Konstitutionsutskottets betinkande nr 63 ar 1974

Nr 63

Konstitutionsutskottets betinkande med anledning av en motion om
partsrepresentation for det allménna i forvaltningsirenden.

Motionen

I motionen 1974:917 av herr Antonsson m. fl. (¢) hemstills "att riksdagen
anhdller hos Kungl. Maj:t om skyndsam utredning rérande frigorna om
utstrickt tillimpning av kontradiktoriskt fGrfarande genom partsrepresen-
tant for det allminna samt om vidgning av det allmidnnas besvirsratt i
{Orvaltningsirenden™.

I motionen anfors bl. a. foljande.

Till skillnad fran vad som giller i mal vid allmiin domsto! forekommer

i forvaltningsidrenden endast undantagsvis att tva parter med motsatta in-
tressen mots infor den beslutande centrala myndigheten. Det utmirkande
for forvaltningsforfarandet &r i stillet att det oftast endast finns en enda
part — den enskilde — som berdrs av drendet. Den beslutande myndigheten
har i dessa fall till uppgift sdvil att sjélv tillvarata och skydda det allmiinna
intresset som att objektivt skilja mellan detta intresse och den enskildes
intresse. Myndigheten skall saledes samtidigt fungera som bade aklagare
och domare. Denna stillning kan siirskilt i drenden ddr motsatsforhéllandet
mellan det allmiinna och det enskilda intresset skarpt framtrider inverka
menligt pd myndigheternas mojlighet och forméga till objektiv beddmning.
Det dr ddrjamte dgnat att hos allmiinheten minska fortroendet for myn-
digheternas opartiskhet. Frigan om et kontradiktoriskt forfarande i for-
valtningséirenden har niira samband med ritten for det allmiéinna att anfra
besvir over beslut, dir det allménnas intressc pd nigot sitt dsidosatts. Dessa
mdjligheter ir enligt nuvarande ordning starkt begrinsade. Bada de ifra-
gavarande sporsmalen ér av stor principiell betydelse frAn administrativ rétts-
skyddssynpunkt. I samband med férvaltningsrattsreformen 1971 utfiste jus-
titieministern att frigorna skutle bli upptagna till provning i annat sam-
manhang. Detta har emellertid dnnu inte intriffat.

Gillande ordning

Som anfors i motionen finns inga generella stadganden om partsorgan
{or det allminna cller det allmédnnas rétt att anfora besvir nir exempelvis
ett allmint intresse faut vika for ett enskilt. Inom vissa forvaltningsorgan
har dock sirskilda partsorgan tillskapats. I det foljande anges négra sddana
fall. :
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Justitickanslern (JK) skall enligt 3§ i den fér honom giillande instruk-
tionen (1965:629) under Kungl. Maj:t bevaka statens ritt. I mal som ror
statens ritl skall han, om det ej ankommer pd annan myndighet, fora eller
lata fora statens talan och enligt siirskilda foreskrifter besluta om fullfoljd
av talan. Om denna uppgift att vara kronjurist anfors i direktiven till de
sakkunniga i den nyligen tillsatta utredningen angdende justitickanslerns upp-
gifter m. m. foljande: .

Sasom kronjurist avger JK remissyttranden och andra juridiska utldtanden
till regeringen eller statsrad, iblund dven till domstolar och andra myn-
digheter. De vanligasic drendena i denna grupp dr-de som avser lagforslag.

JK:s uppegift att vara kronans ombudsman gar ut pd att tillvarata statens
intressen i civila riittegdngar och vid uppgdorelser utom ritta. Frin uppgifien
att bevaka statens enskilda rétt bor i princip skiljas uppgiften att, vid for-
valtningsmyndigheter eller domstolar, tillvarata offentligriittsliga intressen.
Numera utgor skadestdndsmalen den klart dominerande gruppen mal dir
JK for statens civiia talan. Detta beror framfor allt pd de bestimmelser
om de statliga myndigheternas skadereglering som infordes i samband med
skadestindslagens (1972:207) ikrafttriidande den 1 juli 1972, Bestimmelserna
ir upptagna i kungorelsen (1972:416, senast dindrad 1974:517) om statsmyn-
digheternas skadereglering i vissa fall. De innebiir att ansprik p crsittning
for skada som grundas pé pastdende om felaktigt beslut eller underlatenhet
att meddela beslut (s. k. beslutsskada) framstélls hos och provas av JK,
medan handliggningen av ansprak enligt skadestdndslagen p& annan grund
ar fordelad mellan JK och berord central forvaltningsmyndighet. Ocksé an-
sprak pi crsiittning enligt den nyligen beslutade lagen (1974:515) om er-
siittning vid frihetsinskrinkning skall provas av JK. '

} fraga om JK:s uppgift i 6vrigt att foretriida kronan vill' jag peka pl
att han enligt sin instruktion (3 §) skall fora eller 1ata fora statens talan
endast om det inte ankommer pd annan myndighet. Undantaget syftar pa
fall dir myndighet i instruktion eller annan ordning har &lagts att infor
domstol {ora statens talan. Sddana bestimmelser ir vanliga men dr av skif-
tande innehdll. En siirstillning nir det giller behorighet att foretriida staten
intar kKammarkollegiet. Enligt 2 och 3 §§ i kollegiets instruktion (1972:643)
har kollegiet bl. a. till uppgift att i vissa dgrendcen bevaka statens riitt. Kollegiet
dr sdlunda bl. a. bevakningsmyndighet enligt avskrivningskungorelsen
(1965:921) och foretrider pd grund diirav staten i ett stort antal skiftande
drenden av ekonomisk natur. .

JK har ocksd pa senare tid tillagls uppgiften att foretrida det allmidnna
i mera vidstriickt bemiirkelse. Saledes siger JK enligt 25 § datalagen (1973:289)
anfora besviir éver datainspektionens beslut for att tillvarata allménna in-
tressen. Motsvarande ritt foreligger enligt 23§ kreditupplysningslagen
(1973:1173) och 19§ inkassolagen (1974:182).

Aven annan {insteman dn JK har i vissa fall dlagts att sdsom partsorgan
for det aliminna fora talan infor forvaltningsmyndighet. Fiskeriintendent
har séledes cnligt fiskeristadgan (1954:607) tillerkints vissa befogenheter
i detta hinseende. Vid forhor enligt utlinningslagen (1954:193) iger for-
horsmyndighet uppdraga &t polismyndighet eller sirskilt utsedd person att
vara allmint ombud. Uppgiften att infor viss myndighet foretrida ett allmént
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intresse har ibland tillagts en myndighet som sddan och inte ett sirskilt
inrittat partsorgan. Enligt nykterhetsvardslagen (1954:579) gors sdlunda an-
sOkan om tvangsintagning hos linsriitten av nykterhetsnimnden eller av -
polismyndigheten i orten.

Det sirskilda partsorganet for det allminna har i flertalet fall inte parts-
stiillning hos den myndighet som forst meddelar beslut i drendet. Diiremot
har partsorganet besviirsritt och blir diirigenom part hos besviirsmyndig-
heten. 1 taxeringsprocessen . ex. foretrids det allminna av taxeringsinten-
denten. Denne iir dock inte den skattskyldiges motpart i taxeringsnimnden.
[ sammanhanget kan ocksé namnas, att i uppbordsforordningen finns regler
om att talan 1 uppbordsmal i vissa fall kan foras av ctt allmint ombud.

Kommunal myndighet anses iiga besviirsritt niir ett av myndigheten med-
delat forpliktande beslut dndrats men dger inte motsvarande riitt vid gyn-
nande beslut. Kommunal styrelse och kommunala organ or specialreglerad
férvaltning anscs édga riitt fora talan mot beslut av statsmyndighet eller annan
kommunal myndighet; om beslutet kan anscs 3sidosiitta sadant alimiint
intresse som organet ir satt’ att bevaka. ' '

Fragans tidigare behandling

I anledning av en motion (¢) till 1970 irs riksdag med samma syfte som
den forevarande anforde forsta lagutskottet (1LU 1970:52): '

I bdde civil- och brottmal vid allmiin domstol! ir forfarandet ordnat som
en {orhandling mellan-tva parter. Parterna far i betydande utstrickning svara
for den utredning, pad vilken domstolen skall grunda sitt avgérande. Den
utredning, som den ena parten ldgger fram, fir motparten yttra sig over.
Man siiger att det fGreligger ett kontradiktoriskt forhallande i malen. 1 ctt
forvaltningsiirende finns det daremot i alimédnhet inte mer éin en part. Detta
medfor att myndigheten pd en gdng skall tiflvarata det allminnas intresse
gentemot den cnskilde och opartiskt tilliimpa gillande rittsregler. De sva-
righeter. som kan foreligga att genomfora denna dubbelroll, har man frsokt
motverka genom att inom vissa forvaltningsomrdden inriitta séirskilda organ,
allmiinna ombud, med uppgift att infor den beslutande myndigheten bevaka
det alimiinnas intresse gentemot den enskilde. Dirigenom har det blivit
mdjligt att pd sammia siitt som vid allmén domstol ordna forfarandet infor
myndigheten som ett tvipartsforfarande. Som framgér av framstiiliningen
ovan forekommer skilda [dsningar bade da det giller valet av partsorgan
och dc uppgifter som tillagts s&dant organ. Tvdpartssituationen kan diirfor
vara mer cller mindre utvecklad. :

Den nu behandlade frégan har nidra samband med frdgan om mojligheterna
for det allmiinna att anfora besviir ver beslut, varigenom ett allmént intresse
fatt vika for ctt enskilt eller som eljest frdn allmin synpunkt anses ogrundat
eller olampligt. Varken for statliga eller kommunala myndigheter finns nigra
generella regler om besvirsritt. Statlig myndighet anses i regel ej behorig
att fora talan mot ctt beslut om inte besvirsriitt genom uttrycklig forfatt-
ningsforeskrift tillagts myndigheten. PA de fOrvaltningsomréden dir allmint
ombud finns har dock ombudet i manga fall kunnat tilliggas ritt att fora
besviirstalan for det allminnas rikning.
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I motionen hemstills om skyndsam utredning rérande fragorna om ut-
striickt tillimpning av kontradiktoriskt forfarande genom partsrepresentant
for det allmiinna samt om vidgning av det allminnas besvirsritt i for-
valtningsirenden. Motioniirerna framhéller att dessa frigor ir av stor prin-
cipiell betydelse frdn administrativ ridttsskyddssynpunkt. Enligt motioni-
rernas mening kan en dndamdlsenlig 16sning av frgorna inte ske inom
ramen [Or en mycket omfattande och splittrad speciallagstiftning utan en .
gemensam gversyn méste ske av hela rattsomradet i en sdrskild utredning.

Under det arbete pd en reform av forvaltningsforfarandet som pigatt under
lang tid har de av motionirerna upptagna frigorna ront en icke obetydlig
uppmirksamhet. Bland annat har, som framgar av redogérelsen ovan, JO
framhatlit att inte bara det kontradiktoriska forfarandet utan dven forekoms-
ten av besvirsritt for det allmiinna dr av betydelse for att forbiitira den
enskildes rittsstillning. Det dr darfor sjialvfallet av vikt att frgorna dgnas
uppmirksamhet vid det fortsatta lagstiftningsarbetet inom forvaltningsriit-
ten.

Inom Kungl. Maj:ts kansli forbereds for nirvarande en lagradsremiss ro-
rande en tOrvaltningslag, som ir avsedd att reglera vissa centrala fragor
inom forvaltningsforfarandet. 1 det forslag till sddan lag, som utarbetats
av en arbetsgrupp inom justitiedepartementet, har den av motionirerna upp-
tagna fragan om det allminnas besvirsritt fAtt en begriinsad 16sning genom
att gruppen foreslagit en vidgning av kommunal myndighets besvirsriitt.
I samband med behandlingen av besviirsriitten har arbetsgruppen uttalat
att den vittsyftande frdgan om allménna ombud m. m. uppenbarligen inte
kan 16sas inom ramen for den aktuella lagstiftningen. I stillet far man enligt
arbetsgruppen gd fram omride for omrdde. Ett steg i denna riktning har
nyligen tagits genom inriittande av allmidnna ombud inom uppbordsfor-
valtningen. [ anslutning hirtill kan erinras om att riksdagen ar 1965 uttalat
sig for en utredning av fragan om inrittandet av allmint ombud i soci-
alforsikringsprocessen.

Av det anforda framgdr att de i motionerna upptagna sporsmaélen pd olika
siitt har aktualiserats i Kungl. Maj:ts kansli. Det bor ankomma pd Kungl.
Maj:t att avgdra om de fortsatta overviigandena skall ske inom en utredning
som avser hela férvaltningen ellerom sporsmalen bor 13sas genom successiva
reformer. Med hiinsyn till det anforda ir nagot rlksddgens initiativ i anledning
av motionen inte pékallat. :

Som anfordes i Fdrsta lagutskottets ovan Atergivna vitrande hade den .
arbetsgrupp inom justitiedepartementet som utarbetade forslag till forvalt-
ningslag forordat en vidgning av kommunal myndighets besvirsritt. De-
partementschefen anforde i anledning av gruppens forslag foljande:

I 20 § andra punkien arbetsgruppens lagforslag upptas en bestimmelse
om kommunal myndighets besvirsritt, vilken innebir viss utvidgning av
den klagoriitt som f. n. anses tillkomma sidan myndighet. Aven om vissa
skil kan anforas (Or att ta med en bestimmelse i imnet i forvaltningslagen,
anser jag dock inte att den berorda frigan bor tas upp i forevarande sam-
manhang. Frigan har nira samband med sporsmélen om det allménnas
mojligheter att anfdra besviir Gver beslut, varigenom ett allmént intresse
fatt vika for ett enskilt eiler som eljest kan anses forfordela ett offentligt
intresse, och om utstrickt tillimpning av kontradiktoriskt forfarande genom
partsrepresentant for det allminna i férvaltningsirenden. Dessa sporsmaél,
vilka nyligen aktualiserats i riksdagen (motion 1970:11:975 och 1LU 52),
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har ocksd behandlats av Svea hovritt i dess remissyttrande Over arbets-
gruppens forslag och av -flera remissinstanser som yttrat sig over depar- .
tementspromemorian. Enligt min mening bor sporsmélen bli foremal for .
en samlad bedomning. Jag avser att senare ta slallnmg till de former i
vilken en s&dan bcdomnmg bor idga rum.

Vid nksddgsbehdndlmgm godtogs proposmoncns forslag i Forevarande
hianscende (KU 1971:36, rskr 1971:222).- :

Pagaende lagstiftningsarbete

I forendmnda direktiv till utredningen angdende JK:s uppgifter m. m.
ber6rs frigan om partsrepresentation m. m. for det allmédnna. Direktiven
har i denna del foljande lydelse:

Hittills har jag syftat p situationer dir statens enskilda ritt berdrs. Ocksa
fragorna om det aliminnas mojligheter aut anfora besvir dver forvaltnings- .
beslut, som inte ror statens cnskilda ritt, och om utstrickt tillimpning av
kontradiktoriskt [orfarande genom partsrepresentation for det allmiinna i
forvaltningsirenden kan, som jag i annat.sammanhang (prop. 1971:30 s.
399) har uttalat, behdva undersdkas sirskilt. Denna uppgift bor emellertid
i princip falla utanfor de sakkunnigas uppdrag. Detta hindrar givetvis inte
att de sakkunniga pé siirskilda punkter tar stilining till frigan huruvida
JK skall ta till vara vad som- brukar kallas allmiinna intressen, t.ex. i de
tidigare omniimnda fallen enligt datalagen, kreditupplysningslagen och in-
kassolagen.

Betriiffande kérkorrsirenden foreslog trafikmalskommittén i sitt 1972 av-
limnade betinkande Ritten till ratten (SOU 1972:70), att provningen av
korkortsindragning till foljd av trafikbrott skulle ske i brottmalsprocessen.
En konsekvens hirav skulle bli, att det allminna dven-i korkortsfrigor kom
att fOretriidas av dklagaren. Frigan om kdrk()rtsindragning i andrafall skulle
enligt forslaget iiven fortmmmngsvns provas av ldnsritt. Betriiffande dessa
iirenden foresiar kommittén (s. 148) att det allminnas kontroll av lnsrittens
avgorande sitts in forst sedan beslut meddelats och au wrafiksiikerhetsverket -
ges uppgiften att prova beslutel samt f‘ora talan i kdmmarrdll och rege-
ringsriitt. o _ .

Frigan om den framtida utformningen av k(jr'kbrg's;)roqess_en arf. n. under
behandling i kommunikationédcmrtemcmel. och _proposilion i imnet kan
viintas till 1975 &rs riksdag. . o

Genom beslut den 18 januari 1974 tilikallade soudlmlmstern sakkunniga
med uppdrag att foréta en utredning r_omnde besvarsorgdmsauonen inom’
socialforsikringen m. m. Enligt direktiven (S. 1974:03)"b(3r frdgan om in-
forande av allmiint ombud i besvirsférfarandet ingéende provas av utred-
ningsmanncn. Hirvid anfors i direktiven foljande:

De frégor utredningsmannen frimst har aut overviga giller som framgér

av det foregiende dimensioneringen av besviirsorganisationen och dirmed
sammanhiingande sporsmal. Aven utformningen av besvirsforfarandet bor
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emellertid uppmirksammas mot bakgrund av de erfarenheter som hittills
vunnits och den utformning av den framtida organisationen som utred-
ningen stannar for. I samband med 1961 ars beslut diskuterades ingéende
om besvirsforfarandet borde utformas som ett tvapartsforfarande med en
siirskild motpart till den enskilde sokanden som {oretriidare for det allménnas
intresse i idrendet, ctt s. k. allmint ombud. I avvaktan pa att' ndrmare er-
farenheter vanns av besvirsprocessens funktion inom socialforsikringen val-
des dock i stillet att ge socialforsikringsorganen mojlighet att sjidlvmant
understilla sina avgoranden provning av hogre instans nir prejudikatsin-
tresset eller unnan sirskild omstindighet gor det pakatlat. Nir forsikrings-
kassas beslut fattats i pensionsdelegation och ordforanden eller f6redragan-
den varit skiljaktig ir understilining obligatorisk. Riksforsiakringsverket har
dessutom befogenhet att sjdlvmant ta upp till provning ett drende dir for-
sitkringskassa beslutat. Savil riksforsikringsverket som arbetsmarknadssty-
relsen har mojlighet att understiilla sina avgoranden forsikringsdomstolens
provning.

JO Wennergren har i ett &r 1972 avgjort drende diskuterat riksforsik-
ringsverkets befogenhet att efter besviir av en enskild forsikrad ver for-
sikringskassas beslut sjilvmant ta upp friga om dndring i 6verklagade be-
slutet till den enskilde klagandens nackdel och dirvid anlagt synpunkter
pa de hiir atergivna bestimmelserna. _

Medan JO i sitt beslut har diskuterat frigan om ett allmiint ombud som
bevakare uv det allménnas intresse i sociallOrsikringsirenden, har inriit-
tandet av ett sddant ombud ocks& upprepade ginger diskuterats fran syn-
punkten att didrmed bittre tillgodose den cnskildes intresse. I en motion
(1973:1143) till 1973 &rs riksdag har frigan tagits upp nirmast med &be-
ropande av intresset av en enhetlig rittstillimpning. Motionéirerna anfor
bl. 4. att det forcligger skillnader i drendebedémningen mellan olika for-
siikringskassor och foreslar inrittandet av ett allmint ombud knutet till
forsdkringsdomstolen. Riksdagen har — utan att ta stillning till den | mo-
tionen anvisade metoden — begirt att majligheterna att stiirka den enskildes
riittssilkerhet i socialforsdkringsirenden tas upp till prévning i samband med
den hiir forordade utredningen (SfU 1973:12, rskr 1973:99).

Det frigekomplex som dessa uttalanden av JO och riksdagen tar sikte
pd giiller de centrala reglerna om besviirstorfarandet och bor ingdende provas
av utredningsmannen. Jag vill i detta sammanhang framhdlla att ett svfte
med utredningen idr att stirka framf6r allt forsikringsdomstolens stillning
som prejudikatbildande instans.-Dirav bor folja att fSrutsiittningarna for
en enhetlig ridttstillimpning i de ligre instanserna f6rbittras, vilket inte minst
dr i den (Orsitkrades intresse. Jag har vidare pekat pd méjligheterna att ligga
besviirsprovningen i mellaninstansen hos ett eller flera frdn riksforsiikrings-
verket fristdende organ. En sddan #ndring skulle bl. a. innebira att riks-
{orsiikringsverkets verksamhet i fortsattningen @nnu mer @n nu far sin tyngd-
punkt i lednings- och tillsynsfunktionerna. De principer f6r forfarandet som
nyss berorts kan dirfor behdva tas upp till provning frin nya uigdngspunkter.
JO:s beslut och riksdagens framstillning bor overlimnas till utrednings-
mannen.

Utskottet

Motionen tar upp frigan om inférande av partsrepresentation och vidgad
besviirsrdtt for det allminna i forvaltningsirenden.
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I forvaltningsirenden finns till skillnad frin vad som giller i mal vid .
allmin domstol i allmédnhet endast en part — den enskilde. Det allmiinna
foretriids i dessa drenden regelmissigt av den beslutande myndigheten. Ett
sidant system innebér vissa svarigheter didrigenom att myndigheten sam- .
tidigt skall tillvarata det alilminnas intresse gentemot den enskilde och opar-
tiskt tillimpa gillande rittsregler. Oldgenheterna hirmed har man inom
vissa forvaltningsomraden sokt motverka genom att inritta sirskilda organ
— allminna ombud ~ med uppgift att infor den beslutande myndigheten
bevaka det allmiinnas intresse gentemot den enskilde.

Fragan om partsrepresentation for det allméinna har nira samband med
fraigan om mojligheten for det allmédnna att anfora besvir over beslut, vari
ett allmint intresse fatt vika for ett enskilt eller som eljest frin alimin
synpunkt anses ogrundat eller olimpligt. Generella regler om sddan be-
svirsritt for myndighet saknas. P4 de forvaltningsomraden dir allmént om-
bud finns har dock ombudet i mdnga. fall tillagts ritt att anfOra besvir
for det allmiinnas rikning. :

Utskottet anser i likhet med motionidrerna att det inom vissa forvalt-
ningsomraden ter sig savil ur allmiin som enskild synpunkt angeliget med
ett tvapartsforhallande. Som redovisats i det foregdende forekommer detta
for nirvarande endast i begriinsad utstrickning. Pagdende lagstifiningsarbete
visar emellertid att frigan delvis ér foremal for statsmakternas uppmiirk-
samhet. Inom ett s viisentligt forvaltningsomrade som social{orsdkringens
har sdledes den i ar tillsatta utredningen rérande besviirsorganisationen inom
socialforsikringen enligt utredningsdirektiven att ingdende prova frigan om
foretridare for det allmiinna i besvirsforfarandet. Inom ett annat betydel-
sefullt omrade — kérkortsprocessen ~ foreligger ett utredningsforslag om
inforande i viktiga hiinseenden av ett tvapartsforhdllande. Aven den pa-
giende JK-utredningen kan vintas komma in pd hithérande sporsmdl. Ut-
skottet forutsitter att de dven fortsiittningsvis uppmirksammas i samband
med lagstiftning inom de sirskilda rittsomradena.

Enligt utskottet dr de i motionen aktualiserade frigorna av stor betydelse,
och det dr av vikt att de bringas till sin lésning. Med hinvisning till vad
utskottet i det féregdende anfort anser sig utskottet inte nu berett att tilistyrka
ett initiativ av den innebdrd som fGreslds i motionen.

Utskottet hemstiller

att riksdagen forklarar motionen 1974:917 besvarad med vad ut-
skottet anfort.

Stockholm den 26 november 1974

P4 konstitutionsutskottets vignar
HILDING JOHANSSON
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Niérvarande: herrar Johansson i Trollhittan (s), Boo (¢), fru Thunvall* (s),
herrar Mossberg (s), Pettersson i Orebro* (c), Sten Andersson i Stockholm
(s). Ahlmark (fp), Fiskesjo (c), Karlsson i Malung (s). Bjorck i Nissjo (m),
Svensson i Eskilstuna (s), Olsson i Edanc (s), Nordin (c), fru Jacobsson
{m) och herr Berndtson* (vpk). ’ '

* Ej niirvarande vid justeringen.
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