Motion till riksdagen

1987/88:K31

av Bengt Westerberg m. fl. (fp)

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

Regeringsformen med dess allmdnna malbestaimmelser, mélsattningsstad-
ganden och dess réttighetskapitel om normgivningsregler ger uttryck for den
“réttssakerhetsnivd™ som konstitutionellt har garanterats dem som lever i
Sverige. Sdledes galler enligt | kap. 2 § att den offentliga makten skall utovas
med respekt for alla manniskors lika varde och med respekt for den enskilda
manniskans frihet och vardighet. Likasa skall det allmanna tillférsikra mén
och kvinnor lika rattigheter for att virna den enskildes privatliv och familje-
liv. Enligt | kap. 9 § skall domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som
fullgor uppgifter inom den offentliga forvaltningen i sin verksamhet beakta
allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

Andra kapitlet i regeringsformen innehadller regler om de grundliaggande
fri- och rattigheterna. Har stadgas skydd for yttrandefrihet, informationsfri-
het, motesfrihet etc. Riksdagen kan besluta om undantag i sdrskild ordning
betriffande flertalet rittigheter. Sddana undantag, som bl. a. giller ritten
att gora kroppsvisitation, husrannsakan och liknande, far bara goras for att
“tillgodose dandamal som ar godtagbart i ett demokratiskt samhélle. Be-
gransningen far aldrig gd ut 6ver vad som dr nédvandigt med hénsyn till de
andamal som har foranlett den och ej heller stracka sig sa langt att den utgor
ett hot mot den fria &siktsbildningen sd som en av folkstyrelsens grundvalar”
(2 kap. 12 § 2 st.).

Négot enhetligt skydd for dganderatten finns inte inskrivet i grundlagen.
I RF 2 kap. 18 § finns foreskrivet att medborgare vilkens egendom tas i an-
sprdk genom expropriation skall vara tillférsdkrad ersattning for forlusten
och i 19 § uttalas att forfattare. konstnarer och fotografer dger rétt till sina
verk. Vi anser det angeldget att skyddet av dganderitten stiarks. Vi behand-
lar detta i en annan motion som vi har vdckt detta riksmote tillsammans med
moderata samlingspartiet och centerpartiet.

Grundlagsskyddet for svenska medborgares fri- och rittigheter komplet-
teras av de dtaganden Sverige har gjort genom att ingé skilda internationella
konventioner. Av sdrskild betydelse dr Europakonventionen om de ménsk-
liga fri- och rattigheterna.



Proposition 1987/88:69, Europakonventionen och ratten till
domstolsprévning i Sverige

I samband med att vi i denna motion dryftar skilda fragor som ror kontrollen
av grundlagar och myndigheter behandlar vi ocksa regeringens nu aktuella
proposition 1987/88:69.

I denna foreslas att det under vissa omstandigheter skall inforas en mojlig-
het till Overprovning i regeringsrdtten av vissa beslut som regeringen och
andra myndigheter meddelar i forvaltningsarenden.

Folkpartiet har under lang tid engagerat sig for att enskilda skall f& mojlig-
het att fa réttsenligheten av forvaltningsbeslut domstolsprovade.

Som utvecklas i propositionen, har den svenska offentliga rétten av histo-
riska skal varit s utformad att ndgon Overprovning av forvaltningsbeslut
domstolsvagen inte varit mojlig. Enkelt uttryckt kunde Kungl. Maj:t i hogsta
domstolen inte omprova vad Kungl. Maj:ti statsradet gjort. Detsamma kom
att gdlla nar Kungl. Maj:t 1909 fick sin tredje skepnad, "Kungl. Maj:ti rege-
ringsrdtten’.

Rattssystematiskt ar den offentliga sidan av svensk statlig verksamhet
byggd pé en tudelning dven efter ikrafttradandet av 1974 ars regeringsform.
De allmdnna domstolarna med tingsrétt i botten och hogsta domstolen som
slutinstans — dven sista instans for vissa specialdomstolar — har hand om
brottmal och mal om civilréttsliga tvister av olika slag.

Inom den offentligrattsliga sektorn giller, att besluten inte kan dras infor
de alimédnna domstolarna for en rattslig overprovning sdsom i allmanhet ar
fallet i varlden i 6vrigt. P& forvaltningssidan finns tva huvudlinjer. Vanligen
startar ett drende i en lokal forvaltningsmyndighet — t. ex. en kommunal
ndamnd. | hogre led ar instansordningen antingen rent administrativ med ett
centralt verk eller regeringen som slutinstans eller domstolsmassig i forvalt-
ningsdomstolar sdsom lansratt eller kammarritt med regeringsratten som
slutinstans. En mellangrupp finns, dar som slutinstans insatts ndgon central
niamnd med en ordinarie domare som ordférande.

Detta ar den svenska strukturen. Om denna ordning slar regeringen vakt
i sin proposition (s. 19 f.). Regeringen &r inte beredd att rubba grundvalarna
for domstolsvasendets och forvaltningens struktur och forhallande till var-
andra. Vad regeringen vill gora ar det minsta mojliga for att undvika att Sve-
rige standigt kommer i konflikt med kraveni artikel 6 i Europaraddskonven-
tionen angdende skydd for manskliga rattigheter. Dar anges, att man vid
tvist om "civila rattigheter' skall ha mojlighet till opartisk och offentlig rat-
tegéng infor en oavhangig och opartisk domstol.

Alltsedan fragan om rittslig forvaltningskontroll bérjade diskuteras poli-
tiskt pad allvar efter det andra viarldskrigets slut har socialdemokraterna mot-
satt sig att medborgarna skulle f4 en generell rétt att fa till stind en dom-
stolsprovning av forvaltningsavgoranden. Det giller har den ofantliga grupp
av avgoranden pa forvaltningssidan, dar regeringen eller annat administra-
tivt organ ar slutinstans.

Regeringen star alltjamt fast vid denna huvudlinje.

Forslaget i propositionen tar bara sikte pa vissa typer av forvaltningsavgo-
randen, namligen de som ror forhdllanden som avses i 8 kap. 2 och 3 §§ RF.
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Det dr en ganska snavt avgrinsad del av alla de drenden som enligt gillande
ordning ar underkastade en rent administrativ behandling i det svenska for-
valtningssystemet. Nar frdn folkpartihdll under tidigare decennier krav
framforts pad en mojlighet till domstolsprovning har det alltid géllt hela for-
valtningssektorn. Detsamma giller den konkretisering vi under senare ar gi-
vit detta krav, ndr vi pdyrkat inférandet av rdttsbesvar som ett raittsmedel for
en generell kontroll av svenska forvaltningsbesluts rattsenlighet.

Utgdngspunkten for regeringen har uteslutande varit att forsoka finna en
ordning som innebar att Sverige skall klara sig undan de med all sidkerhet
fortsatta prickningar vi har att vanta fran Europarddsorganen. Stravan fran
regeringen Overensstimmer dirmed inte med folkpartiets, ndmligen att det
alldeles oberoende av vart forhéllande till Europakonventionen ar av vikt att
standigt utveckla och forbattra rattssdkerheten for dem som lever i Sverige.

Vi beklagar att regeringen har valt denna det minsta mojligas vag. 1 stillet
borde arbetet startats utifran forutsattningen: Vad kan i dag goras for att ge
svenskarna en battre position da det galler deras rattssakerhet i forhallande
till administrativa avgéranden? D& hade forslaget formodligen inte motts av
alla de tveksamheter och reservationer som nu t. ex. kommer fram bland de
remissorgan som har yttrat sig over det bakomliggande forslaget. Det torde
vara séllsynt att ett regeringsforslag ar forsett med en sa tydlig brasklapp -
“Hartill ar jag nodd och tvungen™ —som detta.

Propositionens forslag innehdller flera brister. S forutsitter regeringen
t. ex. att antalet drenden som den nya provningsmojligheten ger upphov till
i regeringsratten inte blir alltfor manga. Vi tror att detta ar en felbedomning
som bl. a. baserar sig pd ett missvisande underlag i den bakomliggande pro-
memorian. | denna uppskattades antalet forfattningar som kunde bli foremal
for provning till nagra tiotal. [ sitt remissvar skriver statens naturvardsverk:
"Vid en oversiktlig genomgang av forfattningar med anknytning till miljo-
vardens omrade hittades yttterligare ett tjugotal som kan laggas till prome-
morians exempel pa forfattningar.” Detta ger enligt var uppfattning en anty-
dan om vilken omfattning det nya institutet kan fa. Vi dr darfér mycket tvek-
samma till regeringens forhoppning att den nya rattsprovningen skall kunna
inordnas i regeringsrattens nuvarande verksamhet utan att domstolen far
ndgra resurstiliskott.

Det dr i hogsta grad oklart huruvida det forslag som regeringen nu pre-
senterar 6ver huvud taget for Sverige upp till den niva av domstolsprovning
som artikel 6 i konventionen foreskriver. Manga av remissinstanserna, sar-
skilt sddana som har insikt i Eruroparddsorganens praxis, stéller sig frigande
till om den foreslagna rattsprovningen fyller konventionskraven. Europa-
rddsdomstolen har tidigare underkant att resningsinstitutet enligt 11 kap. 11
§ RF ir en sddan domstolsprovning som fyller méttet enligt artikel 6.

Skillnaden mellan resning och vad som nu foreslas ligger framst i nyansen
mellan att vid resning provningen vanligen avser fragan om det granskade
beslutet uppenbart strider mot lag men att fragan vid den foreslagna rétts-
provningengiller om beslutet strider mot nagon rattsregel. Skillnaden torde
i manga fall vara harfin. Om resning ej fyller mattet finns det darfor anled-
ning att befara. att inte heller rattsprovning gor det. Foredragande statsraddet
sagersjalv i1 propositionen (s. 16) att det knappast ar mojligt att pa férhand

Mot. 1987/88
K31



med tillracklig grad av sakerhet forutse Europarddsdomstolens domslut.

Mot denna bakgrund finns det anledning att 6vervaga att yrka avslag pa
den foreslagna konstruktionen. Den riskerar att vara otillracklig med hansyn
till det enda syfte for vilket regeringen har lagt fram den. Det star dock klart
att den ar helt otillracklig fran utgdngspunkten att det ar angelaget att tillgo-
dose medborgarnas behov av en 0kad rattssdkerhet.

Vi har emellertid stannat for att inte motsatta oss huvuddragen i proposi-
tionen. Detta enbart eftersom vi ser det som utomordentligt angelaget att
omedelbart forsoka finna négon slags ordning som eventuellt kan tillgodose
de krav som Europar&dskonventionen stéller.

Den nu foreslagna lagen ar emellertid bara ett steg pa viagen. Malet for
det fortsatta arbetet maste vara ett generellt system for att fa till stdnd rattslig
provning av flertalet férvaltningsavgoranden som pa négot satt ingriper i
enskilds ratt. Samtidigt som riksdagen antar det foreliggande forslaget méste
darfor beslut fattas om hur arbetet skall fortsatta.

Enligt vdr mening bor det fortsatta arbetet laggas upp efter tre huvudlin-
jer:

— ett mer heltdckande provningsinstitut an vad regeringen har foreslagit skall
inforas. Vi har kallat detta rattsbesvar,

— avregleringen skall fortsatta. Genom att upphava onddiga foreskrifter som
reglerar forhallandet mellan enskilda och det allmanna minskar man
konfliktanledningarna,

— ett vasentligt storre antal avgoranden an i dag skall flyttas frAdn myndighe-
terna till domstolarna.

Raittsbesvar

Med rattsbesvar menar vi ett rattsmedel som ger generell mojlighet for den
enskilde att fa ett besluts laglighet provat av domstol. Vi vill att rattsbesvar
skall vara en parallell pa det statliga planet till kommunalbesvarsinstitutet.
Varje statligt besluts rattsenlighet maste kunna provas av domstol. Kammar-
ratterna ar de domstolar som nu skoter kontrollen av de kommunala beslu-
ten. Det synes naturligt att de ocksa far ta pa sig uppgiften att omhanderha
motsvarande kontroll av de statliga forvaltningsbesluten.

Avreglera

Problemet med att avgora var olika beslut skall fattas och konflikten mellan
forvaltningsbeslut och domstolsprovning bortfaller vid en omfattande avreg-
lering. Vi har i olika sammanhang foreslagit borttagande av tillstdndsprov-
ningar. | departementspromemorian ges exempel pd lagar som kan bli fore-
mal for 6verprovning i regeringsratten. Trots att listan inte ar heltackande
aterfinns flera lagar som omedelbart skulle kunna avskaffas eller i vart fall
kraftigt inskrankas. Som exempel vill vi peka pa forkopslagen, jordforvarvs-

lagen, lagen om allman férsdkring (Dagmar), yrkestrafiklagen och lagen om
biluthyrning.
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Overflytta till domstolarna

Ett grundproblem vad giller var konflikt med Europakonventionen ar att
svensk rattsordning i s& manga arendetyper anvisar regeringen eller forvalt-
ningsmyndigheterna som slutinstans nar det galler drenden som faller inom
begreppet “'civila rdttigheter och skyldigheter’. Ror det sig om en 6verblick-
bar materia, ligger det naturligtvis narmast till hands att betraffande resp.
arendetyp korrigera den ordinira instansordningen s att provning i forvalt-
ningsdomstol medges.

Riksdagen bor uppdra &t regeringen att aterkomma med forslag enligt de
riktlinjer for det fortsatta arbetet for att 0ka den enskildes rattssikerhet som
hédr angetts.

Viéra yrkanden om forandringar i propositionen

Aven om vi alltsd som ett forsta steg staller oss bakom grundprinciperna i
propositionen finns det enskildheter i forslaget som enligt var uppfattning
inte dr acceptabla.

I 2 § forsta stycket stadgas att lagen inte galler beslut av en sddan namnd
vars sammansattning dr bestimd i lag och vars ordférande skall vara eller ha
varit ordinarie domare. Exempel p& sddana namnder ar varnpliktsnamnden,
stingselnamnden och resegarantinamnden.

Det torde vara uppenbart att dessa namnder dar regeringen anser det
rittsliga elementet tillgodosett genom en ordférande som ar domare eller
f. d. domare och som diarmed undantas fran rattsprovning inte kommer att
godtas som oavhingiga domstolar av Europarddskommissionen. Kommis-
sionen ar t. ex. i faird med att som domstol underkédnna vara partssamman-
satta domstolsliknande organ (hyresndmnderna), trots att det sitter en do-
mare som ordforande i dem. Just det forhéllandet att man i regeringsforsla-
get likstdller den provning som sker i dessa forvaltningsorgan med ett judici-
ellt inslag, med den provning som skall ske vid rdttsprovning i regeringsrt-
ten, visar, att regeringen hamnat pa en alltfor ldg ambitionsniva.

Det ar svart att se hur ett sammantréde i resegarantinimnden skall kunna
uppfylla kraven i artikel 6 pa en “opartisk och offentlig rattegdng — — —
infor en oavhingig och opartisk domstol”’. Om undantaget blir kvar okar ris-
ken for att rattsprovningen som sddan underkanns. Lagstiftaren rojer i un-
dantaget sin mening att provningen i en sddan kvasijudiciell namnd ar likvar-
dig med vad man uppnar genom rattsprovning enligt regeringens forslag.
Rattsprovningen forringas sdledes av undantaget. Forsta stycket i paragra-
fen bor darfor utga.

I propositionen forutsatter foredragande statsradet att den skriftliga hand-
laggningsformen i forvaltningsprocessen kommer att anses uppfylla kravet
pé offentlighet genom ratten att ta del av handlingar. Om denna formodan
inte visar sig riktig aviserar hon att man far prova en annan — och muntlig -
ordning.

Vi ar én mer tveksamma pa denna punkt. Den slutna behandling som ett
regeringsrattsirende undergdr utan praktisk mojlighet till offentlig hand-
laggning med mojlighet till muntlig framstallning uppfyller med all sannolik-

Mot. 1987/88
K31

10



het inte kraven i artikel 6 av konventionen pé rittegidngens karaktar och
domstolens stéllning. Enligt var uppfattning maste ett krav pd muntlig for-
handling i regeringsratten uppstillas, om man skall ha nidgon chans att n
upp till den i artikel 6 Europarddskonventionen foreskrivna standarden pa
forfarandet.

Regeringen bor darfor &terkomma till riksdagen med ett férslag som inne-
bar att rattsprovningen skall ske i form av muntlig forhandling om nagon
av parterna s begir. Darvid bor regeringen ocksa presentera ett forslag till
forstarkta resurser for regeringsratten. Sddana blir enligt var uppfattning
nodvandiga dven med de begrdnsningar i rattsprovningen som regeringen fo-
reslar.

Kontrollen av myndigheterna

For moralen i samhdllet ar det viktigt att den enskilde individen upplever att
ocksd myndigheter kan kontrolleras och att enskilda tjansteman kan stallas
till svars, om de har begétt fel. Det ankommer pd justitieombudsmannen
(JO) att utova tillsyn 6ver tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och
andra forfattningar. JO-ambetet intar diarmed en central roll for kontrollen
av myndighetsutovningen. Riksdagen beslot hiarom aret att anta en ny in-
struktion for JO-ambetet. I huvudsak innebar denna att JO:s arbetsomréade
och befogenheter forblev oforindrade. Det som av manga anses vara den
storsta svagheten med JO-ambetet, mojligheten attingripa till skydd for en-
skilda, och att det saknas adekvata sanktionsmojligheter mot offentliga
tjdnsteman blev dock inte avhjilpt i och med riksdagsbeslutet. Efter motio-
ner frdn bl. a. folkpartiet har dock frigan om ett aterinfort ambetsansvar
blivit foremal for utredning tnom justitiedepartementet. Justitieministern
aviserar nu i budgetpropositionen att hon inom kort kommer att presentera
ett forslag pa basis av denna. Syftet med denna 6versyn har varit att en ut-
vidgning av straffansvaret skall komma till stdnd. Utgéngspunkten for det
kommande lagforslaget bor enligt var uppfattning darutover vara att det
skall leda till att man tillgodoser medborgarnas intresse av att den offentliga
verksamheten utan ovidkommande hénsyn fullgors pé ett riktigt satt.

Huvudparten av den offentliga verksamhet som allmdnheten kommer i
kontakt med sker numera i kommunal regi. For den enskilde dr det sdledes
av stor betydelse att det stills lika hoga krav pa rittssakerhet och rattsover-
vakning pa det kommunala omradet som pa det statliga. Med nuvarande lag-
stiftning kan JO inte fullfélja anmélningar om disciplinansvar p& det kom-
munala omradet eftersom ansvaret regleras av avtal. Detta ar en klar brist
och ologiskt eftersom samma regler bor gilla for alla offentliga tjansteman.
Riksdagen bor darfor som sin mening ge regeringen till kdnna att det kom-
mande lagforslaget i den del det giller JO:s taleratt 6ver disciplinbeslut
m. m. gillande kommuners och landstingskommuners tjansteman skall in-
nebdra att JO far samma fullfoljdsmojligheter pd det kommunala omradet
som pa det statliga.

Att utvidga tjdnsteansvaret till kommunala och landstingskommunala
tjdnsteman ar i en del situationer emellertid inte tillrackligt. Under senare
ar har uppmarksammats ett antal fall dir kommunala forsamlingar fattat
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olagliga beslut och trots att dessa upphavts efter besvdr, senare trotsat dver-
instanser. Nagon siaker mojlighet att f& de kommunala fortroendeménnen
fallda till ansvar i sddana fall finns inte. Enligt var uppfattning ar det nédvan-
digt att man undersoker vilka mojliga sanktioner som skulle kunna inforas i
sddana fall dar en kommunal férsamling trotsat lagakraftvunnen dom.
Regeringen bor ocksd i denna fraga dterkomma tili riksdagen med forslag.

Oversyn av riksdagens kontrollmakt

Nar riksdagen fullgor sina uppgifter som hogsta beslutsorgan utévar den
samtidigt en central kontrollfunktion. I regeringsformen uttrycks detta sa-
lunda. att riksdagen granskar rikets styrelse och forvaltning (RF 1:4).

I regeringsformens 12 kap. anges narmare de organ och de metoder som
riksdagen har till forfogande for sin kontroll: en kontroll som omfattar att
utfardade lagar tillampas korrekt, om de faststallda utgiftsmalen fullféljs och
om den offentliga verksamheten bedrivs pa satt som ar ekonomiskt forsvar-
ligt.

Bland kontrollorganen ingér konstitutionsutskottet, JO och riksdagens
revisorer.

Sedan ett antal &r tillampas en ordning som innebar att revisorernas fram-
stallningar om atgarder — som tidigare ocksd kunnat stallas direkt till rege-
ringen — fortsattningsvis alltid skall understallas riksdagen. Efter sedvanlig
behandling i fackutskotten far riksdagen ta stallning till vad som skall ske i
de olika drendena. Vidare skall revisorernas ordfoérande regelmassigt bereda
utskotten tillfalle att komma in med synpunkter pa fragor som fortjanar upp-
marksamhet, innan revisorernas granskningsplan gors upp.

Detta nairmare samarbete mellan revisorerna och utskotten har utan tvivel
vitaliserat revisorernas granskning. Erfarenheter visar ocksé att revisorernas
arbete gett utskotten och riksdagen battre beslutsunderlag. Manga génger
saknar dock revisorerna tillrackliga resurser for att snabbt folja upp de olika
forslag till granskning som viacks. En forstarkning av resurserna ar nodvan-
dig for att revisorerna skall kunna ge riksdagen battre stod i sin gransknings-
uppgift.

Fran konstitutionella utgdngspunkter kan det ifrdgasattas om inte ansva-
ret for den statliga kontrollen av forvaltningen i hogre grad an nu bor ligga
pa riksdagen. Det skulle bl. a. innebara att en del av riksrevisionsverkets
uppgifter skulle 6verforas till riksdagen. Det maste vidare noteras att konsti-
tutionsutskottets och revisorernas arbetsomrdden ibland tacker varandra
och att JO och revisorerna kan behandla samma frégestallningar.

Trots ett omfattande forfattningsarbete i vart land sedan négra ar har né-
gon samlad 6versyn av riksdagens kontrollfunktioner inte kommit till stadnd.
Med hansyn hartill och till vad som ovan anforts om 6kade insynsmojligheter
for revisorerna anser vi det pdkallat att en utredning tillsatts for att Gvervaga
frdgan om riksdagens revisorers stallning och verksamhet samt frigan om
riksdagens kontrollmakt i 6vrigt.
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Hemstillan

Med hénvisning till det anférda hemstéller vi

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kanna vad i mo-
tionen anforts om det fortsatta arbetet for att forstarka den enskildes
mojligheter att fa beslut av regeringen och administrativa myndighe-
ter provade av domstol,

2. att riksdagen beslutar begara att regeringen aterkommer med
forslag enligt de riktlinjer som anvisats i motionen for att 6ka den en-
skildes rattssakerhet,

3. att riksdagen beslutar om sddan andring av 2 § i forslaget till lag
om rattsprovning av vissa forvaltningsbeslut att lagens tillampnings-
omrade ocksd omfattar beslut i sddan namnd som avses i | stycket,

4. att riksdagen beslutar om sddan andring i forslaget till lag om
rattsprovning av vissa forvaltningsbeslut att forhandlingen i regerings-
ratten skall kunna ske i muntlig ordning om parterna s& onskar,

S. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kinna vad i mo-
tionen anforts om forstarkta resurser for regeringsratten,

6. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i mo-
tionen anforts om JO:s utokade mojlighet till talerdtt pd det kommu-
nala omrédet,

7. att riksdagen som sin mening ger regerigen till kdnna vad i motio-
nen anforts om en ordning med sanktioner mot kommunala fortroen-
deman i de fall en kommunal férsamling trotsat lagakraftvunnen dom,

8. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i mo-
tionen anforts om en utredning for att 6vervaga riksdagens revisorers
stallning och verksamhet samt frigan om riksdagens kontrolimakt i
ovrigt.

Stockholm den 26 januari 1988

Bengt Westerberg (fp)

Ingemar Eliasson (fp) Kerstin Ekman (fp)
Karin Ahrland (fp) Birgit Friggebo (fp)
Anne Wibble (fp) Jan-Erik Wikstrém (fp)
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