, att
hovritternas och kammarritternas uppgift i férsta hand ska vara att
overpréova domar och beslut frin underinstanserna samt att de
hégsta domstolarna frimst ska ha en prejudikatbildande funktion,
har sedan ling tid tillbaka varit den allminna utgdngspunkten foér
domstolssystemet.”® Med en sidan ordning, dir varje domstols-
instans har en uppgift som skiljer sig frdn den uppgift som den
tidigare instansen har, kan en hog grad av rittssikerhet uppnis
samtidigt som prejudikatbildningen sikerstills.” Regeringen har i
prop. 2012/13:45 3ter uttalat att det dr dnskvirt att tyngdpunkten i
forvaltningsprocessen ligger i forsta instans.” I utredningens direktiv
anges att reglerna om muntlig férhandling ska vara anpassade till
att tyngdpunkten 1 domstolsprévningen ska ligga i férsta instans.

 Enligt bestimmelserna om muntlig férhandling i migrationsmal i 16 kap. 5 § férsta—tredje
stycket UtlL giller motsvarande i Migrationséverdomstolen.

% Se t.ex. Ds 1992:38 Domstolsvisendet — Organisation och administration i framtiden s. 55
och regeringens skrivelse 1999/2000:106 Reformeringen av domstolsvisendet — en
bandlingsplan.

% SOU 2010:44 s. 354.

% Regeringen anger i propositionen foljande. Sedan ling tid tillbaka har den principiella
instillningen varit att tyngdpunkten i de allminna férvaltningsdomstolarna ska ligga i forsta
instans, dvs. 1 forvaltningsritten. En sidan ordning tydliggdér rollférdelningen mellan
forvaltningsritten och kammarritten och méjliggér f6r nimnda instanser att kunna anpassa
arbetsformerna efter deras roll i instansordningen. Forvaltningsritten ska alltsd prova
&verklagade beslut av forvaltningsmyndigheter. Kammarrittens viktigaste uppgift ir att
Sverpréva forvaltningsrittens avgdranden, dvs. kontrollera att de avgéranden som éverklagas
ir riktiga och ritta eventuella felaktigheter i dessa avgéranden. Hogsta fdrvaltnings-
domstolen ir sista instans och har som huvuduppgift att skapa vigledning for ritts-
tillimpningen. Prop. 2012/13:45 s. 80.
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Enligt utredningens mening innebir ovanstiende att det faller
sig naturligt att det som kan antas vara till fordel {6r utredningen i
stort sett alltid ska dga rum 1 forsta instans. Allra helst ska det ske
redan hos den beslutande myndigheten som sjilvklart har att se till
att den utredning som liggs till grund f6r myndighetens beslut ir
s& fullstindig som méjligt. Om det nu ind3 ir s3 att utredningen
behéver kompletteras efter myndighetens beslut fir det anses
3ligga den enskilde att redan i forsta instans 8beropa vad det ir som
saknas och inte vinta med att anféra ny bevisning eller argu-
mentation forst 1 dverinstansen. Det forhdller sig sjilvklart annor-
lunda om den nya bevisningen inte varit tillginglig f6r den enskilde
1 ett tidigare skede. Det sagda innebir att ett yrkande om muntlig
forhandling frdn en enskild i forsta hand ska framféras i
forvaltningsritten. Den enskilde har d& ritt till muntlig férhandling
om en sidan inte dr uppenbart obehéovlig.

Om en enskild framfér ett yrkande om muntlig férhandling 1
kammarritten ska detta yrkande siledes bedémas enligt 9 § andra
stycket FPL, dvs. det ska kunna antas vara till fordel for utred-
ningen for att en muntlig forhandling ska héllas. Enligt utred-
ningens mening faller detta sig naturligt nir tyngdpunkten i
processen ska ligga 1 forsta instans. Enskilda klagande har fort-
farande mojlighet att f8 en muntlig férhandling 1 kammarritten.
Vid bedémningen av om det kan antas vara till fordel fér utred-
ningen med en muntlig férhandling ska kammarritten t.ex. beakta
sddana omstindigheter som att den enskilde inte haft ombud 1
forvaltningsritten men har det i kammarritten eller att ny bevis-
ning ska presenteras. Om kammarritten ser att utredningen inte ir
fullgod ska muntlig férhandling sjilvklart hillas. Med den extensiva
tolkning av begreppet till fordel fér utredningen som férordas
finns det inte anledning till oro fér att ett yrkande om muntlig
forhandling i kammarritten ska nekas i storre utstrickning in i dag.
Att ritten till muntlig férhandling 1 férvaltningsritten dr starkare
in 1 de hogre instanserna bér dock markeras i1 lagtexten. En sddan
markering sinder en signal till parterna att ett yrkande om muntlig
férhandling bor framféras redan 1 férvaltningsritten.

Tillsammans med utredningens 6vriga forslag avseende proces-
sen 1 forsta instans sisom okade mojligheter till forstirke sits 1
forvaltningsritten, tvidomarsitsar i skattemil, férberedande sam-
mantriden och skriftliga sammanstillningar innebir det faktum att

336



SOU 2014:76 Tydligare regler om muntlig férhandling

bestimmelsen 1 9§ tredje stycket FPL begrinsas till forvalt-
ningsritten inte att den enskildes rittssikerhet férsimras. Utred-
ningen anser istillet att den enskildes rittssikerhet forstirks dels
genom att den enskilde fir en stérre mojlighet till muntlig
forhandling i forsta instans och redan av lagtexten forstdr att det ir
1 forsta instans som processen 1 huvudsak ska féras, dels genom att
det 1 forvaltningsritten och kammarritten ska ingd muntlig
férhandling om det kan antas vara till f6rdel f6r utredningen.

Utredningens forslag om ett tilligg 1 9 § forsta stycket FPL att
domstolen fir besluta om muntlig férhandling innebir ocksi att
det finns en mojlighet f6r domstolen att besluta om en muntlig
forhandling dven av andra skil in av utredningsskil. Hir kan
sddana situationer dir domstolen finner att det finns andra skil for
en muntlig férhandling, sisom bittre forstdelse f6r processen och
skil som dr hinforliga till den enskildes person rymmas.

Vad giller ritten till muntlig férhandling 1 de hogsta instan-
serna, Hogsta forvaltningsdomstolen och Migrationséverdom-
stolen, si kommer denna enligt utredningens forslag att hanteras
inom ramen for 9§ forsta stycket FPL 1 vilket anges att i
handliggningen fir ingd muntlig férhandling. Det ir naturligt att
ritten till muntlig férhandling ir inskrinkt 1 de tvd prejudikats-
instanserna. Samtidigt har dven dessa domstolar mojlighet att
besluta om muntlig férhandling om detta skulle anses nédvindigt.
Enligt utredningens bedémning kommer dock muntliga fér-
handlingar 1 dessa tv8 instanser endast att dga rum undantagsvis.

Genomférandet av muntliga forbandlingar

I enkiten och vid samtal som utredningen fért med foretridare for
Skatteverket och ombud har framkommit att det foreligger stora
skillnader i hur en muntlig férhandling genomférs beroende pd
vilken domare som ir ordférande. Aven om det sjilvklart méste
finnas ett visst utrymme f6r en domares personlighet och egna sitt
att hantera en muntlig férhandling anser utredningen att det ir
virdefullt om parter och ombud kinner igen sig i hur for-
handlingen genomférs. Processledning och tydlighet 1 vad som ska
ske under forhandlingen ir viktiga frigor for alla domare att
fundera 6ver och diskutera sinsemellan. Denna typ av frigor limpar
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sig dock inte for lagstiftning. Forvaltningsdomare behéver bl.a. £3
mojlighet till mer tid for férberedelser av muntliga férhandlingar,
utbildning i processledning etc. Dessa aspekter knyter an till frigan
om materiell processledning och personalsammansittningen m.m. i
de allminna férvaltningsdomstolarna, se avsnitt 5.

En annan viktig aspekt 1 detta sammanhang ir att genom-
forandet av muntliga férhandlingar pd ett effektivt och rittssikert
sitt ocksd dr beroende av att parterna ir vil forberedda. Vidare ir
det viktigt att parter och ombud har kunskap om processen 1
allmin férvaltningsdomstol och fér ombudens del pd vilka sitt den
skiljer sig fr@n processen i allmin domstol om det idr friga om
ombud som normalt sett processar i det domstolsslaget.

11.8.2 Forberedande sammantrade

Forslag: T forvaltningsprocesslagen ska inforas en bestimmelse
om foérberedande sammantride. Ett sddant férberedande sam-
mantride fir ingd 1 handliggningen om det frimjar ett snabbt
avgorande eller kan antas vara till férdel for utredningen.

Milen 1 allmin forvaltningsdomstol blir alltmer omfattande och
komplexa. Detta giller sirskilt skatteml men dven andra mél som
tex. mdl enligt lagen om offentlig upphandling och social-
forsikringsmal. Dessa faktorer i kombination med 6kade krav pd
skyndsamhet och effektivitet gor att det blir allt viktigare for
domstolen att {8 parternas stindpunkter noggrant preciserade och
att reda ut vad som egentligen ska prévas.

I kontakter med foretridare for Skatteverket och ombud har
framkommit uttalade 6nskemdl om tydligare processledning. Ett
sitt att genomféra detta dr att domstolarna oftare hiller for-
beredande sammantriden. Ett forberedande sammantride kan
ocksd kompletteras med efterféljande skriftlig kommunikation och
resultatet kan bli att en muntlig férhandling blir 6verflodig.

Bestimmelsen 1 9 § FPL innehiller redan 1 dag en méjlighet till
forberedande muntlig férhandling 1 och med att muntlig fér-
handling kan héllas om det skulle frimja ett snabbt avgérande. I
domstolarnas svar 1 den enkit som utredningen genomfért samt
enligt information frin foretridare foér Skatteverket och ombud
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framgdr dock att denna mojlighet utnyttjas sparsamt av de
allminna foérvaltningsdomstolarna 1 dag. Det har emellertid ocks
framkommit att nir mojligheten till férberedande muntlig for-
handling har anvints si har det i de flesta fall pdverkat mélets
handliggning pd ett positivt sitt.

Utredningens bedémning ir att processledning genom for-
beredande sammantriden ir ett viktigt redskap for att 3stadkomma
en effektiv handliggning i de allminna férvaltningsdomstolarna
och att det bor anvindas 1 visentligt storre utstrickning dn vad som
sker i dag.”

Mot denna bakgrund finner utredningen att det vore virdefullt
om mdjligheten att hilla ett férberedande sammantride tydliggors
och preciseras 1 forvaltningsprocesslagen. Utredningen foreslar
dirfor att det foérs in en ny bestimmelse om forberedande
sammantride 1 forvaltningsprocesslagen. Denna bestimmelse ska
gilla 1 alla instanser, inklusive Hogsta forvaltningsdomstolen och
Migrationséverdomstolen.

Ett forberedande sammantride 1 allmin férvaltningsdomstol ska
inte fylla samma funktion som en muntlig férberedelse 1 allmin
domstol. Det finns t.ex. inget krav pd en huvudférhandling 1
forvaltningsprocessen och det finns inte heller mojlighet att
forlikas 1 samma mening som 1 civilrittsliga mil i allmin domstol.
Utredningen har av denna anledning valt begreppet férberedande
sammantride och inte begreppet muntlig férberedelse som anvinds
1 rittegdngsbalken.

I motiven till inférandet av kriteriet frimja ett snabbt avgérande
nimndes att en forvaltningsritt vid en forhandling som avser bara
beredandet av ett mil ir domfér med endast en lagfaren domare.”™
Utredningen anser att detta fortsatt bor gilla. Sdledes ska for-
valtningsritten vara domfér med endast en lagfaren ledamot vid ett
forberedande sammantride. Utredningens férslag om att forvalt-
ningsrittens sammansittning 1 skattemdlen ska vara tvd lagfarna
domare medfor inte att det ska vara tvd8 domare vid forberedande
sammantriden 1 skattemdl. I nimnda motiv diskuterades inte hur
frigan om rittens sammansittning vid ett forberedande sam-
mantride skulle hanteras i kammarritten. Anledningen till detta var

%7 Utredningen féreslar att kriteriet “frimja ett snabbt avgérande” utgdr ur 9 § FPL, se ovan.
%8 Prop. 1982/83:134 s. 41.
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kanske att man inte sig framfor sig att sddana forberedande
muntliga férhandlingar skulle férekomma 1 6verinstansen. Nir
tyngdpunkten i processen ska ligga i forsta instans bor det inte
heller vara s3 vanligt med férberedande sammantriden i
kammarritten, som 1 férsta hand ska dverpréva férvaltningsrittens
domar och beslut. Det finns dock skil att anta att férberedande
sammantriden kan komma att vara virdefulla dven 1 kammarritten 1
mer komplicerade mil. I dessa fall ska dven kammarritten vara
domfér med en ensam ledamot.” Vad giller HFD och MIOD ser
utredningen det nirmast som uteslutet att det skulle bli aktuellt
med forberedande sammantriden men anser indi att det ir
virdefullt att mojligheten finns.'®

Vid ett férberedande sammantride ir det sjilvklart virdefullt att
anteckningar fors och att dessa anteckningar sedan kommuniceras
med parterna. Det kan ocksd vara limpligt att domstolen antingen
vid det férberedande sammantridet eller strax direfter gor upp en
plan fo6r mélets fortsatta handliggning som parterna far ta del av.

Utover mojligheten att genomféra ett férberedande samman-
tride finns ocksd mojligheten att domstolen genom skriftliga
sammanstillningar och riktade féreligganden med frigor till
parterna kan uppni samma resultat som vid ett férberedande
sammantride, se avsnitt 5.3 och 5.4.

11.8.3 Behov av reglering om muntlig férhandling i
specialforfattningar

Utredningen ska enligt direktiven se over i vilka fall sirskilda
bestimmelser om muntlig forhandling i specialférfattningar ir
motiverade och féresld de anpassningar av nuvarande bestimmelser
som behdvs.

% Enligt 12 § nionde stycket lagen (1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar, LAFD,
far 3tgirder som avser endast beredandet av ett mél utféras av en lagfaren ledamot 1
kammarritten. Samma sak giller enligt 18 forsta stycket p. 1 LAFD i f6rvaltningsritten.

1% Sammansittningen 1 HFD vid ett sidant forberedande sammantride regleras i 4 a och
4b §§ LAFD. For MIOD giller bestimmelsen i 12 § nionde stycket LAFD.

340



SOU 2014:76 Tydligare regler om muntlig férhandling

Muntlig férhandling enligt LPT, LRV, LVM, LVU och
smittskyddslagen

Forslag: Inga forindringar ska genomféras av de sirskilda
bestimmelser om muntlig férhandling som finns i LPT, LRV,
LVM, LVU och smittskyddslagen.

De specialbestimmelser som giller fér vissa miltyper inom forvalt-
ningsprocessen innebir 1 stort sett att domstolen ska hilla muntlig
forhandling om det inte dr uppenbart obehévligt och att det alltid ska
hillas en muntlig férhandling om ndgon part begir det.'”'

Utredningen féreslir ovan att muntlig férhandling ska ingd i
handliggningen 1 férvaltningsritten och kammarritten nir det kan
antas vara till férdel f6r utredningen samt att om en enskild yrkar
muntlig férhandling i foérvaltningsritten ska en muntlig fér-
handling héllas om det inte ir uppenbart obehévligt. De foreslagna
indringarna innebir en forstirkning av ritten till muntlig fér-
handling 1 alla méltyper.

Vid beslut om sidana ingripande dtgirder som ir i friga 1 mél
enligt LPT, LRV, LVM , LVU och smittskyddslagen maste enligt
utredningens mening extra hoga krav pd rittssikerhet stillas. En
viktig rittssikerhetsgaranti dr att prévningen 1 domstol innefattar
en ritt att vid en muntlig forhandling 3 ligga fram sin sak. I en
domstolsprévning som giller sddana ingripande dtgirder som ir i
friga 1 dessa méltyper boér domstolen endast 1 undantagsfall kunna
avstd frin att hdlla en muntlig férhandling.

Mot denna bakgrund finner utredningen att de skil som anforts
vid inférandet av sirskilda bestimmelser om muntlig férhandling 1
LPT, LRV, LVM, LVU och smittskyddslagen alltjimt kvarstar.
Gemensamt for mél enligt dessa lagstiftningar dr att det rér sig om
ingripande itgirder avseende djupt personliga foérhillanden for den
enskilde. Det dr ocksd i flera fall friga om frihetsberévanden.'”

101 Bestimmelserna dr dock inte enhetliga mellan psykiatrimalen och LVU respektive LVM,
se ovan i avsnitt 11.1.

12 Se ocksd Forvarsutredningens uttalanden i betinkande SOU 2011:17 s. 78 f. Ett beslut om
ett frihetsberdvande eller en frihetsinskrinkning ir en ingripande tgird mot en person och
den bér inte vara undandragen insyn. Intresset av att parter och allmidnhet har insyn i en
process ir alltsd sirskilt starkt nir ndgon idr berdvad friheten. Om en offentlig dom-
stolsférhandling halls, dir den frihetsberdvade personen sjilv framtrider infér ritten, borgar
det for en 8ppen och rittssiker process.
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Mot denna bakgrund finner utredningen att det inte finns skil
att foresld ndgra forindringar avseende dessa bestimmelser.

Muntlig férhandling enligt utlinningslagen

Forslag: De sirskilda bestimmelserna om muntlig férhandling i
16 kap. 5 § forsta—fjirde styckena utlinningslagen ska tas bort.

Bakgrund

Utlinningslagen innehéller som redovisats ovan 1 avsnitt 11.1 sirskilda
bestimmelser om muntlig férhandling i 16 kap. 5§. Bestim-
melserna i 16 kap. 5 § forsta—tredje stycket UtlL motsvarar bestim-
melserna 19 § FPL. I 16 kap. 5 § fjirde stycket UtlL finns sirskilda
bestimmelser om muntlig férhandling 1 migrationsdomstol som
giller f6r utlinningar som omfattas av EES-avtalet eller avtalet
mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater & ena
sidan och Schweiz & andra sidan om fri rérlighet f6r personer.
Enligt dessa bestimmelser ska muntlig férhandling héllas 1 migrations-
domstol 1 mil som rér utvisning eller vigran att férnya ett
uppehillstillstind. Aven i mil som rér avvisning eller dir ansokan
om uppehillstillstind har avslagits ska muntlig férhandling hillas i
migrationsdomstol, om det begirs av en utlinning som omfattas av
avtalen och som ansékt om uppehéllstillstind. T dessa fall behover
dock muntlig férhandling inte hdllas, om detta skulle strida mot
den nationella sikerhetens intresse. I 16 kap. 5§ femte stycket
UtlL anges att om en utlinning som har kallats vid vite att instilla
sig personligen till en férhandling uteblir, fir ritten férordna att
han eller hon ska himtas till ritten antingen omedelbart eller till en
senare dag.

Vid inférandet av den nya instans- och processordningen for
migrationsirenden uttalade regeringen bl.a. f6ljande.

[...] viktigt att det finns mojligheter till muntlig férhandling och att

inslaget av muntlig férhandling blir stérre dn vad det ir 1 nuvarande

ordning. Behovet av muntlig férhandling 1 den nya ordningen varierar

med hinsyn till vilka frigor som skall prévas i milet och férhéllandena

1 det enskilda fallet. Samtidigt som detta behov foreligger méaste ocksi
vikten av en effektiv rittegingsordning beaktas. Uttryckt med andra
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ord bor strivan efter ett si stort inslag som mojligt av muntlig
forhandling vigas mot kravet pa en snabb handliggning. Vid en sidan
avvigning mdste beaktas att handliggning i form av muntlig for-
handling som huvudregel ir mer resurskrivande in skriftlig hand-
liggning.

Vid avvigningen mellan nimnda aspekter bor beaktas de speciella
krav som mélen 1 den nya ordningen stiller pd skyndsam handliggning.
De aktuella mélen fir som huvudregel anses vara sidana att de
generellt stiller storre krav pd handliggningens skyndsamhet in vad
som 1 allminhet giller f6r mil i allmin férvaltningsdomstol. Det ir
dven vid denna avvigning nddvindigt att beakta den sirskilda karaktir
som mél enligt utlinningslagen har. De péverkas av omstindigheter
som varken den enskilde eller staten kan piverka. Den bestimmelse
som foreskriver i vilka situationer muntlig férhandling méiste héllas
skall kunna fungera i tider av sivil 1ig som hog tillstrémning av
asylsokande.

9 § FPL fir anses uppfylla ovan angivna krav i tillricklig grad. Med
hiansyn till act Migrationséverdomstolen dr prejudikatinstans bor dock
i friga om muntlig férhandling samma bestimmelser gilla for
Migrationséverdomstolen som fér Regeringsritten. Detta innebir att
bestimmelsen om nir muntlig férhandling skall hillas pd parts
begiran, 1 likhet med vad som giller for Regeringsritten enligt 9 §
tredje stycket FPL, inte skall gilla f6r Migrationséverdomstolen. For
Migrationséverdomstolen bér 1 stillet frigan om muntlig férhandling
bedémas enligt en bestimmelse som motsvarar 9 § andra stycket FPL.
Detta motsvarar den ordning som giller for Regeringsritten.'®

I promemorian Uppfdlining av rirlighetsdirektivets genomforande
(Ds 2012:60) foreslogs att bestimmelserna 1 16 kap. 5§ fjirde
stycket UtlL ska tas bort.'” Som skil for foérslaget anfordes
foljande.

Ridets direktiv 64/221/EEG har ersatts av rorlighetsdirektivet. Ror-
lighetsdirektivet giller fér de utlinningar som omfattas av EES-avtalet
men diremot inte fér de utlinningar som omfattas av avtalet mellan
Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater & ena sidan och
Schweiz & andra sidan om fri rérlighet f6r personer.
Rérlighetsdirektivet innehdller vissa bestimmelser om rittssiker-

hetsgarantier 1 artiklarna 15 och 31. Av dessa bestimmelser féljer att

1% Prop. 2004/05:170, s. 130. Nigra sirskilda éverviganden kring bestimmelsen i nuvarande
16 kap. 5 § fjirde stycket UtlL synes inte ha gjorts. I propositionen angavs endast féljande.
Bestimmelsen 1 11 kap. 1 § tredje stycket UtlL bor foras dver till bestimmelsen om muntlig
férhandling och dirvid anpassas till att prévning skall ske 1 domstol. A.a. s. 131.

10¢ Redan Utvirderingsutredningen féreslog i sitt betinkande SOU 2009:56 att den sirskilda
bestimmelsen om muntlig férhandling i 16 kap. 5 § fjirde stycket skulle tas bort. SOU
2009:56 s. 110 ff. Detta betinkande remitterades aldrig. Se ocksd Utredningen om den fria
rérligheten for unionsmedborgares betinkande SOU 2005:49 s. 179.
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unionsmedborgare och deras familjemedlemmar ska ha tillgdng till
domstolsprévning 1 den mottagande medlemsstaten for att dverklaga
beslut som begrinsar deras fria rorlighet. Domstolsprévningen ska
gora det mojligt att granska beslutets laglighet samt de fakta och
omstindigheter som ligger till grund f6r den foreslagna dtgirden. Den
ska dven garantera att beslutet inte ir oproportionerligt (artikel 31.3).
Medlemsstaterna fir vigra den berdrda personen tilltride till sitt
territorium fram till domstolsprévningen, men de fir inte hindra
denne frin att personligen forsvara sig vid rittegingen, utom om
dennes nirvaro kan orsaka allvarligt hot mot allmin ordning eller
sikerhet eller nir dverklagandet giller 8terreseforbud (artikel 31.4).

Nir rorlighetsdirektivet genomfordes i svensk ritt anfordes 1 for-
arbetena att artikel 31.4 endast har aktualitet i de fall muntlig
forhandling ska hillas i migrationsdomstol eller Migrationséver-
domstolen (prop. 2005/06:77 s. 95).

Rorlighetsdirektivet bedéms inte uppstilla ett krav pd att muntlig
forhandling ska hillas i migrationsdomstol i den utstrickning som
anges 1 16 kap. 5 § fjirde stycket UtlL. De sirskilda bestimmelserna
om muntlig férhandling 1 16 kap. 5§ fjirde stycket UtlL bedéms
kunna tas bort fo6r de utlinningar som omfattas av EES-avtalet. Med
hinsyn till att det genom nu gillande utlinningslag har inférts ett
system med domstolsprévning 1 utlinningsirenden gors vidare den
bedémningen att de sirskilda bestimmelserna om muntlig férhandling
116 kap. 5 § fjirde stycket UtlL kan tas bort dven for de utlinningar
som omfattas av avtalet mellan Europeiska gemenskapen och dess
medlemsstater & ena sidan och Schweiz 4 andra sidan om fri rérlighet
for personer.'®

Majoriteten av remissinstanserna yttrade sig inte dver forslaget.
Migrationsverket instimde 1 promemorians bedémning att rorlig-
hetsdirektivet inte uppstiller ett krav pd att muntlig férhandling
ska héllas i migrationsdomstol i den omfattning som anges i det
aktuella stycket och att detta stycke dirfér borde kunna tas bort.
Forvaltningsritten 1 Goteborg anfoérde att det kunde ifrdgasittas om
inte Migrationséverdomstolens uttalande 1 MIG 2009:14 att
bestimmelserna 1 artikel 9.2 1 direktiv 64/221 om att personen
ifriga ska ha ritt att framligga sitt férsvar personligen, utom d3
detta skulle strida mot den nationella sikerheten, har sin mot-
svarighet 1 rorlighetsdirektivet i artiklarna 15.1 och 31.4 och ska
tolkas pa si sitt att rict till muntlig férhandling finns dven enligt
rorlighetsdirektivet f6r personer som omfattas av direktivet och
som inte har haft uppehéllstillstind i friga om beslut att vigra ett

1% Ds 2012:60's. 72 £.
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forsta uppehillstillstdnd, om muntlig férhandling begirs och det
inte strider mot den nationella sikerheten. Sveriges advokatsamfund
avstyrkte forslaget att ta bort den uttryckliga sirskilda bestim-
melsen 1 16 kap. fjirde stycket UtlL d& analysen som gjorts var
alltfor kortfattad och det inte foreligger nigot hinder mot att ha
nationella bestimmelser som ir mer férminliga dn vad som krivs
enligt direktivet samt att upphivandet av bestimmelsen innebir en
potentiell férsimring f6r den enskilde.

Regeringen gjorde i prop. 2013/14:81 bedémningen att bestim-
melserna i 16 kap. 5 § fjirde stycket UtlL bor finnas kvar. Hirvid
uttalade regeringen bla. féljande. I maj 2013 beslutade regeringen
att tillsitta utredningen Specialisering foér skattemdl och fortsatt
utveckling av forvaltningsprocessen, (Ju 2013:08). Utredaren ska
bl.a. se 6ver bestimmelsen om muntlig férhandling 1 férvaltnings-
processlagen och foresld hur bestimmelsen bor vara utformad for
att tillgodose angivna syften och se over 1 vilka fall sirskilda
bestimmelser om muntlig férhandling i specialférfattningar (t.ex.
utlinningslagen [2005:716] och lagen [1991:1128] om psykiatrisk
tvdngsvird) ir motiverade och foresld de anpassningar av nuvarande
bestimmelser som behévs. Mot bakgrund av remissinstansernas
invindningar om att en mer noggrann analys av frigan behovs och
den nyligen tillsatta utredningens uppdrag bedémer regeringen att
det inte finns skil att nu avvika frdn den utformning som
lagrummet har 1 dag. Mycket talar for att rorlighetsdirektivet inte
uppstiller krav pd muntlig férhandling 1 nu aktuellt hinseende.
Ytterligare 6verviganden gors inom ramen for den nyligen tillsatta
utredningen.'®

Sarskilda bestimmelser om ritt till muntlig forhandling behovs inte 1
utlinningslagen

Utredningen foresldr ovan att bestimmelsen om muntlig fér-
handling i 9 § FPL ska fi en ny lydelse. Detta innebir bla. att
muntlig férhandling ska ingd i handliggningen i férvaltningsritten
och kammarritten nir det kan antas vara till férdel f6r utredningen
samt att nir en enskild som foér talan 1 milet yrkar muntlig

1% Prop. 2013/14:81 5. 37.
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forhandling i forvaltningsritten ska en sddan hillas om det inte dr
uppenbart obehovligt. I och med dessa dndringar fortydligas ritten
till muntlig férhandling i allmin férvaltningsdomstol och lagtexten
anpassas till den praxis som utvecklats av Hogsta férvaltnings-
domstolen och Europadomstolen. De féreslagna bestimmelserna
om muntlig férhandling innebir ocksi en férstirkning av den
enskildes mojligheter att f8 en muntlig férhandling 1 forsta instans.

Det ska noteras att bestimmelserna i 16 kap. 5 § forsta—tredje
stycket UtlL motsvarar bestimmelserna 1 9 § FPL i dagens lydelse.
Det ir sdledes inte friga om nigon sirreglering i egentlig mening av
ritten till muntlig férhandling 1 de allra flesta migrationsmal utan
forutsittningarna f6r muntlig férhandling ir identiska med dem
som giller andra mél i férvaltningsdomstol dir 9 § FPL ir till-
limplig. Det ir enligt utredningens mening av virde att de
processuella bestimmelser som giller fér férvaltningsprocessen i
storsta mojliga mén finns samlade 1 férvaltningsprocesslagen. Detta
underlittar bdde foér domstolarna och foér de enskilda parterna.
Bestimmelserna 1 16 kap. 5§ férsta—tredje stycket UtlL bér mot
denna bakgrund tas bort. 9 § FPL blir da tillimplig avseende frigan
om muntlig férhandling.

Vad giller vissa migrationsmdl finns dock en sirreglering i 16
kap. 5 § fjirde stycket UtlL som har sin grund i artikel 9 i Radets
direktiv 64/221/EEG. Detta direktiv har som angetts ovan ersatts
av rorlighetsdirektivet. Rorlighetsdirektivet giller fér de utlin-
ningar som omfattas av EES-avtalet men diremot inte for de
utlinningar som omfattas av avtalet mellan Europeiska gemen-
skapen och dess medlemsstater & ena sidan och Schweiz & andra
sidan om fri rorlighet foér personer. Bakgrunden till att den
sistnimnda personkretsen omfattas av den nuvarande regleringen 1
16 kap. 5§ fjirde stycket UtlL ir att avtalet hinvisar till Ridets
direktiv 64/221/EEG."Y

Frigan om bestimmelserna i 16 kap. 5 § fjirde stycket UtIL ska
tas bort kriver mot denna bakgrund sirskild analys.

Enligt artikel 31.4 fir medlemsstaterna vigra den berorda
personen tilltride till sitt territorium fram till domstolsprévningen,
men de fir inte hindra denne frdn att personligen férsvara sig vid
rittegdngen, utom om dennes nirvaro kan orsaka allvarligt hot mot

1°.SOU 2009:56 s. 113 och prop. 2000/01:55 s. 47.
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allmin ordning eller sikerhet eller nir &verklagandet giller dter-
reseférbud.

Enligt utredningens mening innehdller artikel 31.4 1 rorlig-
hetsdirektivet inte en ritt till muntlig férhandling. Diremot inne-
hiller artikel 31.4 1 rorlighetsdirektivet en ritt att nirvara person-
ligen om en domstol har beslutat att hilla en muntlig f6rhandling.
Detta beslut kommer domstolen att fatta i enlighet med de
kriterier som anges 1 9§ FPL, dvs. enligt de av utredningen
foreslagna bestimmelserna under férutsittning att en muntlig
forhandling kan antas vara till fordel for utredningen eller om en
enskild har yrkat muntlig férhandling, en sddan inte ir uppenbart
obehévlig.'”® Huruvida den enskilde som har ritt att nirvara
personligen enligt rorlighetsdirektivet medges inresa i Sverige for
detta indamadl ir en friga som inte beslutas av domstolen.

Utredningen finner siledes att rérlighetsdirektivet inte inne-
hiller ett krav pd muntlig férhandling i den utstrickning som nu
anges 1 16 kap. 5 § fjirde stycket UtlL. Nir det giller de krav pd
muntlig férhandling som uppstills 1 avtalet mellan Europeiska
gemenskapen och dess medlemsstater & ena sidan och Schweiz &
andra sidan om fri rorlighet fér personer si fir de anses vara
uppfyllda genom den av utredningen féreslagna utformningen av
9 § FPL och det system med domstolsprévning 1 utlinningsirenden
som inférdes 2006.

Utredningen anser dessutom att det finns andra skil som talar
for att ta bort sirregleringen for utlinningsmalen. For det forsta ir
det viktigt att varje mdl handliggs med de resurser som mailet
kriver och bestimmelser som goér det obligatoriskt med muntlig
forhandling i en viss mdltyp bor dirfér undvikas 1 méjligaste mén.

For det andra kan konstateras att de méltyper i allmin férvalt-
ningsdomstol f6r vilka det finns sirskilda bestimmelser om obliga-
toriska muntliga férhandlingar avser alla olika typer av mycket
ingripande 3tgirder som i flera fall innebir frihetsberdvanden, se
ovan. Aven om de frigor som hanteras i de migrationsmal dir

1% Regeringen uttalade vid genomférandet av rérlighetsdirektivet i svensk ritt bl.a. féljande.
Artikel 31.4 i rérlighetsdirektivet som behandlar ritten fér EES-medborgare och deras
familjemedlemmar att resa i landet fér att kunna delta vid en domstolsférhandling innebir
inte att utlinningen méste tilltas att stanna kvar i landet 1 avvaktan pd domstolsprévningen,
men att hans eller hennes instillelse vid domstolen fir inte hindras. Denna regel hade enligt
regeringens mening siledes aktualitet endast i de fall muntlig férhandling skulle héllas i
migrationsdomstol eller Migrationséverdomstolen. Prop. 2005/06:77 s. 95 {.
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muntlig férhandling enligt dagens bestimmelser ir obligatoriskt,
sjilvklart dr av stor betydelse for de enskilda som berérs anser
utredningen inte att lika starka skil gor sig gillande som 1 de andra
méltyper som har en sirreglering avseende ritten till muntlig
forhandling.'”

Sammanfattningsvis ir det utredningens mening att de fore-
slagna dndringarna 1 9 § FPL innebir att behovet av en sirreglering
for mil enligt utlinningslagen inte lingre gor sig gillande.

Bestimmelsen i UtlL om himining till vitten ska finnas kvar

I 16 kap. 5 § femte stycket UtIL finns som nimnts ovan en bestim-
melse om att ritten fir besluta att en utlinning ska himtas till
ritten antingen omedelbart eller till en senare dag om han eller hon
har kallats vid vite att instilla sig personligen till en férhandling och
uteblir. Mojligheten att kalla en person vid vite regleras 1 14 § FPL
enligt vilken bestimmelse en enskild fir foreliggas att instilla sig
personligen vid vite eller vid pafoljd att hans eller hennes utevaro
inte utgdr hinder for mélets vidare handliggning och avgoérande.
Det finns diremot ingen bestimmelse om att en enskild klagande
far himtas till ritten 1 FPL. Sidana bestimmelser finns dock 1 LVU,
LVM och LPT. Vid inférandet av den nya instans- och process-
ordningen i migrationsmal uttalade regeringen féljande avseende
denna friga.

Enligt nuvarande 6 kap. 13 § UtIL har sivil Utlinningsnimnden som
Migrationsverket en mojlighet att besluta om att utlinningen skall
himtas till f6rhandling i drende om férvar. Nuvarande bestimmelser i
detta hinseende avseende forhandling hos forvaltningsmyndighet
kommer att foras dver oférindrade till den nya utlinningslagen. Dom-
stolarna bér enligt regeringens mening ocksi kunna besluta om himt-
ning av utlinningen till muntlig férhandling. Himtningsbestimmel-
serna bér utformas med motsvarande bestimmelser 1 lagen med
sirskilda bestimmelser om vird av unga (LVU), lagen om vird av
missbrukare 1 vissa fall (LVM) och lagen om psykiatrisk tvingsvird
(LPT) som forebilder.'

19 VU, LVM, LPT, LRV och smittskyddslagen. Aven i SFL och tullagen finns sirskilda
bestimmelser om muntlig férhandling, Dessa bestimmelser omfattas inte av utredningens
direktiv, se dock avsnitt 18.

10 Prop. 2004/05:170, s. 131.
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Det finns inga skil som talar f6r att denna bestimmelse ska tas bort
eller férindras dven om bestimmelsen om muntlig férhandling i
utlinningslagen tas bort och 9 § FPL istillet gors tillimplig for
frigan om muntlig f6rhandling. Enligt utredningens mening ir det
lagtekniskt mer tilltalande att bestimmelsen om himtning kvarstar
116 kap. 5 § UtlL."!

" Detta kan jimféras med utformningen i LVU, LVM och LPT.
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12  Overlamnande av mal mellan
domstolar

I utredningens direktiv konstateras att férvaltningsprocesslagen ger
vissa mojligheter f6r en obehorig férvaltningsritt eller kammarritt
att 6verlimna ett mal till en annan, behérig domstol. Ett éverlim-
nande férutsitter bl.a. att den som inlett méilet inte har nigot att
invinda mot detta och att det inte finns nigot annat skil mot att
handlingarna limnas 6éver (7 § férvaltningsprocesslagen [1971:291],
FPL). Bestimmelserna medger ett dverlimnande 1 samband med att
mélet inleds men nir handliggningen har pdbérjats finns inte nigon
mojlighet att besluta om ett dverlimnande.

I direktiven konstateras vidare att mojligheterna att éverlimna
mél frin en behérig domstol till en domstol som saknar behérighet
ir begrinsade. Ett 6verlimnande fir goras om det finns flera mal
vid olika domstolar som har nira samband med varandra eller om
det finns sirskilda skil och det kan goras utan avsevird oligenhet
fér ndgon part (14 § lagen [1971:289] om allminna férvaltnings-
domstolar, LAFD). Reglerna ir avsedda for enskilda fall och inte
for att t.ex. utjimna arbetsbérdan mellan domstolar. Enligt direk-
tiven anser regeringen att frigan om att inféra 6kade mojligheter
att overlimna mil frin en behorig domstol bér utredas nirmare.
Reglerna om 6verlimnande av mél frin en behérig domstol kan be-
héva gbras mer generdsa, bland annat fér att en domstol med for
uillfillet ledig kapacitet ska kunna avlasta en domstol dir det rider
hég arbetsbelastning. Sirskilt f6r migrationsdomstolarna, dir mil-
tillstromningen kan variera kraftigt 6ver tid och mellan respektive
domstol, skulle utdkade mojligheter att dverlimna mal 1 syfte att
omfoérdela arbetsbordan kunna vara till férdel, bide fé6r domsto-
larna och enskilda.

Mot denna bakgrund ska utredningen enligt direktiven
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e Overviga behovet av att utoka mojligheterna att éverlimna mal
mellan domstolar, och

e overviga om sddana mojligheter, 1 friga om éverlimnande frin
en behorig domstol, bor goras generella eller férbehillas vissa
maltyper och domstolsinstanser.

Eventuella forslag ska vara férenliga med forslag som limnas om
okad specialisering av skattemalshanteringen 1 domstol.

12.1 Overlamnande av obehérig domstol

Bestimmelserna om 6verlimnande av mél mellan domstolar ir upp-
byggda utifrdn att det kan finnas behov av att limna éver mal 1 tvd
olika situationer, dels nir en domstol ir obehorig att doma 1 ett
madl, dels nir en domstol ir behoérig att déma 1 det mél som ska
overlimnas. Bestimmelserna rérande den férstnimnda situationen
finns 1 forvaltningsprocesslagen (1971:291), FPL, och bestimmel-
serna rérande den sistnimnda situationen 1 LAFD.

Ett 6verklagande kan hamna hos en obehérig domstol av olika
anledningar. Den enskilde kan till exempel ha stillt éverklagandet
till ritt domstol men sjilv ha limnat in det dver disk eller i brev-
lidan hos fel domstol, eller s§ kan myndigheten av misstag ha
skickat ett 1 och for sig ritt adresserat dverklagande till fel domstol.
I dessa fall, nir det klart framgdr att ett 6verklagande eller en
ansokan har skickats till fel domstol, registreras inte ndgot mil vid
den domstol det har kommit in till. T stillet skickas handlingarna
till den ritta domstolen. I dessa fall blir det inte aktuellt med nigot
formellt dverlimnande.

Situationen ir annorlunda om ett dverklagande eller en ansékan har
stillts till en viss domstol och, i friga om &verklaganden, efter
rittidsprévning av den beslutande myndigheten ocksd ges in till denna
domstol, men domstolen visar sig vara obehérig att prova malet. I de
situationerna registreras ett mdl vid domstolen och mélet fordelas
sedan till en démande avdelning eller enhet. Domare pi avdelningen
eller enheten fattar beslut om den vidare hanteringen av midlet,
exempelvis om handlingarna ska éverlimnas till en behorig domstol,
eller om ©verklagandet ska avvisas. I och med beslutet om 6ver-
limnande eller avvisning avslutas mélet vid den obehériga domstolen.

352



SOU 2014:76 Overlimnande av mal mellan domstolar

12.1.1 Gallande regler

Vilken domstol som ir behérig att prova ett enskilt mal avgors av
de s.k. forumreglerna. I 14 § andra stycket LAFD finns en allmin
forumregel som innebir att ett beslut ska overklagas till den
forvaltningsritt inom vars domkrets drendet f6rst provats, om det
inte for ett visst slag av mal f6reskrivs annat i lag eller férordning. I
vissa lagar finns avvikande forumregler, bla. i socialférsikrings-
balken som foreskriver att ett beslut fattat av Férsikringskassan
eller Pensionsmyndigheten ska &verklagas till den férvaltningsritt
inom vars domkrets personen hade sin hemortskommun vid tid-
punkten di beslutet fattades.'

De nyss nimnda forumreglerna ir generella i det avseendet att i
princip vilken férvaltningsritt som helst kan bli behorig domstol.
Med undantag frin dessa generella forumregler féreskrivs for vissa
méltyper att de ska handliggas av specialdomstolar eller sirskilda
domstolar. Utlinnings- och medborgarskapsmélen ir exempel pd
sddana maéltyper. For dessa giller att beslut av Migrationsverket
overklagas till den sirskilda migrationsdomstol inom vars domkrets
irendet forst provades (14 § LAFD, 6 a § férordningen [1977:937]
om allminna férvaltningsdomstolars behorighet samt 16 kap. 1§
utlinningslagen [2005:716]).

Forumreglerna ir indispositiva. Om en domstol fir in ett mél
som enligt forumreglerna skulle handlagts av annan domstol ska
domstolen avvisa den klagandes talan. Under vissa f6rutsittningar
ska dock den obehéoriga domstolen, i stillet f6r att besluta om av-
visning, éverlimna handlingarna till en domstol som ir behérig att
handligga milet.

Bestimmelser om detta finns 1 7 § FPL, som foreskriver att en
forvaltningsritt eller kammarritt som 1 samband med att méilet in-
leds uppticker att den inte har behérighet att prova maélet, ska
overlimna handlingarna 1 mélet till en annan motsvarande domstol
som ir behérig om det inte finns ndgot skil mot det. Tidigare kriv-
des att domstolen fére 6verlimnandet kontrollerade den klagande
partens instillning till verlimnande. Frin och med den 1 juli 2013
giller dock att overlimnande kan ske utan att domstolen foérst
mdste kontrollera om den som har inlett mélet vid domstolen har

' 113 kap. 14 § socialférsikringsbalken.
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nigot att invinda.” I stillet ska den mottagande domstolen under-
ritta parten om att 6verlimnande skett. Om ett 6verlimnande sker
fattas ett beslut 1 vilket det konstateras att handlingarna éverlimnas
till en viss annan domstol. I och med detta beslut dr mélet vid den
obehériga domstolen avslutat.

Bestimmelsen 1 7 § FPL ir ullimplig pd de situationer dir for-
farandet 1 allmin férvaltningsdomstol inleds, men inte vid 6ver-
klagande av en domstols avgérande. Overlimnande fir enligt for-
arbetena bara goras mellan férvaltningsritter respektive mellan
kammarritter.’ T andra situationer in dessa ska klagandens talan
i stillet avvisas.

En forutsittning for att verlimnande ska f ske enligt 7 § FPL
ir att det inte finns ndgra skil mot ett dverlimnande. Ett skil mot
overlimnande kan vara att forumfrigan ir svirbedémd och att
domstolarna har olika meningar om detta. Ett annat skil kan vara
att domstolen av handlingarna kan sluta sig till att talan ska avvisas
pd annan grund in att den getts in till fel domstol. Det framstdr d&
som onddigt att dverlimnande sker till en annan domstol.*

12.1.2 Overviaganden

Forslag: Overlimnande frin en obehérig till en behérig allmin
forvaltningsdomstol ska fi ske dven efter det att mélet har in-
letts.
Overlimnande ska f3 ske inte bara mellan férvaltningsritter,
utan dven mellan forvaltningsritter och kammarritter.
Andringarna ska genomféras genom en justering av 7 § FPL.

Senaste tidpunkten f6r 6verlimnande

Enligt 7 § FPL giller att 6verlimnande fir ske om en foérvaltnings-
ritt eller kammarritt uppticker att den inte dr behérig 1 samband
med att mélet inleds. I forarbetena till bestimmelsen anges inte an-
ledningen till att dverlimnande endast fir ske i samband med att

2 Prop. 2012/13:45 5. 91 {.
* Prop. 1997/98:101 s. 108 {.
* Prop. 1995/96:115 s. 133 och 324 samt prop. 1997/98:101 5. 98 {.
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mélet inleds. Dir framgdr endast att bestimmelsen inférdes med
motsvarande regler i rittegdngsbalken, RB, och lagen (1996:242)
om domstolsirenden som férebild.”

Enligt 10 kap. 20 a § och 19 kap. 11 a § RB fir 6verlimnande ske
om ritten 1 samband med att en ansékan ges in finner att den ir
obehorig. I forarbetena till denna bestimmelse anférdes som skil
ull att beslut om overlimnande bér {8 komma till stdnd endast 1
samband med att férfarandet ska inledas men inte senare, att det ir
sjilvklart att ingen domstol ska inleda handliggningen av ett mal
eller irende utan att ha kontrollerat att en indispositiv forumregel
utesluter handliggning. Flertalet andra bestimmelser om éverlim-
nande i allmin domstol dr formulerade pi motsvarande sitt.

Det aktuella ledet i 7 § FPL behandlas bl.a. i ett JO-beslut frin
2011. JO-beslutet handlar om ett mdl om utbetalning av stéd frin
Europeiska Socialfonden, dir ett 6verklagande av ett beslut av
Svenska ESF-ridet, Ostra Mellansverige, kom in till Férvaltnings-
ritten 1 Falun. Nir 6verklagandet kom in 1 oktober 2010 férelade
foérvaltningsritten forst klaganden att inkomma med viss komplet-
tering. Direfter forelade forvaltningsritten klaganden att yttra sig
over vad ESF-ridet anfort 1 den skrivelse som hade éversints till
forvaltningsritten tillsammans med 6verklagandet. Ett yttrande
frin klaganden kom in i bdrjan av november 2010. Den 3 augusti
2011 beslutade forvaltningsritten att avvisa overklagandet och
overlimna mélet till Foérvaltningsritten i Karlstad for vidare hand-
liggning. Som skil for beslutet angavs att det var Férvaltnings-
ritten 1 Karlstad som i enlighet med 14 § andra stycket LAFD var
behorig att prova dverklagandet. Likartade omstindigheter foreldg
dven i ett par andra mil vid Férvaltningsritten i Falun.”

JO konstaterar i beslutet att forvaltningsritten 1 de aktuella
mélen hade paborjat handliggningen och att det inte fanns lagligt
stdd for att limna 6ver de bida méilen. Enligt JO visar det in-
triffade pd vikten av att ritten inte férsummar att granska sin be-
hérighet 1 samband med att ett mal anhingiggors vid domstolen. I
beslutet uttalar JO vidare att denne f6r egen del har svdrt att se an-
ledningen till att det inte skulle vara méjligt att verlimna madlet

> Prop. 1997/98:101 s. 102 f.

6 Prop. 1995/96:115 5. 127 f.

7JO:s beslut den 25 oktober 2011, dnr 4330-2011. Se dven JO:s beslut den 3 februari 2014,
dnr 6315-2013.
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dven sedan domstolen pdbérjat handliggningen. Detta eftersom en
sddan ordning skulle underlitta for den enskilde och medféra att
det inte foreldg risk for att denne lider ndgon rittsforlust om hans
eller hennes éverklagande av forvaltningsmyndighet éverlimnas till
fel domstol och detta initialt inte uppmirksammas vid domstolen.
JO fann dirfér skil att 6verlimna ett exemplar av protokollet till
Justitiedepartementet. Slutligen pipekade JO att forvaltningsritten
hade utformat domslutet si att 6verklagandena avvisats och mélen
overlimnats till behérig forvaltningsritt. I en situation dir férut-
sittningar att limna 6ver ett mél till annan domstol foreligger ir
det korrekta forfarandet att 1 beslut ange att mélet limnas 6ver till
viss annan férvaltningsritt. Overklagandet ska siledes inte avvisas i
samband med att mélet 6verlimnas.

Utredningen har att ta stillning till om méjligheterna att
overlimna mal mellan domstolar bér utdkas. Forvaltningsritten i
Stockholm har vidare inom ramen f6r den enkit utredningen har
skickat ut till férvaltningsdomstolarna, anfért att inskrinkningen 1
7§ FPL ull att 6verlimnande endast fir ske i samband med att
mélet inleds bor tas bort. I detta sammanhang ir frigan siledes om
den senaste tidpunkten f6r éverlimnande enligt 7 § FPL bor goras
mer generos.

Eftersom forumreglerna ir indispositiva ir en utgdngspunkt f6r
denna diskussion att om ett overklagande kommer in tll en
obehorig domstol ska den obehoriga domstolen vidta dtgirder. Om
handlingarna inte kan overlimnas ska 6verklagandet 1stillet av-
visas. Generellt sett dr ett 6verlimnande att foredra framfor ett be-
slut om avvisning eftersom det underlittar f6r den enskilde och
bidrar till minskad byrdkrati. Dessutom anses vid ett verlimnande
ett 6verklagande eller en ans6kan ha kommit in den dag det gavs in
till den férsta domstolen, dven om denna visar sig vara obehorig.
Om diremot 6verlimnande inte sker utan ett avvisningsbeslut
i stillet fattas riskerar den enskilde att lida en rittsforlust om dver-
klagandetiden eller ansdkningstiden foér det overklagade beslutet
har 16pt ut. I de fall di den klagande har uttryckt en 6nskan om att
just den obehériga domstolen ska préva mélet trots att tillimpliga
forumregler anger ndgot annat, bér dock domstolen inte éverlimna
mélet utan ta stillning till yrkandet 1 ett avvisningsbeslut.

Det ovan refererade JO-beslutet visar att nuvarande lydelse av
7 § FPL kan tolkas som att det avgérande ir huruvida domstolen
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har vidtagit nigra handliggningsitgirder i milet 1 form av fore-
ligganden etc. Om sidana dtgirder har vidtagits ir det enligt JO for
sent for ett dverlimnande enligt 7 § FPL eftersom domstolen d&
har paborjat handliggningen av mélet.

De bestimmelser 1 rittegdngsbalken som varit en forebild vid
utformningen av 7 § FPL, medger endast éverlimnande som gors i
det inledande skedet av mélet. Detta talar for att inte heller medge
dverlimnande 1 ett senare skede i de allminna férvaltningsdom-
stolarna. Samtidigt medfor skillnaderna mellan processerna i allmin
domstol och processerna i allmin férvaltningsdomstol, att det inte
ir sjilvklart att bestimmelserna om &verlimnande 1 de bida dom-
stolstyperna miste vara utformade pd samma sitt. I allmin dom-
stol, dir en stor del av mélen utgors av tvister mellan enskilda, ir
frigan om talan vickts vid en behérig domstol en grundliggande
processuell friga som till viss del kan verka &terhdllande pd antalet
tvister. Aven om frigan om behorig domstol ir grundliggande ock-
sd 1 forvaltningsdomstolarna, finns det i médlen vid dessa domstolar,
dir provningen avser myndigheters beslut rérande enskilda, inte
skil att efterstriva samma &terhdllande effekt. En annan skillnad
mellan allminna férvaltningsdomstolar och allminna domstolar ir
att det i forvaltningsdomstol inte finns samma risk som 1 allmin
domstol att en part blir skyldig att ersitta motpartens rittegdngs-
kostnader.

Enligt utredningens mening ir det i de mdl som prévas vid
allminna forvaltningsdomstolar inte acceptabelt att den enskilde
l6per en risk for rittsforlust 1 de fall domstolen uppticker att den
inte dr behorig forst efter att 6verklagandetiden for det 6verklagade
beslutet har 16pt ut. Det skulle dirfér bidra till en stirke rites-
sikerhet om domstolarna kunde limna éver handlingarna i ett mil
till en behoérig domstol dven om grinsen f6r mélets inledande skede
har passerats. 7 § FPL bor dirfor justeras 1 enlighet med detta (se
nedan).

De 6kade méjligheterna att 6verlimna handlingar frin en obe-
horig domstol kommer att gilla generellt. Aven om syftet med
indringen ir att skydda enskilda frdn rittsforluster kan dndringen i
vissa fall komma det allminna till godo, t.ex. om Skatteverket ger in
en ansdkan om foretridaransvar till en obehorig domstol. Risken
for detta dr dock liten och det stirkta skydd mot rittstorluster for
enskilda som den féreslagna regeln innebir viger dver denna risk.
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Enligt utredningens mening utgdr detta dirfor inget hinder mot
den féreslagna dndringen. Skatteverket och andra berérda myndig-
heter forutsitts dock pd samma sitt som 1 dag gora sitt yttersta for
att ge in ansékningar om foretridaransvar och liknande till behérig
domstol.

Overlimnande till en motsvarande domstol

Enligt 7 § FPL fir 6verlimnande bara goras frin en obehorig for-
valtningsritt eller kammarritt till en motsvarande behorig domstol.

Nir 7 § FPL infordes uttalades 1 allmdnmotiveringen att det fér
tydlighetens skull av bestimmelsen borde framg att ¢verlimnande
endast fir ske till en annan allmin férvaltningsdomstol. Skilet till
detta angavs vara att man ville utesluta att en skyldighet for den
som inlett milet att ersitta motpartens rittegdngskostnader skulle
kunna uppstd om overlimnande kunde ske dven till allmin dom-
stol. T allminmotiveringen talades alltsd inte om att éverlimnande
endast fir ske mellan forvaltningsritter respektive mellan kammar-
ritter. I samma proposition uttalades dock 1 forfattningskom-
mentaren till 7§ att 6verlimnande kan ske mellan linsritter
respektive mellan kammarritter.® Det verkar ocksi vara p3 detta
sitt bestimmelsen har tillimpats.

Bestimmelsen i 7 § FPL innebir f6r kammarritternas del att det
numera bara ir 1 sekretessmdl det kan bli aktuellt med 6verlim-
nande frn en obehdrig till en behérig kammarritt. Detta eftersom
det efter genomférandet av forslagen 1 prop. 2012/13:45 bara ir
beslut om utlimnande av allmin handling som 6verklagas direkt till
kammarritt (prop. 2012/13:45 s. 80 f). Ovriga mil overklagas till
forvaltningsritt som férsta instans.

I forarbetena till den nu aktuella delen av 7 § FPL diskuteras
inte nirmare bakgrunden till att 6verlimnande bara fir goras till en
motsvarande behoérig domstol.” Begrinsningen ir dock sannolikt
bl.a. kopplad till den s.k. instansordningsprincipen, som bl.a. inne-
bir att ligre ritt inte kan ange hur hogre ritt ska agera. Begrins-
ningen innebir att t.ex. kammarritterna har smi mojligheter att
overlimna mél som har hamnat fel. Med tanke pd den rittsforlust

¥ Prop. 1997/98:101 s. 107.
? Ibid.
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den enskilde riskerar om ett 6verklagande i allmin férvaltnings-
domstol avvisas istillet for att overlimnas, finns det enligt
utredningen dock skil att 1 detta sammanhang géra ett undantag
frdn denna princip och tillita att mal som kommit in till obehérig
domstol far dverlimnas till behorig domstol dven om detta inte ir
en domstol pd samma nivd 1 instansordningen.

Enligt utredningens mening bér det vara tllrickligt om
mojligheterna att 6verlimna mil begrinsas till annan forvalt-
ningsdomstol. Detta ligger 1 linje med vad som i allminmotive-
ringen 1 férarbetena anférdes om att undvika att en risk for ersitt-
ningsskyldighet avseende motpartens rittegdngskostnader upp-
star.'” Det kan vidare noteras att allminna domstolar enligt mot-
svarande bestimmelser 1 rittegdngsbalken kan 6verlimna mal uill
annan domstol som ir behérig”, dvs. det finns ingen begrinsning
till att 6verlimnande endast fir ske till motsvarande domstolar.

Enligt utredningens mening bér mot bakgrund av det anférda
7 § FPL justeras s att 6verlimnande kan ske dven mellan forvalt-
ningsritter och kammarritter.

12.2  Overlamnande av behérig domstol

12.2.1 Gallande regler

Den domstol som enligt forumreglerna ir behorig domstol for ett
visst mél, har begrinsade mojligheter att limna 6ver maélet till en
annan domstol. Ett éverlimnande frin en behérig domstol till en
domstol som enligt forumreglerna inte ir behérig, fir bara géras om
det vid domstolarna finns mél som har nira samband med varandra
eller om det finns sirskilda skil. I bdda fallen krivs att éverlimnandet
kan goras utan avsevird oligenhet fér nigon part (se 8a§ LAFD
betriffande kammarritterna och 14 § samma lag betriffande forvalt-
ningsritterna). I forordningen om allminna férvaltningsdomstolarnas
behorighet m.m. finns nirmare bestimmelser om samrid mellan
domstolarna, underrittelse till parterna m.m. vid éverlimnande av mal.

Mojligheten att 6verlimna mail som har nira samband med
varandra inférdes 1 samband med att den mellankommunala skatte-

19 Prop. 1997/98:101 s. 107.
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ritten lades ned. Bestimmelsen innebar ursprungligen att mal
rorande beskattning som forekom vid tvd eller flera linsritter och
som hade nira samband med varandra, kunde féras samman till en
linsritt. Detta innebar bl.a. att mil rérande tvd eller flera koncern-
bolags taxeringar kunde sammanféras till en linsritt. Bestimmelsen
kunde enligt férarbetena ocksd tillimpas betriffande vissa s.k.
odkta koncerner dir dgaren och dennes foretag taxerades 1 olika lin
eller nir deldgarna i ett handelsbolag var bosatta i olika lin."

Ar 1994 utvidgades bestimmelsens tillimpningsomride till att
omfatta samtliga méltyper i linsritterna och 1998 inférdes mot-
svarande mojligheter for kammarritterna. Overlimnande av mal som
har nira samband med mal vid en annan domstol behover inte ske i
samband med att mélet inleds utan kan ske dven senare under mélets
handliggning.

I samband med att 8 2§ LAFD om 6verlimnande mellan kam-
marritterna infordes berdrdes hur rekvisitet ”mil som har nira
samband med varandra” skulle tolkas. Enligt propositionen bor
regeln om éverlimnande till annan domstol inte ges en alltfor vid
tillimpning."” Det bor inte vara méjligt att féra samman mél enbart
av det skilet att de handlar om ett och samma skatteuppligg som
anvints av flera personer eller en typ av skada som uppstdtt vid
samma slags arbete pd olika arbetsplatser.”

Utover mojligheten att dverlimna mal som har nira samband med
varandra, innehéller 8 a § andra stycket och 14 § fjirde stycket LAFD
ocksd en mojlighet att limna éver andra mél frén en forvaltningsritt
eller kammarritt till en annan férvaltningsritt eller kammarritt som
handligger sddana mél, om det finns sirskilda skil och éverlimnandet
kan goras utan avsevird oligenhet f6r ndgon part. Inte heller 1 detta
fall behover éverlimnandet ske i1 samband med att mélet inleds utan
kan ske dven senare under madlets handliggning. Den mottagande
domstolen behéver inte enligt forumreglerna vara behorig att
handligga det 6verlimnade mélet. Diremot méste den mottagande
domstolen handligga mil av aktuell typ. En férvaltningsritt som ir

" Prop. 1986/87:47 5. 92 ff.

"2 Prop. 1997/98:101 s. 101.

A a s.100 f. Idag finns for skattemdlens del en sirskild bestimmelse i 67 kap. 9 § skatte-
forfarandelagen (2011:1244) som ger utrymme for att &verklaga ett beslut rorande ett féretag eller
deligare i en juridisk person till den férvaltningsritt som ska préva moderforetagets eller den
juridiska personens overklagande, under férutsittning att 6verklagandena sker samtidigt och
stoder sig pa visentligen samma grund. I évrigt giller dock 8 a § och 14 § LAFD é4ven i skattem3l.
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exklusivt behorig att handligga en viss typ av mil kan inte éverlimna
ett mal av denna typ till en annan férvaltningsritt. Till exempel kan
Forvaltningsritten 1 Stockholm inte éverlimna ett mél om tringsel-
skatt till annan forvaltningsrict.™

I forarbetena till bestimmelserna anférdes att det inte dr ovanligt
att det uppstar ett behov av att kunna flytta dver ett enstaka mél frn
en domstol tll en annan domstol, frimst 1 mil dir muntlig for-
handling ska héllas. Férdelarna med att kunna limna 6ver mal nir det
uppstdr behov av muntlighet 1 forfarandet sades vara frimst
ekonomiska. I bl.a. psykiatrimdl, dir muntlig férhandling ofta hills pa
sjukvardsinrittningen, skulle domstolens ledaméter inte behéva foreta
onddigt linga resor. I andra fall skulle ett dverlimnande kunna bespara
den enskilde linga resor. Ar handliggningen skriftlig uppnis dock
enligt forarbetena sillan nigra fordelar med ett dverlimnande av ett
enstaka mal. I férarbetena framholls att regeln var avsedd for enskilda
fall. Det kunde inte komma 1 frdga att tillimpa regeln systematiske i ett
antal typsituationer, eventuellt foér att korrigera det resultat som
forumreglerna ger 1 allminhet. Inte heller borde regeln enligt for-
arbetena utnyttjas for att dstadkomma en utjimning av arbetsbérdan
mellan olika domstolar.”

12.2.2 Tidigare utredningar och rapporter dar reglerna om
o6verlamnande av behdrig domstol har diskuterats

Det har i flera olika sammanhang pipekats att reglerna om 6ver-
limnande av mal fr&n behérig forvaltningsritt bor dndras sd att
mojligheterna att verlimna mal utdkas. Domstolsverket foreslog 1
rapporten Skattemdlshanteringen vid linsritterna och kammarriit-
terna att det borde inféras en méjlighet att dverlimna mél som ir
spridda pd flera domstolar men som rér samma rittsfriga och t.ex.
avser samma skatteuppligg.'® Domstolsverkets s.k. Migrations-
domstolsprojekt foreslog i en skrivelse med anledning av inféran-
det av den nya instans- och processordningen foér utlinnings- och
medborgarskapsirenden att det skulle inforas en sirskild méjlighet
fér migrationsdomstolarna att 6verlimna mél mellan sig 1 syfte att

'*7 ¢ § férordningen om allminna férvaltningsdomstolars behdrighet m.m.
' Prop. 1997/98:101 5. 101 {.
'* Domstolsverket (2004).
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jimna ut arbetsbérdan mellan domstolarna savitt giller ml enligt
utlinningslagen."” Utvirderingsutredningen framholl 1 betinkandet
Den nya migrationsprocessen att Migrationsdomstolsprojektets for-
slag borde genomféras.'

I departementspromemorian En mer dndamdlsenlig forvaltnings-
process konstaterades att det 1 olika sammanhang patalats att
reglerna om dverlimnande av mal frin behorig domstol borde fér-
indras for att bla. kunna avlasta en domstol vid hog arbetsbe-
lastning. I promemorian gjordes bedémningen att frigan inte borde
dvervigas inom ramen fér promemorian, bla. eftersom den pi-
gdende Milutredningen skulle analysera behovet av organisatoriska
eller processuella dtgirder foér att dstadkomma snabbhet i dom-
stolsférfarandet."”

Milutredningen fann emellertid 1 betinkandet Mdl och medel —
sirskilda dtgirder for vissa mdltyper i domstol att flexiblare forum-
regler som medger 6verlimnande av migrationsmal inte ir ett inda-
malsenligt sitt att uppnd sirskild skyndsamhet eller sirskild kom-
petens betriffande migrationsmélen. Utredningen anfoérde att det
ur principiell synvinkel kunde anses tveksamt att inféra dtgirder
som syftade till att i stor utstrickning korrigera det resultat som de
allminna forumreglerna ger.”®

Flera remissinstanser, bl.a. Regeringsrittens ledamoter och Féor-
valtningsritterna 1 Stockholm, Géteborg och Malmé férordade 1
remissvar med anledning bl.a. av nimnda promemoria och betinkande
att mojligheterna for domstolarna att éverlimna mal 1 syfte att
utjimna arbetsbérdan borde utdkas.” Forvaltningsritten i Stockholm
anforde 1 sitt remissvar bl.a. att regler om utdkade mojligheter inte
behéver omfatta alla miltyper, utan endast de som ir limpliga.
Detta bl.a. dd den klagande i1 vissa méltyper befinner sig i sitt
hemland och det fér dem ir egalt vilken domstol 1 Sverige som
avgor malet.

Domstolsverket gjorde i en skrivelse med férslag till en fjirde
migrationsdomstol bedémningen att férutsittningarna for flexib-
lare forumregler 1 migrationsmal snarast bér utredas nirmare. Som

7 Ju2006/591/DOM.

SOU 2009:56 5. 439 ff.

9 Ds 2010:17.

250U 2010:44.

21 Ju2009/5264/DOM, Ju2010/4128/DOM och Ju2010/5515/DOM.
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skil anférde Domstolsverket att migrationsdomstolarnas malfor-
delning dr beroende av bl.a. hur Migrationsverket viljer att orga-
nisera sin verksamhet och att svirigheterna att 3 en jimn maélfor-
delning mellan migrationsdomstolarna kommer att bestd dven om
en fjirde migrationsdomstol inrittas.”

I propositionen En mer dndamdlsenlig forvaltningsprocess ut-
talade regeringen att det ir angeliget att olika dtgirder dvervigs for
att forbittra forutsittningarna for domstolarna att kunna mota
kraven pd effektivitet och hog kvalitet vid en fortsatt 6kad maltill-
stromning. Aven om en férindring i form av mer generésa Gver-
limnanderegler inte ir oproblematisk, ansdg regeringen dirfér att
det ir angeliget att utreda frigan vidare.”

12.2.3 Overviaganden

Forslag: T 14§ LAFD ska inféras en mojlighet fér migrations-
domstol att overlimna madl enligt utlinningslagen tll annan
migrationsdomstol som handligger motsvarande méltyper i syfte
att 3stadkomma en utjimning av arbetsbelastningen.

Som en f6ljd av forslaget ska 8§ férordningen om allminna
forvaltningsdomstolars behorighet dndras och spriket moderniseras.

Bedomning: Det ska inte inféras ndgon mojlighet fér behoriga
domstolar att &verlimna mil i syfte att samla mil som ror
liknande rittsfrigor.

Skilen for att utoka méjligheterna f6r en behorig domstol att 6ver-
limna mal till en annan domstol ir framfor allt att det skulle moj-
liggora ett effektivare arbetssitt och en snabbare handliggning av
milen. Om en domstol med stora balanser av mél kan 6verlimna
maél till en domstol utan motsvarande balanser kommer mélen att
kunna avgoéras snabbare. Att mil i allmin férvaltningsdomstol kan
avgoras s& snabbt som mojligt ir till fordel f6r sdvil parterna som
det allminna.

22Ju2011/8595/ DOM.
» Prop. 2012/13:45 5. 95.
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Overlimnande i syfte att jimna ut arbetsbelastning

Som redogjorts fér ovan har det 1 flera olika sammanhang framforts
att det finns behov av att kunna limna éver mal for att ugjimna
arbetsbelastningen. Négra forvaltningsdomstolar, bl.a. férvaltnings-
ritterna 1 Goteborg, Hirnésand, Luled, Malmé och Stockholm, har
ocksd inom ramen f6r den enkit utredningen har skickat ut wll
forvaltningsdomstolarna framfért 6nskemél om sidana méjligheter.

Nir stora balanser uppkommer vid domstolarna paverkas bade
domstolens arbete och milens handliggningstider negativt. Ibland
kan i sidana situationer dtgirder 1 form av avarbetningsprojekt och
liknande vidtas 1 f6rsék att minska balanserna. Det ir dock inte
alltid sddana interna dtgirder pd ett effektivt sitt kan komma till-
ritta med balanserna, eftersom det 16pande arbetet samtidigt méiste
fortgd. Det finns dirfér behov av att kunna vidta andra &tgirder
som kan bidra till att minska tillfilligt 6kade balanser.

Enligt uppgifter frén foérvaltningsritterna forekommer det att
det uppstdr behov hos domstolarna att ta hjilp av andra domstolar
for att arbeta ned stora balanser. Sddana behov uppstdr framfér allt
1 migrationsmél, men ibland 4ven i socialférsikringsmal. Tidigare
har det varit komplicerat att {3 till stdnd sidana samarbeten dven
om bida domstolarna varit villiga att samarbeta.

Hosten 2012 startade Domstolsverket den s.k. forstirknings-
styrkan som ir avsedd att kunna anvindas i liknande situationer.
Syftet med férstirkningsstyrkan ir att den ska kunna anvindas dir
det ullfilligt uppstdr behov som inte har kunnat férutses eller
planeras pd lingre sikt. Den ir dock inte s§ utbyggd att den kan
avhjilpa alla de behov som finns pd domstolarna.**

** Forstirkningsstyrkan som varit 1 gdng sedan 1 juli 2012 har under 2013 i snitt bestdtt av
tolv domare inklusive kanslichefen. Syftet med férstirkningsstyrkan ir att kunna ticka upp
tillfilliga behov av 8kad domararbetskraft hos domstolarna. Behoven kan till exempel uppstd
nir en domstol har en domare som genomgar utbildning vid Domstolsakademin, vid ling-
varig sjukfrdnvaro eller vid handliggningen av stdrre mal. Sirskilt vid forvaltningsritterna
har férstirkningsstyrkan anvints iven for balansavarbetningsinsatser. Prioriteringar av
forstirkningsstyrkans insatser gors av kanslichefen tillsammans med Domstolsverket.
Forstirkningsstyrkan har gjort insatser 1 sammanlagt 37 domstolar under 2013. Det har varit
en stor spridning i storleken pd insatserna, nigon domstol har fitt hjilp av tvd forstirk-
ningsdomare stdrre delen av dret medan andra fitt hjilp nigon enstaka dag. Behoven och
orsakerna har ocksa sett mycket olika ut. Eftersom férstirkningsdomarna i ménga fall ticker
upp vid vakanser ir det svirt att i statistiken se att insatserna ger direkta effekter i minskat
antal mal 1 balans. I vissa fall kan det vara si att balanserna 6kat trots insatsen, men att antal
mél 1 balans sannolikt hade 6kat 1 dn stérre omfattning om domstolen inte hade fitt hjilp av
forstirkningsstyrkan vid exempelvis en vakans eller sjukskrivning. Domstolsverket (2013).
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Balanser kan uppkomma 1 alla méltyper, dven om problemet av
naturliga skil blir storst 1 friga om de stdérsta miltyperna vid
forvaltningsdomstolarna, dvs. 1 friga om skatteml, socialférsik-
ringsmdl och migrationsmil. Beroende pd hur myndigheterna
ligger upp sitt arbete kan antalet mal variera kraftigt bdde 6ver tid
och mellan domstolarna. Det har visat sig vara sirskilt svart att f3
en jimn malfordelning av migrationsmdl mellan migrations-
domstolarna.” Férdelningen av dessa mil dr bl.a. beroende av hur
Migrationsverket viljer att organisera sin verksamhet. Exempelvis
vidtogs tidigare dtgirder for att reducera malmingden till Migra-
tionsdomstolen i Stockholm och beslut som fattas i Ostergotlands
lin ska numera &verklagas till Migrationsdomstolen 1 Malmo
i stillet for till Migrationsdomstolen i Stockholm. Samtidigt som
denna férindring genomfordes gjorde emellertid Migrationsverket
en intern forindring och koncentrerade alla s.k. Dublinirenden till
Stockholm. Totalt sett kom maéltillstromningen till Migrations-
domstolen i Stockholm dirfér allgimt att ligga kvar pd en
forhillandevis hog nivd. Dirtill kommer att flyktingstrémmarna
fluktuerar mycket beroende pd hindelser 1 virlden. Grupper av
asylsokande kan ibland komma att koncentreras till en del av landet
vilket okar instrémningen av mél till en viss domstol. Svarigheterna
att f en jimn méilfoérdelning mellan migrationsdomstolarna har
inte férsvunnit 1 och med att den fjirde migrationsdomstolen har
inrittats. De kan till och med ha blivit stérre eftersom Forvalt-
ningsritten 1 Luled, som ir en liten domstol, kan vara sirbar. Den
av Domstolsverket inrittade forstirkningsstyrkan kan in si linge
inte anvindas f6r avverkning av migrationsmal eftersom styrkan
inte 4ir bemannad med domare frin migrationsdomstolarna. Aven
om si var fallet ir forstirkningsstyrkan av effektivitetsskil inte
limpad att anvindas foér s& stora mingder mal som kan bli fallet
med migrationsmilen.

Migrationsmailen ir inte de enda méltyperna dir den beslutande
myndighetens val av organisation pdverkar méltillstrémningen till
de olika forvaltningsdomstolarna. Motsvarande fenomen kan upp-
std 1 flertalet miltyper, eftersom de flesta myndigheter idag ir

> Beslut av Migrationsverket &verklagas till den férvaltningsritt inom vars domkrets drendet
forst provades, jfr 14 kap. utlinningslagen, 14 § LAFD och 6 § férordningen om allminna
forvaltningsdomstolars behérighet m.m.
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organiserade som en enda rikstickande myndighet och dirmed
sjilv kan vilja att dela upp myndighetens arbete och forligga det till
olika platser 1 landet. Det ir dock pd migrationsomrddet det stora
behovet att kunna jimna ut arbetsbelastningen finns. I andra stora
malgrupper, t.ex. skattemdl och socialférsikringsmail, ir det inte
lika vanligt forekommande med motsvarande stora anhopningar av
mal vid domstolarna.

Det ir inte oproblematiskt att férindra reglerna om over-
limnande frin en behorig till en obehérig domstol. Som Mélutred-
ningen fann kan det anféras vissa principiella skil mot att inféra
regler som medger att domstolarna genom 6verlimnande fringir
forumreglerna.”® Den nuvarande ordningen skapar vidare en god
forutsebarhet 1 hanteringen for parterna. Det dr ocks8 generellt sett
en fordel for de enskilda att den domstol som handligger deras mél
inte finns for ldngt bort frdn dem (den s.k. nirhetsprincipen).

I Lagridets yttrande den 31 januari 2014 6ver lagrddsremissen
En ny polisorganisation ifrigasatte Lagridet limpligheten av en
reglering som innebir att den fér den enskilde viktiga frigan om
vilken forvaltningsritt i landet som har att prova hans eller hennes
overklagande bestims pd myndighetsniv, dvs. av var den myn-
dighet vars beslut 6verklagas viljer att lokalisera den aktuella typen
av drenden. Enligt Lagridet borde forumregler vara stabila och
forutsebara och inte pdverkas av myndighetens interna rutiner eller
av organisationsférindringar som motiveras av effektivitetsskil.
Frén principiell synpunkt borde enligt Lagridet dirfor forumregler
ges 1 lag eller férordning och inte éverlimnas 3t myndigheten att
avgora.

Utredningen instimmer i Lagridets uppfattning att forumreg-
lerna som utgdngspunkt ska vara stabila och férutsebara. Att en
myndighet viljer att omorganisera sig bor inte innebira ndgon for-
indring for de enskilda i friga om behérig domstol. Det kan ocksd
finnas skil att vara restriktiv med att generellt mojliggora for
domstolarna att flytta dver mal mellan sig. Det finns dock flera
faktorer som gor att migrationsmélen intar en sirstillning i detta
sammanhang. For det forsta handlar det om stora mingder mail
som dessutom ir svdra att forutse eftersom de beror av hindelser i
virlden. Migrationsverket dr tvunget att fordela drendena mellan

26SOU 2010:44 s. 385 f.
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enheterna 1 landet f6r att praktiskt kunna hantera dem. For det
andra saknar den enskilda parten 1 migrationsmélen ofta anknyt-
ning till viss ort i Sverige. Ibland befinner sig den enskilde till och
med utomlands, varfér forumregeln inte kan knytas till den
klagandes hemvist. Nirhetsprincipen saknar dirfér i minga fall
relevans nir det giller migrationsmalen. For dessa klaganden torde
det sakna betydelse vilken domstol i Sverige som avgor mélet.

I sammanhanget noteras att Riksrevisionen 1 en nyligen utgiven
rapport funnit att problemet rérande férvaltningsritterna framfor
allt dr att domstolarna kommunicerar for lite med den enskilde och
att den enskilde inte vet vad som sker nir mélet har kommit in till
domstolen.” Nigra problem relaterade till nirhetsprincipen disku-
teras inte. Ur de enskilda parternas perspektiv miste det enligt ut-
redningens mening vara mer angeliget att mdlen handliggs snabbt
och effektivt, d4n att domar meddelas av den domstol parterna
trodde skulle déma 1 mélet. Ocksd rittssikerhetsintresset torde
generellt sett tillgodoses bittre genom ett snabbare avgérande vid
en annan domstol, in genom ett senare avgorande vid en férutsedd
domstol. Om migrationsdomstolarna tilldts utjimna arbetsbelast-
ningen genom att overlimna migrationsmal mellan sig, blir hand-
liggningstiderna for mailen kortare vilket minskar oron och oviss-
heten for de enskilda liksom kostnaderna fér samhillet. Samman-
taget kan flexiblare forumregler 1 denna maltyp férvintas leda till
stora effektivitetsvinster. Enligt utredningens mening bér dirfor
reglerna om overlimnande mjukas upp sd att det blir méjligt for
migrationsdomstolar att éverlimna mail enligt utlinningslagen till
andra migrationsdomstolar 1 syfte att &stadkomma arbets-
belastningsutjimning. Overlimnande ska bara fi ske till annan
migrationsdomstol som handligger motsvarande maéltyper (vissa
migrationsmal ir koncentrerade till vissa migrationsdomstolar, se
7 e och 7 f8§§ forordningen om allminna férvaltningsdomstolars
behérighet) och endast om 6verlimnande kan ske utan oligenhet
fér ndgon part.

Eftersom migrationsmdl &verklagas till Migrationséverdom-
stolen vid Kammarritten 1 Stockholm oavsett vilken migrations-
domstol som avgér milen, finns inget behov av att inféra en mot-

¥ Riksrevsionen (2014) s. 65 f och 95 f.
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svarande regel om éverlimnande f6r att utjimna arbetsbelastningen
for kammarritterna.

Overlimnande i syfte att samla gemensamma rittsfrigor

En enhetlig rittstillimpning ir efterstrivansvirt. Detta faktum kan
sigas tala for att 6verlimnande av mél ska kunna ske ocksd 1 syfte
att samla mdl som innehiller liknande rittsfrigor vid en och samma
domstol.

Det ir dock inte sjilvklart att det ir till férdel for rittsutveck-
lingen att alla mél rérande en rittsfriga avgodrs av en och samma
domstol, inte minst eftersom det faktum att samma rittsfriga
bedémts pd olika sitt av olika domstolar i sig ir en anledning for
hégre ritt att ta upp mélen till prévning.

Onskemalet om en méjlighet att kunna 6verlimna mal i syfte
att samla liknande rittsfrigor har, sdvitt framkommit, endast fram-
forts vid ndgot enstaka tillfille. Behovet av en sidan méjlighet
framstdr siledes inte som sirskilt stort. Mot denna bakgrund bor
det enligt utredningens mening inte inféras ndgra utvidgade
bestimmelser som mojliggér dverlimnande av mél i syfte att samla
liknande rittstrigor vid en férvaltningsdomstol.
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13  Tolkning i allman
forvaltningsdomstol

Utredningen ska enligt direktiven verviga och foresld dtgirder for
att hoja kvaliteten pd de tolkar som anlitas 1 allmin foérvaltnings-
domstol. I direktiven anges bl.a. féljande. I propositionen Tolkning
och oversdtining i brottmdl (prop. 2012/13:132) limnar regeringen
forslag om bland annat skirpta kompetenskrav f6r de tolkar som
anlitas av allmin domstol. Aven i de allminna férvaltningsdom-
stolarna anlitas tolkar, inte minst 1 migrationsdomstolarna. Det ir
angeliget att sikerstilla att dven de tolkar som anlitas 1 allmin fér-
valtningsdomstol tillhandahéller tolkning av hog kvalitet. Nigot
kompetenskrav for de tolkar som anlitas 1 férvaltningsrittsliga mal
som motsvarar det krav som regeringen foresldr ska gilla i brott-
mal, finns dock inte.

13.1 Gallande regler om tolkar i allman
forvaltningsdomstol

Nedan féljer en redogérelse for de regelverk som giller for ritten
till tolkning och &versittning vid administrativa férfaranden.’
Bestimmelser gillande tolkning och &versittning finns i en rad
olika forfattningar och internationella traktat. Bestimmelser pd det
internationella planet finns bland annat i FN-konventioner, inom
EU:s regelverk, 1 konventioner antagna av Europarddet och i sprik-
konventioner antagna inom Norden. Nir det giller rent svenska
forhillanden regleras myndigheternas anvindning av tolk i huvud-
sak 1 férvaltningslagen (1986:223), férvaltningsprocesslagen (1971:291),

! Delar av redogorelsen ir tagen frin SOU 2012:49 s. 40-46.
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FPL, och rittegdngsbalken, RB. Fér minoritetsspriken finska,
meinkieli och samiska finns det i lagen (2009:724) om nationella
minoriteter och minoritetssprik bestimmelser om ritten att hos
vissa myndigheter och domstolar f& anvinda dessa sprik. Vidare
finns det 1 férordningen (1984:140) om allmin tolk bestimmelser
om att det vid tingsritterna i Haparanda och Gillivare ska finnas en
sd kallad allmin tolk 1 finska spriket.

Forvaltningsprocesslagen

Forvaltningsprocesslagen innehdller 1 50-52 §§ bestimmelser om
tolkar. Begreppet tolk 1 forvaltningsprocesslagen betecknar bide
den som tolkar muntligen frdn ett sprik till ett annat och den som
gor en skriftlig oversittning av en handling. Enligt 50 § férsta
stycket FPL ska ritten vid behov anlita tolk om part, vittne eller
annan som ska hoéras infor ritten inte behirskar svenska spriket
eller dr allvarligt horsel- eller talskadad. Ritten fir dven 1 annat fall
vid behov anlita tolk. Enligt andra stycket i samma paragraf giller
mojligheten att anvinda tolk dven 1 friga om overféring frin
punktskrift till vanlig skrift eller omvint.

Av 51 § FPL framgr att den som anlitas som tolk vid muntlig
forhandling ska avligga ed infér ritten om att han eller hon efter
bista forstind ska fullgéra sitt uppdrag. Finns anledning att anta att
han eller hon ska erhdlla ytterligare sidana uppdrag av ritten, far
han eller hon avligga ed som avser dven framtida uppdrag.

Enligt 52§ tredje stycket FPL betalas kostnad fér tolk av

allminna medel.

Rittegangsbalken

I 5 kap. 6-8 §§ RB finns bestimmelser om tolkning i allmin dom-
stol. Bestimmelserna ir tillimpliga fér bdde tvistemal och brottmal.
Genom lagindringar som tridde 1 kraft frin den 1 oktober 2013 har
bl.a. skirpta kompetenskrav inférts nir det giller tolkar och 6ver-
sittare som anlitas av domstolar och brottsutredande myndig-

370



SOU 2014:76 Tolkning i allman forvaltningsdomstol

heter.” Dessa lagindringar har sin grund i genomférandet av
Europaparlamentets och ridets direktiv (2010/64/EU) om ritt till
tolkning och éversittning vid straffrittsliga forfaranden.

Enligt 5 kap. 6§ forsta stycket RB, 1 dess lydelse frin den
1 oktober 2013, far en tolk anlitas att bitrida ritten om en part, ett
vittne eller ndgon annan som ska héras infér ritten inte behirskar
svenska. Om en misstinkt 1 ett brottmal inte behirskar svenska,
ska en tolk anlitas vid sammantriden infér ritten.

Av 5 kap. 6 § andra stycket RB framgar att ritten ska, om det ir
mdjligt, férordna en tolk som ir auktoriserad att bitrida som tolk i
maélet. I annat fall ska en annan limplig person férordnas. Om det
vid domstolen finns en allmin tolk i det sprik som det ir friga om,
ska han eller hon anlitas.

Det som foreskrivs 1 5 kap. 6 § forsta stycket RB om den som
inte behirskar svenska giller enligt tredje stycket dven den som till
foljd av en horselnedsittning eller talsvirigheter behéver en tolk.
Om det ir limpligt fir ett tekniskt hjilpmedel anvindas 1 stillet for
att en tolk anlitas.

Direktiv 2010/64/EU

Den 20 oktober 2010 antogs Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2010/64/EU om ritt till tolkning och 6versittning vid straff-
rittsliga forfaranden. Syftet med direktivet dr att garantera miss-
tinktas och tilltalades ritt till tolkning och éversittning vid straff-
rittsliga forfaranden for att sikerstilla att de fir en rittvis ritteging
(skil 14 1 direktivets ingress). Direktivet faststiller minimiregler
och hindrar siledes inte att medlemsstaterna erbjuder en hogre
skyddsnivd (artikel 8). Rittigheterna giller vid straffrittsliga for-
faranden och férfaranden for verkstillighet av en europeisk arres-
teringsorder (artikel 1.1). Misstinkta som inte talar eller forstar
forfarandespriket ska utan drojsmaél tillhandahillas kostnadsfri

25 kap. 6 § RB hade tidigare foljande lydelse: Ar part, vittne eller annan som skall héras infor
ritten, ej miktig svenska spriket m4 tolk anlitas att bitrida ritten. Finnes vid ritten allmin
tolk for det sprik, varom ir friga, skall han anlitas. T annat fall férordne ritten limplig
person att i mélet bitrida som tolk. Ar den som skall héras allvarligt horsel- eller talskadad,
m& ock tolk anlitas att bitrida ritten. Ej m& den anlitas som tolk, vilken till saken eller till
nigondera parten stdr i sddant férhdllande, att hans tillforlitlighet dirigenom kan anses
férringad.

? Prop. 2012/13:132, rskr 2012/13:286, bet. 2012/13:JuU23.
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tolkning infér utredande och rittsliga myndigheter, bla. vid
polistérhér och domstolsférhandlingar (artiklarna 2 och 4). Ritten
till tolkning inbegriper limpligt stod till misstinkta som lider av
hérselnedsittning eller talsvirigheter.*

Direktivet har genomférts genom dndringar 1 reglerna om tolk-
ning och &versittning i1 rittegdngsbalken. Regeringen antog slut-
satsen avseende direktivets tillimpningsomride att detta begrinsar
sig till brottmilsprocessen vilket enligt regeringen innebir att
direktivet inte kan anses omfatta administrativa férfaranden dir det
kan fattas beslut om 3dtgirder som kan folja av ett brott, t.ex.
korkortsingripanden och piférande av skattetilligg. Enligt rege-
ringen finns det inte nigot i direktivets utformning som tyder pd
att avsikten har varit att direktivets tillimpningsomrade i samtliga
avseenden ska oOverensstimma med tillimpningsomridet for
Europakonventionens bestimmelser 1 relevanta delar. Mot bak-
grund av det anférda var det regeringens bedémning att admini-
strativa forfaranden faller utanfér direktivets tillimpningsomrade.’

Europakonventionen

Europakonventionen inférlivades i svensk ritt &r 1995 och kon-
ventionen har stillning som lag i Sverige.

I artikel 6 finns de grundliggande bestimmelserna om ritten till
en rittvis ritteging. I artikelns tredje punkt féreskrivs vissa mini-
mirittigheter fér personer som blivit anklagade fér brott. Av
punkten 3 e) framgdr ritten till en kostnadsfri tolk om den an-
klagade inte forstdr eller talar det sprik som anvinds i domstolen.
Rittigheterna enligt denna punkt giller f6rst nir en person blivit
anklagad i artikelns mening och omfattar siledes normalt sett inte
forfarandet i allmin férvaltningsdomstol.®

* Prop. 2012/13:132 5. 13.

>Alas 141

©Se a. a. s.15 f. fér regeringens stillningstagande avseende denna frga i relation till
tillimpningsomrddet f6r Europaparlamentets och rddets direktiv 2010/64/EU. Att
skattetilligg har ansetts vara en anklagelse f6r brott torde innebira att regeln 1 artikel 6.3 ) i
Europakonventionen blir tillimplig for ett sidant forfarande i allmin férvaltningsdomstol.
Huruvida detta har betydelse for ritten till tolk r kanske mindre viktigt d 50 § FPL stadgar
att tolk ska anlitas om en part, ett vittne eller annan som ska horas infér ritten inte behirskar
svenska. Det skulle dock kunna ha betydelse for méjligheten att £ handlingar dversatta i ett
mil om piforande av skattetilligg.
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Ritten till tolk enligt artikel 6.3 €) innefattar en ritt till tolkning
inte bara under sjilva rittegingen utan iven under det forfarande
som pigir fore rittegdngen,” det vill siga under utredningstiden
hos polis och 3klagare.®

Myndigheterna har i detta avseende dven ett visst ansvar for
tolkningens kvalitet.” Kravet p att tolkningen ska vara kostnadsfri
innebir enligt Europadomstolen att det inte dr tilldtet att 1
efterhand 3terkriva kostnaden for tolkning av den tilltalade oavsett
utgingen i mélet.'® Det ir domstolen som ir ytterst ansvarig for att
den tilltalade fir en rittvis ritteging. Om en domstol fir indi-
kationer pd att den tilltalade inte behirskar domstolsspriket maste
den ta reda pd om det finns ett behov av att anlita tolk.""

Regeringsformen

I regeringsformen finns vissa grundliggande bestimmelser som ir
styrande nir offentliga forvaltningsuppgifter fullgors.

Av 1 kap. 2 § regeringsformen framgar att den offentliga makten
ska utévas med respekt f6r alla minniskors lika virde och att det
allminna ska motverka diskriminering av minniskor pi grund av
kén, hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung, spriklig eller reli-
gi6s tillhorighet, funktionshinder, sexuell liggning, dlder eller andra
omstindigheter som giller den enskilde som person. Principen om
icke-diskriminering pd grund av exempelvis etniskt ursprung eller
spriklig tillhorighet ska siledes vara en utgdngspunkt vid utévandet
av den offentliga makten.

I 1 kap. 9 § regeringsformen stadgas likabehandlings- och objek-
tivitetsprincipen, som innebir att domstolar och andra férvalt-
ningsmyndigheter samt andra som fullgor offentliga férvaltnings-

7 Se exempelvis Luedicke, Belkacem och Kog mot Tyskland, nr 6210/73; 6877/75; 7132/75, 28
november 1978.

¥ Observera dock att rittigheterna enligt artikeln bérjar gilla férst nir en person har blivit
“anklagad” i artikelns mening. Férfaranden hos polisen innan en person blivit anklagad
omfattas siledes inte. Se Harris (2008) s. 327.

? Se exempelvis Kamasinski mot Osterrike dir Europadomstolen uttalade “... the obligation
of the competent authorities is not limited to the appointment of an interpreter but, if they
are put on notice in the particular circumstances, may also extend to a degree of subsequent
control over the adequacy of the interpretation provided.” Kamasinski mot Osterrike, nr
9783/82, 19 december 1989.

1°Se exempelvis Luedicke, Belkacem och Kog mot Tyskland.

"' Se exempelvis Cuscani mot Férenade Kungariket, nr 32771/96, 24 september 2002.
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uppgifter ska beakta allas likhet infér lagen och iaktta saklighet och
opartiskhet. En myndighet fir inte lita sig vigledas av andra
intressen in dem som den ir satt att tillgodose, eller grunda sina
beslut pd annat dn vad som enligt gillande forfattningar ska anses
som omstindigheter som fir beaktas. Myndigheter har dirmed en
skyldighet att se till att exempelvis bristfillig svenska inte paverkar
ett beslut.

I 2kap. 11§ regeringsformen finns idven, efter grundlags-
indringen 4r 2011, en bestimmelse om att rittegdngar ska genom-
foras rittvist. Bestimmelsen dr direkt inspirerad av Europakonven-
tionens krav pi en rittvis ritteging som har behandlats ovan."

13.2 Tidigare utredningar och rapporter
om tolkar i domstol

Frigan om tolkar 1 svenska domstolar, bide allmin domstol och
allmin forvaltningsdomstol, har utretts ur olika aspekter och med
olika inriktning vid ett antal tillfillen under senare &r. Detta avsnitt
behandlar vissa av de tidigare utredningarna som bedémts relevanta
for denna utrednings arbete, men ir inte en fullstindig redogorelse
for alla tidigare utredningar.

Utredningen om kontakttolkar

Utredningen om kontakttolkar fick 1 uppdrag att se éver hur ett
okat behov av kvalificerade kontakttolkar bl.a. inom rittsvisendet
kunde tillgodoses 1 den nya instans- och processordningen fér
migrationsirenden. Utredningen konstaterade 1 sitt betinkande
Tolkutbildning — nya former for nya krav (SOU 2005:37) att den
nya instans- och processordningen skulle medféra en 6kad efter-
frigan pd sdvil auktoriserade tolkar som tolkar med speciell kom-
petens som rittstolkar. Enligt utredningens uppfattning var till-
gdngen pd auktoriserade tolkar med kompetens som rittstolk
mycket dilig i flera sprik.” Situationen var enligt utredningen

"2 Prop. 2009/10:80 s. 156 ff.
“Bara i nigra fi sprdk; finska, bosniska/kroatiska/serbiska, persiska och polska var
tillgingen pd rittstolkar relativt god.
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nigot bittre nir det gillde auktoriserade tolkar utan kompetens
som rittstolk. Utredningen pekade vidare pd den bristfilliga
kunskapen om antalet yrkesverksamma tolkar i Sverige och for-
delningen p3 tolksprik."

Utredningen om kontakttolkar framhéll i sitt betinkande det
allvarliga 1 att det finns ett okint antal tolkar som kan {8 tolk-
uppdrag utan att ha formell kompetens att arbeta som tolk, dvs.
icke auktoriserade tolkar som inte har genomgitt fullstindig
grundutbildning fér kontakttolkar.” Enligt utredningens upp-
fattning var det varken limpligt eller acceptabelt att tolkférmed-
lingarna engagerade nigon som tolk om vederbérande inte kunde
uppvisa godtagbara kvalifikationer for att ta pd sig tolkuppdrag.
Den som saknar dokumenterad kompetens och séker uppdrag som
tolk borde enligt utredningen 1 stillet reckommenderas att genomg3
utbildning fér kontakttolkar.

Utredningen om kontakttolkar féreslog i sitt betinkande att
kontakttolkutbildningen skulle ersittas med en sammanhillen
grundutbildning, vilket ocks3 skedde."

Utredningen om kontakttolkar foreslog ocksd att det skulle
inrittas ett rikstickande register dver yrkesverksamma tolkar och
deras kompetens. Registret borde enligt utredningen innehilla upp-
gift om tolkar som motsvarar vissa krav, bl.a. de som har genom-
gitt den nya grundutbildningen fér kontakttolkar.'”

Utvdrderingsutredningen

Utvirderingsutredningen fick 1 uppdrag att utvirdera den nya
instans- och processordningen i utlinnings- och medborgarskaps-
irenden som inférdes den 31 mars 2006. Syftet med utredningen
var 1 forsta hand att klarligga hur den nya instans- och process-
ordningen uppfyller de grundliggande krav som stilldes upp vid
dess inférande. Utredningen skulle bl.a. utvirdera mojligheten till

*SOU 2005:37 s. 42.

P A as. 44.

' Regeringen beslutade den 10 augusti 2006 att ge Tolk- och &versittarinstitutet vid
Stockholms universitet i uppdrag att med utgdngspunkt i utredningens forslag utveckla den

divarande kontakttolkutbildningen till en sammanhéllen grundutbildning om tv4 terminer.
VA a.s. 441t
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muntlig férhandling och tillgdngen till tolkar och anvindningen av
landinformation.

Utvirderingsutredningen konstaterade 1 sitt betinkande Den
nya migrationsprocessen (SOU 2009:56) att den nya sammanhillna
grundutbildningen for tolkar hade lett till att fler tolkar utbildats
och att redan utbildade tolkar hojt sin kompetens. Utredningen
fann dock att det fortfarande fanns ett mycket stort behov av fler
tolkar och mer kompetenta tolkar och féreslog dirfor att utbild-
ningen av tolkar borde 6ka. Vidare féreslog utredningen att ett
centralt register 6ver tolkar borde inrittas."

Utredningen foreslog vidare att det vid upphandling av tolk-
formedlingstjinster 1 stdrre utstrickning borde stillas krav pa att
de tolkar som férmedlingarna anlitar antingen ir auktoriserade eller
har genomgitt grundutbildning fér kontakttolkar med godkint
resultat, att kompetens att tolka fér barn borde beaktas och att
registrering och tillsyn 6ver tolkférmedlingar borde inféras.

Domistolsverkets rapport Kvaliteten pa tolkning i domstolar, m.m."”

Domstolsverket fick 2010 i uppdrag att genom en enkitunder-
sokning inhimta uppgifter om 1 vilken utstrickning auktoriserade
tolkar och auktoriserade tolkar med sirskild kompetens som ritts-
tolkar anvindes vid tolkning i domstolarna samt i vilken utstrick-
ning de tolkar som anvindes upplevdes som kvalificerade fér upp-
draget. I uppdraget ingick dven att foresld dtgirder som kunde
forbattra kvaliteten péd tolkningen 1 domstolarna.

Av enkitsvaren frin domstolarna framgick att m&nga domstolar
hade problem med att 3 kvalificerade tolkar eller 6ver huvud taget
nigon tolk till sina muntliga férhandlingar. Problemen konsta-
terades ligga 1 att det inte fanns tillrickligt minga utbildade tolkar
eller att sddana inte fanns att tillgd pd grund av att anvisade
tolkférmedlingar inte hade avtal med dem. I andra fall férsvirade
bristande service hos tolkférmedlingarna f6r domstolarna att 3
kontakt med en kvalificerad tolk. Vidare nimndes att domstolarna
inte efterfrigade auktoriserade tolkar p& grund av okunskap,

'8 SOU 2009:56 5. 136.
' Domstolsverket (2010 b).
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slentrian eller att man ind3 inte hade ndgon férhoppning om att 3
en sidan.

Domstolsverket limnade foljande férslag pd dtgirder for att
forbittra kvaliteten pd tolkningen i domstolarna. For att kunna
beakta domstolarnas sirskilda behov av rittstolkar och andra
kvalitetsaspekter borde Domstolsverket géra en egen upphandling
for domstolarnas rikning. Vidare framférdes att ett bittre ut-
nyttjande av befintligt ramavtal skulle ske om domstolarna alltid
stillde krav pd rittstolk eller annan auktoriserad tolk samt gick
vidare till nista tolkférmedling om den forsta inte kunde leverera
tolk med efterfrigad kompetens. Domstolsverket framforde ocksd
forslaget att det 1 5kap. 6 § RB och i 50 § FPL skulle tas in en
bestimmelse om att som tolk bor 1 férsta hand anlitas rittstolk
eller annan auktoriserad tolk.

Domstolsverket stillde sig vidare bakom Utvirderings-
utredningens forslag att ett system med registrering av tolkfér-
medlingar och tillsyn éver dessa skulle inféras® och Utredningen
om kontakttolkars forslag att det skulle inrittas ett rikstickande
register dver yrkesverksamma tolkar och deras kompetens.”!

Domstolsverket anférde dessutom att en fortsatt satsning pd
utbildning av tolkar var synnerligen angeliget samt att det var
viktigt att mdnga fler auktoriserade tolkar utbildades si att de
klarade proven fér kompetens som rittstolk och att det borde
stillas krav pd att de som anlitas som tolkar i1 icke auktori-
seringsbara sprik hade genomgitt den sammanhillna grund-
utbildningen med godkint resultat.

Statskontorets utredning En tolkningsfriga™

Regeringen gav i december 2010 Statskontoret 1 uppdrag att iden-
tifiera for- och nackdelar med nuvarande ansvarsférdelning och
organisation fér auktorisation av tolkar och 6versittare, inklusive
ansvaret for tolkregister, och belysa mojliga alternativ till f6rind-
ring av nuvarande struktur. Vidare skulle Statskontoret analysera
hur utbudet av auktoriserade tolkar respektive tolkar som med

2 Detta f6rslag kom ursprungligen frin Tolkférmedlingsutredningen (SOU 2004:15).
21SOU 2005:37 s. 44.
** Statskontoret (2012).
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godkint resultat genomgitt sammanhillen grundutbildning av
tolkar kunde 6ka s8 att det bittre motsvarade efterfrdgan.

Statskontoret konstaterade i sin utredning att det inte finns
nigon enskild dtgird som staten kan vidta f6r att 8stadkomma en
tolkmarknad som tillfredsstiller alla 6nskemal och behov. En orsak
till detta var enligt Statskontoret att férutsittningarna indrar sig
hela tiden och eftersom efterfrigan kan indras betydligt snabbare
in utbudet s kommer det sillan eller aldrig att rdda perfekt balans
mellan utbud och efterfrigan. Vidare nimnde Statskontoret
efterfrigans struktur som bidragande till obalansen. Det konsta-
terades att 1 princip behdvs tolkar fér varje sprdk som anvinds i
Sverige men fér ett stort antal av dem ir efterfrigan s liten och
utspridd i tid att uppdragen inte ir i nirheten av att kunna férsérja
ens nigon enstaka tolk. Detta leder till att det bide pd kort och
lang sikt kommer att samtidigt rdda bide brist och 6verskott pd
tolkar.

Statskontoret konstaterade att de 3tgirder som bidrar till en
bittre balans nir det giller de vanligaste spriken bor prioriteras. En
tinkbar tgird var att 6ka antalet utbildningsplatser. Statskontoret
fann dock att detta skulle innebira en stor kostnad fér att i fram
fler tolkar, inte minst med tanke p& att si pass fi fullfoljer
utbildningen. Ett bittre alternativ var enligt Statskontoret att
minska avhoppen sd att de befintliga utbildningsplatserna utnyttjas
under hela utbildningstiden. Statskontoret framférde vidare att
innan ytterligare resurser satsas pd att 6ka antalet utbildnings-
platser bor alla mojligheter tas tillvara f6r att finga upp den kom-
petens som redan finns. Alla tolkar bor dirfor f8 mojlighet att
validera sin kompetens och f4 ett utbildningsbevis, vid behov efter
en begrinsad kompletterande utbildning.”

13.3 Auktorisation av tolkar och oversattare

Aukrtorisation av tolkar och oversittare regleras i férordningen
(1985:613) om auktorisation av tolkar och 6versittare. Enligt 1 § 1
férordningen provas frigor om auktorisation av tolkar och éver-
sittare av Kammarkollegiet. Auktorisation fir avse ett eller flera

» Statskontoret (2012) s. 54-55.
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frimmande sprdk och det svenska teckenspriket. En anstkan om
auktorisation gors skriftligen hos Kammarkollegiet och fér prov-
ning av ans6kan ska en avgift tas ut (3 §).

For att kunna bli auktoriserad ska en tolk eller dversittare ha
fyllt arton &r och inte ha forvaltare enligt 11 kap. 7 § forildrabalken
eller vara underkastad nigon annan motsvarande inskrinkning i en
annan stat, ha fullgjort de kunskapsprov som féreskrivs av Kam-
markollegiet, och vara kind fér redbarhet och dven i 6vrigt vara
limplig som tolk eller 6versittare (4 §).

Efter sirskild prévning och i den ordning som Kammarkollegiet
bestimmer kan en auktoriserad tolk eller éversittare f8 bevis om
speciell kompetens for tolkning eller éversittning inom ett visst
verksamhetsomrdde (6 §). En auktorisation eller ett bevis enligt 6 §
giller for en tid av fem &r.

Auktoriserade tolkar eller translatorer ska samvetsgrant utféra
de uppdrag som anfértros dem och 1 allt 1aktta god tolk- och
translatorssed. Auktoriserade tolkar eller translatorer ska avboja att
utféra ett uppdrag om det finns sirskilda omstindigheter som kan
rubba fortroendet {6r deras opartiskhet eller sjilvstindighet (9 §).

Kammarkollegiets tolkforeskrifter

Kammarkollegiet har beslutat tolkféreskrifter (KAMFS 2004:1) 1
vilka nirmare regleras hur auktorisation av tolkar sker. Enligt 4 §
KAMFS 2004:1 bestdr kunskapsprov fér auktorisation som tolk av
skriftliga prov, férhor och rollspel for att prova tolkens f6rmiga att
tolka. For att godkinnas i provet ska tolken behirska bdde svenska
och tolkspriket och vara insatt 1 bdda sprikens ordférrdd, gram-
matik och uttrycksmojligheter. Han ska vidare ha god lisforstdelse
och skrivkunnighet. Tolken ska kunna utféra en tekniske
tillfredsstillande tolkning med god informationséverféring. Han
ska vidare vil kinna till god tolksed och ha erforderliga termi-
nologi- och realiakunskaper 1 sociala frigor, sjukvird, socialférsik-
ring, arbetsmarknad och vardagsjuridik. Han ska ocksd vara till-
fredsstillande orienterad om hur det svenska samhillet fungerar
(+9).

Kunskapsprov for bevis om speciell kompetens (t.ex. rittstolk
eller sjukvdrdstolk) bestar av skriftliga prov, f6rhér och rollspel for
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att prova tolkens formdga att tolka inom det omride som den
speciella kompetensen avser. For att godkinnas i provet ska tolken
kunna utféra en tekniskt god tolkning med mycket god informa-
tionsoverforing. Han ska vidare ha goda terminologi- och realia-
kunskaper inom specialomridet (5 §).

I Kammarkollegiets uppdrag ingdr att utéva tillsyn over de
auktoriserade tolkarna. Myndigheten kan upphiva auktorisationen
om tolken har misskott sig (14 §).

Auktorisation i praktiken

Auktorisationen baseras pd de sirskilda prov som Kammarkollegiet
organiserar. Provet bestdr av en skriftlig och en muntlig del. Den
som blir godkind 1 det skriftliga provet fir gora det muntliga, som
bl.a. bestdr av rollspel i realistiska tolksituationer. Det muntliga
provet genomférs i Kammarkollegiets lokaler. For att genomféra
det anlitar Kammarkollegiet skidespelare som aktérer 1 rollspelen
och sirskilda examinatorer som bedémer resultatet. De som fir
godkint 1 auktorisationsprovet kan direfter gora sirskilda prov for
att f3 speciell kompetens som rittstolk respektive sjukvirdstolk.
Kammarkollegiet tar ut en avgift fér att gora provet, men den
ticker inte myndighetens kostnader for att genomféra det. En
auktorisation giller 1 5 &r men férnyas utan krav pd att gora ett nytt
prov forutsatt att tolken har arbetat aktivt som tolk och inte
misskott sig.

Kammarkollegiet genomfér auktorisationsprov for tolkar 1 cirka
40 sprik. Auktorisationsprov anordnas &rligen pd viren och pid
hésten. Prov for speciell kompetens som rittstolk ordnas pa viren
och prov for speciell kompetens som sjukvirdstolk ordnas pd
hosten. Som exempel kan nimnas att Kammarkollegiet 1 september
2013 anordnade auktorisationsprov for tolkar 1 f6ljande sprik; dari,
estniska, hindi, lettiska, persiska, rikskinesiska, ryska, spanska,
teckensprdk, turkiska och tyska samt auktorisationsprov for
sjukvirdstolkar i foljande sprik; albanska, arabiska, bosniska,
kroatiska, serbiska, persiska, rikskinesiska, ryska, sydkurdiska,
spanska, teckensprdk och turkiska. Det skriftliga provet kunde vid
detta tillfille genomforas 1 Goteborg, Lund, Stockholm och Umes.
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P34 Kammarkollegiets hemsida finns en preliminir sprikplan for
vdren 2013-hosten 2018 1 vilken anges nir det planeras f6r auktori-
sationsprov i respektive sprik.”

Utbildningsbevis for tolkar och tolkutbildning

Sedan 3r 2006 finns en sammanhdllen grundutbildning for tolkar.
Utbildningen bedrivs enligt en gemensam kursplan och har fast-
stillda krav f6r godkint resultat. Den utférs av sex folkhogskolor
och fyra studieférbund, och omfattar tv3 terminers studier pg halv-
tid eller fyra pd deltid. Den som avslutar grundutbildningen med
godkint resultat far ett utbildningsbevis.

Tolk- och &versittarinstitutet vid Stockholms universitet erbju-
der ocksa viss utbildning av tolkar. Varje &r anordnar universitetet
en tolkutbildning 1 ett sprik. Utbildningen omfattar 60 hégskole-
poing, vilket innebir tvd terminers studier pd heltid. Den som
klarar kursen med godkint resultat har hittills kunnat anséka om
auktorisation utan att behéva gora det sirskilda provet vid Kam-
markollegiet. For att f8 paborja kursen krivs 60 hogskolepoing i
det aktuella spriket.

13.4 Tolkar i allman foérvaltningsdomstol
13.4.1 Olika tolkkompetenser

Domstolarna anvinder sig av kontakttolkar vid tolkning i domstol.
Begreppet kontakttolk innebir en tolk som tolkar mellan enskilda
personer och representanter f6r myndigheter. Kontakttolkarna kan
delas upp 1 fyra olika kategorier; auktoriserad tolk, auktoriserad
tolk med speciell kompetens for tolkning inom rittsvisendet (s.k.
rittstolk), tolk med utbildningsbevis fr&n sammanhillen grund-
utbildning och annan tolk.

En auktoriserad tolk dr en tolk som fitt statlig auktorisation.
Auktorisationen avser ett eller flera frimmande sprik eller det
svenska teckenspriket. Frigor om auktorisation prévas av Kam-
markollegiet, se mer i avsnitt 13.3.

** www.kammarkollegiet.se
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Rittstolk 4r en redan auktoriserad tolk som fitt specialkom-
petens som rittstolk efter att ha genomgatt Kammarkollegiets prov
for tolkning inom rittsvisendet.

Tolk med utbildningsbevis frin sammanhillen grundutbildning
har genomgitt en grundutbildning till kontakttolk. Grundutbild-
ningen ges pd folkhogskola och studieférbund under ett ir pd
halvfart eller under tvd &r pd kvartsfart. Kraven pd forkunskaper
motsvarar gymnasienivd och prévas 1 ett sirskilt test. Utbildningen
innehdller de moment som prévas i Kammarkollegiets auktorisa-
tionsprov och liggs upp enligt nationella kursmédl och nationella
prov. Utbildningsbevis ges efter godkint resultat pd utbildningen.
Kammarkollegiet har upprittat ett register 6ver tolkar som med
godkint resultat genomgdtt den sammanhillna kontakttolkutbild-
ningen.

Annan tolk kan i princip helt sakna tolkutbildning eller i vart
fall ha annan utbildning in den ovan nimnda.

Forordnade tolkar ir uppdragstagare hos domstolen och omfattas
dirfor, enligt ett beslut av Justitiekanslern, av samma sekretess-
regler som domstolens anstillda.”

13.4.2 Tolkar - tillgang och efterfragan
Tillging pa tolkar

Som framgdr ovan har det i flera tidigare utredningar konstaterats
att tillgdngen p& tolkar inte ir tillricklig och att tolkarnas kvalitet ir
hogst skiftande. T ett stort antal sprik finns inga auktoriserade tol-
kar att tillgd och ullgingen pd tolkar med speciell kompetens som
rittstolk dr begrinsad. I Sverige féorekommer i dag mellan 150 och
170 olika sprdk. De 20 vanligaste spriken svarade for mer in
90 procent av alla tolkade timmar under 2011. Allra vanligast var
arabiska, somaliska, persiska (farsi), bosniska-kroatiska-serbiska
och sorani, som vart och ett svarade for 6ver 5 procent av antalet
tolkade timmar.* Det gdr i dagsliget att auktorisera sig i 40 sprik.
Av Kammarkollegiets &rsredovisning for 2013 framgdr att
kollegiet inte har mojlighet att auktorisera tolkar 1 en del av de

% Justitiekanslerns beslut den 14 november 2008, dnr 4970-08-21.
% Statskontoret (2012) s. 14.
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sprik dir behovet ir patagligt. Svirigheter att rekrytera bedémare
som bide har den kompetens som krivs och ir villiga att &ta sig
uppdrag som bedémare anges som den frimsta orsaken. Vid
drsskiftet 2013/2014 fanns 1 464 gillande auktorisationer av tolkar.
Av dessa avser 229 auktorisationer med speciell kompetens som
rittstolk och 148 auktorisationer med speciell kompetens som
sjukvdrdstolk. De 1 087 auktorisationerna pd grundnivd innehas av
1 027 personer, speciell kompetens som rittstolk av 217 personer
och speciell kompetens som sjukvirdstolk av 145 personer.

Vidare framgdr att antalet personer som sodker till auktorisa-
tionsproven fér tolkar okar &r frén &r (frdn 278 deltagare &r 2011 will
337 deltagare 3r 2013 till skriftliga prov). Samtidigt konstateras att
andelen som ndr auktorisation inte ékar pd samma sitt.

Kammarkollegiet for ett register dver auktoriserade tolkar och
oversittare och ett register 6ver tolkar som med godkint resultat
genomgitt den sammanhillna tolkutbildning som ges av vissa
folkhégskolor och studieférbund och som stir under tillsyn av
Myndigheten fér yrkeshégskolan. Det kan noteras att Kammar-
kollegiet inte har nigot ansvar for dessa sistnimnda tolkars kun-
skapsnivd och utévar heller ingen tillsyn 6ver dem.

Kammarkollegiet har ansvaret f6r den statliga inkdpssamord-
ningen nir det giller tolkférmedlingstjinster. Nuvarande ramavtal
bérjade gilla den 1 november 2013 och giller t.o.m. den 31 oktober
2015. Ramavtalet kan forlingas ytterligare maximalt tvd &r och
loper di som lingst t.o.m. den 31 oktober 2017. Ramavtalet om-
fattar tillhandahillande och férmedling av tolkar f6r utférande av
uppdrag avseende kontakttolkning och telefontolkning till de av-
ropsberittigade myndigheterna. Inom begreppet kontakttolkning
innefattas dven videotolkning. Under ramavtalsperioden kan dven
tolkning via webb komma att bli aktuellt. Ramavtalet ir indelat 1 21
avtalsomrdden vilka foljer Sveriges linsindelning. Statens inkops-
central har tecknat avtal med tre leverantdrer per avtalsomride.
Ramavtalet ir rangordnat vilket innebir att den avropande myndig-
heten 1 forsta hand ska kontakta den ramavtalsleverantér som ir
rangordnat som nummer ett 1 aktuellt lin.
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Ramavtalet pdverkar inte domstolens méjlighet att anlita tolk
utan att gi via tolkférmedling. Domstolen kan alltid direkt vinda
sig till en tolk och férordna denne f6r tolkuppdraget.”

Efterfragan pd tolkar

Av den statistik som utredningen fitt frin Domstolsverket framgir
att de méltyper dir tolk anvinds mest frekvent ir migrationsmal
och mél enligt LVU, LPT och LRV. Den statistik som finns ir
dock ofullstindig di alla allminna férvaltningsdomstolar inte
redovisar att tolk anvints i domstolarnas verksamhetsstéd Vera.
Dock kan konstateras att efterfrigan pd tolkar har okat sedan
migrationsmélen flyttades till forvaltningsdomstolarna samt att
efterfrigan pd tolkar ser ut att fortsitta 6ka och detta dven 1 andra
méltyper in migrationsmal.

13.5 Domstolarnas instéllning

Utredningen har 1 en enkit till alla férvaltningsritter och kammar-
ritter bl.a. stillt frigor om hur anvindningen av tolkar i domstolen
fungerar, t.ex. vad avser tillgdng pd tolkar i olika sprik, kvalitet pd
tolkningen m.m. Nedan féljer en sammanfattning av de svar som
inkommit.

Flera forvaltningsritter uppger 1 enkitsvaren att tolkningen i
allminhet fungerar bra men flera uppger ocksi att det finns
problem sisom att tolkar inte alltid férstdr sin uppgift 1 domstolen
(t.ex. sjilva svarar pd frigor eller gor annat in att direkt dversitta
det som sigs) och att det hinder att tolkarna talar bristfillig
svenska. Flertalet forvaltningsritter uppger att kvaliteten pd tol-
karna varierar kraftigt. En f6rvaltningsritt uppger att tolkningen
generellt fungerar diligt di det ir diligt med tillgidng pd tolkar i
ménga sprik och kvaliteten ir inte heller alltid tillrickligt hog.

Flertalet forvaltningsritter uppger att det finns for {8 rittstolkar
samt att det finns en brist pd tolkar i en del sprik/dialekter, bdde 1
de ovanliga och mer vanliga. En férvaltningsritt uppger att det ir
bristande tillgdng pd auktoriserade tolkar. En férvaltningsritt anfor

¥ Sveriges domstolar (2013) s. 46—47.
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att da tolktjinster upphandlas dr det nédvindigt att kontrollera hur
ménga rittstolkar den aktuella tolkférmedlingen kan erbjuda.

Tva f6rvaltningsritter uppger att det ofta dr svirt for en domstol
att avgora kvaliteten hos den som tolkar di det oftast rér sig om ett
sprak som inte f6rstds av domstolen.

En férvaltningsritt uppger att tillgdngen tll tolk pi vissa,
mindre sprik ir mycket begrinsad. Det hinder relativt ofta i migra-
tionsmilen att en muntlig férhandling miste senareliggas eller
stillas in pd grund av att tolk inte finns att tillgd. Inte sillan m3ste
en pabérjad muntlig férhandling stillas in pd grund av att tolk-
ningen inte fungerar. Domstolen uppfattar det hir som att tolken
och klaganden inte forstdr varandra, kanske pd grund av olika
dialekter men ibland ocks8 p& grund av att tolken saknar tillrickliga
kunskaper 1 svenska spriket. Problemet upplevs som relativt stort
pa migrationsavdelningen, dir antalet muntliga férhandlingar som
kriver tolk ir stort.

En forvaltningsritt uppger att tolkkostnaderna okar.

13.6  Overviaganden

13.6.1 Skarpta kompetenskrav for tolkar i allman
forvaltningsdomstol

Forslag: Samma kompetenskrav som giller f6r tolkar i allmin
domstol ska inféras for tolkar i allmin férvaltningsdomstol.
Forslaget ska genomféras genom att det ska anges 1 forvalt-
ningsprocesslagen att ritten, om det ir mojligt, ska forordna en
tolk som ir auktoriserad att bitrida som tolk i mélet. I annat fall
ska en annan limplig person f6érordnas.

Kriteriet allvarligt horsel- eller talskadad ska bytas ut mot
kriteriet horselnedsittning eller talsvirigheter vilket innebir ett
mildare krav for att ritten ska vara skyldig att anlita tolk eller
tekniskt hjdlpmedel.

Spriket i 50 § forvaltningsprocesslagen ska moderniseras i
enlighet med 5 kap. 6 § RB. Ngon dndring i sak med anledning
av detta ir inte avsedd.
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Skéirpta kompetenskrav

Den 1 juli 2009 tridde spriklagen (2009:600) i kraft. Enligt 10 §
spraklagen ir spriket i domstolar, férvaltningsmyndigheter och
andra organ som fullgér uppgifter i offentlig verksamhet svenska.
Att inte behirska svenska kan vara ett hinder f6r den som har att
gora med ett organ i den offentliga férvaltningen. En bristfillig
kommunikation mellan den enskilde och myndigheten kan leda till
missférstdnd. En enskild som inte behirskar svenska spriket be-
finner sig 1 en utsatt situation och det ir viktigt att denne kan f3
kompetent stod och hjilp.

Frigan om tolkning ir mot denna bakgrund central nir det
kommer till rittssikerhet 1 vra myndigheter och domstolar. Behov av
kvalificerad tolk finns i alla mltyper 1 allmin férvaltningsdomstol och
det ir m&nga ginger friga om irenden som har stor betydelse for den
enskilde och handlar om den enskildes personliga férhdllanden. Detta
stiller ocksd sirskilda krav pd tolken. Vad giller méltyper 1 allminna
forvaltningsdomstolar 4r behovet av kvalificerad tolk uppenbart pd
asylomridet. For den som soker asyl eller uppehillstillstind av annat
skil dr det av storsta vikt att han eller hon kan gora sig forstddd. Den
asylsdkande kan ofta ingen svenska alls vilket stiller sirskilda krav
bide pa tolken och pa ritten.

Frin den 1 oktober 2013 har kompetenskraven skirpts nir det
giller tolkar och oversittare som anlitas av domstolar i brottmal
och brottsutredande myndigheter. Denna skirpning innebir att om
det ir mojligt ska en tolk eller 6versittare som idr auktoriserad
anlitas. Det ir frdn rittssikerhetssynpunkt viktigt att den tolkning
och oversittning som tillhandahills inom rittsvisendet hiller hog
kvalitet. Brister 1 tolkningen kan leda till att domar och beslut
fattas med ett oriktigt underlag.

Utredningen ser inte att det finns ndgra skil till varfér kom-
petenskraven for tolkar 1 allmin forvaltningsdomstol ska vara
annorlunda utformade in de kompetenskrav som numera giller f6r
allmin domstol. Det ir ur den enskildes synvinkel lika viktigt att
tolkningen idr av god kvalitet bdde 1 allmin domstol och i allmin
forvaltningsdomstol. Som nimnts ovan ir behovet av kvalificerade
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tolkar uppenbart pd migrationsomridet men behovet kan sjilvklart
uppkomma i alla méltyper i allmin f6rvaltningsdomstol.”®

Fakultativ eller ruingande regel

I 5 kap. 6 § rittegdngsbalken anges att en tolk fdr anlitas att bitrida
ritten om en part, ett vittne eller nigon annan som ska héras infor
ritten inte behirskar svenska. Om en misstinkt i ett brottmal inte
behirskar svenska, ska en tolk anlitas vid sammantriden infor rit-
ten.” I 50 § f6rvaltningsprocesslagen i dess nuvarande lydelse anges
att en tolk ska anlitas om en part, ett vittne eller annan som ska
horas infor ritten inte behirskar svenska. Ritten fir dven 1 annat
fall vid behov anlita tolk.

Det kan diskuteras om reglerna rérande tolkning 1 allmin for-
valtningsdomstol ska motsvara reglerna rérande tolkning i
tvistemdl, dvs. att reglerna ska vara fakultativa. Utredningen anser
dock inte att det finns anledning att dndra till en fakultativ regel for
forvaltningsdomstolarna, dvs. att en tolk fdr anlitas. M3l i allmin
forvaltningsdomstol dir muntlig férhandling 4r aktuell ir typiske
sett mal som har stor betydelse f6r den enskilde och de méltyper
dir tolk frimst anlitas dr sddana méltyper som berér mycket per-
sonliga och ofta kinsliga forhillanden for den enskilde. Det kan
ocksd vara friga om sidana forfaranden som enligt artikel 6.1 i
Europakonventionen ska anses som anklagelser om brott vilket i
sin tur innebir att artikel 6.3 e) blir tillimplig. Utredningen anser
att forvaltningsprocessens karaktir innebir att det dr befogat att
ritten dven fortsittningsvis ska anlita en tolk om en part, ett vittne
eller annan som ska héras infor ritten inte behirskar svenska pd
samma sitt som numera anges vad giller misstinkta i brottmal.

Vad giller behovet av tolk i annat fall, dvs. nir det inte ir friga
om att en part, ett vittne eller annan ska héras infér ritten, anser

% Anlitande av tolk 4r vanligast i migrationsmal och i mil enligt LVU, LPT och LRV.

? Regeringen anférde i prop. 2012/13:132 s. 21 bl.a. féljande. I likhet med utredningen kan
regeringen konstatera att den praktiska tillimpningen av den nuvarande regleringen i stort
uppfyller direktivets krav. Misstinkta och tilltalade tillhandah&lls alltsi tolkning i tillricklig
utstrickning. Bestimmelsen i 5 kap. 6 § forsta stycket RB ir dock fakultativ till sin karaktir,
dvs. den ger ritten en méjlighet, men ingen skyldighet, att anlita tolk nir nigon som ska
héras infér ritten inte ir miktig svenska spriket. Direktivet kriver emellertid att regleringen
ir obligatorisk. Den nuvarande generella bestimmelsen behéver dirfér kompletteras med en
obligatorisk regel f6r misstinkta och tilltalade 1 brottmal.
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utredningen dock att det dven 1 fortsittningen ska anges att ritten
fir anlita tolk vid behov.”® Begreppet tolk i férvaltningsprocess-
lagen betecknar bide den som tolkar muntligen frin ett sprik till
ett annat och den som gor en skriftlig 6versittning av en handling.
Vad giller skriftliga oversittningar si regleras detta genom att
ritten dven 1 annat fall vid behov f&r anlita tolk. Mojligheten att £3
skriftliga versittningar ir siledes begrinsad.”

Sprékliga forindringar

Utredningen anser att det dr en férdel om spriket i forvaltnings-
processlagen moderniseras (se vidare avsnitt 18.1.4). I detta fall finns
skil att folja det sprakbruk som valts 1 5kap. 6§ RB avseende
tolkning. Aven om regeringen i prop.2012/13:132 intagit den
stdndpunkten att Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/64/EU
om ritt till tolkning och &versittning vid straffrittsliga férfaranden
inte giller for administrativa forfaranden anser utredningen att de
krav som stills enligt direktivet bor uppfyllas 1 méjligaste man dven
vad avser processen i allmin férvaltningsdomstol.”

Regeringen gjorde 1 prop.2012/13:132 bedémningen att ut-
trycket allvarligt horsel- eller talskadad inte fullt ut motsvarade
direktivets krav och dirfér borde dndras.” I 5 kap. 6 § RB anges nu
att det som giller f6r den som inte behirskar svenska ocksd giller
for den som till f6ljd av en horselnedsittning eller talsvirigheter
behover en tolk. Bestimmelsen ger ocksd utrymme for att ett tek-
niskt hjilpmedel kan anvindas i stillet for tolk, om det dr limpligt.

Utredningen foresldr mot denna bakgrund att uttrycket all-
varligt horsel- eller talskadad 1 50 § forsta stycket FPL samt stycket
om Sverforing frin punkeskrift till vanlig skrift eller tvirtom 1 50 §
andra stycket FPL ska ersittas av ett nytt tredje stycke 1 vilket ska

% Detta avser i praktiken frimst skriftliga éversittningar men kan ocksi vara aktuellt d3 en
part behover tolk vid méten med sitt offentliga bitride innan en muntlig férhandling.

31 Regeringen antog slutsatsen avseende tillimpningsomridet for direktiv 2010/64/EU om
ritt till tolkning och 6versittning vid straffrittsliga forfaranden att detta begrinsar sig till
brottmélsprocessen vilket enligt regeringen innebir att direktivet inte kan anses omfatta
administrativa férfaranden dir det kan fattas beslut om &tgirder som kan f8lja av ett brott,
t.ex. korkortsingripanden och piférande av skattetilligg. Se ovan och prop.2012/13:132
s. 15 .

32 Ibid.

P Aas 22
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anges att det som foreskrivs om den som inte behirskar svenska
ska gilla ocksd den som till f6ljd av en hérselnedsittning eller
talsvirigheter behdver en tolk. Vidare ska anges att om det ir
lampligt far ett tekniskt hjilpmedel anvindas 1 stillet for att en tolk
anlitas. Den foreslagna lagtexten innebir ett mildrat krav for att
ritten ska vara skyldig att anlita tolk eller tekniskt hjilpmedel i
dessa situationer. Vad giller éverforing frin punktskrift till vanlig
skrift eller tvirtom si kommer detta att omfattas av formuleringen
att ett tekniskt hjilpmedel kan anvindas i stillet for tolk.

Vad giller 50 § tredje stycket FPL om tolkens tillforlitlighet
foresldr utredningen att detta stycke anpassas med 5 kap. 6 § RB
som forebild. Ndgon dndring i sak ir inte avsedd.

13.6.2 Andra atgérder for att stdrka kvaliteten
pa tolkningen i allman férvaltningsdomstol

Inforandet av ett skirpt kompetenskrav ir ett led 1 att stirka
kvaliteten pd tolkningen 1 allmin férvaltningsdomstol. Utred-
ningen gor dock bedémningen att dven andra dtgirder ir nod-
vindiga for att ytterligare stirka kvaliteten och tillgdngen pd
kompetenta tolkar i allmin férvaltningsdomstol.

Regeringen angav 1 prop. 2012/13:132 s. 34 att den hade for
avsikt att dterkomma i ett annat sammanhang till frigan hur till-
gingen pd kvalificerade tolkar och oversittare kan oka. Utred-
ningen noterar hirvid att regeringen den 13 februari 2014 beslutat
att ge Statskontoret i uppdrag att Sverviga och foresld tgirder
som syftar till att domstolarna bittre kan utnyttja befintliga tolk-
och 6versittarresurser i syfte att s kvalificerade tolkar och éver-
sittare som mojligt anvinds i domstol. I arbetet ska Statskontoret
samrdda med Domstolsverket och Kammarkollegiet.

Utredningen vilkomnar detta initiativ f6r att stirka kvaliteten
och tllgingen pd kompetenta tolkar i bide allmin forvaltnings-
domstol och allmin domstol. Utredningen skulle vilja peka pd nigra
ytterligare tgirder som kan vara av betydelse 1 detta avseende.
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Utbildning for domare och annan personal

Domstolsverket har inom ramen f6r Domstolsakademin tagit fram
kursen Att tala genom tolk som genomférdes forsta gdngen viren
2014. Kursen riktar sig till domare i bide allmin domstol och
allmin forvaltningsdomstol. Milet med utbildningen ir att del-
tagarna ska f8 en okad forstielse for tolkarnas arbetssituation och
uppdrag. Deltagarna ska ocksd kunna ta stillning till vilka rutiner
och policys som behévs och kanske saknas p& den egna domstolen i
frdga om hanteringen av tolkar.

Det ir positivt att Domstolsverket tagit fram denna utbildning
som enligt utredningens mening fyller ett behov. Nigra ytterligare
dtgirder som skulle kunna &évervigas och som ligger inom Dom-
stolsverkets ansvarsomride ir framtagande av riktlinjer och gemen-
samma rutiner for hantering av tolkar samt utbildning dven for
kanslipersonal. Det idr framforallt kanslipersonal som bokar tolkar
och som har kontakt med de olika tolkférmedlingarna.

Domstolarnas roll

I regeringens proposition 2012/13:132 anges bl.a. féljande. I vissa
delar av landet rdder brist pd auktoriserade tolkar och 1 vissa sprak
kan det ibland uppstd svérigheter att férordna en auktoriserad tolk.
Om en auktoriserad tolk inte kan anlitas till ett planerat samman-
tride f&r domstolen viga férdelarna med att tolken 4r auktoriserad
mot konsekvenserna av att sammantridet senareliggs till en senare
tidpunkt. Detsamma giller om handliggningen skulle férdréjas om
en auktoriserad dversittare inte finns tillginglig nir behov av over-
sittning uppstdr. Domstolen fir inte vid varje férdrojning avstd
fran att anlita en auktoriserad tolk eller dversittare.™

En annan aspekt av att domstolarna konsekvent bestiller ritts-
tolkar eller andra auktoriserade tolkar och i icke-auktoriseringsbara
sprak bista méjliga tolk dr att domstolarna pa detta sitt visar att de
efterfrigar kompetenta tolkar. Aven om det foér nirvarande inte
finns ullrickligt manga si kvalificerade tolkar idr det viktigt att
domstolarna visar att de efterfrigar sidana tolkar. Det dr forst dd
som bristen pd tillrickligt bra tolkar kan bli tydlig for tolkférmed-

** Prop. 2012/13:132, 5. 49 f. och s. 55.
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lingarna och for tolkarna. Ett stillningstagande frdn domstolarna
att 1 princip endast utbildade tolkar accepteras, kan ocksd antas
stimulera de redan nu verksamma tolkarna till fortsatt utbildning
och kompetenshéjning.”

Det finns sdvitt utredningen kinner till i dag inte nigot system
fér utvirdering av de tolkar som anlitas av domstolarna. Detta
innebir att det troligen ir sillan som en tolkférmedling fir veta om
det varit problem med en tolk vid en férhandling. Tolkférmed-
lingen som ir tolkens arbetsgivare fir d inte mojlighet att vidta de
dtgirder som skulle behovas, t.ex. kompetenshdjande kurser eller
liknande. Utredningen ser hir en mojlighet att utveckla ett enkelt
frigeformulir som domstolarna besvarar elektroniskt efter varje
sammantride dir en tolk anlitats.

Hogre ersdttning till auktoriserade tolkar och auktoriserade tolkar
med speciell kompetens som rittstolkar

Redan 1 dag dr ersittningen till auktoriserade tolkar och aukto-
riserade tolkar med speciell kompetens som rittstolkar hogre in till
icke auktoriserade tolkar. Ett sitt att uppmuntra fler tolkar att bli
auktoriserade och att forvirva speciell kompetens som rittstolk ir
att anvinda ekonomiska incitament. Om skillnaden 1 ersitt-
ningsniva skulle 6ka ytterligare beroende pa tolkens kvalifikationer
skulle det kunna {3 positiva effekter pd tolkarnas vilja att vidare-
utbilda och auktorisera sig.

% Ifr SOU 2009:56.
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14  Hanskjutande av
prejudikatfragor

I direktiven anges bl.a. féljande. Fér tingsritterna finns enligt
56 kap. 13 § rittegingsbalken, RB, en méjlighet att med parternas
samtycke hinskjuta prejudikatfrigor i dispositiva tvistemdl till
prévning av Hogsta domstolen (HD). En sidan friga fir provas av
HD forst efter att domstolen meddelat provningstillstdnd. Sedan
domstolen avgjort frigan eller beslutat att inte meddela prévnings-
tillstdnd ska tingsritten avgoéra mélet. Tingsrittens avgérande kan
direfter 6verklagas till hovritt och Hégsta domstolen pd vanligt
satt.

Nigon motsvarande méjlighet att hinskjuta en prejudikatfriga
ull Hogsta férvaltningsdomstolen (HFD) finns inte for forvale-
ningsritterna. Ett mal som innehiller prejudikatfrigor méste alltid
provas i bdde férsta och andra instans innan det nir HFD. I direk-
tiven noteras att detta kan begrinsa antalet frigor som blir féremail
fér prévning 1 hogsta instans men ocksi motverka ett snabbt av-
gorande av milet. I direktiven framhills ocksd att en méjlighet att
hinskjuta prejudikatfrigor till HFD kan vara ett sitt att stirka
praxisbildningen i sekretessmdl om dessa flyttas ned till férvalt-
ningsritterna.

Enligt direktiven ska utredningen dirfor

e oOverviga behovet av en ordning dir foérvaltningsritterna kan
hinskjuta en prejudikatfriga till HFD och hur en sidan regle-
ring 1 s fall bér utformas, och

e sirskilt 6verviga om en sidan mojlighet bor goras generell eller
forbehillas vissa maltyper.

De irenden som blir féremdl fér forhandsbesked av Skatteritts-
nimnden omfattas inte av uppdraget.
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14.1 Regleringen rérande tingsratterna
Giéillande regler

Enligt RB finns méjlighet for tingsritt att med parternas samtycke
hinskjuta en viss friga 1 mélet till provning av HD, s.k. hinskju-
tande av prejudikatfrdga. Hinskjutande av prejudikatfrigor far ske
nir forlikning om saken ir tilliten, dvs. i dispositiva tvistemal (jfr
42 kap. 17 a § och 56 kap. 13 § RB).

For att en friga som har hinskjutits pd detta sitt ska provas av
HD krivs att HD meddelar provningstillstdnd (56 kap. 14 § RB).
Provningstillstdnd f&r meddelas endast 1 den min det giller en si-
dan prejudikatfriga som avses 1 54 kap. 11 § forsta stycket RB. Fra-
gan om provningstillstdnd fir provas utan att parterna fate tillfille
att yttra sig.

Om provningstillstdnd meddelas enligt 14 §, ska enligt 56 kap.
15§ RB HD proéva prejudikatfrigan med tillimpning av reglerna 1
7,9 och 11 §§ RB.

Bakgrund till reglerna

Mojligheten att hinskjuta prejudikatfrigor till HD giller bara i dis-
positiva tvistemal. Mojligheten inférdes 1 sjilva verket just for att
dstadkomma Dbittre prejudikatbildning i dispositiva tvistemal.
Rittsutredningen hade 1 sitt betinkande Hégsta domstolen och riitts-
bildningen (SOU 1986:1) skissat pd idéer till helt nya mojligheter
att fora upp prejudikatfrigor till HD, bla. frin tingsritterna men
dven frdn skiljenimnder, allminna reklamationsnimnden och vissa
andra tvistloésande organ.

I den efterfoljande propositionen begrinsades forslaget till en
mojlighet for tingsritterna att fora upp prejudikatfrigor till HD. T
propositionen anférdes bla. foljande betriffande skilen bakom
forslaget.

Det ir sillan som tvister pd férmogenhetsrittens omride provas av

HD. Detta beror framférallt pd att det 6ver huvud taget ir ganska

sillan som mer komplicerade tvister pd detta omride kommer under

domstolsprévning. Niringslivets tvister har sedan ling tid tillbaka 1

stor utstrickning handlagts 1 privat skiljeférfarande. Tvister mellan

konsument och niringsidkare klaras ritt ofta ut av allminna reklama-

tionsnimnden. Nimnden kan inte avgdra tvister pd ett for parterna
bindande sitt och dess avgoranden kan inte verkstillas genom krono-
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fogdemyndigheten. Nimndens provning leder 1 stillet till rekommen-
dationer — i allminhet 6ver 4 000 per ir — som i de allra flesta fall leder
till en uppgorelse mellan parterna. Ocksd pd forsikringsomridet pro-
vas tvister ofta i en rddgivande nimnd.

Det sagda 1 forening med den gallring som instanssystemet leder
till medfér att antalet HD-avgdranden pd fé6rmdgenhetsrittens omride
ir obetydligt.

Skiljedomar ir i princip inte offentliga. Hittills gjorda férsok att 3
till stdnd en publicering av sirskilt intressanta skiljedomar har inte lett
till ndgot resultat.

Ett sitt att forbittra prejudikatbildningen pd férmoégenhetsrittens
omride skulle kunna vara att féra dver en del av de tvister som nu
handliggs av skiljenimnder till de allminna domstolarna.(...)"

I férarbetena anfordes vidare att en snabb, billig och enkel vig att
skapa prejudikat skulle kunna éppnas om tingsritterna fick hin-
skjuta en prejudikatfrdga till HD och f& den besvarad redan innan
tingsritten avgor sjilva milet. En stor férdel med ett sidant system
ansdgs vidare vara att prejudikatbehovet kan tillgodoses ocksd 1 de
fall d& den som forlorar milet inte har intresse av att 6verklaga.
Aven for den enskilda parten ansigs mojligheten att hinskjuta en
prejudikatfriga frin tingsritt till Hégsta domstolen innebira en
fordel, eftersom det kan vara betungande om den enskildes mal blir
ett pilotfall och férs genom instanserna upp till HD, medan andra
mél far vila 1 avvaktan pd prejudikatet. Det ansdgs siledes minga
gdnger vara bittre for alla inblandade om prejudikatfrdgan kunde
provas pa ett sd tidigt stadium som méjligt.?

Vid remissbehandlingen av Rittsutredningenss férslag framfor-
des invindningar om att hinskjutande av prejudikatfrigor direkt
frdn tingsritt strider mot instansordningens princip och begrinsar
tingsritternas och hovritternas funktioner. Vidare anfoérdes att det
ir principiellt felaktigt med en ordning som innebir att en domstol
ska friga en annan domstol till rdds. Reformen skulle ocksd enligt
vissa remissinstanser kunna innebidra en urholkning av principen
om att tyngdpunkten i domstolsprocessen ska ligga i tingsritten.’
Nir bestimmelserna inférdes var emellertid en grundférutsittning
for hinskjutande att parterna triffade avtal om att inte 6verklaga

' Prop. 1988/89:78 5. 61 ff.
2A.a.s. 64 ff.
PA.a.s. 651,
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tingsrittens dom. Detta faktum medférde enligt regeringen att
ndgra problem inte uppstod i friga om instansordningsprincipen.*

I forarbetena konstaterades ocksd att ett alternativ tll att
hinskjuta prejudikatfrigor dr att avgora delfrdgor 1 s.k. mellandom,
men att mellandom dock anvinds sillan. Betriffande skilen till
detta anférdes bl.a. foljande.

I en del fall leder mellandomar till processekonomiska vinster genom
att man kan {8 upp en prejudikatfriga till HD b3de snabbare och i mer
renodlad form dn om hela mélet handliggs 1 ett sammanhang. Om det i
ett enskilt fall skall vara meningsfullt med en mellandom, miste det
dock finnas kvar tvistiga och svirutredda frigor i mélet som inte om-
fattas av mellandomen. Detta innebir att det med nuvarande regler 1
ménga fall uppkommer en dubbel processkedja i milet, dels avseende
mellandomen, dels avseende den slutliga domen. Mellandomen leder
dirfor till fordelar endast om den blir det slutliga avgdrandet i mélet.
En konsekvens hirav ir att mellandomen endast passar for vissa fall.
Det kan ocksi finnas andra anledningar till att mellandomens méjlig-
heter utnyttjas sparsamt, bl.a. att reglerna om forutsittningarna for
mellandom uppfattas som invecklade.’

En limplig tidpunkt fér hinskjutande ansdgs i forarbetena vara rittens
sammanfattning av parternas stindpunkter enligt 42 kap. 16 § RB.®

S& sminingom togs kravet pd att parterna skulle ingd avtal om
att inte Overklaga tingsrittens dom bort. Skilet till detta var att
man ville 6ka antalet hinskjutna prejudikatfrdgor. I forarbetena till
lagindringen anférdes bl.a. f6ljande.

Regeringen inser visserligen att det finns en risk for att processen férlings
om man tilliter 6verklagande av tingsréittens dom, men samtidigt finns det
skil att tro att parterna som regel avstr frin att 6verklaga denna nir
Hogsta domstolen har avgjort prejudikatfrigan, dtminstone om tings-
rittens dom inte rymmer frigor som Hégsta domstolen inte haft
anledning att ta stillning till. Vad regeringen fister sirskilt stor vikt vid ir
att Skiljedomsutredningens forslag ger bittre mojligheter f6r 1989 ars
reform att f3 ett ordentligt genomslag. Vi férordar alltsi den ordningen att
tingsritten skall kunna hinskjuta en prejudikatfriga till Hogsta domstolen
oavsett om parterna har férbundit sig att inte éverklaga tingsrittens dom.

*Om parterna ir bundna av ett avtal enligt vilket tingsrittens dom inte fir 6verklagas, finns
det drastiskt uttryckt ingen instansordningens princip att virna om lingre; processen skulle 1
alla hindelser stanna i tingsritten (Prop. 1988/89:78 5. 65 {.).

SAlas. 651,

¢A.a.s.69och 98.

396



SOU 2014:76 Hinskjutande av prejudikatfragor

Tingsrittens beslut i frigan om hinskjutande skall ske eller inte bor,
liksom i dag, inte kunna 6verklagas.”

I samma proposition diskuterades kort om tillimpningsomridet
for bestimmelsen borde utvidgas till att omfatta dven andra mél in
dispositiva tvistemdl. Enligt regeringen fanns det skil att inte
genomféra en sidan utvidgning av bestimmelsens tillimpnings-
omride. I ssmmanhanget anférdes bl.a. féljande.
Det skulle kunna 6vervigas att vidga tillimpningsomridet for reglerna
om hinskjutande av prejudikatfriga och l3ta dem avse dven andra mal
in dispositiva tvistemdl. Utredningen har inte foreslagit detta, huvud-
sakligen med hinsyn till att utredningens forslag bygger pa forbud
mot att dverklaga tingsrittens dom. Nu viljer visserligen regermgen
inte den ldsningen, men vi vill ind4 stanna f&r att inte féresld ndgon
utvidgning. Behovet och utrymmet torde vara klart mindre 1 andra

maélkategorier in 1 dispositiva tvistemil. Remissinstanserna har inte
heller efterfrigat ndgon utvidgning.®

14.2 Hanteringen i Hogsta domstolen

Under den férsta tiodrsperioden efter inférandet av méjligheten att
hinskjuta prejudikatfrigor (1989-1999) utnyttjades mojligheten
endast vid fyra tillfillen. Efter att kravet pd avtal om att inte 6ver-
klaga togs bort har det blivit nigot vanligare med hinskjutande av
prejudikatfrigor. Fortfarande utnyttjas dock forfarandet inte sir-
skilt ofta.

Enligt uppgifter inhimtade frin HD har domstolen under perio-
den 2004-2013 haft 23 mél som handlat om hinskjutande av pre-
judikatfrigor enligt 56 kap. 13 § RB. De senaste tre dren har det
kommit in 1 genomsnitt 3 sddana mal per &r. Provningstillstdnd be-
viljas i en stor del, cirka 83 procent, av milen.

Som exempel pd mél som avgjorts av HD efter hinskjutande av
tingsritt kan frén senare tid nimnas féljande:’

NJA 2007 s.295: B.H.S. vickte talan mot staten med yrkande
att staten skulle forpliktas att till honom utge 500 000 kronor jimte

7 Prop. 1998/99:37 s. 36 f.

$ Ibid.

? Tidigare fall, se NJA 1995 s. 197, NJA 1996 s. 68, NJA 1997 s. 660, NJA 1997 s. 787, NJA
1998 5. 375, NJA 1998 s. 834, NJA 2002 s. 173, NJA 2005 s. 438, NJA 2006 s. 420 och NJA
2006 s. 732.
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rinta. B.H.S. anférde att denne lidit allvarliga psykiska men av att
sitta 16 ménader 1 hikte med fulla restriktioner innan han fick sin
sak provad i domstol. Enligt B.H.S. hade skil inte férelegat att hélla
honom hiktad under si ldng tid. Staten hade i och med den linga
hiktningstiden brutit mot artikel 5.3 i den Europeiska konven-
tionen den 4 november 1950 om skydd for de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen)
varfor skadestind ska utgd enligt artikel 5.5 1 samma konvention.
Staten genom Justitiekanslern bestred kiromdlet. Parterna var
dverens om att enligt 56 kap. 13 § RB hinskjuta frigan om Europa-
konventionens direkta tillimplighet till HD. Parterna énskade f&
svar pd frigan om svensk domstol kan déma ut skadestdnd direkt
pa grundval av artikel 5.5 1 Europakonventionen fér det fall skade-
stindslagen och lagen (1998:714) om ersittning vid frihetsbers-
vande och andra tvingsdtgirder inte skulle anses medge att ersitt-
ning utgdr fullt ut enligt konventionens principer. HD fann att
staten kan 3liggas att betala skadestind, utéver enligt vad som f6l-
jer av skadestdndslagen (1972:207) och lagen (1998:714) om ersitt-
ning vid frihetsberdvanden och andra tvingsitgirder, 1 den mén det
behovs for att Sverige ska uppfylla sina forpliktelser enligt Artikel
5.5 1 Europakonventionen.

NJA 2007 s. 747: C.D. vickte talan om skadestind mot Trygg-
Hansa Forsikrings AB under pistdende att Trygg-Hansa 1 hem-
lighet bedrivit spaning mot henne sedan hon anmilt ett for-
sikringsfall. Trygg-Hansa bestred kiroma3let. Tingsritten beslutade
att enligt 56 kap. 13 § RB till HD hinskjuta frigan om art. 8.1 i
Europakonventionen kan av svensk domstol tillimpas 1 skade-
stdndstalan mot annan in staten till HD:s prévning. HD fann att
en enskild inte kan 8liggas att betala skadestdnd till en annan en-
skild med direkt tillimpning av artiklarna 8 och 13 1 Europakon-
ventionen.

NJA 2008 s. 878: Stromma Fjill och Aktivitet AB (Strémma)
yrkade att tingsritten skulle forplikta F.H. att — solidariskt med
T.H., mot vilken tredskodom meddelats 2006-11-15 — till Strémma
utge 179 116 kronor jimte rinta enligt 6 § rintelagen frin dagen for
delgivning av stimningsansotkan till dess betalning sker. F.H. be-
stred kiromadlet 1 dess helhet. Tingsritten beslutade att med stod av
56 kap. 13§ RB till HD hinskjuta frdgan huruvida borgeniren

(Strémma) genom att fritt avrikna/kvitta sina férekommande skul-
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der till huvudgildeniren (H. & H. AB) mot sina fordringar gente-
mot densamme, kan gora borgensmannen (F.H.) ansvarig till ett
hégre belopp dn om kvittning/avrikning hade skett i sddan ordning
att avrikning forst hade skett mellan huvudfordringar och mot-
fordringar hinforliga till det avtal f6r vilket borgensmannen ingdtt
borgen och som ir konnexa. HD fann att en borgensman som
ingdtt proprieborgen fér fullgérandet av forpliktelser enligt ett
avtal gillande ett I6pande kontraktsforhillande ir skyldig att svara
endast f6r den skuld som 3terstdr efter avrikning mellan fordringar
och motfordringar hinférliga till avtalet.

NJA 2009 s. 104: M.-L.D. arbetade som distriktsskoterska. Vid
en trafikolycka den 20 juni 1992 ddrog hon sig personskador och
blev direfter arbetsoférmogen och sjukskriven. Fordonet hon fir-
dades i vid olyckstillfillet var trafikférsikrat hos Folksam émse-
sidig sakforsikring, som reglerade skadan genom att betala ut
trafikskadeersittning f6r bl.a. inkomstférlust. Den 13 augusti 2000
drabbades M.-L.D. plétsligt av ett hjirtstillestind, vilket medférde
nya personskador. Folksam upphérde med regleringen d& bolaget
menade att M.-L.D. frin denna dag skulle ha varit arbetsoférmégen
dven trafikskadan férutan och det dirfor inte lingre fanns nigon
trafikskadebetingad inkomstférlust. Frigan provades av Trafik-
skadenimnden, som delade Folksams uppfattning. M.-L.D:s
arbetsoférmaga var total nir hjirtstillestdndet intriffade och ir s&
fortfarande. M.-L.D. vickte talan mot Folksam vid Stockholms
tingsritt och yrkade att tingsritten skulle férplikta Folksam att till
henne utge en ersittning om 371 176 kronor, avseende férlorad
arbetsinkomst fér tiden den 13 augusti 2000 till och med den
31 december 2004 jimte viss rinta pd beloppet, samt en index-
reglerad 4rlig livrinta om 107 687 kronor, avseende framtida
inkomstférlust for tiden frdn den 1 januari 2005 fram till dess hon
fyllde 65 ar, och direfter livsvarigt enligt det senaste cirkuliret frin
Trafikskadenimnden avseende berikning av inkomstférlust. Folk-
sam bestred yrkandena men vitsordade dessa som skiliga 1 och for
sig. Tingsritten beslutade att med stod av 56 kap. 13 § RB till HD
hinskjuta frigan om vilken inverkan hjirtstillestdndet den
13 augusti 2000 och dess foljder hade pd Folksams skyldighet att,
p.g-a. trafikolyckan 1992, till M.-L.D. frdn nimnda dag utge trafik-
skadeersittning f6r inkomstfoérlust och pensionsférlust — nir de
bida hindelserna saknar samband med varandra och var fér sig ut-

399



Hinskjutande av prejudikatfragor SOU 2014:76

gor en tillricklig betingelse for total arbetsoférmiga. HD fann att
den senare tillkomna sjukdomen inte ska beaktas nir ersittningen
for inkomstférlust och pensionsforlust till f6ljd av trafikolyckan
bestims.

14.3 Prejudikatfragor i forvaltningsdomstolarna

Inom férvaltningsprocessen finns 1 dag flera olika instrument som
har som syfte att frimja prejudikatbildningen. I detta avsnitt be-
skrivs dessa instrument.

Forhandsbesked i skattefragor

Det har sedan linge varit mojligt fér enskilda att f8 bindande
forhandsbesked i olika beskattningsfrigor. Redan &r 1911 inférdes
en mojlighet att f3 bindande férhandsbesked 1 stimpelskatte-
irenden. Ar 1951 inférdes méjligheten att f3 férhandsbesked i
taxeringsfrigor.'” Samma 4r tillkom Riksskattenimnden, som skulle
verka for att skattelagarna tillimpades likformigt 1 hela landet. En
av nimndens minga uppgifter var att meddela férhandsbesked.
Ursprungligen begrinsades ritten att limna férhandsbesked till
vissa skatter av inkomstskattekaraktir samt f6rmdgenhetsskatt och
frigor som avsdg taxering av fastighet. M6jligheten att f3 bindande
forhandsbesked utvidgades sedermera till att omfatta bl.a. punkt-
skatter. Kontrollstyrelsen, som var central beskattningsmyndighet
for de flesta punktskatter, fick 1959 méjlighet att meddela for-
handsbesked betriffande sidana skatter.

Forhandsbeskedsinstitutet utvidgades dels &r 1960 nir en moj-
lighet att limna férhandsbesked om det ir av vikt for en enhetlig
lagtolkning eller rittstillimpning inférdes, dels r 1980 nir en moj-
lighet att limna férhandsbesked avseende tillimpningen av lagen
mot skatteflykt om det ir av vikt f6r s6kanden inférdes. Fram till
november 1997 kunde férhandsbesked dven limnas av divarande
skattemyndigheterna i frigor med anknytning till skyldigheten att
betala socialavgifter. Denna mojlighet att meddela férhandsbesked
ansdgs med anledning av genomforda reformer pd avgiftsomridet

"9 Lag (1951:442) om férhandsbesked i taxeringsfrigor.
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ha férlorat i betydelse och upphorde dirfér vid inférandet av
skattebetalningslagen (1997:483)."

Ar 1971 bildades Riksskatteverket genom en sammanslagning av
ett antal myndigheter med uppgifter inom beskattningens omrade.
Riksskatteverket fick dirmed uppgiften att limna férhandsbesked
genom en for indamailet sirskilt inrittad nimnd, Riksskatteverkets
nimnd for rittsirenden (rittsnimnden).

Skatterittsnimnden tillkom dr 1991 genom en utbrytning av
rittsnimnden. Det ansigs angeliget att Riksskatteverket fick en
mer aktiv roll nir det gillde att styra rittsutvecklingen pd skatte-
omridet vilket kunde uppnds genom att verket fick motparts-
stillning 1 férhandsbeskedsirendena. Riksskatteverket fick 1998
mojlighet att ansoka om férhandsbesked betriffande en enskilds
beskattning som varit féremdl {ér provning vid taxeringen. Denna
mojlighet togs 6ver av det allminna ombudet ir 2004 i samband
med att skattemyndigheterna slogs samman till en myndighet,
Skatteverket (se mer om allminna ombudet hos Skatteverket
nedan).

Sedan den 1 juli 1998 giller lagen (1998:189) om fdérhands-
besked 1 skattefrdgor. Férhandsbesked limnas av Skatterittsnimn-
den efter ansékan av en enskild eller det allminna ombudet hos
Skatteverket.

Efter ansdkan av en enskild fr férhandsbesked limnas 1 en friga
som avser den s6kandes skattskyldighet eller beskattning om det ir
av vikt fér sokanden eller f6r en enhetlig lagtolkning eller ritts-
tillimpning.

Efter ans6kan av det allminna ombudet hos Skatteverket fir
forhandsbesked limnas endast om frigan angir en enskild, om
Skatteverket (eller 1 férekommande fall Tullverket) har fattat beslut
1 saken och beslutet har gitt den enskilde emot. Vidare krivs att det
ir av vikt for en enhetlig lagtolkning eller rittstillimpning att for-
handsbesked limnas.

I ansokan ska sokanden limna de uppgifter som behévs for att
forhandsbesked ska kunna limnas. Skatterittsnimnden fir anmoda
sokanden att komma in med de ytterligare upplysningar som
nimnden anser sig behdva for att prova ansokan. I férhands-

" Prop. 1997/98:65 s.19. Skattebetalningslagen ir numera upphivd och har ersatts av
skatteforfarandelagen (2011:1244).
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beskedet ska Skatterittsnimnden i den omfattning som nimnden
anser limplig ange hur den friga som férhandsbeskedet avser ska
beddmas. Ett férhandsbesked ges alltid pd de férutsittningar som
framgir av handlingarna. Forhandsbesked o6verklagas till HFD,
utan krav pd provningstillstdnd. Ett forhandsbesked som vunnit
laga kraft ir bindande for Skatteverket och de allminna forvale-
ningsdomstolarna i forhdllande till den enskilde om denne begir
det.

Om Skatterittsnimnden med hinsyn till ansékans innehill
finner att férhandsbesked inte bor limnas ska ansékan avvisas. Ett
sddant avvisningsbeslut kan inte éverklagas. Skil f6r avvisning kan
exempelvis vara att ansékan kriver att stillning tas till bevis- eller
virderingsfrgor, att den utredning som den sékande har presterat
ir ofullstindig, att ansokan brister 1 ndgot formellt hinseende eller
att angeligenhetskravet om vikt f6r sokanden eller f6r en enhetlig
lagtolkning eller rittstillimpning inte dr uppfyllt.

Skatterittsnimnden bestdr av hogst fjorton ledaméter och hogst
tio ersittare. Ledaméter och ersittare férordnas av regeringen f6r
hégst fyra dr 1 taget. Skatterittsnimnden sammantrider pd tvi av-
delningar, en for direkt skatt och en f6r indirekt skatt. Regeringen
bestimmer ledamoternas och ersittarnas fordelning pd avdel-
ningarna och utser bland ledaméterna en ordférande och en vice
ordférande pd varje avdelning (2 §).

Forbandsbeskedens betydelse for prejudikatbildningen

I forarbetena till 1960 &rs reform konstaterades att férhandsbe-
skeden fitt en mycket stor betydelse sisom vigledande prejudikat
vid rittstillimpningen. Forhandsbeskedet, som ursprungligen var
avsett att tjina de enskilda skattskyldigas intressen, hade silunda
alltmer kommit att uppfattas sdsom ett medel att snabbt {3 aktuella
prejudikatfrigor klarlagda. Enligt departementschefen framstod det
som en brist att nimnden inte kunde tillmétesgd en begiran om
forhandsbesked nir denna uteslutande kunde motiveras av intresset
att erhilla ett vigledande prejudikat.”

I forarbetena till nu gillande lagstiftning uttalades bl.a. f6ljande.

"2 Prop. 1960:79 s. 37.
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Det ir varken mojligt eller limpligt att utforma skattelagstiftningen s
att alla olika tinkbara situationer foérutses och samtliga oklarheter
undanrdjs. Prejudikatbildningen inom skatteritten utgor dirfor ett
mycket betydelsefullt komplement till lagstiftningen.

Det ir inte ovanligt att oklara rittsfrigor paverkar ett stort antal
enskilda personers situation och i minga fall avser frigorna dessutom
betydande belopp. I ovissa skattefrigor ir dirfér snabba klarligganden
till gagn for rittslivet 1 allminhet och for den enskildes rittssikerhet 1
synnerhet. Prejudikaten frin Regeringsritten okar effektiviteten i
rittstillimpningen och avlastar skattemyndigheter och domstolar. En
snabb prejudikatbildning tillfér dessutom lagstiftaren underlag for att
bedéma om lagstiftningen uppfyller de uppstillda méilsittningarna
eller om den ger upphov till inte avsedda effekter och dirfér behover
ses 6ver. S kan vara fallet exempelvis nir det giller att bekimpa den
ekonomiska brottsligheten.

Inom skatteritten har lagstiftaren och domstolarna sedan linge
strivat efter att skapa foérutsittningar for att pdskynda prejudikatbild-
ningen. I skatteprocessen har fértursbehandling genom s.k. pilotmals-
forfaranden kommit att tillimpas 1 allt stérre utstrickning. Olika
reformer har genomforts pd det processuella omradet, bl.a. har den &r
1991 genomférda 6vergingen frin beloppsprocess till sakprocess dkat
forutsittningarna for att 3 till stind en snabbare prejudikatbildning.

Ett institut som kommit att {3 allt stérre betydelse for prejudikat-
bildningen ir férhandsbeskedet. Férhandsbesked for taxeringsfrigor
infordes redan i bérjan av 1950-talet och har direfter kommit att ut-
vidgas till att omfatta dven andra skatter och avgifter. Aven om for-
handsbeskedsforfarandet ursprungligen syftade till att i1 férsta hand
bereda enskilda méjlighet att infér forestiende affirer eller andra ritts-
handlingar {4 klarhet i hur forfarandet skulle komma att bedémas i
beskattningshinseende, har de férhandsbesked som &verklagas till
Regeringsritten kommit att f§ en allt betydelsefullare roll fér preju-
dikatbildningen pd skatteomridet. Det ir tydligt att Regeringsrittens
prejudikatbildning fyller en mycket betydelsefull funktion.

Behovet av en snabbare prejudikatbildning gér sig gillande over
hela skatteomridet. Detta behov har berorts i flera olika sammanhang.
Det har utforligt belysts av bla. Skatteférenklingskommittén i
betinkandet Tolkningsbesked i skattefrigor (Ds Fi 1987:1).

Flertalet av de omstindigheter som Skatteférenklingskommittén
3beropar till stéd fér behovet av en snabbare prejudikatbildning pd
skatteomridet har birkraft dven sedan taxeringsforfarandet reforme-
rats. Kommittén angav bl.a. f6ljande skil till att den d&varande preju-
dikatbildningen inte var tillfredsstillande. Den prejudikatbildning som
sker genom att en friga f6rs upp till Regeringsritten domstolsvigen ir
lingsam. Den l&ngsamma rittsbildningen medfér olikformig taxering
och minga 6verklaganden till domstol. Avsaknaden av snabba besked 1
ovissa skattefrigor minskar foérutsebarheten och 4r en fara for den
enskildes rittssikerhet. Vilka mil som kommer under Regerings-
rittens provning via den ordinarie instansordningen ir ofta beroende
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av tillfilligheter. Den ovissa frigan kan aktualiseras redan under be-
skattningsiret och innan frigan &ver huvud taget kommer under dom-
stolsprévning kan ling tid ha forflutit.”?

Tidigare reformforslag avseende prejudikatbildning pa skatteomrddet

Skatteférenklingskommittén hade 1 uppdrag att se 6ver férhands-
beskedsinsitutet utifrn ett behov av att stirka och paskynda pre-
judikatbildningen pd skatteomridet. I delbetinkandet Tolknings-
besked 1 skattefragor (Ds FI 1987:1) foreslogs att Riksskatteverket
skulle 3 ritt att ansdka om tolkningsbesked. Ansdkan skulle pro-
vas 1 forsta instans av nuvarande Skatterittsnimnden och direfter
understillas Regeringsritten. FEtt flertal remissinstanser var
negativa till forslaget och det ledde inte till ndgra lagstiftnings-
dtgirder. I Skatteforenklingskommitténs slutbetinkande Ny raxe-
ringslag — reformerad skatteprocess (SOU 1988:21) foreslogs bl.a. att
funktionen att meddela férhandsbesked skulle brytas ut frdn Riks-
skatteverket och 1 stillet foras till en fristiende nimnd.

Skatteforenklingskommitténs forslag behandlades 1 proposition
1990/91:89. Hirigenom inrittades Skatterittsnimnden for att han-
tera férhandsbeskedsansdkningar. I propositionen angavs att syftet
var att bereda Riksskatteverket partsstillning for att stirka for-
handsbeskedens prejudikatbildande funktion men ocksd fér att
forsoka forkorta handliggningstiderna.'

1995 &rs skatteflyktskommitté redogjorde i sitt delbetinkande
Oversyn  av  skatteflyktslagen ~ Reformerat  forhandsbesked
(SOU 1996:44) for fyra reformvigar for att padskynda prejudikat-
bildningen pi skatteomridet; forbittrad fortursbehandling,
overlimnande av friga till Regeringsritten, springrevision och
reformerat férhandsbesked.

Fortursbehandling innebar enligt kommittén i korthet féljande.
Om en och samma beskattningsfriga berdr ett storre antal skatt-
skyldiga och vigledande prejudikat saknas dr det inte ovanligt att
skattedomstolarna handligger ett eller flera mal med fortur, medan
ovriga mal vilandeforklaras i avvaktan pd att domen 1 det mél som
handlagts med fortur ska vinna laga kraft. Avsikten ir oftast att de

" Prop. 1997/98:65 5. 22 {.
'* Prop. 1990/91:89 s. 30.
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mél som handliggs med fortur, de s.k. pilotmélen, ska féras upp till
hégsta instans och bli féremdl for ett vigledande utlitande frin
Regeringsritten och i sin tur kunna f8 prejudicerande verkan vid
provningen av de vilandeférklarade méilen.”

Overlimnande av friga till Regeringsritten innebar enligt kom-
mittén foljande. En metod som mojligen reducerar tidsutdrikten i
domstolarna idr att inféra ett system varigenom prejudikatfrigan
lyfts ut och &verlimnas av linsritten direkt till Regeringsritten
redan under handliggningen av ett mél vid linsritten. I likhet med
pilotm&lsmetoden forutsitter ett dverlimnandeférfarande att ett
grundliggande taxerings- eller beskattningsbeslut finns. Direfter
ska beslutet 6verklagas av den skattskyldige och omprévning ska
ske vid skattemyndigheten innan frigan kan anhingiggoras i lins-
ritten. Linsritten ska besluta om ett hinskjutande och slutligen
ska Regeringsritten foreta en dispensprévning innan prejudikat-
frigan kan avgoras.'®

Springrevision skulle éverford till skatteprocessen enligt kom-
mittén innebira att den som férlorade skattetvisten 1 linsritten
skulle kunna 6verklaga frigan direkt till Regeringsritten. Till skill-
nad frin den nyss behandlade méjligheten att hinskjuta en ritts-
friga direkt till Regeringsritten skulle springrevisionen ha den
fordelen att den tvistiga frigan genom linsrittens handliggning
och dom blev utredd och belyst innan frigan blir féremail for wll-
stindsprévning i Regeringsritten.'”

Vad giller frigan om reformerat férhandsbesked redogjorde
kommittén f6r betydelsen av en mojlighet for det allminna att
ansdka om forhandsbesked, bla. for att fi till stdnd en enhetlig
rittstillimpning hos skattemyndigheterna. Aven for den skatt-
skyldige, som av ndgon anledning inte funnit skil att begira for-
handsbesked, skulle det vara av betydelse att en omtvistad ritts-
friga ges en snabb l6sning. Vidare skulle lagstiftaren f& snabbare
besked, om det finns ett behov av att se ver och eventuellt anpassa
skattelagstiftningen.'®

Skatteflyktskommitténs forslag behandlades i propositionen
1997/98:65. Regeringen uttalade avseende alternativet att f6rbittra

15SOU 1996:44 s. 50.
16 A.a.s.53.
7 A.a.s. 54.
8 A.a.s.55.
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fortursbehandlingen att detta var méjligt men att metoden var
lingsam och att ndgra betydelsefulla tidsvinster inte kunde p3-
riknas."”

Vad giller 6verlimnande av friga till Regeringsritten uttalade
regeringen foljande. Aven bortsett frin att nigra mer betydande
tidsvinster antagligen inte skulle kunna uppnis torde, enligt Skatte-
flyktskommittén, hinskjutande av frigor direkt frin linsritten till
Regeringsritten vara mindre limpligt for skattemal. Skilen till detta
ir for det forsta att parterna saknar mojlighet att férfoga éver pro-
cessforemilet. Vidare méste parterna, alltsd dven den skattskyldige,
ha ett intresse av att frdgan hinskjuts till Regeringsritten och aktivt
medverka till att s§ sker. Ytterligare ett argument mot en ordning
med hinskjutande ir att den for skatteprocessen allsidiga och
grundliggande beredning som sker 1 underinstanserna — eller i
Skatterittsnimnden i forhandsbeskedsirendena — skulle gd forlo-
rad. Slutligen kan det ifrigasittas om det dr limpligt att begrinsa
ett hinskjutningstérfarande inom foérvaltningsrittsprocessen till
enbart skattemélen.”

Regeringen delade vidare kommitténs bedéomning att inte heller
springrevision var en framkomlig vig for att fi till stind en
snabbare prejudikatbildning pa skatteomridet.”

Regeringen foreslog diremot att det allminna, for att frimja
prejudikatbildningen skulle ges mojlighet att anséka om férhands-
besked i skattefrigor genom Riksskatteverket.”

Forhandsbeskedsutredningen

Regeringen tillsatte 1 augusti 2013 en sirskild utredare som ska gora
en oversyn av forhandsbeskedsinstitutet (Forhandsbeskeds-
utredningen, Fi 2013:06). Regeringen uttalade 1 direktiven
(Dir. 2013:80) bla. foljande. Aven om férhandsbeskedsinstitutet

' Prop. 1997/98:65 s. 28.

2 Tbid.

A as 29,

2 Vidare foreslogs en utvidgning av bestimmelserna om férutsittningarna fér férhands-
besked i frigor om direkt skatt efter anstkan av en enskild. I propositionen féreslogs
dessutom att allmén férvaltningsdomstol skulle f& vilandeforklara ett mal, om en friga i
milet hade samband med en friga som samtidigt var forema3l f6r férhandsbeskedsprévning. I
propositionen féreslogs ocksd vissa dndringar vad giller foretridare {6r staten vid ackord och
skuldsanering m.m.
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ursprungligen 1 forsta hand syftade till att bereda enskilda en
mojlighet att infér forestiende affirer eller andra rittshandlingar £3
klarhet i hur dessa skulle komma att bedémas i beskattnings-
hinseende, har férhandsbeskedsinstitutet ocksd kommit att {3 en
allt mer betydelsefull roll for prejudikatbildningen pd skatte-
omridet. Det idr inte mojligt att utforma skattelagstiftningen s8 att
alla olika tinkbara situationer och detaljer férutses och regleras.
Prejudikatbildningen inom skatteritten utgér dirfor ett mycket
viktigt komplement till lagstiftningen. Det dr inte ovanligt att
oklara rittsfrigor pdverkar ett stort antal enskilda personers
situation och 1 ménga fall avser frigorna dessutom betydande
belopp. Mgjligheten att fi snabba bindande férhandsbesked 1 en
viss skattefrdga okar forutsigbarheten och stirker dirmed ritts-
sikerheten f6r den skattskyldige.

Forhandsbeskedsutredningen féreslar i sitt betinkande For-
bittrat forbandsbeskedsinstitut (SOU 2014:62) att mojligheten att
ans6ka om férhandsbesked ska utokas till att dven omfatta arbets-
givaravgifter, SINK (sirskild inkomstskatt f6r utomlands bosatta),
A-SINK (sirskild inkomstskatt for utomlands bosatta artister) och
kupongskatt.” Vidare féreslir Forhandsbeskedsutredningen att
mojligheten fér Skatterittsnimnden och HFD att godta av
sokanden angivna férutsittningar ska kodifieras.* Foérhands-
beskedsutredningen foresldr ocksid forindringar 1 Skatteritts-
nimndens organisation och handliggning med bl.a. stirkta mojlig-
heter f6r ordférande och vice ordférande att ensamma avgéra vissa
frigor.” Ansokningsavgiften foreslds delas upp i tvd delar, dels en
grundavgift som alltid utgdr, dels en tilliggsavgift som debiteras om

forhandsbesked meddelas.?

Allmanna ombudet hos Skatteverket

Enligt 67 kap. 3 § skatteforfarandelagen (2011:1244), SFL, ska det
hos Skatteverket finnas ett allmint ombud som utses av regeringen.
Det allminna ombudet fir dverklaga Skatteverkets beslut i en friga

B SOU 2014:62 5. 62 f.
A as. 701

B A a s 941,

A a.s.105 1.
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som har betydelse for beskattningen eller ndgot annat férhillande
mellan en enskild och det allminna.

Av 67 kap. 11§ SFL framgdr att Skatteverket ir klagandens
motpart efter det att handlingarna 1 malet har overlimnats till
forvaltningsritten. Om det allminna ombudet har &verklagat
Skatteverkets beslut 1 en friga, fors dock det allminnas talan av
ombudet. Det allminna ombudet {6r dven det allminnas talan 1 mal
om ersittning for kostnader f6r ombud, bitride eller utredning om
ombudet har o6verklagat beslutet i den friga som kostnaderna
hinfor sig tll.

I 67 kap. 23§ SFL anges att 6verklagande frin det allminna
ombudet ska ha kommit in till Skatteverket inom den tid som
giller for omprévning pd initiativ av Skatteverket eller, om den
tiden har gdtt ut, inom tvd minader frin den dag d& det 6verklagade
beslutet meddelades. Av 67 kap. 24 § SFL framgér dock att om det
allminna ombudet 6verklagar ett beslut om efterbeskattning eller
ett beslut om skattetilligg som har meddelats samtidigt och yrkar
indring till nackdel f6r den som beslutet giller, ska éverklagandet
ha kommit in till Skatteverket inom tvd minader frin den dag d&
beslutet meddelades. Detsamma giller om det allminna ombudet
yrkar att skattetilligg ska tas ut. I 67 kap. 25 § SFL anges att om
det allminna ombudet 6verklagar ett beslut i en friga som har
foranlett att skattetilligg har tagits ut och &verklagandet ir till
nackdel fér den som beslutet giller, ska ombudet samtidigt dven ta
upp frigan om skattetilligg. Enligt 67 kap. 30 § SFL fir Skatte-
verket och det allminna ombudet 6verklaga till fordel f6r den som
ett beslut giller.

Det var tidigare Riksskatteverket som hade méojligheten att
anstka om forhandsbesked och detta var frimst for att paskynda
prejudikatbildningen. I férarbetena gjordes prognosen att Riks-
skatteverket inledningsvis skulle komma att anséka om 10 till 20
forhandsbesked per &r. T sjilva verket har Riksskatteverket och
sedermera allminna ombudet hos Skatteverket ansokt i betydligt
mindre omfattning dn s3.”

Vid inférandet av ett allmint ombud hos Skatteverket uttalade
regeringen bl.a. f6ljande.

¥ Prop. 1997/98:65 s. 30.
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Med hinsyn till att det allminnas mojligheter att &verklaga beslut
rorande bla. punktskatter till linsritt utménstrades vid den senaste
reformen skulle det kunna ifrigasittas om inte det allminnas taleritt
skall utménstras nir skatteférvaltningen nu foreslds omorganiseras till
en enda myndighet. Forhillandena pd punktskatteomridet skiljer sig
emellertid 1 visentliga avseenden frin vad som giller framfér allt enligt
taxeringslagen.

Av forarbetena till taxeringslagen (prop. 1989/90:74 s.362)
framgdr att Riksskatteverket inte férvintades 6verklaga skattemyndig-
heternas beslut i andra fall 4n d3 det forelegat oenighet vid besluts-
fattandet och di ett overklagande krivdes for att utjimna oenhetlig
rittstillimpning pd omrdden dir behov av prejudikat var sirskilt fram-
tridande.(...)

Forarbetsuttalandet om 6verklagande av beslut som inte varit
enhilliga har getts den tolkningen att Riksskatteverket skall dverviga
att 6verklaga sidana beslut enbart om den mening som féretrids av
skattenimndens ordférande blivit dverréstad av de évriga ledaméterna
och drendet rér en principiell friga.

Det férekommer inte alltfér sillan att Riksskatteverket dverklagar
en skattemyndighets beslut pd den grunden att skattenimndens ord-
férande har blivit 6verrdstad. Det forekommer ocksd att verket dver-
klagar skattemyndighets beslut pd prejudikatgrund, 1it vara att sidana
overklaganden ir ganska ovanliga.

Aven om antalet verklaganden av Riksskatteverket pd nu angivna
grunder inte ir sirskilt stort skulle ett undanréjande av det allminnas
mojligheter att 6verklaga skatteférvaltningens beslut kunna f3 allvar-
liga effekter pd skatteuttaget. Situationen kan nimligen vara den att en
ordférande i en skattenimnd blir 6verrdstad i t.ex. ett eftertaxerings-
irende rorande synnerligen betydande belopp, innebirande att skatte-
forvaltningen beslutar att inte eftertaxera. Om det beslut som d fattas
pi objektiva grunder ir felaktigt finns det ingen méjlighet att f3 en
rittelse till stdnd.

Dessutom ir det s att det i ett taxeringssystem rimligen miste
finnas garantier f6r att det skall vara mojligt att uppnd maélet att
taxeringarna skall bli rittvisa och likformiga. Med andra ord skulle det
kunna sigas vara ett systemfel om det allminna inte kan dverklaga ett
beslut som t.ex. direkt strider mot vad som ir féreskrivet i lag.

Redan det nu sagda pekar entydigt mot att en funktion som
allmint ombud bor inrittas hos Skatteverket. Det finns emellertid
ytterligare skil som pekar i samma riktning. I dagsliget f6r nimligen
Riksskatteverket pd andra grunder ett relativt stort antal processer 1
linsritt. Det har siledes visat sig nodvindigt, for att skatteférvalt-
ningen skall kunna leva upp till kraven pd att taxeringarna i gorligaste
mén skall bli likformiga och rittvisa, att Riksskatteverket fér sidana
processer.

Det kan naturligtvis ocksd hivdas att det kan finnas behov av ett
allmint ombud for att det skall vara mojligt att {8 ett visst rittslige
fastlagt av domstol. Visserligen fir det behovet antas minska om
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skatteférvaltningen slds samman till en myndighet. Behovet férsvinner
emellertid inte helt. Situationen kan nimligen vara den att skatte-
forvaltningen, som har att fatta likformiga beslut, 1 en viss typ-
situation, om in med stor tvekan, kommer fram till att man bér
besluta pi ett {6r den skattskyldige f6rménligt sitt. I den situationen
kommer frigan aldrig att prévas av allmin férvaltningsdomstol. For
att skapa klarhet om vad som ir gillande ritt i en sidan situation skulle
det allminna ombudet kunna driva ett pilotmal till hégsta instans.

Situationen skulle ocksi kunna vara den motsatta, nimligen att
skatteforvaltningen 1 en typsituation med stor tvekan finner att den
skall fatta beslut till den skattskyldiges nackdel. I sddana fall ligger det
naturligtvis oftast i sakens natur att den skattskyldige sjilv 6verklagar
beslutet. Om si emellertid inte sker kan ett allmint ombud féra
process till den skattskyldiges férmén for att f3 rittsliget klarlagt.

Slutsatsen av det sagda ir att 6vervdgande skil talar foér att en
funktion som allmint ombud bér inrittas hos Skatteverket. Inte nigon
av remissinstanserna har haft nigot att erinra mot detta. Aven om
behovet av ett allmint ombud idr ojimforligt stdérst inom taxerings-
omrddet finns behovet ocksi pi 6vriga skatteomriden och nir det
giller beslut om folkbokféring.

Vissa av de gjorda exemplifieringarna har siledes birighet ockss pd
t.ex. beslut enligt skattebetalningslagen (1997:483). Dessutom ir det
s& att vad som sagts om 6verklagande av allmint ombud p3 prejudikat-
grund har relevans pd alla skatteomriden. Med dessa utgdngspunketer,
och nir indd en funktion som allmint ombud fir anses ofrinkomlig,
maéste det anses mest f6ljdriktigt att det allminna ombudet ges samma
rittigheter som Riksskatteverket har i dag.

Riksskatteverket har, som redan nimnts, 1 dagsliget inte n3gon
mojlighet att overklaga beslut som verket fattar pd punktskatte-
omrddet. I stor utstrickning hade verket emellertid fram t.o.m. den
30 juni 2000 ritt att 6verklaga sddana beslut nir Skattemyndigheten i
Givle var beskattningsmyndighet.

Nir nu en funktion som allmint ombud inrittas bér det mest
foljdriktiga vara att ocksd beslut om punktskatt omfattas av ombudets
overklaganderitt.

Enligt dagens regelsystem kan Riksskatteverket pd punktskatte-
omrddet dven anséka om férhandsbesked hos Skatterittsnimnden av-
seende beslut som fattats av verket. En sddan ordning kan emellertid
ifrdgasittas. Den far dock ses som ett utfldde av det férhdllandet att
nigon funktion som allmint ombud inte inrittades nir Riksskatte-
verket blev beslutsmyndighet betriffande punktskatter m.m. och att
det allminna fick anses ha ett behov av att kunna anséka om férhands-
besked i dessa frigor. Nir det nu foreslds att en funktion som allmint
ombud skall inrittas kommer saken emellertid i ett annat lige. Efter-
som det knappast kan anses helt f6ljdriktigt att en myndighet kan an-
soka om férhandsbesked betriffande sina egna beslut méste den limp-
ligaste ordningen anses vara att det allminna ombudet tar 6ver Riks-
skatteverkets ritt att begira forhandsbesked. (...)



SOU 2014:76 Hinskjutande av prejudikatfragor

Mot bakgrund av vad som sagts nu foreslir regeringen att en funk-
tion som allmint ombud skall finnas hos Skatteverket. Det allminna
ombudet skall ha samma ritt som Riksskatteverket har i dag att 6ver-
klaga ett skattebeslut i férsta instans. Med hinsyn till det nira sam-
band som r3der mellan beskattning och folkbokféring bor det all-
minna ombudet dven ha mojlighet att 6verklaga ett folkbokférings-
beslut 1 férsta instans 1 den utstrickning som Riksskatteverket har 1
dag. Det allminna ombudet ska dessutom kunna 6verklaga ett beslut
om punktskatt i forsta instans och anséka om férhandsbesked.”

Forhandsbeskedsutredningen foresldr i sitt betinkande Forbittrat
forbandsbeskedsinstitut (SOU 2014:62) att mojligheten for allminna
ombudet att anséka om foérhandsbesked rérande tillimpning av
lagen (1995:575) mot skatteflykt, skatteflyktslagen, ska utvidgas
och att allminna ombudet ska f& mojlighet att ansoka efter tids-
fristen f6r den ordinarie beskattningen 16pt ut och innan det fattats
ndgot beskattningsbeslut. Allminna ombudet ska inhimta med-
givande frin den enskilde innan ansékan om forhandsbesked.
Vidare foreslir Férhandsbeskedsutredningen att Skatteverket 1 4rs-
redovisningen ska redogéra f6r hur ménga ansékningar om fér-
handsbesked som allminna ombudet har gjort.”’

Allmanna ombudet hos Tullverket

Enligt 9 kap. 1 § tullagen (2000:1281) ska det hos Tullverket finnas
ett allmint ombud. Det allminna ombudet fir overklaga Tull-
verkets beslut i sddana drenden som avses i 3 och 6 §§.° Regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer utser det allminna om-
budet och ersittare f6r denne.

Enligt 9 kap. 10 § tullagen fir det allminna ombudet 6éverklaga
ett beslut av forvaltningsritten eller kammarritten 1 frigor som av-
ses 1 3 och 6 §§ dven om ombudet inte tidigare har fort det all-
minnas talan 1 milet.

Av 9 kap. 13 § tullagen framgir att om det allminna ombudet
overklagar ett beslut, ska ombudet féra det allminnas talan. T mél

28 Prop. 2002/03:99 s. 252 ff.

¥ SOU 2014:62 5. 84 f.

% Detta avser beslut vid tulltaxering i en friga som kan ha betydelse for faststillelse av tull
eller beslut om faststillelse av annan skatt 4n tull samt beslut om rinta, tulltilligg och for-
seningsavgift.
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som giller beslut 1 frigor som avses 1 3 och 6 §§ fors det allminnas
talan 1 Hogsta forvaltningsdomstolen av det allminna ombudet.

I 9 kap. 14 § tullagen anges att det allmidnna ombudet far ta 6ver
uppgiften att 1 allmin forvaltningsdomstol féra det allminnas talan
1 ett visst drende eller en viss grupp av irenden som giller frigor
som avses 1 3 och 6 §§ och att det allminna ombudet fir uppdra it
en tjinsteman vid Tullverket att foretrida det allminna i allmin
forvaltningsdomstol.

Enligt 9 kap. 15 § tullagen fir det allminna ombudet inom den
for ombudet gillande tiden for 6verklagande fora talan 1 frigor som
avses 13 och 6 §§ till formén f6r en enskild part. Ombudet har d&
samma behorighet som den enskilde.”!

Av 9 kap. 21 § tullagen framgdr att om det i ett mil som giller
beslut som avses 1 3 och 6 §§ ir limpligt med hinsyn till utred-
ningen, far sirskilt beslut ges 6ver en av flera omstindigheter som
var for sig har omedelbar betydelse for utgingen i mélet eller 6ver
hur en viss uppkommen friga, som frimst ror rittstillimpningen,
ska bedémas vid avgorandet av saken. Nir sirskilt beslut meddelas
bestimmer ritten med hinsyn till omstindigheterna om beslutet
ska overklagas sirskilt eller endast 1 samband med 6verklagande av
rittens slutliga avgérande 1 mdlet. Om ritten bestimmer att be-
slutet ska dverklagas sirskilt, fir den férordna att milet 1 6vrigt ska
vila till dess det sirskilda beslutet har vunnit laga kraft.”

Deldom och mellandom enligt SFL

Enligt 67 kap. 35§ SFL fir, om det finns flera frigor 1 ett mil,
domstolen besluta sirskilt 1 nigon av frigorna trots att handligg-
ningen av 6vriga frigor inte ir klar (deldom).

Av 67 kap. 36 § SFL framgdr att domstolen, om det idr limpligt
med hinsyn till utredningen i ett mal, fir besluta sirskilt om 1. en
eller flera omstindigheter som var for sig har omedelbar betydelse
for utgdngen 1 mélet, eller 2. hur en uppkommen friga, som frimst

I Bestimmelserna i 14 och 15 §§ giller ocksd i mal om betalningssikring.
32 Domstolens méjlighet till sirskilt beslut i tullmal motsvarar méjligheten att i skattemal
besluta om deldom eller mellandom.
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har betydelse fér rittstillimpningen, ska bedémas vid avgorandet
av milet (mellandom).”

Mojligheterna att besluta mellandom och deldom har egentligen
inte ndgot prejudikatbildande syfte, men skulle indd kunna {3 ef-
fekter som liknar hinskjutande av prejudikatfrigor, i de fall del-
domen eller mellandomen fir 6verklagas sirskilt. En avgorande
skillnad dr dock att underinstansen vid deldom och mellandom har
doémt i den aktuella frigan, medan s3 inte ir fallet vid hinskjutande
av prejudikatfriga.’

Domstolen bestimmer om beslutet ska {3 6verklagas direkt eller
forst 1 samband med domstolens beslut 1 sjilva milet. Om dom-
stolen bestimmer att ett sirskilt beslut fir 6verklagas direkt, far
domstolen besluta att mélet 1 6vrigt ska vila till dess att det sir-
skilda beslutet har fitt laga kraft.

I forarbetena till dessa bestimmelser anférdes bl.a. féljande.” T
67 kap. 35 § SFL ges domstolen méjlighet att 1 mal dir det finns
flera frigor meddela sirskilt beslut (deldom) i ndgon av frigorna
trots att handliggningen av 6vriga frigor inte dr klar. Forebild for
paragrafen dr regeln om deldom 1 17 kap. 4 § RB. I ett mél som rér
flera olika sakfrigor kan det vara motiverat att genom deldom av-
gora t.ex. en friga som avser ett stort belopp omedelbart utan att
avvakta utredningen av 6vriga frigor. En deldom 6verklagas pd sam-
ma sitt som ovriga domar. Forvaltningsprocesslagen innehéller inte
nigra bestimmelser om deldom och rittegdngsbalkens bestimmelse
forefaller inte tillimpas analogt inom férvaltningsprocessen.™

Avseende 67 kap. 36 § SFL uttalades bla. foljande. T forsta
stycket anges under vilka férutsittningar en domstol fir meddela

* Méjligheten att meddela mellandom inférdes i skatteprocessen med tillimpning fr.o.m.
1991 &rs taxering och i samband med att processen dvergick frén att vara en beloppsprocess
till att i huvudsak vara en sakprocess.

*1 prop. 1988/89:78 s. 65 uttalade departementschefen att institutet mellandom i allmin
domstol inte tillkommit i férsta hand fér att gagna rittsbildningen utan foér att pd ett
processekonomiskt fordelaktigt sitt fa en f6r 6vriga delar av mélet avgdrande friga prévad
med fértur.

* Prop. 2010/11:165 s. 1163 f.

* Den tidigare bestimmelsen om deldom i 6 kap. 22 § taxeringslagen (1990:324), TL, var
inte tillimplig 1 mal enligt lag (1978:880) om betalningssikring, for skatter, tullar och
avgifter, lag (1994:466) om sirskilda tvingsitgirder i beskattningsférfarandet, lag (1989:479)
om ersittning for kostnader i drenden och médl om skatt, m.m., och lag (2005:1117) om
deklarationsombud men efter att bestimmelserna i nimnda lagar férdes &ver till SFL ir det
numera mdjligt att meddela deldom ocks3 i mil om betalningssikring, bevissikring, ersitt-
ning fér kostnader fér ombud, bitride eller utredning, och deklarationsombud (prop.
2010/11:165 s. 1163).
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mellandom. Férebilderna fér bestimmelserna finns i 17 kap. 5§
och 49 kap. 2 § andra stycket RB. Som exempel pd nir mellandom
kan aktualiseras kan nimnas fall dir frigan ir huruvida nigon ir
obegrinsat skattskyldig i Sverige.”” I ett sidant mail kan det vara
limpligt att domstolen meddelar mellandom 1 frigan om skatt-
skyldighet 1 Sverige. Om personen inte ir obegrinsat skattskyldig
behover ju storleken av vissa inkomster inte beriknas. Andra exem-
pel dir det kan vara limpligt att meddela mellandom ir mal dir
frigan dr om en person ska beskattas f6r inkomst av tjinst eller
niringsverksamhet. Om personen ska beskattas 1 tjinst kan pro-
cessen koncentreras till frigor om inkomster och avdrag i det
inkomstslaget, vilket ir en processekonomisk férdel. Med andra
ord kan det finnas skil att meddela mellandom i en friga som vid
en viss utgdng gor att andra frigor forfaller. Enligt andra stycket
ska domstolen om den meddelar mellandom bestimma om domen
ska fa 6verklagas direkt eller f6rst 1 samband med domstolens dom
i sjilva mélet.”® Om domstolen bestimmer att mellandomen fir
overklagas direkt, fir domstolen férordna att évriga frigor ska vila
till dess att mellandomen har fitt laga kraft. Om domstolen be-
stimmer att mellandomen fir 6verklagas direkt giller tiden for

dverklagande i 67 kap. 28 § SFL.”

7 Se ocksd prop. 1989/90:74 s. 378 dir departementschefen anférde féljande avseende nir
det kan vara limpligt att meddela mellandom. Det kan vara fallet di frdga ir om nigon ir att
anse som bosatt hir i1 landet eller inte samtidigt som det rider tvist om de eventuella
skattepliktiga inkomsternas storlek. Om den skattskyldige 6ver huvud taget inte ska
beskattas hir i landet kan utredningen om inkomsternas storlek avvaras. Om bosittnings-
frdgan avgdrs genom mellandom kan processen direfter koncentreras till just de frdgor som
dirigenom blir aktuella 1 milet. Det innebir stora processekonomiska férdelar om parterna
genom mellandomen inte behdver utreda eller argumentera betriffande sidana omstindlig-
heter som sedan visar sig sakna betydelse i malet. I nimnda férarbeten anges vidare att
mellandomen ir en form av faststillelsedom och att rittskraften inte bér kunna avse annat dn
den rittsf6ljd som maélet i vilket mellandomen meddelats gillde.

8 Hir kan noteras ft’)ljande. Enligt 34 § forsta stycket férvaltningsprocesslagen (1971:291)
far, utom i vissa angivna fall, talan mot beslut som inte innebir att milet avgérs féras endast 1
samband med talan mot beslut i sjilva milet. Beslut att inte meddela mellandom ir inte ett
sadant beslut mot vilket talan far foras sirskilt, RA 2005 not. 13.

% Den tidigare bestimmelsen om mellandom i 6 kap. 23 § TL, var inte tillimplig i mil enligt
lag om betalningssikring, for skatter, tullar och avgifter, lag om sirskilda tvingsitgirder i
beskattningsforfarandet, lag om ersittning {6r kostnader i drenden och mil om skatt, m.m.
och lag om deklarationsombud men eftersom bestimmelserna i nimnda lagar fordes dver till
SFL ir det numera mojligt att meddela mellandom ocksd i mil om betalningssikring,
bevissikring, ersittning f6r kostnader f6r ombud, bitride eller utredning, och deklarations-
ombud. Prop. 2010/11:165 s. 1163.
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Hogsta forvaltningsdomstolen har i RA 2002 ref. 57 uttalat
foljande avseende mellandom i ett eftertaxeringsmil.* En mellan-
dom 1 ett eftertaxeringsmil bor, om den ska fylla den avsedda
processekonomiska funktionen, avse nigon eller nigra av de om-
stindigheter eller rittsfrigor som i férsta hand utgér forutsittning
for eftertaxering. Ett nirliggande exempel kan vara att det i en
mellandom prévas om det finns formella férutsittningar f6r efter-
taxering innan stillning tas till en kanske komplicerad utredning
om det eftertaxerade beloppets storlek. Ett annat tinkbart exempel
kan vara att det i en mellandom prévas om en limnad uppgift ir att
anse som oriktig eller inte, sjilvfallet under den férutsittningen att
detta i det sirskilda fallet dr limpligare dn att ta stillning till hela
miélet i ett sammanhang.

I prop. 1989/90:71 avseende mellandom pi RB:s omride, ges
ocksd exempel pd frigor som kan prévas genom sidan dom. Det
kan t.ex. roéra frigor om ett ansprdk dr preskriberat, om ett
ingdnget avtal ir att bedéma som ett kopeavtal, om ett visst
handlingssitt dr virdslost eller inte och vilket lands lag som ska
tillimpas. I propositionen anférs vidare bl.a. att den friga som av-
gors genom mellandom bor kriva s8 lite utredning som mojligt och
att man pd goda grunder boér kunna hoppas att genom mellan-
domen avgora mélet 1 dess helhet och sdledes inte behéva g8 vidare
med 3terstoden. Det anges ocksd att det dr énskvirt att det inte
forekommer alltfér mycket gemensam bevisning i mellandoms-
frigan och den friga som limnas utanfor, nigot som ir viktigt med
hinsyn bl.a. till processekonomin.*

I vilka fall en mellandom bor goras 6verklagbar berérs inte 1
forarbetena till SFL och inte heller i férarbetena till TL. T prop.
1989/90:71 avseende mellandom pd RB:s omride uttalades bl.a.
foljande.

Problematiken vid éverklagande av mellandom kan 3skidliggéras med

ett exempel. Antag att det 1 ett mal ir tvistigt dels om en viljeférkla-

ring frin svaranden ir att anse som ett anbud 1 avtalslagens mening,
dels, om denna friga besvaras med ja, om kiranden accepterat anbudet
och avtal dirfér kommit till stind. Om anbudsfrdgan inte kriver nigon

bevisning medan parterna i acceptfrdgan iberopar en mingd bevisning,
kan det bli aktuellt att med stéd av de av mig féreslagna nya reglerna

* Enligt SFL heter det numera efterbeskattning.
1 Prop. 1989/90:71 s. 43 ff.
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avgoéra anbudsfrigan genom mellandom. Om ritten i mellandomen
skulle finna att viljeférklaringen inte ir ett anbud, ir det sjilvklart att
mellandomen skall kunna 6verklagas sirskilt. Men om ritten skulle
komma till motsatt uppfattning ir frigan mera problematisk. En
obegrinsad ritt att 6verklaga mellandomen sirskilt riskerar att leda till
dubbla processkedjor. Denna risk kan minskas genom en méjlighet att
forbjuda sirskild talan mot mellandomen. Om ritten anser det mer
eller mindre klart att dess uppfattning att viljeférklaringen var ett
anbud stér sig 1 hogre ritt, skulle ritten med utredarens férslag kunna
undanréja risken for dubbla processkedjor genom att foreskriva att
mellandomen bara fir &verklagas i samband med det slutliga avgo-
randet. Om diremot ritten finner frigan om viljeférklaringens karak-
tir mera tveksam, kan det vara av virde att fi frigan lagakraftvunnet
avgjord innan acceptfrdgan tas upp till handliggning. Enligt min
uppfattning kan den foreslagna méjligheten for ritten att efter om-
stindigheterna ta stillning till om en mellandom skall fi 6verklagas
sirskilt 1 vissa fall innebira ett virdefullt instrument nir det giller att
snabbt lotsa tvistemdl fram till slutligt avgérande. Jag foérordar dirfor
att forslaget genomfdrs. En annan sak ir att det givetvis alltid finns
skil for ritten att — bl.a. mot bakgrund av de diskussioner som fore-
varit vid den enskilda 6verliggningen rérande saken — kritiskt granska
risken av att rittens avgorande kan komma att dndras 1 hogre ritt, och
avgora frigan om sirskilt verklagande efter detta.*

Allmanna ombudet for socialforsakringen

Enligt 2 kap. 2 § forsta stycket socialférsikringsbalken administ-
reras socialforsikringen av Forsikringskassan och Pensionsmyn-
digheten samt av Skatteverket. Av 2 kap. 2 § andra stycket social-
forsikringsbalken framgar att det hos Forsikringskassan ska finnas
ett allmint ombud fér socialférsikringen. Regeringen utser det
allminna ombudet.

I 113 kap. socialférsikringsbalken finns bestimmelser om
indring, omprévning och éverklagande av beslut. Av 113 kap. 4§
socialforsikringsbalken framgdr att det allminna ombudet fir be-
gira dndring av ett beslut enligt 113 kap. 3 §. Det allminna om-
budet fir framstilla en sidan begiran dven till f6rmin for enskild
part.

Av 113 kap. 12 § socialférsikringsbalken framgir att ett beslut
av Forsikringskassan eller Pensionsmyndigheten far ¢verklagas av
det allminna ombudet och att det allminna ombudet fir fora talan

* Prop. 1989/90:71 s. 48 {.

416



SOU 2014:76 Hinskjutande av prejudikatfragor

dven till f6rman for enskild part. I 113 kap. 17 § anges att For-
sikringskassan, Pensionsmyndigheten och det allminna ombudet
far vid 6verklagande av domstols beslut féra talan dven till f6rmén
for enskild part.

Vid inférandet av det allminna ombudet f6r socialférsikringen
uttalade regeringen bl.a. féljande.”

Om en enskild éverklagar en allmin férsikringskassas beslut hos lins-
ritten intrider kassan som den enskildes motpart dir i enlighet med
bestimmelsen 1 7a§ férvaltningsprocesslagen (1971:291). Denna
partsstillning behills vid endera partens fullféljd till kammarritt.
Enligt 20 kap. 12 § andra stycket lagen (1962:381) om allmin forsik-
ring (AFL) fir emellertid Riksforsikringsverket (RFV) dverta kassans
uppgift att i linsritt och kammarritt féra det allminnas talan. Dir
stadgas ocksd att RFV exklusivt for det allminnas talan i Regerings-
ritten.

RFV:s nuvarande partsroll regleras huvudsakligen i 20 kap. 12 §
tredje stycket AFL. Dir anges bl.a. att RFV fir, iven till f6rmin for
enskild part, dverklaga domstols och férsikringskassas beslut. Be-
hérigheten giller sivil tjinstemannabeslut som beslut i socialforsik-
ringsnimnd. Bestimmelsen inférdes 1 samband med att forsikrings-
ritterna inrittades &r 1979.

Motiven fér RFV:s partsroll dr flera. Samtidigt som bestimmelsen
inférdes &r 1979 lagfistes det att RFV skall verka for att den allminna
forsikringen tillimpas likformigt och rittvist (se 20 kap. 12 § forsta
stycket AFL). Denna skyldighet sigs som ndgot som redan 18g 1 RFV:s
tillsynsfunktion. For att verket skulle kunna fullgéra bevaknings-
plikten krivdes att verket kunde vara part i mil vid férsikringsritt och
Forsikringsdverdomstolen. Statsmakterna har dven vid flera tillfillen
hinfért RFV:s funktion som partsféretridare for det allminna till
huvudomriddet normgivning (se prop. 1996/97:63 och prop.
1997/98:41). Verket anges ha tvd instrument nir det giller normgiv-
ningen. Frimst kommer utfirdandet av bindande féreskrifter och all-
minna rdd som komplettering till statsmakternas forfattningar, men
dessutom kan RFV genom utévandet av partsfunktionen och genom
tgirder for att sprida praxis och annan liknande information till for-
sikringskassorna verka foér en likformig och rittvis tillimpning av
socialférsikringens bestimmelser. (...)

Som nimnts ovan har RFV méjlighet att overklaga en allmin
forsikringskassas beslut. Genom att den nya Forsikringskassan
kommer att 6verta sdvil de allminna férsikringskassornas som RFV:s
uppgifter kommer mojligheten for det allminna att féra vidare princi-
piellt viktiga frdgor till domstolsprévning att upphéra om nigot nytt
organ med denna uppgift inte samtidigt inrittas. En myndighet anses

* Prop. 2003/04:152 s. 241 ff.
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nimligen inte kunna &verklaga sina egna beslut. Det kan anféras att
behovet av en sddan funktion minskar med den sammanh&llna myn-
digheten. Emellertid kommer det dven fortsittningsvis finnas behov av
att frdgor av principiell natur blir fé6rem3l {6r domstolsprévning. Myn-
digheten kan 1 minga situationer anse att det dr oklart hur gillande ritt
skall uttolkas, oavsett om beslutet blir gynnande eller ej for den
enskilde. Att endast sidana frigor i beslut som en enskild viljer att
6verklaga kommer att féras upp till prévning av domstol kan inte
anses tillfredstillande. Det &vergripande kravet pa att socialforsik-
ringen skall tillimpas likformigt och rittvist kan inte pé ett godtagbart
sitt uppritthillas med en sidan ordning. Regeringen anser mot denna
bakgrund att en sirskild funktion bér inrittas med uppgift att Sver-
klaga Férsikringskassans beslut till allmin férvaltningsdomstol pi
samma sitt som RFV kan géra i dag. Med denna begrinsade — men
viktiga — uppgift ligger det nirmast till hands att vilja den modell som
har inférts f6r den nya skatteadministrationen (se prop. 2002/03:99,
bet 2003/04:SkU2, rskr. 2003/04:17). Hos den nya Forsikringskassan
bor sdledes inrittas en sirskild funktion som allmint ombud.

Det allminna ombudet hos Forsikringskassan bér, liksom RFV 1
dag kan overklaga de allminna férsikringskassornas beslut, kunna
dverklaga Forsikringskassans beslut dven till f{6rman for den enskilde.
Mojligheten att dverklaga bor huvudsakligen anvindas di det krivs for
att utjimna en oenhetlig rittstillimpning pd omrdden dir behov av
prejudikat ir sirskilt framtridande. Det allminna ombudet bor dven ha
en formell ritt att dverklaga andra beslut av Forsikringskassan och att
begira att ett materiellt felaktigt beslut rittas av Forsidkringskassan
med stdd av 20 kap. 10 a § AFL, men denna ritt avses tillimpas endast
1 undantagsfall. Det allminna ombudets 6verklaganden kommer séle-
des att gilla ett begrinsat antal beslut. Det allminna ombudet bér ha
mojlighet att uppdra &t en tjinsteman vid Férsikringskassan att fore-
trida ombudet 1 allmin férvaltningsdomstol. Med hinsyn till detta bér
funktionen som allmint ombud utformas som en central funktion och
kunna fullgéras av endast en eller ett fital personer. Det ir viktigt att
beslutsfattare inom Forsikringskassan informeras om sidana avgoran-
den som ir av intresse for att skapa en enhetlig rittstillimpning inom
myndigheten.

Det fir anses vara av stor vikt att det allmidnna ombudet garanteras
en sjilvstindig stillning i sin processféring 1 férhillande till Forsik-
ringskassan. Det allminna ombudet bér dirfér utses av regeringen.

Vid inrittandet av Pensionsmyndigheten férdes ansvaret for vissa
socialforsikringsirenden over frin Forsikringskassan till Pensions-
myndigheten. Det allminna ombudet hos Forsikringskassan ir
sedan dess gemensamt for verksamheten hos Forsikringskassan
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och Pensionsmyndigheten.* Nir socialférsikringsbalken infordes
indrades beteckningen till allminna ombudet foér socialforsik-
ringen.

Ett forstirkt allmint ombud for socialforsikringen

Inspektionen for socialférsikringen (ISF) har pd uppdrag av rege-
ringen undersékt om det allminna ombudets roll hos Forsikrings-
kassan kan forindras i syfte att stirka legitimiteten for social-
forsikringens administration. 1 rapporten 2012:11 Ewr forstirkt
allmdint ombud for socialforsikringen drar ISF f6ljande slutsatser.

ISF konstaterar att det allminna ombudet inte bidragit till
praxisbildningen 1 nigon storre utstrickning. En orsak till detta ir
att det allminna ombudet ofta fir bifall till sina 6verklaganden 1
forsta instans, férvaltningsritterna, och att méilen stannar dir. ISF
foreslar dirfor att det allminna ombudet ska ges mojlighet att
overklaga domar dir det inte varit part. Det allminna ombudet bor
di ta Over uppgiften att fora det allminnas talan frin Forsik-
ringskassan eller Pensionsmyndigheten. Det allmidnna ombudet bor
ocksd kunna &verklaga en dom utan att behéva yrka att domen
indras.

Regeringen tillsatte 1 maj 2013 en sirskild utredare som ska
analysera behovet av en forstirkt tillsyn over socialférsikringen
utdver den tillsyn som utévas 1 dag (dir. 2013:58). I mars 2014
beslutade regeringen, utifrdn ISF:s rapport, om tilliggsdirektiv for
utredaren att dven overviga hur det allminna ombudet f6r social-
forsikringen kan ges bittre férutsittningar for att kunna fullgora
sitt uppdrag (dir. 2014:49). I tilliggsdirektiven anges att utredaren
bor fokusera pd frigor om ombudets resurser, dess organisatoriska
placering, behov av fortydligat uppdrag och &terrapporteringskrav
snarare in pd forvaltningsprocessrittsliga frigor. Uppdraget ska
redovisas senast den 1 april 2015.

# Prop. 2008/09:202 s. 131.
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Justitiekanslern som part

Justitiekanslern (JK) ir regeringens hogste ombudsman, p& samma
sitt som Justitiecombudsmannen ir riksdagens hégste ombudsman.
JK ska virna integriteten och yttrandefriheten samt rittssikerheten
1 den offentliga verksamheten. JK ska ocksd med hog kvalitet och
effektivitet bevaka statens ritt. JK ska medverka till att ritts-
tillimpningen ir effektiv och av hog kvalitet. JK har ett antal
huvudsakliga ansvarsomriden; att utova tillsyn 6ver myndigheter,
att reglera skadestdndskrav frin enskilda, att vara sirskild 8klagare i
tryck- och yttrandefrihetsmdl, att vara regeringens ombud samt att
virna enskildas integritet.

En viktig uppgift f6r JK dr att vara regeringens ombud. Denna
uppgift innebir att JK foretrider staten 1 vissa rittegdngar som ror
statens ritt, frimst skadestindsmil. JK ir alltid behorig att fora
statens talan men storre centralmyndigheter, t.ex. Skatteverket,
Forsikringskassan, Kronofogdemyndigheten och Rikspolisstyrel-
sen, hanterar sjilva drenden som ror vissa skadestdndsansprik och
den egna verksamheten.

JK ir ensam 3klagare nir det giller tryck- och yttrandefrihets-
brott, dvs. nir det ir frdga om otillitna uttalanden 1 tryckta skrifter,
radio- och televisionsprogram samt s.k. tekniska upptagningar, dvs.
DVD- och CD-skivor, videogram m.m. JK har ocks8 andra dklagar-
uppgifter enligt tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen. Den viktigaste ir att virna om meddelarfriheten och
anonymitetsskyddet f6r uppgiftslimnare till massmedierna och att
beivra 6vertridelser av dessa regler. Detta ir en viktig del av infor-
mationsfriheten och syftar ytterst till att virna virt demokratiska
styrelseskick.

JK har ocks3 vissa uppgifter inom kreditupplysnings- och inkasso-
lagarnas omriden och fir del av vissa beslut frdn Datainspektionen
som har det primira tillsynsansvaret pd dessa omriden.

Sedan 3r 2005 har JK frin Domstolsverket tagit éver uppgiften
att bevaka att rittshjilpssystemet inte anvinds pd ett sitt som inte
har varit avsett, se bl.a. lagen (2005:73) om ritt for JK att 6verklaga
vissa beslut. Det handlar bla. om att se till att riteshjilp inte
beviljas nir s& inte borde ske och att ersittningarna av allminna
medel till advokater — bl.a. offentliga férsvarare — inte Gverstiger
vad som ir rimligt.
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Inspektionen for arbetsloshetsférsakringen

Inspektionen for arbetsloshetsférsikringen (IAF) ansvarar for
tillsyn over arbetsloshetstorsikringen, arbetsloshetskassorna och
Arbetstormedlingens handliggning av drenden som har samband
med arbetsloshetsforsikringen. TAF har bla. uppgiften att fora
statens talan 1 domstol fér att {3 fram vigledande avgéranden. IAF
kan ocksd anmila till regeringen att lagar eller férordningar behover
indras.

Enligt 49 § lagen (1997:238) om arbetsldshetsforsikring (LAF)
far beslut av en arbetsloshetskassa i drenden om ritt till ersittning
enligt lagen 6verklagas till allmin foérvaltningsdomstol, om inte
annat féljer av lagen (1969:93) om begrinsning av samhillsstod vid
arbetskonflikt. Av 51 § LAF framgir att IAF fir, dven till {6rmin
for enskild part, 6verklaga en domstols och en arbetsléshetskassas
beslut 1 drenden som avses 149 §.

Av 58 § LAF framgir att i ett mal dir en enskild part 6verklagar
en arbetsloshetskassas beslut dr kassan den enskildes motpart. I
59 § LAF anges att IAF fir 6verta en arbetsloshetskassas uppgift
att 1 férvaltningsritten och kammarritten fora det allminnas talan
och att IAF fér det allminnas talan 1 Hogsta forvaltningsdom-
stolen.

Enligt 95 § lagen (1997:239) om arbetsléshetskassor fir beslut
av en arbetsloshetskassa 1 drenden enligt lagen om ritt till medlem-
skap, medlemsavgifter och sirskild uttaxering dverklagas till allmin
forvaltningsdomstol. Av 97 § samma lag framgdr att IAF fir, dven
till f6rmin for en enskild part, 6verklaga en domstols och en
arbetsloshetskassas beslut 1 drenden som avses 1 95 §.

I 108 § lagen om arbetsldshetskasskor anges att 1 ett mil dir en
enskild part 6verklagar en arbetsloshetskassas beslut dr kassan den
enskildes motpart. Av 109 § samma lag framgdr att IAF fir overta
en arbetsloshetskassas uppgift att i forvaltningsritt och kammarritt
fora talan och att TAF {6r sddan talan 1 Hogsta férvaltningsdom-
stolen

Tidigare hanterades bla. dessa frigor av Arbetsmarknads-
styrelsen (AMS). IAF 6vertog 2002 samtliga AMS uppgifter i for-
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hillande till arbetsloshetskassorna, med undantag f6r utbetalningen
av statsbidragen.”

I foregdngaren till LAF, lag (1973:370) om arbetsldshetsfor-
sikring, fanns en bestimmelse som gav AMS mgjlighet att under-
stilla ett beslut avseende medlems ritt till ersittning eller medlem-
skap 1 en arbetsloshetskassa forsikringsdomstolens prévning, om
det for enhetlig lagtolkning eller rittstillimpning var av synnerlig
vikt att saken provas av domstolen eller annars sirskilda skil finns
for en sddan prévning (98 §). Ett beslut av en arbetsloshetskassa
overklagades till AMS och AMS beslut 6verklagades till forsik-
ringsdomstolen. Nigra uttalanden 1 férarbetena gjordes inte vid
lagens tillkomst utan bestimmelsen synes ha forts 6ver oférindrad
frén kassaférordningen.

Frin den 1 oktober 1995 férindrades 6verklagandebestimmel-
serna 1 LAF och AMS togs bort som &verklagandeinstans. Beslut
om arbetsloshetsersittning och ritt till medlemskap i arbetslos-
hetskassa overklagas sedan dess direkt till férvaltningsdomstol.
Samtidigt foérindrades bestimmelsen om AMS overklaganderitt
och AMS gavs ritt att 6verklaga arbetsloshetskassas, linsarbets-
nimnds och allmin férvaltningsdomstols beslut om arbetsldshets-
ersittning och ritt till medlemskap 1 arbetsléshetskassa.

I forarbetena angav regeringen bla. foljande. AMS har en
tillsynsfunktion nir det giller arbetsloshetskassorna och lins-
arbetsnimndernas hantering av arbetslshetsersittning. Som ett led
1 tillsynsverksamheten foresldr regeringen att AMS fir ritt att
overklaga arbetsloshetskassas, linsarbetsnimnds och allmin fér-
valtningsdomstols beslut om arbetsléshetsersittning och ritt till
medlemskap 1 arbetsloshetskassa. Forslaget motiveras av att det
behévs en forstirkt normgivning som gor att bide ersittnings-
tagare och utbetalare av ersittning pd ett tydligt sitt inser forsik-
ringens roll som en omstillningsforsikring inom ramen fér arbets-
marknadspolitikens arbetslinje. En dverklagningsritt behévs for att
fa till stdnd en likformig och rittvis tillimpning av reglerna. M6j-

*# Skilen till skapandet av IAF angavs av regeringen i prop. 2001/02:151 s. 17 och 24 vara att
samtidigt som AMS hade att utdva tillsyn 6ver systemet hade styrelsen ocks3 att tillsammans
med linsarbetsnimnderna och arbetsférmedlingarna att tillimpa reglerna i det system som
skulle granskas. AMS hade dirvid en roll som innebir sdvil tillimpning av systemet som till-
syn 6ver det. Tillsynen &ver alla delar i arbetsldshetsférsikringen borde enligt regeringen
hillas samman hos en frin berdrda parter fristiende myndighet for att sikra likabehand-
lingen av de férsikrade och for att stirka legitimiteten i férsikringen.
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ligheten att {4 fram vigledande domar ir en forutsittning f6r AMS
foreskrifts- och tillsynsarbete.*

Inspektionen for socialforsakringen

Inspektionen for socialférsikringen (ISF) har till uppgift att
genom systemtillsyn och effektivitetsgranskning virna rittssiker-
heten och effektiviteten inom socialférsikringsomridet.

Med systemtillsyn avses granskning av om tillsynsobjektets
egna system for styrning och kontroll sikerstiller en korrekt och
enhetlig tillimpning av det regelverk som tillsynsobjektet ska
tillimpa. Med effektivitetsgranskning avses granskning av om till-
synsobjektets verksamhet fungerar effektivt med utgdngspunkt i
det statliga dtagandet.

Inom ISF:s granskningsomride ingdr i forsta hand tre myndig-
heter; Forsikringskassan, Pensionsmyndigheten och Skatteverket.
Aven grinsomriden mot kommuner och landsting, samverkans-
former liksom kollektiva och privata férsikringar som pdverkar hur
den statliga forsikringen fungerar kan bli f6remal f6r granskningar.
ISF har inte till uppgift att ta stillning 1 enskilda drenden och har
ingen normerande funktion eller nigra sanktionsmojligheter. ISF
foretrider inte staten 1 juridiska frigor som avser social-
forsikringen och har inte méjlighet att dverklaga beslut.

14.4 Overviaganden

Bedomning: Det bér inte inforas nigon mojlighet for forvale-
ningsritterna att hinskjuta prejudikatfrigor till Hogsta forvalt-
ningsdomstolen.

Prejudikatbildningen ir viktig 1 ett rittssystem. Prejudikaten leder
till att ritestillimpningen blir enhetlig och likformig. Rittskip-
ningen blir tydligare och bedémningen av rittsliga frigor under-
littas. Det dr varken mojligt eller limpligt att utforma lagstift-
ningen si att alla olika tinkbara situationer férutses och samtliga

* Prop. 1994/95:218 s. 32 f.
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oklarheter undanrojs. Prejudikatbildningen utgér dirfor ett mycket
betydelsefullt komplement till lagstiftningen. Behovet av vig-
ledande avgoranden ir dock olika stort pd olika rittsomrdden och
mojligheterna for de hogsta instanserna att skapa vigledande av-
goranden skiljer sig ocksd 3t mellan rittsomrdden. Prejudikaten
frdin HFD kan sigas oka effektiviteten 1 rittstillimpningen och
avlasta myndigheter och domstolar. En snabb prejudikatbildning
tillfoér dessutom lagstiftaren underlag f6ér att bedéma om en
lagstiftning uppfyller de uppstillda mélsittningarna eller om den
ger upphov till inte avsedda effekter och dirfér behover ses 6ver.
Parterna 1 médlen vid allmin férvaltningsdomstol, dvs. myndig-
heterna och de enskilda parterna, medverkar till prejudikatbild-
ningen inom fdrvaltningsprocessen genom sina 6verklaganden.
Behovet av god prejudikatbildning var ocks8 ett av de frimsta argu-
menten {6r inforandet av tvipartsprocess 1 forvaltningsprocessen.
Det faktum att tvd parter argumenterar for sina respektive
stdindpunkter bidrar till att frigorna i mélen blir belysta frin olika
hall, vilket 1 férlingningen bidrar till en god prejudikatbildning.

14.4.1 Finns behov av en mdjlighet for férvaltningsratter
att hanskjuta prejudikatfragor?

Under utredningens arbete har frin flera skilda hill framforts
onskemdl om att det ska inféras en mojlighet for foérvaltnings-
ritterna att hinskjuta prejudikatfrigor till HFD. Betriffande
socialforsikringsmélen har pekats pd att mdl som ror gynnande
beslut fattade av Forsikringskassan sillan kommer under HFD:s
provning trots att de innehdller frigor av prejudikatintresse. Be-
triffande skattemdlen har framforts att processtiden skulle kunna
forkortas avsevirt om det redan i processen i forvaltningsritten var
mojligt att {3 svar pd en rittsfriga av betydelse 1 mélet. Slutligen har
betriffande mal om laglighetsprévning (s.k. kommunalbesvirsmal)
anforts att sidana mal sillan prévas i sak av HFD.

Som exempel pd en situation dir en mojlighet att hinskjuta
prejudikatfrigor hade varit bra har nimnts de s.k. tryckerimoms-
mélen. Situationen var den att det vid ett tillfille fanns ett stort
antal mil avseende tryckerimoms och dessa mil fanns i olika antal
pd de flesta forvaltningsritter. Forvaltningsritterna valde till-
sammans ut ett pilot-mal, medan 6vriga ml fick vinta i avvaktan pd
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HFD:s avgorande av pilot-médlet. Handliggningen av pilot-mélet
drog ut pd tiden och till slut beslutade HFD att inte meddela
provningstillstind i detta mil. Ovriga mal hade d3 vilat i onédan.
Det ir inte méjligt f6r utredningen att uttala sig om skilen till att
HFD inte meddelade prévningstillstind men sannolikt hade HFD
inte heller meddelat prévningstillstind om det 1 det aktuella milet
istillet hade hinskjutits en prejudikatfriga. HFD meddelade
senare provningstillstdnd 1 flera tryckerimomsmal dir utgingen i
forvaltningsritterna jimfort med kammarritterna skiljde sig &t.

Detta visar pd vikten av att frigorna 1 mélet ir tillrickligt
utredda, att rittsfrigorna ir klarlagda och att mélet 1 6vrigt limpar
sig som prejudikatmdl, for att HFD ska meddela prévnings-
tillstdnd. Det visar ocks3 att det kan vara av betydelse att det finns
underrittsavgdranden di sidana avgéranden ofta klargor ritts-
frigorna. En mojlighet att hinskjuta rittsfrigan hade dock kunnat
vara till hjilp om HFD 1 en sidan situation hade meddelat prov-
ningstillstdind utan krav pi att mélet i sig var limpligt som pre-
judikatmal. Det ir i sammanhanget relevant att fundera éver hur
HEFD ser pd sin roll som prejudikatinstans. Om HFD vill ha méj-
lighet att studera ett flertal avgdéranden rérande samma friga frin
olika kammarritter for att bilda sig en uppfattning om hur dom-
stolarna ser pd rittsliget och de olika frigestillningar som kan bli
relevanta innan provningstillstdind meddelas, fyller en mojlighet att
hinskjuta prejudikatfrigor inte nigon funktion. HFD skulle d&
troligen inte meddela prévningstillstind 1 en situation dir ett
enstaka mal hinskjuts eftersom frigan d& endast kan analyseras pd
grundval av ett mil.

Om HFD diremot kan tinka sig att besvara rittsfrdgor utan att
dessa har belysts genom forvaltningsritts- och kammarritts-
avgoranden och utan att utredningen i1 mélet dr helt fullstindig s3
skulle en mojlighet till hinskjutande av prejudikatfrigor vara av
virde. Den friga som stills mdste dock vara en ren rittsfriga, dvs.
inte beroende av omstindigheterna i1 det enskilda fallet dir den
uppkommit. Utredningen har svirt att se att det faktiskt fore-
kommer sidana rena rittsfrigor som ir utbrytbara i mélen vid fér-
valtningsritterna i nigon storre utstrickning. Detta giller 1 syn-
nerhet 1 socialférsikringsmal dir utgdngen 1 mycket ir beroende av
bevisning i form av likarintyg etc. Nya omstindigheter och bevis
som 3dberopas kan ocksd innebira att rittsfrigan forindras.
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14.4.2 Har skillnaderna mellan dispositiva tvistemal och
forvaltningsrattsliga mal betydelse for fragan om en
mojlighet till hanskjutande bor inforas?

Den mojlighet som finns for tingsritterna att hinskjuta prejudi-
katfrigor till HD giller endast 1 dispositiva tvistemdl. Skilet tll att
denna mojlighet infordes var att dispositiva tvistemdl sillan pro-
vades i domstol éverhuvudtaget eftersom parterna ofta valde att
fora processen i skiljenimnd. Aven om processen faktiskt fordes i
domstol innebar det faktum att kostnaderna 6kade ju lingre pro-
cessen drevs, att parternas intresse av att ingd forlikning 6kade ju
lingre processen varade. Prejudikatbildningen blev siledes brist-
fillig pd detta omrade, vilket man ville rdda bot p& genom inféran-
det av mojligheten att hinskjuta prejudikatfrigor frin tingsritt till
HD.

I férvaltningsdomstol ir situationen annorlunda. Det finns inte
nigra alternativa sitt for parterna att 8 en tvist provad. Inte heller
finns betriffande mél vid allmin férvaltningsdomstol ndgon méj-
lighet fér parterna att ingd forlikning.”” Detta innebir att den pro-
blematik som lig till grund for inférandet av en mojlighet att hin-
skjuta prejudikatfrigor till HD 1 allmin domstol, nimligen att
mélen annars inte ndr hogsta instans eller ens kommer infor prov-
ning av domstol, inte finns 1 férvaltningsdomstol.

Det finns ocksd skillnader mellan dispositiva tvistemdl och
forvaltningsmal vad giller processen. I allmin domstol utkristalli-
serar sig eventuella rittsfrigor ofta tydligare och pd ett tidigare sta-
dium in 1 forvaltningsdomstol. I ett dispositivt tvistemal méiste par-
terna pd ett tidigt stadium bestimma processramen och denna kan
sedan inte indras under processens ging. Detta beror bl.a. pd skill-
naderna mellan processordningarna i allmin domstol och allmin
forvaltningsdomstol. I dispositiva tvistemal fir ritten endast doma
over rittsfakta som 8beropats till stéd foér parts talan, medan for-
valtningsdomstol pga. officialprincipen i 8 § FPL har ett ansvar foér
att utredningen i drendet blir fullgod utifrin vad sakens beskaffen-

# En part kan visserligen alltid terkalla eller medge sin talan. Om en myndighet medger
talan 4r dock domstolen nédvindigtvis inte bunden av detta medgivande om det visar sig att
det stdr i strid med lagstiftningen. Se mer om detta i avsnitt 4.4.
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het kriver, oavsett nir och om den enskilda parten &beropar det
eller inte.*

En annan skillnad mellan processen i allmin domstol och
processen 1 allmin férvaltningsdomstol dr att enskilda parter har
ombud i stérre utstrickning i allmin domstol dn i foérvaltnings-
domstol. Utredningens erfarenhet ir att ombud argumenterar
kring rittsfrigor 1 storre utstrickning dn enskilda klagande. Detta
innebir att det ansvar som 3vilar ritten, dvs. att avgéra om det
finns en prejudikatfriga som bér hinskjutas, skulle bli tyngre i
férvaltningsdomstol. Domstolen skulle troligen inte ha lika mycket
hjilp av den enskilde partens inlagor. Vad giller myndigheterna och
deras argumentation kan situationen vara den motsatta. I minga
fall dr det frdga om expertmyndigheter som kan ha stérre kunskap
in domstolen om det aktuella imnesomrddet och ett eventuellt
behov av ett hinskjutande. Samtidigt garanterar inte detta att bida
parters argument f6rs fram p& samma sitt som 1 allmin domstol.

Slutsatsen ir att det finns skillnader mellan dispositiva tvistemal
och férvaltningsrittsliga mil som har betydelse for om en
mdjlighet till hinskjutande av prejudikatfrigor bor inféras.

Det ska vidare noteras att mdl dir omstindigheterna ir oklara
inte limpar sig som prejudikatmdl och att HFD sillan meddelar
provningstillstdnd i sdana mil. Eftersom mélen 1 férvaltningsdom-
stol sillan ir lika renodlade som i allmin domstol skulle, om en
mojlighet att hinskjuta prejudikatfrigor infoérs for forvaltnings-
ritterna, uppslippandefrekvensen sannolikt inte bli lika hég som 1
allmin domstol.* Aven om det skulle vara i f3 fall som HFD med-
delade provningstillstdnd skulle det sjilvklart vara virdefullt 1 de
mal dir detta skedde. Frigan ir dock om virdet i dessa 3 fall dver-
viger de problem som utredningen ser med ett system med mojlig-
het till hinskjutande.

* Ritten ska ocksd genom frigor och pipekanden verka for att parterna avhjilper otydlig-
heter och ofullstindigheter i sina framstillningar samt se till att inget onddigt f6rs in 1 milet.
Forvaltningsdomstols utredningsskyldighet varierar dock mellan olika maltyper, se mer om
detta i avsnitt 4.4.3.

# HD meddelar prévningstillstind i cirka 83 procent av de hinskjutna milen.
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14.4.3 Vilka férutsattningar finns redan i dag for
prejudikatbildning inom férvaltningsprocessen?

Prejudikatbildningen inom férvaltningsprocessen sker normalt sett
genom att beslut overklagas genom alla tre domstolsinstanser.
Inom forvaltningsprocessen har férutsittningarna for prejudikat-
bildning dessutom forstirkts pa vissa omrdden. Dessa mojligheter
har beskrivits ovan 1 avsnitt 14.3 och omfattar bl.a. férhandsbesked
1 skattefrigor och allminna ombud pi skatte-, tull- och social-
forsikringsomridet. Utdver detta har ansvarig myndighet 1 vissa
fall mojlighet att driva pd prejudikatbildningen genom att 6verklaga
dven till fordel for den enskilde (detta giller exempelvis Forsik-
ringskassan och Skatteverket).”

P4 skatte-, tull- och socialférsikringsomridet finns som nimnts
allminna ombud som har till uppgift just att medverka till att det
kommer fram vigledande avgdranden pd deras respektive imnes-
omrdden. Bland de skil som anférts di allminna ombud har
skapats kan nimnas att det inte kan anses tillfredsstillande att
endast sidana frigor i beslut som en enskild viljer att éverklaga
kommer att féras upp till prévning av domstol (detta beror pd att
en myndighet inte anses kunna 6verklaga sina egna beslut). Vidare
finns ett behov av att frigor av principiell natur blir féremal for
domstolsprévning. Myndigheten kan i1 minga situationer anse att
det dr oklart hur gillande ritt ska uttolkas, oavsett om beslutet blir
gynnande eller inte fér den enskilde. Ett ytterligare skil for
inférandet av allminna ombud ir att det dr viktigt att det allminna
kan &verklaga ett myndighetsbeslut som t.ex. direkt strider mot
vad som ir foreskrivet i lag.

For arbetsloshetsforsikringen har TAF en roll som motsvarar de
allminna ombudens och TAF ska féra statens talan i domstol for att
f3 fram vigledande avgéranden.” Vad giller arbetsloshetsforsik-
ringen har denna mojlighet ansetts extra viktig for att 3 till stind
en likformig och rittvis tillimpning av reglerna d3 tillimpningen av
reglerna sker genom enskilda arbetsléshetskassors beslut.

P4 skatteomridet finns dessutom mojlighet att begira foérhands-
besked. Eftersom det inte ir mojligt att utforma skattelagstift-

3% Se 67 kap. 30 § SFL och 113 kap. 17 § socialférsikringsbalken.
1 Se 51 och 59 §§ LAF och 95 § lagen om arbetsléshetskassor.
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ningen sd att alla olika tinkbara situationer och detaljer férutses
och regleras utgoér prejudikatbildningen inom  skatteritten ett
viktigt komplement till lagstiftningen. Férhandsbeskedsinstitutet
har kommit att f8 en allt mer betydelsefull roll fér prejudikat-
bildningen pd skatteomridet. Forhandsbeskedsutredningen har i
sitt betinkande Forbdttrat forbandsbeskedsinstitut (SOU 2014:62)
uttalat bl.a. féljande om prejudikatbildningen pd skatteomridet.

Foérhandsbeskeden idr betydelsefulla fér prejudikatbildningen pd
skatteomridet. Men dven om férhandsbeskeden utgér en mycket be-
tydande andel av Hogsta férvaltningsdomstolens, HFD, avgéranden 1
skattemdl gir det ocksi att 1 nigon min ifrigasitta om alla for-
handsbesked har betydelse for prejudikatbildningen eftersom det trots
allt 1 en del fall dr friga om specifika omstindigheter, dtminstone vid
ansdkan frin enskilda. Till f6ljd av den stringa sekretessen kan det
dessutom i ndgra fall vara svirt att {3 fram tillricklig information 1 ett
avgorande for att det ska gd att forstd alla omstindigheter pd vilket
avgorandet vilar. Dirmed inte sagt att det inte kommer fram méinga
prejudikatintressanta frigor som berdr ménga genom férhandsbesked
men de ir kanske inte s minga som man kan tro genom att bara
studera antalet avgdranden frin HFD och Skatterittsnimnden.”

14.4.4 Det bor inte inféras en mojlighet att hanskjuta
prejudikatfragor till Hogsta férvaltningsdomstolen

Som nimnts ovan idr prejudikatbildningen viktig 1 ett rittssystem.
Prejudikaten leder till att rittstillimpningen blir enhetlig och lik-
formig. Rittskipningen blir tydligare och bedémningen av rittsliga
frigor underlittas. Utredningen bedémer att det pd minga om-
riden inom foérvaltningsritten finns ett stort behov av vigledande
avgdranden. Detta har dven framforts till utredningen av olika
intressenter under utredningstiden.

Utredningen kan ocksé se att det finns argument som talar for
en mojlighet att hinskjuta prejudikatfrigor till HFD. En fordel
med ett system med mojlighet till hinskjutande av prejudikatfrigor
ir att prejudikatbehovet kan tillgodoses ocksd d& den som forlorar
mélet inte har intresse av att dverklaga. Andra argument till st6d
for en mojlighet till hinskjutande av prejudikatfrdgor ir att preju-
dikatbildningen skulle kunna ske p& ett snabbare och enklare sitt

2S0U 2014:62 5. 59 f.
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in med dagens regler. Utredningen kan se den férdelen med en
mojlighet till hinskjutande av prejudikatfrigor jimfért med
forhandsbeskeden att det inte skulle rdda sekretess. En ytterligare
fordel jimfért med forhandsbeskeden skulle kunna vara att
fridgorna som stills skulle vara mer allmingiltiga

Ovan har redogjorts f6r de forutsittningar som finns 1 dag f6r
prejudikatbildning inom fdrvaltningsritternas milomrdden.”. Ut-
redningen goér bedémningen att de mojligheter till prejudikatbild-
ning som finns inom férvaltningsritten ir vil utvecklade och bildar
ett system som fungerar relativt vil. Fér &r 2013 publicerade
Hoégsta forvaltningsdomstolen 87 referat och 83 notiser.” Utred-
ningen anser att det ir ett relativt stort antal avgéranden och att det
kan ifrdgasittas hur minga fler prejudikatmil som kan tas emot
inom de allminna férvaltningsdomstolarna per 8r. Om det var ritt
mal som fick prévningstillstind i den mening att det var mil som
inneholl ritesfrigor som behovde klargoras ir omojligt att besvara
pa ett generellt sitt. Svaret pd denna frigestillning ir sjilvklart
beroende av vilket rittsomride man arbetar inom. Det idr naturligt
att de som arbetar inom ett visst rittsomride anser att just det
rittsomridet skulle behova fler vigledande avgdranden. Det kan
dock konstateras att skattemailen stir for en stor andel av referaten
och iven notiserna frain HFD.

De mojligheter som 1 dag finns till prejudikatbildning fungerar
sdledes relativt vil. Finns det di ett behov av en ytterligare moj-
lighet till prejudikatbildning och skulle en mojlighet att hinskjuta
prejudikatfrigor till HFD vara en bra 16sning?

De argument som finns till stéd f6r att inféra en méjlighet till
hinskjutande av prejudikatfrigor utgor enligt utredningens mening
inte tillrickliga skil for att inféra en mojlighet till hinskjutande av
prejudikatfrigor nir dessa argument stills mot de problem som
utredningen ser att en sidan mojlighet skulle kunna innebira.

For det forsta skulle den grundliggande instansordningsprin-
cipen rubbas vid ett inférande av en mojlighet till hinskjutande av
prejudikatfrigor. Utredningen anser att det dr viktigt att instans-
ordningsprincipen vidmakthills. Det kan utifrdn denna stindpunkt

> Foér migrationsmélen giller en sirskild instansordning med Migrationséverdomstolen som
sista instans.
>* Av referaten rérde 32 stycken skattemil och av notiserna rérde 28 stycken skattemil.
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inte anses vara en fordel f6r den enskilde klagande eller for pre-
judikatbildningen att en instans, kammarritten, hoppas over. En
mojlighet till hinskjutande av prejudikatfrigor skulle ocksd kunna
innebira en urholkning av principen om att tyngdpunkten 1
domstolsprocessen ska ligga i férsta instans.

Forsiktighet bor ocksd iakttas med en storre reform av detta
slag. Det dr viktigt att man inte genom nya oprdvade metoder
urholkar det system som giller fér den primira rittsbildningen.
Aven om mojligheten till hinskjutande av prejudikatfrigor har
funnits f6r tingsritter sedan 1989 s& har den hela tiden varit och ir
fortfarande begrinsad till dispositiva tvistemdl. Utredningen har
inte sett att det finns ndgra planer pd att utvidga denna méjlighet
for tingsritterna till att gilla dven indispositiva tvistemdl och
brottmdl, maltyper som enligt utredningens mening ir mer
jimférbara med de forvaltningsrittsliga milen.

Som beskrivits ovan ir skillnaderna mellan de dispositiva tviste-
mélen och foérvaltningsmélen visentliga i flera avseenden. En skill-
nad av stor betydelse ir att 1 forvaltningsprocessen saknar parterna
mojlighet att férfoga 6ver processféremalet. Milen ir indispositiva,
dven om det numera finns vissa miltyper som uppvisar inslag av
dispositivitet, sdsom mdl enligt lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation och mél enligt lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling. Det stora flertalet ml ir dock indispositiva.

Som systemet med hinskjutande av prejudikatfrigor ir upp-
byggt 1 allmin domstol krivs samtycke frdn parterna for att en
prejudikatfrdga ska f3 hinskjutas. Utredningen ser inte att det finns
anledning att detta inte skulle gilla ocksd i forvaltningsdomstol.
Detta innebir att parterna, alltsd dven den enskilde parten, ska ha
ett intresse av att frigan hinskjuts till HFD och aktivt medverka
till att s& sker. Detta kan enligt utredningens mening innebira att
antalet hinskjutna prejudikatfrdgor blir relativt f4.

En stor utmaning for forvaltningsritterna skulle bli att i ett mél
identifiera en prejudikatfrdga. Rena bevisfrigor ska sjilvklart inte
hinskjutas till HFD. I minga rittsfrigor "gémmer” sig dock bide
bevis- och virderingsfrigor. Det finns siledes ingen klar skiljelinje
mellan rittsfrigor och bevis- och virderingsfrigor. Detta kan i
forlingningen leda wll att HFD sillan kommer att meddela
provningstillstdnd 1 hinskjutna prejudikatfrigor.
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Betriffande socialforsikringsmélen finner utredningen att de
forhoppningar om fler vigledande avgéranden som framférts till
utredningen troligen inte skulle infrias med en mojlighet till
hinskjutande av prejudikatfrigor. Det finns relativt 8 socialforsik-
ringsmil som innehiller klara och tydliga rittsfrigor. Omstindig-
heterna 1 mélen ir sillan helt klarlagda 1 forvaltningsritten, di det
inte dr ovanligt att klagande 8beropar nya likarintyg bide i for-
valtningsritt och kammarritt. Frigan ir om HFD skulle vilja be-
svara en prejudikatfrga i en sddan situation. Till detta kommer att
lagstiftningen pd socialférsikringsomradet ir skriven sd att den ska
vara mojlig att tillimpa 1 vitt skilda situationer. Som exempel kan
nimnas begreppet “6vervigande skil” i arbetsskadelagstiftningen.
En generell friga till HFD om vad det begreppet innebir skulle
troligen inte fi provningstillstdnd. En specifik friga avseende en
viss klagande skulle ha f6ga prejudikatvirde d& svaret inte skulle bli
tillimpligt avseende en annan klagande. Vad som utgér “6ver-
vigande skil” gillande en klagande behover inte gora det for en
annan klagande.

Vad giller skattemdlen anser utredningen att dessa mél redan ir
tillgodosedda vad avser prejudikatbildning, dels genom det all-
minna ombudet, dels genom férhandsbeskeden. Det stimmer tro-
ligen att processtiden skulle kunna férkortas om det redan i
processen 1 forvaltningsritten var mojligt att £8 svar pa en rittsfriga
av betydelse 1 mélet, men en férkortad processtid kan ocksd uppnds
pd andra sitt, t.ex. genom 6kad materiell processledning och 6kad
anvindning av deldom och mellandom. Ett 6kat antal ansékningar
om férhandsbesked av det allminna ombudet hos Skatteverket ir
ocksd en mojlig vig for att £ prejudikatfrigor provade.”

% Det allmidnna ombudet hos Skatteverket har historiskt inte ansékt om férhandsbesked i
ndgon stdrre utstrickning. Nigra av orsakerna ir att det dr friga om en tvipartsprocess och
att det finns begrinsningar bdde f6r hur tidigt och hur sent i beskattningsférfarandet det
allminna ombudet kan anséka om férhandsbesked. Ett ytterligare hinder ir HFD:s
avgoérande RA 2009 ref. 92 i vilket HFD uttalat att allminna ombudet dr férhindrad att
ansdka om férhandsbesked med grund i ett obligatoriskt omprévningsbeslut, d& den
enskilde klagar till allmin férvaltningsdomstol, eftersom det di kan féreligga risk for att
samma sak provas i tvd instanser samtidigt. Efter detta avgérande har allminna ombudet i
princip upphért att anséka om férhandsbesked. SOU 2014:62 s. 82 f. Forhands-
beskedsutredningen féresldr i sitt betinkande att vid vilandeforklaring i férvaltningsritt ska
Skatterittsnimnden kunna préva ansdkningar om férhandsbesked i samma friga som den
som vilandeforklarats.
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Ytterligare ett argument mot en ordning med hinskjutande ir
att den for skatteprocessen allsidiga och grundliggande beredning
som sker i underinstanserna — eller i Skatterittsnimnden i for-
handsbeskedsirendena — skulle g3 férlorad.” Detta argument giller
dven andra méltyper.

Vad giller mdl om laglighetsprévning (s.k. kommunalbesvirs-
mal) har anférts till utredningen att sddana mél sillan provas i sak
av HFD. For dessa mil finns ingen forstirkt méjlighet till pre-
judikatbildning genom ett allmint ombud eller liknande. Utred-
ningen kan dock inte se att det finns ett sddant behov av 6kad
prejudikatbildning pd detta omrdde att det finns skil att av den
anledningen rucka p4 instansordningsprincipen.

Ett annat skil som utredningen anser talar emot att inféra en
mojlighet att hinskjuta prejudikatfrigor till HFD och som har
samband med instansordningsprincipen ir foljande. En rittsfriga i
exempelvis ett skattemdl kan i minga fall ha betydelse for fler
personer in den enskilde klagande i ett mél. Det ir inte ovanligt att
fler enskilda fitt beslut avseende samma friga och ocksd overklagat
dessa. Ibland hamnar mélen i samma férvaltningsritt, ibland hamnar
mélen i olika forvaltningsritter. I dispositiva tvistemdl ir detta
sillan eller aldrig fallet.”” Om en mgjlighet att hinskjuta prejudikat-
fragor till HFD infors uppstdr frigestillningen hur de 6vriga mal
som innehdller samma rittsfriga ska identifieras. Och om dessa mél
kan identifieras, ska de di vilandeférklaras i avvaktan pd att den
hinskjutna prejudikatfrigan avgors?

Det mest sannolika scenariot dr att det inte alltid gdr att
identifiera dessa mil och att vissa mil dirfér kommer att avgoras
innan svaret pd den hinskjutna prejudikatfrigan kommer. Om
dessa tidigare avgoranden stir i strid med HFD:s uttalande i

3¢ Prop. 1997/98:65 s. 28.

7 Tidigare fanns ett éverklagandeférbud i de fall dir en tingsritt hinskjutit en prejudikat-
frdga. Detta togs dock bort di det himmade tillimpningen d& {4 klagande ville ta den risken.
Utredningen som lig till grund for lagindringen hade dock kommit fram till att det vore
mindre limpligt att helt ta bort 6verklagandeférbudet. Det huvudsakliga skilet till det var att
d& skulle tingsrittsavgérandet utan begrinsningar kunna &verproévas av hovritten och
Hogsta domstolen trots att Hogsta domstolen redan provat en i mélet ingiende friga, vilket
kunde innebira oligenheter och grinsdragningsproblem (SOU 1995:124). Vid remiss-
behandlingen medgav ledaméterna 1 Hogsta domstolen att ett slopande av 6verklagande-
forbudet kunde leda till vissa svirigheter i tillimpningen, men anférde att dessa inte borde
vara virre in de som redan kunde uppkomma nir Hogsta domstolen éverprovade en
mellandom dir en motsvarande prejudikatfriga var aktuell (prop. 1998/99:37 s. 36).

433



Hinskjutande av prejudikatfragor SOU 2014:76

prejudikatfrigan uppstir frigan om detta ir grund fér resning. I
vissa fall ligger mélet i kammarritten och utgdngen kan indras dir
men om den enskilde valt att inte 6verklaga kan ett problem
uppstd.”® Utredningens beddmning ir att det ir tveksamt om HFD
skulle bevilja resning i sddana fall.”

I direktiven framhills att en mdjlighet att hinskjuta prejudi-
katfrigor till HFD skulle kunna vara ett sitt att stirka praxis-
bildningen i sekretessmal om dessa flyttas ned till férvaltnings-
ritterna. Utredningen gér 1 avsnitt 15.7.2 beddémningen att
sekretessmélen dven i fortsittningen ska provas av kammarritt 1
forsta instans. Det finns dirfor inte heller av detta skil anledning
att inféra en mojlighet for forvaltningsritt att hinskjuta prejudi-
katfrgor till HFD.

Sammanfattningsvis gér utredningen bedémningen att det 1
nuliget inte bor inféras nigon mojlighet for férvaltningsritterna
att hinskjuta prejudikatfrigor till HFD. I férsta hand bér de meka-
nismer foér prejudikatbildning som finns i dag sisom férhands-
beskeden® och de allminna ombudens roll*' ses éver. Sirskilt vad

¥ For skattemélen finns dock en sirskild bestimmelse i 66 kap. 3 § andra stycket SFL av
vilken framgar att Skatteverket fir pd begiran av den som beslutet giller ompréva en friga
som har avgjorts av férvaltningsritt eller kammarritt genom beslut som har fitt laga kraft
om beslutet avviker frin rittstillimpningen i ett avgérande frin HFD som har meddelats
senare.

% Se RA 2010 ref. 61 om uppskovsavdrag vid byte av bostad. Kammarritten medgav inte
avdrag med hinvisning till att det di gillande kravet att ersittningsbostaden skulle vara
beligen i Sverige inte uppfyllts. Hogsta forvaltningsdomstolen fann att det faktum att EU-
domstolen senare funnit detta krav oférenligt med unionsritten inte utgjorde grund for
resning.

6 Forhandsbeskedsutredningen foreslr i sitt betinkande Forbittrat férhandsbeskedsinstitut
(SOU 2014:62) bl.a. att en bestimmelse med innebord att de av sékanden angivna férut-
sittningarna fir godtas om de dr sannolika och rimliga. Syftet med den féreslagna be-
stimmelsen ir att minska antalet ansékningar om férhandsbesked som avvisas pd grund av
bristande férutsittningar. Férhandsbeskedsutredningen féreslir ocksd att omridet for for-
handsbesked ska utvidgas till att gilla arbetsgivaravgifter, SINK, A-SINK och kupongskatt.
¢! Férhandsbeskedsutredningen foresldr i a. betinkande s. 82 f. bl.a. att vid vilandeférklaring
1 forvaltningsritt ska Skatterittsnimnden kunna prova ansékningar om férhandsbesked 1
samma frdga som den som vilandeférklarats, att allminna ombudet ska inhimta den en-
skildes samtycke fére ansdkan om forhandsbesked, att det ska inféras mojligheter for
allminna ombudet att anséka om férhandsbesked rérande tillimpning av skatteflykeslagen, i
efterbeskattningsprocesser och i vissa fall innan det fattats ett beskattningsbeslut.

Vad giller allminna ombudet for socialférsikringen har regeringen i mars 2014 beslutat
om tilliggsdirektiv fér den sirskilda utredare som ska analysera behovet av en forstirkt
tillsyn &ver socialférsikringen. Enligt tilliggsdirektiven ska den sirskilda utredaren 6verviga
hur det allminna ombudet {6r socialférsikringen kan ges bittre férutsittningar f6r att kunna
fullgéra sitt uppdrag (dir. 2014:49), se ovan 1 avsnitt 14.3.

434



SOU 2014:76 Hinskjutande av prejudikatfragor

giller de allminna ombudens roll avseende prejudikatbildningen
kan utredningen se att det finns forbittringspotential.

14.4.5 Vilka fragestillningar uppkommer om en méjlighet till
hinskjutande av prejudikatfragor infors?

Utredningen har ovan kommit fram till att det inte bér inféras en
mojlighet att hinskjuta prejudikatfrigor till HFD. For att belysa
frigan ur flera aspekter viljer utredningen att i detta avsnitt goéra en
beskrivning av de frigestillningar som uppkommer om en moj-
lighet till hinskjutande av prejudikatfrdgor infors.

En forsta frigestillning ir om en mojlighet att hinskjuta
prejdudikatfrigor endast ska gilla vissa méltyper eller om det ska
gilla generellt 1 férvaltningsprocessen. Enligt utredningens mening
kan det ifrigasittas om det dr limpligt att begrinsa ett hinskjut-
ningsforfarande inom foérvaltningsrittsprocessen till enbart vissa
méltyper. Det ir inte méltypen i sig som ir avgdrande for om det
behévs prejudikat pd omridet. En méjlighet att hinskjuta prejudi-
katfrigor till HFD bor siledes goras generell.

Nista frigestillning handlar om vem som ska ha méjlighet att
hinskjuta en prejudikatfrga, dvs. vem det ir som avgér om en
prejudikatfriga ska stillas. Enligt utredningens mening bér det,
precis som i allmin domstol, vara domstolen som férfogar éver
denna méjlighet. Det bor sjilvklart st parterna fritt att yrka att
forvaltningsritten ska hinskjuta en prejudikatfriga. Det kan rent av
vara en fordel att en part yrkar hinskjutande och argumenterar for
detta eftersom prejudikatfrigan di lyfts fram och forvaltnings-
ritten fir mer underlag for sitt beslut huruvida en friga ska
hinskjutas eller inte. Domstolens beslut att hinskjuta eller inte
hinskjuta en prejudikatfriga bor inte kunna éverklagas.

Precis som giller enligt rittegingsbalken bér det finnas ett krav
pd samtycke frin parterna till att forvaltningsritten hinskjuter en
prejudikatfriga.” Det finns tidsaspekter att ta hinsyn till och for
den enskilde klagande kan minga ginger onskeméilet att f3 ett
snabbt avgérande dverviga intresset att fi ett svar pd en friga av
hogsta instans. I tingsritten ir det visserligen frdga om dispositiva

2 Tfr SOU 2014:62 s. 82.

435



Hinskjutande av prejudikatfragor SOU 2014:76

tvistemdl dir parterna forfogar 6ver processen 1 stdrre utstrickning
in 1 foérvaltningsdomstol. Utredningen anser dock inte att det
faktum att det i forvaltningsdomstol ir friga om indispositiva mal
noédvindigtvis miste innebira att parterna inte ska f8 forfoga over
frdgan om hinskjutande, dven om det troligen kommer innebira att
vissa prejudikatfrigor inte blir hinskjutna. Om ett samtycke ater-
kallas innan frigan har hinskjutits bor detta leda till att frigan
faller. Diremot bér ett samtycke inte kunna 3terkallas nir frigan
vil har hinskjutits till HFD. Om ett 6éverklagande iterkallas 1
forvaltningsritten bor dock den hinskjutna frigan falla.

Ett hinskjutande av en prejudikafrdga bor normalt sett ske 1 ett
relativt sent skede i processen, i princip dd mélet ir klart fér avgo-
rande. Utredningen har i avsnitt 5.4 foreslagit att forvaltningsritten
ska kunna anvinda sig av skriftliga sammanstillningar under visa
forutsittningar. Under forutsittning att detta forslag inférs skulle
en limplig tidpunkt f6r hinskjutande kunna vara di parterna har
yttrat sig Over rittens sammanstillning. Att det finns en skriftlig
sammanstillning underlittar ocksi HFD:s hantering av den
hinskjutna prejudikatfrigan.

HFD bor endast kunna ta upp den hinskjutna frigan om det
finns prejudikatdispensskil. Hir bér samma dispensregler gilla
som 1 6vriga m3l. HFD bor kunna begrinsa prévningstillstdndet
om den hinskjutna frigan har fér stor vidd. HFD bér normalt sett
kunna besvara den hinskjutna frigan utan att det ska behova fore-
komma skriftvixling.

Vid den fortsatta handliggningen av mélet i forvaltningsritten
ska forvaltningsritten sjilvklart hilla sig till HFD:s bedémning av
den hinskjutna prejudikatfrigan. Till skillnad frin i de dispositiva
tvistemédlen kan dock en part i férvaltningsprocessen dberopa nya
omstindigheter 1 nista instans. Om det inférs en mojlighet att
hinskjuta prejudikatfrigor till HFD, médste man ta stillning till om
det ska vara tillitet att 3beropa nya omstindigheter ocksd efter att
HFD meddelat sitt svar pd en hinskjuten friga.

Malet i vilket en prejudikatfrdga har hinskjutits bor automatiskt
vilandeférklaras. Om det finns andra mél p& samma forvaltningsritt
vars utgdng ir beroende av samma prejudikatfriga som hinskjutits
bor ocksd dessa vilandeforklaras. Frigan dr svarare att l6sa avseende
mal pd andra férvaltningsritter och kammarritter. En mojlighet ir
att en foérvaltningsritt som hinskjuter en frga i samband med detta
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meddelar de andra forvaltningsritterna som i sin tur fir undersoka
om de har mil med samma frigestillning. Om HFD meddelar
provningstillstdnd {or en hinskjuten friga fir det anses ligga alla
forvaltningsritter och kammarritter att hilla sig informerade om
detta och vilandeférklara mal vars utging ir beroende av samma
prejudikatfriga.® Den hinskjutna prejudikatfrigan kan dock vara
en av flera frigor i en process dir den enskilde parten vill att mélet
ska avgoras skyndsamt. Friga uppstdr di om domstolen ind3 ska
vilandeférklara méilet och om den enskilde parten i en sidan
situation ska kunna overklaga ett beslut om vilandeférklaring.
Aven denna friga miste fi en 16sning om en mgjlighet till hin-
skjutande av prejudikatfrigor f6r forvaltningsritterna ska inféras.

6 Jfr avseende litis pendens och vilandeforklaring RA 2009 ref. 92 och SOU 2014:62 s. 82 1.
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15 Bor sekretessmalen 6verklagas
till forvaltningsratten?

I utredningens direktiv anges foljande. Principen om att den férsta
domstolsprévningen ska ske i férvaltningsritten har, efter de
lagindringar som tritt 1 kraft den 1 juli 2013, fitt ett 1 det nirmaste
fullt genomslag. Ett undantag frdn denna princip ir 6verklagande
av beslut dir en myndighet, med tillimpning av bestimmelserna i
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL, har avslagit en
begiran om att ta del av en allmin handling eller limnat ut den med
forbehdll (s.k. sekretessmal). S&dana beslut éverklagas som huvud-
regel till kammarritten som forsta instans.

Tyngdpunkten 1 domstolsprévningen ska ligga 1 f6rsta instans
och avsteg frdn denna ordning ska vara sakligt motiverade. Utred-
ningen ska mot denna bakgrund éverviga om sekretessmélen bor
overklagas till forvaltningsritten som forsta instans.

15.1 Tillampliga regler
Offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen innebir att allminheten och massmedierna
ska ha insyn 1 statens och kommunernas verksamhet." Offentlig-
hetsprincipen kommer till uttryck pa olika sitt, exempelvis genom
yttrande- och meddelarfrihet for tjinstemin, genom domstols-
offentlighet och genom offentlighet vid beslutande férsamlingars
sammantriden. Nir det mer allmint talas om offentlighetsprinci-
pen asyftas dock 1 forsta hand reglerna om allminna handlingars

! Principen om handlingars offentlighet kan ses som en sirskild del av den medborgerliga
informationsritten.
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offentlighet. Denna princip inférdes genom var férsta tryckfrihets-
forordning &r 1766.” Denna ritt regleras i dag i 2 kap. 1 § 1 1949 irs
tryckfrihetsférordning, TF.?

Enligt 2 kap. 2 § andra stycket TF ska varje begrinsning 1 ritten
att ta del av allminna handlingar anges noga i en sirskild lag eller,
om si 1 ett visst fall anses limpligare, 1 en annan lag vartill den
forstnimnda lagen hinvisar. Den sirskilda lag som &syftas ir
offentlighet- och sekretesslagen.

OSL innehiller inte bara begrinsningar av ritten att ta del av all-
minna handlingar. Lagen innehdller ocksd bestimmelser som kom-
pletterar bestimmelserna om allminhetens ritt att ta del av all-
minna handlingar i TF och som ir viktiga for att offentlighets-
principen ska kunna tillimpas pd ett effektivt sitt. Som exempel
kan nimnas bestimmelser om myndigheters skyldighet att regi-
strera allminna handlingar, bestimmelsen om att en myndighet ska
uppritta en beskrivning som innehdller viss information som
underlittar en enskilds sékande efter allminna handlingar, bestim-
melsen om att automatiserad behandling av uppgifter hos en myn-
dighet ska ordnas med beaktande av det intresse enskilda kan ha av
att sjilva utnyttja tekniska hjilpmedel hos myndigheten for att ta
del av allminna handlingar m.m.

OSL utstricker vidare i viss mdn tillimpningen av offentlighets-
principen utdver vad som féljer av TF. Lagen innehdller nimligen

> Genom 1766 irs TF inférdes den medborgerliga rittigheten att fritt och pi eget ansvar
trycka skrifter. Syftet var att sikerstilla ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning. I
sammanhanget uppfattades ritten att i tryck offentliggéra myndigheternas handlingar som
betydelsefull. Varje medborgare tillerkindes dirfor i grundlagen ritten att fritt ta del av i
princip alla handlingar som rérde rittskipning och férvaltning och att fritt trycka av dem.
Ritten var emellertid inte undantagslés. Grundlagen foreskrev ocksd vissa inskrinkningar.
Aven i foljande tryckfrihetsférordningar, utom 1792 &rs TF, har ritten att ta del av myndig-
heternas handlingar utgjort en av tryckfrihetens bestindsdelar. Féregdngaren till nu gillande
TF, dvs. 1812 &rs TF, byggde i friga om ritten att utge och utbekomma myndigheters hand-
lingar pd de principer som hade kommit till uttryck i 1766 ars TF. Inte heller i 1812 rs TF
var ritten till allminna handlingar fullstindig. Fér vissa grupper av handlingar innehéll
grundlagen inskrinkningar. Antalet undantag frin offentlighetsprincipen var till en bérjan
litet men utdkades efter hand. Prop. 1975/76:160s. 18 {.

? Principen om att myndigheternas skriftliga material ska vara offentligt miste emellertid
vidkinnas 3tskilliga undantag av hinsyn till viktiga allmidnna och enskilda intressen. En be-
grinsning foljer redan av det férhillandet att inte alla handlingar som finns hos myndig-
heterna ir att anse som allminna. Myndigheterna har fitt ett visst skydd mot insyn 1 sitt
interna arbetsmaterial under den tid som handliggning av ett drende pigir. Bestimmelserna
om nir en handling ir allmin finns i TF. Av stdrre betydelse f6r offentlighetsprincipens
rickvidd ir emellertid de inskrinkningar som ir féreskrivna i ritten att ta del av handlingar
som enligt TF ir allminna. A. a. s. 24.
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bestimmelser om att vissa privatrittsliga organ i hela eller delar av
sin verksamhet ska tillimpa bestimmelserna i TF om allminhetens
ritt att ta del av allminna handlingar.* Sddana organ jimstills dven

med myndighet vid tillimpning av OSL.

Tryckfribetsforordningen

Enligt 2 kap. 1 § TF ska varje svensk medborgare till frimjande av
ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning ha ritt att ta del
av allminna handlingar. Denna ritt fir enligt 2 kap. 2 § TF begrin-
sas endast om det dr pdkallat med hinsyn till 1. rikets sikerhet eller
dess forhdllande tll annan stat eller mellanfolklig organisation,
2. rikets centrala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik,
3. myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller annan till-
syn, 4. intresset att forebygga eller beivra brott, 5. det allminnas
ekonomiska intresse, 6. skyddet for enskilds personliga eller eko-
nomiska férhillanden eller 7. intresset att bevara djur- eller vixtart.
Begrinsningar av ritten att ta del av allmidnna handlingar ska anges
noga i bestimmelse 1 en sirskild lag eller, om s8 1 visst fall befinnes
limpligare, 1 annan lag vartill den sirskilda lagen hinvisar. Dessa
begrinsningar anges frimst 1 OSL.

Enligt 2 kap. 12 § TF ska allmin handling som fir limnas ut pd
begiran genast eller s& snart det ir mojligt pd stillet utan avgift
tillhandahdllas den, som 6nskar ta del dirav, si att handlingen kan
lisas, avlyssnas eller p& annat sitt uppfattas. Handling fir dven
skrivas av, avbildas eller tas 1 ansprik for ljudoverféring. Kan hand-
ling inte tillhandah&llas utan att sidan del dirav som icke far limnas
ut rojes, ska den 1 6vriga delar goras tillginglig for sékanden 1 av-
skrift eller kopia.

Av 2 kap. 13 § TF framgir att den som 6nskar ta del av en all-
min handling dven har ritt att mot faststilld avgift f& en avskrift
eller kopia av handlingen till den del den fir limnas ut.

Enligt 2 kap. 14 § TF ska begiran att 3 ta del av allmin handling
goras hos myndighet som férvarar handlingen. Begiran prévas som
huvudregel av denna myndighet. Myndighet fir inte pd grund av att
ndgon begir att f ta del av allmin handling efterforska vem sékan-

* De aktuella privatrittsliga organen anges i bilaga till OSL.
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den ir eller vilket syfte sokanden har med sin begiran i stérre ut-
strickning dn som behovs f6r att myndigheten ska kunna préva om
hinder féreligger mot att handlingen limnas ut.

I 2 kap. 15§ TF anges att beslut, fattat av annan in riksdagen
eller regeringen, som innebir ett avslag efter begiran att {4 ta del av
handling eller om myndigheten limnar ut allmin handling med fér-
behill, som inskrinker sékandens ritt att yppa dess innehall eller
annars forfoga over den, fir 6verklagas av sékanden. Om avslags-
beslutet har fattats av ett statsrdd ska dverklagandet prévas av rege-
ringen, i annat fall ska avslagsbeslut av annan myndighet 6verklagas
till domstol. Ett 6verklagande ska alltid prévas skyndsamt.®

Det ir siledes endast beslut varigenom en begiran att limna ut
en allmin handling avslds eller om en allmin handling limnas ut
med férbehdll som kan 6verklagas. Det ir inte mojligt for annan in
sokanden att dverklaga en myndighets beslut att limna ut en efter-
frigad allmin handling. Klagoritten ti