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Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare ska se 6ver bestimmelserna i forvaltnings-
lagen (1986:223) och limna forslag till en ny lag.

Forvaltningslagen trddde i kraft den 1 januari 1987 och har
sin grund i 1971 é&rs forvaltningsrittsreform. Lagen innehéller
regler for forvaltningsforfarandet och syftar bl.a. till att uppratt-
halla en hog rattssdkerhet och tillférsikra medborgarna en god
service.

En utgangspunkt for utredarens arbete ska vara att gora for-
valtningslagens regler sd pedagogiska och lattillgingliga som
mojligt och dessutom anpassade for en alltmer utbyggd elektro-
nisk forvaltning. Vidare ska en analys goras som sitter in den
svenska fOrvaltningsritten i ett internationellt sammanhang.
Hérutover ska bl.a. foljande fragor behandlas.

e Vilka atgérder kan vidtas for att komma till rdtta med alltfor
langa handlaggningstider hos myndigheterna?

e Kan bestimmelserna om omprdvning och 6verklagande for-
bittras sa att en mer rattssiker och effektiv ordning skapas?

e Kan de allménna réttsliga principer som tillimpas for for-
valtningsforfarandet regleras i en ny forvaltningslag?

Utredaren ska slutredovisa sitt uppdrag senast den 31 mars
2010.



2

Bakgrund
Forvaltningslagen — en grundval for rdttssdkerhet och service

Forvaltningslagen trddde i kraft den 1 januari 1987 men har i
visentliga avseenden sin grund i 1971 ars forvaltningsréttsre-
form. I forvaltningslagen finns allménna bestimmelser om hur
forvaltningsmyndigheterna ska handldgga &renden och hur
domstolarna ska handldgga forvaltningsidrenden. Det betyder att
den berdr en mycket stor del av verksamheten i stat och kom-
mun. Det frimsta syftet med lagen ar att virna medborgarnas
rittssdkerhet ndr de har med forvaltningsmyndigheter att gora.
Ett annat viktigt syfte dr att sidkerstdlla myndigheternas service
till allménheten. Vidare ska lagen leda till snabbare avgéranden
genom att motverka att drenden provas i for ménga instanser.
Diérfor innehaller den regler om hur beslut far omprdvas.

Forvaltningslagen bygger pa att det finns ett samband mellan
rittssdkerhet och service. Det dr alltsa inte tillrdckligt att myn-
digheterna handlar opartiskt, omsorgsfullt och i dvrigt korrekt i
formell mening. De méste ocksa ldmna snabba, enkla och enty-
diga besked och hjilpa medborgaren att ta till vara sin ratt. La-
gen innehaller t.ex. regler om myndigheternas serviceskyldig-
het, om deras samverkan med andra myndigheter, om snabb och
enkel handliaggning av drenden, om ett lattbegripligt myndig-
hetssprak och om muntliga inslag i handlédggningen.

Forvaltningslagen bildar grundvalen for hur forvaltnings-
drenden ska handldggas genom att den slar fast sddana regler
som i princip ska tillimpas av alla myndigheter. Viktiga fragor
som regleras i lagen dr bl.a. tolkning, ombud, jav, ritt att fa ta
del av uppgifter, beslut, rittelse, omprévning och dverklagande
av beslut.



1971 drs forvaltningsrdttsreform

Efter ett langvarigt utredningsarbete antogs ar 1971 tre nya la-
gar pa forvaltningsrittens omrade: lagen (1971:289) om all-
minna forvaltningsdomstolar, férvaltningslagen (1971:290) och
forvaltningsprocesslagen (1971:291). Genom dessa lagar omor-
ganiserades rittskipningen i Regeringsritten och kammarratt
samtidigt som allménna regler for forfarandet hos forvaltnings-
myndigheter och férvaltningsdomstolar infordes.

Reformen innebar bl.a. att Regeringsritten i forsta hand
skulle vara en prejudikatinstans och att tyngdpunkten vid dom-
stolsprovning av forvaltningsbeslut flyttades till kammarritt.
Kammarréttsorganisationen — som tidigare bestod enbart av
Kammarrétten i Stockholm — forstirktes med en ny regional
kammarritt i Goteborg. Senare tillkom &dven kammarritten i
JonkSping och i Sundsvall. I samband med reformen organise-
rades ocksd inom lénsstyrelserna skatterétter for dverprovning
av skattemal och lansrétter for 6verprovning av korkorts- och
sociala mal. Genom ytterligare lagdndringar ar 1979 bréts skat-
terdtterna och lénsrétterna ut ur lénsstyrelserna och en sjélv-
standig allmén forvaltningsdomstol — lansrétt — skapades i varje
lan. Forfarandet i Regeringsritten, kammarrétterna och lénsrét-
terna regleras genom bestdmmelserna i1 forvaltningsprocessla-
gen.

Under senare ar har det skett en fortsatt tyngdpunktsfor-
skjutning inom domstolsorganisationen, fran kammarratt till
lansrétt (prop. 1994/95:27, bet. 1994/95:Jul6, rskr. 1994/95:
165).

For forvaltningsmyndigheterna innebar forvaltningsrittsre-
formen inga organisatoriska nyheter. Genom 1971 ars forvalt-
ningslag reglerades diaremot en rad grundlidggande principer for
forvaltningsmyndigheternas drendehantering. Aven om detta till
betydande del innebar att de principer som redan tillimpades
inom forvaltningen lagfastes, var det forsta gdngen forfarandet
hos forvaltningsmyndigheterna gjordes till foremal for en all-
mén reglering.

Som ndmnts foregicks forvaltningsrittsreformen av ett 1ang-
varigt utredningsarbete. Riksdagen begirde ar 1942 “en mera
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enhetlig, fullstindig och i Ovrigt ur réttssdkerhetens synpunkt
tillfredsstillande lagstiftning angéende forfarandet hos forvalt-
ningsdomstolar och hos dvriga forvaltningsmyndigheter, da de
avgora fragor som angé enskild ratt” (forsta lagutskottets betén-
kande 1942:34, rskr. 1942:236). Initiativet ledde till en forbere-
dande utredning som resulterade i betdnkandet Forvaltningsfor-
farandet (SOU 1946:69). Betidnkandet inneholl en plan for det
fortsatta lagstiftningsarbetet men inga forfattningsforslag.

Det egentliga reformarbetet inleddes ar 1949, d4 Besvirs-
sakkunniga tillkallades. Syftet var att forfarandet béttre skulle
svara mot rattssidkerhetens krav men det skulle dven vara smidi-
gare och effektivare. Den forsta etappen skulle ta sikte pa over-
prévningen av forvaltningsbeslut. Efter ett delbetinkande, At-
girder for forenhetligande av besvérstiden i administrativa mal
(SOU 1953:30), och ett principbetinkande, Administrativt rétts-
skydd (SOU 1955:19), fick de sakkunniga tilliggsdirektiv om
att overviga vissa regler for forsta instans.

I slutbetinkandet Lag om forvaltningsforfarandet (SOU
1964:27) fanns ett forslag till en lag som skulle reglera forfa-
randet hos savél forvaltningsmyndigheter som forvaltningsdom-
stolar. Lagforslaget hade 20 kapitel med totalt 155 paragrafer
och kritiserades vid remissbehandlingen bl.a. for att vara alltfor
utforligt.

En arbetsgrupp inom Justitiedepartementet tog dérefter fram
ett radikalt beskuret lagforslag som huvudsakligen avsidg hand-
laggning av drenden hos forvaltningsmyndigheter. Forslaget
presenterades i betdnkandet Forvaltningslag (SOU 1968:27).

Forfarandet i forvaltningsdomstol behandlades i Forvalt-
ningsdomstolskommitténs betdnkande Forvaltningsrittskipning
(SOU 1966:70) och i en inom Justitiedepartementet upprattad
promemoria, Forfarandet 1 forvaltningsdomstol (Ds Ju
1970:11).

De ndmnda forslagen — om forfarandet hos séavil forvalt-
ningsdomstol som forvaltningsmyndighet — behandlades i prop.
1971:30 Forvaltningsrittsreform. I propositionen uttalades bl.a.
att starka skél talar for att en allmén lagstiftning om forfarandet
pa forvaltningens omrade utformas som dels en allmin lag for
forfarandet hos forvaltningsmyndigheter savél i forsta instans
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som i hogre instans, dels en allmén lag for forfarandet hos for-
valtningsdomstol (s. 282). Riksdagen antog regeringens forslag
(bet. KU 1971:36, rskr. 1971:222).

1986 drs lag

Under 1970-talet framfordes i olika sammanhang onskemal om
en dversyn av 1971 &rs forvaltningslag. Ar 1978 tillsattes For-
valtningsrittsutredningen, som bl.a. hade till uppgift att behand-
la fragor om omrdstning i forvaltningsarenden, nér ett forvalt-
ningsbeslut blir gillande, vilka beslut som kan 6verklagas och
verkan av felaktiga dverklagandehinvisningar. Oversynen skul-
le bygga pa den grund som lades genom 1971 ars reform. De
foreslagna bestimmelserna skulle vara s& enkla och lattbegrip-
liga som mojligt samt syfta till att forbittra myndigheternas ser-
vice gentemot allménheten. Mojligheterna att forenkla forfaran-
det och forkorta handlaggningstiderna skulle tas till vara. Ge-
nom tilldggsdirektiv gavs utredningen i uppdrag att sirskilt
overvéga fragan om forvaltningsmyndigheternas mojligheter att
omprova sina beslut.

Utredningen limnade ett delbetinkande, Andringar i forvalt-
ningslagen (SOU 1981:46), och ett slutbetdnkande, Ny forvalt-
ningslag (SOU 1983:73). Den nya forvaltningslag som fore-
slogs i slutbetdnkandet skilde sig fran 1971 ars lag bl.a. genom
att den innehdll bestimmelser om nér ett beslut blir gillande
och vilka beslut som far 6verklagas. Forslaget om omprovning
var mer vidstrackt dn enligt dd géllande lag. Vidare foreslogs
bl.a. att reglerna om tolk, ombud och bitrdde samt jav skulle
gilla dven utanfor myndigheternas &drendehandliaggning, dvs.
dven vid s.k. faktiskt handlande.

I prop. 1985/86:80 lade regeringen fram forslag till en ny
forvaltningslag, som huvudsakligen motsvarade det utredningen
lade fram. Forslaget antogs av riksdagen (bet. KU 1985/86:21,
rskr. 1985/86:202).
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Senare utveckling

Sedan forvaltningslagen trddde i kraft har flera &ndringar i lagen
gjorts. De flesta &r rena foljdandringar till annan lagstiftning.
Av Ovriga dndringar bor foljande sirskilt framhallas.

Sedan den 1 oktober 1998 finns en allmén bestimmelse om
domstolsprovning av forvaltningsbeslut (22 a § forvaltningsla-
gen). Enligt denna bestdmmelse far dverklagbara beslut som
huvudregel 6verklagas hos allmén forvaltningsdomstol. Ett syf-
te med regeln &r att anvisa en behorig domstol for det fall en rétt
till domstolsprévning finns enligt den europeiska konventionen
om skydd for de minskliga rattigheterna och de grundlaggande
friheterna (Europakonventionen) eller EG-rétten utan att en sa-
dan mojlighet dr forutsedd i lagstiftningen. Genom bestimmel-
sen Overgavs den tidigare gillande principen om rétten att ’gé
till kungs”, dvs. att statliga myndigheters beslut 6verklagas hos
nidrmast hogre myndighet med regeringen som sista instans
(prop. 1997/98:101 s. 59 £.).

Den 1 juli 2006 tradde en lagéndring i kraft som tydliggdr att
forvaltningslagens overklagandebestdmmelser alltid ér tillamp-
liga om det behovs for att tillgodose ritten till domstolsprov-
ning av civila réttigheter eller skyldigheter enligt artikel 6.1 i
Europakonventionen (3 § andra stycket). Detta innebar att be-
slut av forvaltningsmyndighet som innefattar en provning av
enskildas civila rattigheter eller skyldigheter kan Overklagas,
dven om det i en annan lag eller en férordning finns ett dverkla-
gandeforbud. Denna princip gillde dven tidigare enligt Reger-
ingsrittens praxis (jfr t.ex. RA 2001 ref. 56).

Behovet av en dversyn
En okad internationalisering

Det har gatt snart 40 ar sedan forvaltningsréttsreformen genom-
fordes och den nu géllande forvaltningslagen har varit i kraft i
mer dn 20 &r. Sedan dess har mycket fordndrats, inte minst ge-
nom den 6kade internationaliseringen.



7

Till f6ljd av EU-medlemskapet &r forvaltningsritten inte
langre enbart en svensk angeldgenhet. Det &r inte ovanligt att
det i EG-rittsakter finns bestimmelser om t.ex. tidsfrister for
handldggning av &renden eller rétt till domstolsprovning. Ofta
bygger dessa bestimmelser pa en annan forvaltningsrittslig tra-
dition dn den svenska. Det dr inte lampligt att Sverige far tva
parallella forvaltningsrittsliga system: ett som géller pa de om-
rdden som regleras av EG-ritten och ett som géller for forvalt-
ningen i dvrigt.

Har kan ocksé nédmnas att ritten till en god forvaltning regle-
ras 1 forslaget till stadga om de grundldggande réttigheterna (ar-
tikel 41). Bestimmelsen avser EU:s institutioner, organ och by-
raer.

Vidare har Europakonventionen kommit att f4 en alltmer
central roll inom forvaltningsritten. Detta beror dels péa att kon-
ventionen numera géller som svensk lag, dels pé att inneborden
av vissa begrepp i konventionen (t.ex. civila rittigheter) har
kommit att forédndras genom den dynamiska rittsutveckling som
skett genom Europeiska domstolen for de méanskliga rittighe-
terna. Rétten enligt artikel 6.1 1 Europakonventionen till dom-
stolsprovning av civila réttigheter och skyldigheter &r numera
betydligt mer vidstrackt an vad den var vid tidpunkten for for-
valtningsrittsreformen.

Krav pd skyndsam handliggning

Handldggningen av forvaltningsidrenden ska alltid ske skynd-
samt. Riksdagen har tillkdnnagett som sin mening att regeringen
bor ldgga fram forslag till atgdrder avseende myndigheters
handldggningstider och drojsmél (bet. 2004/05:KU14, rskr.
2004/05:153). I tillkdnnagivandet anfors bl.a. att det i en rétts-
stat dr viktigt att medel stér till buds som garanterar den enskil-
de medborgarens rétt till en sdker och snabb handliggning av
ett drende, sdrskilt i fall som avser myndighetsutovning mot
nagon enskild. Den enskildes stidllning gentemot den offentliga
forvaltningen bor dérfor starkas.



Hartill kréavs, for att Sveriges ataganden enligt artikel 6.1 i
Europakonventionen ska vara uppfyllda, att prévningen sker
inom skélig tid dven i forsta instans. Sverige har vidare en skyl-
dighet enligt artikel 13 i konventionen att tillhandahalla ett ef-
fektivt rattsmedel mot bl.a. langsam handlédggning.

Tyngdpunkten i instansordningen ska ligga i forsta instans

Det dr av stor vikt att rétten till domstolsprévning &r dndaméls-
enligt reglerad. Samtidigt &r det ett grundlidggande krav att
tyngdpunkten i forvaltningsforfarandet ligger i forsta instans.
Den enskilde ska inte annat 4n undantagsvis behova fora sin sak
vidare till domstol. Ett utvidgat omprovningsforfarande skulle
kunna bidra till att reda ut oklarheter och undanrdja onddiga
overklaganden. I de fall dverklagande sker skulle sakfragorna
genom ett dndamalsenligt omprovningsforfarande kunna bli
mer renodlade och tydliga for domstolen, med 6kad effektivitet
som foljd.

Aven andra atgirder i syfte att ytterligare forskjuta tyngd-
punkten i instansordningen till forsta instans skulle kunna &ver-
vagas, t.ex. nir det géller myndigheternas skyldighet att motive-
ra sina beslut.

Generellt bor forvaltningslagen vara sé utformad att, i de fall
overklagande sker, en rittssidker och effektiv domstolsprovning
framjas.

En utforligare reglering av forfarandet

Forvaltningslagen innehaller som ndmnts endast grundregler for
forvaltningsforfarandet. Méanga centrala fragor ldamnas at ratts-
tillimpningen. Det framgar t.ex. inte av lagen vad som é&r ett
beslut eller om ett beslut dr dverklagbart och i sé fall vem eller
vilka som har ritt att 6verklaga det. Vidare &r tillimpligheten av
vissa regler i lagen beroende av om myndigheten i ett enskilt
fall d4gnar sig &t myndighetsutdvning, drendehantering eller s.k.
faktiskt handlande. Vad dessa begrepp innebir anges inte i la-
gen. Inte heller gar det att utldsa vilka mojligheter en myndighet
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har att till enskilds nackdel dndra ett fattat beslut. Myndigheter-
nas skyldighet att utreda ett drende s som dess beskaffenhet
kraver — officialprincipen — har inte heller kommit till uttryck i
lagen. Aven vissa andra allménna offentligrittsliga principer,
t.ex. legalitets-, objektivitets- och proportionalitetsprinciperna,
har lamnats utanfor forvaltningslagens reglering. Det &r ur ett
medborgarperspektiv inte tillfredsstdllande att viktiga regler och
principer for forvaltningsmyndigheternas handlédggning av
drenden inte kommer till uttryck i forvaltningslagen.

Ett viktigt komplement till forfarandereglerna i forvaltnings-
lagen dr bestdimmelserna om myndigheternas service- och sam-
verkansskyldighet. Det bor Gverviagas om denna skyldighet kan
utvecklas i syfte att stirka medborgarnas stdllning 1 deras for-
héllande till myndigheterna.

Férvaltningslagens subsidiaritet

Forvaltningslagen &r subsididr inte enbart i forhallande till
andra lagar utan dven i forhéllande till forordningar, vilket in-
nebédr att det &r mojligt att genom forordningsbestimmelser
gora undantag fran lagen. Det kan ifrdgaséttas om detta ar rim-
ligt, inte minst med hénsyn till forvaltningslagens centrala roll.

Elektroniska forfaranden

Nar forvaltningslagen infordes skottes handlaggningen av dren-
den i stort sett manuellt. Under framfor allt det senaste decenni-
et har forvaltningsmyndigheterna i betydande utstrickning
overgatt till elektroniska forfaranden. Denna utveckling innebar
stora fordelar for savil enskilda som myndigheterna. Dels okar
servicen gentemot medborgarna, dels frigors resurser som kan
anvindas for serviceinsatser i mer komplicerade drenden eller
for att pa annat sitt stdrka myndigheternas verksamhet.

Det ér angeldget att forvaltningslagen dr anpassad till den
elektroniska forvaltningen och att lagen inte innebér eller upp-
levs innebdra ndgra hinder mot den fortsatta utvecklingen pé
detta omrade.



10

Uppdraget

En sérskild utredare ska gora en réttslig Oversyn av forvalt-
ningslagen i dess helhet och ldmna forslag till en ny forvalt-
ningslag.

Det 6vergripande syftet med lagen ska dven fortséttningsvis
vara att virna medborgarnas réttssdkerhet, att sékerstilla myn-
digheternas service till allménheten och att frimja snabba avgo-
randen. Oversynen ska allmint inriktas pa att gora forvaltnings-
lagens regler sd pedagogiska och littillgéngliga som mojligt
inte bara for enskilda utan dven for det stora antal anstéllda i
stat och kommun som ska tillimpa lagens bestimmelser. En
utgéngspunkt ska vara att lagen &r subsididr endast i forhallande
till bestimmelser i annan lag.

Vid 6versynen ska en analys goras som sétter in den svenska
forvaltningsritten i ett internationellt sammanhang. Aven om
malsittningen ska vara att s langt det &r mojligt behélla den
svenska forvaltningsréttsliga strukturen, ska det dvervigas om
vissa svenska forvaltningsrattsliga regler behdver anpassas till
den internationella utvecklingen, t.ex. till EG-rétten for att un-
derlédtta samarbetet inom EU.

Sverige har en skyldighet enligt Europakonventionen bade
att se till att handldggningstider inte ar oskiligt 1&nga och att
tillhandahélla ett effektivt rattsmedel mot langsam handligg-
ning. Vidare har riksdagen uttalat sig till forman for en prov-
ning av tinkbara atgédrder for att komma till ritta med alltfor
ldnga handliggningstider hos myndigheterna. Aven dessa frigor
ska inga i 6versynen av forvaltningslagen. I detta sammanhang
ska utredaren bl.a. beakta de forslag som ldmnats i betdnkandet
Fortursforklaring i domstol (SOU 2008:16).

Utredaren ska analysera overklagandebestimmelserna i for-
valtningslagen och foresld en ny utformning av dessa. I detta
ingar att ta stédllning till vad som ska anses utgora ett dverklag-
bart beslut och vem som ska ha ritt att dverklaga beslutet. Rét-
ten till domstolsprovning enligt EG-rétten respektive Europa-
konventionen bor framga pa ett tydligare sitt dn i den nuvar-
ande lagen.
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Vidare ska utredaren se dver bestimmelserna om omprov-
ning. Beslut ska inte behdva dverprovas av domstol annat dn
nir det ar nodvandigt. Ett utvidgat omprovningsforfarande skul-
le kunna bidra till att reda ut oklarheter och undanrdja onddiga
overklaganden. Samtidigt dr det viktigt att de drenden dir and-
ring inte sker i enlighet med vad en enskilde begir snabbt kan
lamnas over till domstol for provning. Utredaren ska dven over-
viga om det kan vidtas nagra andra atgérder i syfte att ytterliga-
re forskjuta tyngdpunkten i instansordningen till forsta instans.
Generellt bor forvaltningslagen vara sa utformad att, i de fall
overklagande sker, en rittssiker och effektiv domstolsprovning
frimjas.

Oavsett vad utredaren kommer fram till i frdga om bestdm-
melserna om Overklagande och omprovning bor den nya for-
valtningslagen innehélla en utforligare reglering 4n den nuva-
rande. Som nidmnts framgar vissa viktiga moment i fOrvalt-
ningsforfarandet inte av forvaltningslagen utan foljer av ratts-
praxis. I sa stor utstrdckning som det 4r mdjligt och lampligt bor
det av lagen ga att utldsa vad som ska gilla vid myndigheternas
drendehantering.

Utredaren ska dven bedoma vilka dtgirder som kan behdvas
for att underldtta anvindningen av elektroniska forfaranden i
myndigheternas handldggning av drenden.

Vidare ska oversynen omfatta dven lagen (1986:1142) om
overklagande av beslut av enskilda organ med offentliga for-
valtningsuppgifter.

Forslaget till ny forvaltningslag far innehalla bestimmelser
som syftar till att gora forvaltningen mer réttssiker och effektiv
dven i andra avseenden én de ovan ndmnda.

Utredaren ska samrada med 2006 érs forvaltningskommitté
(Fi 2006:08) och Utredningen om utveckling av lokal service i
samverkan (Fi 2007:06).

I den del som avser elektroniska forfaranden ska utredaren
lamna en delredovisning senast den 1 juli 2009. Utredaren ska
slutredovisa resultatet av sitt arbete senast den 31 mars 2010.

(Justitiedepartementet)



