Motion till riksdagen

1987/88:K32

av Carl Bildt m. fl. (m)

om Europakonventionen och ratten till
domstolsprovning i Sverige (prop. 1987/88:69)

Inledning

[ propositionen foreslas att det skall inforas en mojlighet till 6verprovning
i regeringsratten (rattsprovning) av vissa beslut som regeringen och andra
myndigheter meddelar i forvaltningsarenden. Overprévningen skall omfatta
frdgan om beslutet star i 6verensstammelse med gallande rattsregler. Forsla-
get syftar till att sakerstalla att svensk ratt motsvarar Sveriges dtaganden en-
ligt Europakonventionen om ma nskliga rattigheter och grundlaggande frihe-
ter. Den nya provningsmojligheten skall vara tidsbegransad och galla under
tiden den | ma) 1988 ~ den 31 december 1991.

I enlighet med Europakonventionens foreskrifter har avgéranden av den
svenska regeringen samt domstolar och myndigheter i Sverige i 6kad omfatt-
ning blivit foremal for provning av kommissionen och domstolen i Strass-
bourg. Detta ar en naturlig — och 6nskvard - fol jd av att Sverige anslutit sig
till konventionen. Avgoérandena i kommissionen och domstolen har visat att
Sveriges lagstiftning inte i alla delar uppfyller konventionens krav. Nu fore-
varande proposition ar foranledd av att det visat sig foreligga en diskrepans
mellan svensk lagstiftning och artikel 6 i konventionen, vilken géller den en-
skildes ratt att fa sina ctvila rattigheter och skyldigheter provade i opartisk
och offentlig rattegdng infér en domstol.

Det ar givet att Sverige maste ta hansyn till dessa avgoéranden och vidta
de lagandringar som ar nddvandiga. Vi menar att det ar lika givet att detta
lagstiftningsarbete skall bedrivas pa ett seridst satt. Malsattningen maste
vara att de lagandringar som vidtas skall uppfylla konventionens krav med
bred marginal. Lika litet som da frdga ar om grundlagsandringar bor lag-
andringar i syfte att uppfylla Europakonventionens krav vara av tillfallig-
hetskaraktar. Tvartom bor utgédngspunkten vara att skapa en ordning som
kan beddmas besta under en langre tid. Tveklost forhaller det sig sd att detta
kan vara forenat med svarigheter. Av lattforstaeliga skal rymmer Europa-
konventionen ibland foreskrifter och begrepp som inte har nagon direkt
motsvarighet i var inhemska rattsordning. Detta motiverar att arbetet med
sadan lagstiftning bedrivs med an storre grundlighet an eljest.

Det ar bl. a. dessa dvervdganden som ligger bakom att moderata sam-
lingspartiet i riksdagen verkat for att det i Sverige skall genomforas en gene-
rell utredning om hur var lagstiftning forhaller sig till konventionen och av-
goranden baserade pa denna. De borgerliga partierna har vidare, bl. a. be-



roende p4 Europakonventionens krav, i riksdagen kravt att frigan om ut-
6kad mojlighet till domstolsprovning av forvaltningsbeslut skall utredas.
Dessa krav har avvisats av den socialistiska majoriteten. Hade sd inte skett,
skulle forutsattningarna nu ha varit betydligt battre for en nédvandig anpass-
ning av svensk lagstiftning till artikel 6 i konventionen.

Kritik frAn remissinstanser

Det ar mot den ovan beskriva bakgrunden som propositionens forslag maste
bedomas. Propositionen bygger i allt vasentligt pd en promemoria (Ds Ju
1986:3) som varit foremal foér remissbehandling. Flertalet remissinstanser
tillstyrkte visserligen en 6verprovningsmojlighet enligt forslaget. Samtidigt
onskade atskilliga av dem att de hade erhallit ett battre underlag for sina
yttranden. JK anforde exempelvis: "’ — — — den analys som bestas saken
i promemorian dr knappast intrangande. Jag saknar dock underlag for att
ifragasatta den — — — * Aven hovrdtten for Nedre Norrland efterlyste ett
sakrare underlag vad galler slutsatsen att den foreslagna kassatoriska laglig-
hetsprovningen ar tillracklig fran konventionens synpunkt. Regeringsrdttens
ledamdéter uttryckte tveksamhet i samma fraga och anférde: *Vi saknar till-
rackligt underlag for en tillforlitlig bedomning av huruvida en sadan prov-
ning tillgodoser Europaradskonventionens krav enligt artikel 6 och vill en-
bart erinra om att domstolen i Sporrong- och Lonnroth-mélet underkande
resningsinstitutet som form fér domstolsprovning enligt artikel 6 under han-
visning till att detta institut inte innebéar att en domstol har befogenhet att
ensidigt prova de berdrda drendena.”

Vissa remissinstanser var uttalat negativa till forslaget. Juridiska fakultets-
ndamnden vid universitetet i Stockholm var starkt kritisk och anforde bl. a.
att forslaget — “en hastigt hopkommen principskiss™ — i realiteten innebér
tillskapandet av ett nytt extraordinart rattsmedel. Mojligheterna att anlita
detta rattsmedel kommer att vara mer begransade an vad som galler i dag
for resningsinstitutet. Om de europeiska organen vid tillampning av artikel
6 i konventionen inte ansett sig kunna godta det svenska resningsinsititutet
forefaller det foga troligt att man skulle acceptera det foreslagna rattsmed-
let. Den mest narliggande l10sningen vore att ersatta regeringen/forvaltnings-
myndigheten med forvaltningsdomstol i den normala instansordningen i de
fall konventionen kraver domstolsprovning. Da skulle domstolsbehandling
ske inom ramen for anvandningen av ett ordinart rattsmedel. Det fordras
naturligtvis en systematisk och grundlig genomgang av de forfattningar som
kan bli aktuella att andra i ett sddant sammanhang. Detta forslag synes inte
pa allvar ha dvervagts under hittillsvarande arbete.

“Trots att det sdlunda vad galler regelvolymen anses praktiskt mojligt att
overga till besvarsprovning i forvaltningsdomstol i sddana fall dar konventio-
nen kraver domstolskontroll. och trots att en sddan reform aven skulle med-
fora andra positiva effekter - sdsom allmant 6kad rattssakerhet och ned-
bringande av regeringens arbetsbelastning — avvisas denna I6sning i prome-
morian.”

Att besluten nu ligger hos regering/forvaltningsmyndighet md bero pa “in-
gdende principiella dvervaganden™ en gang i tiden. Men om ett arende beror
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enskilds "civila rattigheter och skyldigheter™ skall Sverige enligt sina for-
dragsenliga ataganden erbjuda mojlighet till domstolsprovning. Detta galler
oavsett om arendet enligt svensk uppfattning har politiska implikationer el-
ler e).

Juridiska fakultetsndmnden vid universitetet i Lund framférde liknande
kritik. Namnden konstaterade att forslaget synes inriktat pd att uppna den
absolut lagsta standard som den europeiska domstolen kan tankas acceptera.
Den verkliga avsikten kan inte ha varit att forbattra den administrativa ratts-
sakerheten frdn inhemsk synpunkt. Forslaget bygger inte pd intrangande
Overviaganden och analyser. Trots ett brackligt underlag och medvetenhet
om att ytterligare reformer kravs i framtiden foreslas inforandet av ett helt
nytt rattsmedel. Det dr hogst osdkert om den europeiska domstolen skulle
godta den nya 6verprovningsmdjligheten. Det skulle knappast framja Sveri-
ges anseende om det foreslagna rattsmedlet infordes och det sedan inte vi-
sade sig halla mattet infor den europeiska domstolen. Man borde i stallet
prova om inte en Overgéng till ordinar besvarsprovning vid forvaltnings-
domstol i forsta hand skulle kunna inféras.

Medborgarrittsrérelsen avstyrkte forslaget och anforde bl. a. att den fore-
slagna 16sningen inte torde kunna godtas i Europarddsdomstolen. Det nya
institutet kommer att framstd som ett extraordindrt rattsmedel och saledes
icke motsvara de krav som stélls. Det finns inget stod for att endast laglig-
hetsprovning skall vara till fyllest. Sdval domstolen som kommissionen har
upprepade génger framhallit att en domstol skall ha fullstindig behorighet
att prova saken i hela dess vidd, "a tribunal competent to determine all the
aspects of the matter””. Om det nya institutet infors kan man férmoda att ett
betydande antal processer kan foras till regeringsratten. Domstolens stall-
ning kan komma att andras pé ett satt som inte nu kan foérutses. Man bor i
stdllet ta steget fullt ut och inféra en ordinar méjlighet till rattslig dverprov-
ning av forvaltningsbeslut. Det foreslagna institutet 4r en halvmesyr som inte
kommer att godtas av Europadomstolen.

En del remissinstanser berdrde en sarskild aspekt vad giller laglighets-
provning. Lantbrukarnas riksférbund var tveksamma till om endast laglig-
hetsprovning racker. Férbundet pekade pad problemen med den forhirs-
kande lagstiftningstekniken. Hur befogade besvar an skuile vara skulle be-
svarsinstansen i fall av generella ramlagar med i manga fall bristande an-
givande av motiv gora den foreslagna utformningen av lagrummet svartill-
lampad fér domstolen och i flertalet fall meningsios for den klagande.

Forslaget om rattsprovning bristfalligt
Kritiken mot forslaget kan sammanfattas enligt foljande.
e Underlaget ar alltfor bristalligt for lagstiftning i en s viktig fraga.

® Det ar mo)ligt — eller troligt — att den foreslagna ordningen inte kommer
att godtas av de europeiska organen.

® Den foreslagna utformningen av rattsprovning kommer inte medfora na-
gon - eller endast ringa — forbattring av de enskildas rattssakerhet.
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Vi menar att det finns starkt fog for de ovan redovisade invandningarna.
Lagstiftning i frigor av denna dignitet maste vara val forberedd och sdsom
inledningsvis anfordes vara s& utformad att den kan berdaknas best& under
forhallandevis lang tid.

Attreglera ensddanvasentlig friga som ratten tilldomstolsprovning i Sve-
rige enligt Europakonventionen i en provisorisk lagstiftning ar i sig hogst
otillfredsstallande. |1 detta sammanhang finns anledning att framhélla att
denna fraga inte har varit foremal for remissinstansernas bedomning. Forsla-
get att mo jligheten till rattsprovning skall vara tidsbegransad tillkom forst i
samband med lagradsremissen. Lagradet har inte yttrat sig 6ver denna sar-
skilda aspekt. Det hade varit av intresse att ta del av remissinstansernas syn-
punkter betraffande aven denna fraga.

Bittre l0sning finns

Sammantagna leder de ovan anforda invandningarna till att en annan l6sning
betraffande domstolsprovning enligt Europaradskonventionen bor sokas. |
likhet med ett stort antal remissinstanser — inkl. lagrddet — menar vi att det
basta alternativet ndr det galler att anpassa svensk ratt till konventionens
krav ar att ersatta administrativ myndighet, inkl. regeringen, med forvalt-
ningsdomstol som besvarsinstans. Det kan inte rdda ndgon tvekan om atten
sddanforandringskulle varai fullstandig 6verensstammelse med konventio-
nens krav.

Detta forutsatter naturligtvis en grundlig genomgang av de lagar som kan
beréras. Enligt propositionen ar det nagot som far ske med tiden i samband
med att ifrAgavarande lagar av andra skal skall andras. [ den promemoria
som var foremal for remissbehandling havdades emellertid att det totala an-
talet forfattningar som kan bli aktuella i sammanhanget ar forhallandevis be-
gransat. Det ar visserligen svart att med sakerhet uttala sig i denna fraga,
eftersom nagon ordentlig utredning inte agt rum. Mycket talar dock for att
det ar mojligt att utfora en sddan genomgang inom en forhéllandevis kort
tidsperiod, om tillrdckliga resurser satts in.

Det ar troligt att en sddan genomgang av aktuella lagar kommer att resul-
tera i att utrymmet for fritt skon vid provning av skiftande fragor behover
minskas. Det skulle salunda i 6kad utstrackning bli friga om att 1 lagtexten
noggrannare ange forutsattningarna for vissa beslut enligt berorda forfatt-
ningar. Inte minst mot bakgrund av att ett antal av de aktuella forfattning-
arna berOr aganderatt och ratten att idka naring vore detta en fordel fran
rattssakerhetssynpunkt. Medborgarnas mojligheter att forutse tillamp-
ningen av lagarna skulle 6ka.

Sasom framgar av propositionen och vitsordas av manga remissinstanser
maste vissa drendetyper dven i framtiden beslutas av regeringen som sista
eller i vissa fall enda instans. Hit hér exempelvis arenden med inslag av utri-
kes- och sakerhetspolitiska bedomningar. Det finns dven andra typer av
arenden av sa utpraglad politisk karaktar att de i sista hand bor avgoras av
regeringen. Regeringen har darefter att svara for sina stallningstaganden in-
for riksdagen. I stor utstrackning torde det dock vara fraga om sddana omra-
den som inte omfattas av kravet pA domstolsprovning enligt konventionen.
Hur det forhdller sig med denna sak maste emellertid utredas narmare.

Mot. 1987/88
K32



Tillfallig l16sning

Som framgétt av det ovan anforda finns stora brister i regeringens forslag om
lag om rattsprovning av vissa forvaltningsbeslut. Vad som bor efterstravas ar
att ersatta administrativ myndighet, inkl. regeringen, med forvaltningsdom-
stol som besvarsinstans i arenden som omfattas av kravet pd domstols-
provning enligt artikel 6 i Europakonventionen.

Sverige har emellertid féllts av de europeiska organen vid flera tillfallen i
fragor som géller tillampningen av artikel 6. I det lage som rdder miste vissa
forandringar vidtas for att 6ka mojligheterna till att uppfylla konventionens
krav. Det finns darfor skal att i huvudsak godta propositionens forslag. For-
slaget maste dock omarbetas 1 viktiga avseenden. Sddana forandringar har
kravts dven av remissinstanser som 1 princip accepterar forslaget om ratts-
provning.

Oacceptabelt undantag

Enligt forslaget till lag om rattsprovning skall lagen inte galla beslut av en
arrendenamnd, hyresnamnd eller en Gvervakningsnamnd (2 § p. 1). D4 ett
arende provas av en hyresnamnd utesluts saledes talan om omprdvning i re-
geringsratten enligt de nya reglerna. Ifrdgavarande namnder ar enligt rege-
ringsformens terminologi forvaltningsmyndigheter. Sasom flera remissin-
stanser framhéller kan man hysastarkatvivel om att den europeiska domsto-
len skulle betrakta de namnda organen som domstolar enligt konventionens
krav d4 de inte ar domstolar enligt svensk ratt. Mot denna bakgrund bor det
namnda undantaget i den foreslagna lagen utgd.

Fullfoljdshanvisning kravs

Enligt propositionen skall det inte vara nddvandigt for myndigheter att i
samband med ett beslut underratta parten om mojligheten till rattsprovning.
Négon s. k. fullfoljdshanvisning skall alltsd inte lamnas. Ett flertal remissin-
stanser har redovisat en motsatt uppfattning. Hovrétten for Nedre Norrland
har bl. a. anfort f6l jande: *"Saval principiella skal som rattssakerhetsskal ta-
lar emellertid for att fullfol jdshanvisning skall lamnas. Det ar har fraga om
att inratta en ny — visserligen konstitutionellt sarpraglad — besvarsmojlighet.
Av speciell betydelse ar harvid att man 1 promemorian anser den foreslagna
domstolsprovningen, til skilnad fran resning. utgora ett sddant inhemskt
rattsmedel som angesi artikel 26 i konventionen. Den som vill klaga hos Eu-
ropakommissionen méste enligt artikeln forst ha uttomt alla inhemska ratts-
medel. Det vore stotande om den enskilde gick miste om denna klagomdjlig-
het darfor att han e blivit upplyst om att han haft yttterligare ett inhemskt
rattsmedel att tillgd.”” Vi delar denna uppfattning. Beslut som kan bli fore-
mal for rattsprovning bor vara forsedda med fullfol jdshanvisning.
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Muntlig forhandling

Enligt propositionen finns det inget behov av att vidga de forhallande vis
snava mo jligheter att halla muntlig forhandling som nu galler for regerings-
ratten. Aven i detta avseende har stark kritik riktats mot forslaget fran re-
missorganen. Enligt regeringsratten ar det osakert om den tolkning som pro-
memorian ger uttryck 4t kan komma att st sig om fragan stalls pa sin spets
i Europadomstolen. JK finner att konventionstexten tydligt pekar pa ett for-
farande i vilket muntlighet spelar en viktig roll.

Vi menar att kritiken har starkt fog for sig. Inforandet av institutet ratts-
provning méste kombineras med 6kade mojligheter till muntligt forfarande
i regeringsratten. Detta kan ske pa sd satt som anges av hovratten for Nedre
Norrland. Regeringsratten bor saledes tilaggas befogenhet att halla muntlig
férhandling i de aktuella malen om det ar "behovligt”. Genom en sadan for-
andring - liksom genom kravet om besvarshanvisning — motverkas 1 ndgon
man intrycket av att rattsprovning ar ett extra ordinart forfarande.

Regeringsrittens resurser

Enligt propositionen talar mycket for att den nya ordningen med rattsprov-
ning inte kommer att medféra nagot betydande merarbete for regeringsrat-
ten. Ett antal remissinstanser har redovisat en motsatt uppfattning. Rege-
ringsrattens ledamoter — vilka torde ha sallsynt goda forutsattningar att be-
doma fragan - befarar att regeringsrattens resurser kommer att visa sig otill-
rackliga. Medborgarrattsrorelsen framhdller att forvaltningssektorn i Sve-
rige har en enorm omfattning och att det dagligen tréaffas tusentals avgoran-
den inom den. Lantbrukarnas riksforbund menar att det inte ar osannolikt
att mangden besvar blir sddan att det blir friga om massarenden.

Vi menar att remissinstanserna i denna fraga har gjort en mer realistisk
bedoémning dn den som redovisas i propositionen. Mycket talar for att ord-
ningen med rattsprovning kommer att utnyttjas i stor omfattning. Detta
torde leda till att regeringsrattens resurser maste forstarkas.

I motionen har lagts fram forslag som medfor lagandringar. Det bor an-
komma pd vederborande utskott att utforma erforderliga andringar.

Hemstillan

Med hanvisning till vad vi ovan anfort hemstalls

|. att riksdagen hos regeringen begar om skyndsam utredning om
hur arenden kan flyttas frn regeringen till forvaltningsdomstolarna,

2. att riksdagen, med avslag pd propositionen i motsvarande del,
beslutar att lagen om rattsprovning skall géalla aven beslut av arrende-
namnd. hyresnamnd eller 6vervakningsnamnd.

3. att riksdagen beslutar att avgoranden som kan bli foremal for
rattsprovning skall vara forsedda med besvarshanvisning pa satt som
anges i motionen,

4. att riksdagen beslutar att utrymmet for muntlig férhandling vid
rattsprovning skall 6kas pa satt som anges i motionen,
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S. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kanna vad i mo- Mot. 1987/88
tionen anforts om behovet av resurser i regeringsratten. K32

Stockholm den 26 januari 1988
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