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Summary

The aim of this study is to examine the judicial review of administrative deci-
sions and how its function in the constitutional system has changed following
the Europeanization of national law. The essay begins with a chapter on judi-
cial review of administrative proceedings according to the European law. Then
a chapter follows on the Swedish administrative procedural law and its devel-
opment. To clarify and to highlight the Swedish system a comparison is made
with Danish law. A separate chapter about Denmark follows. In the analysis
the Swedish and Danish systems are compared and put in relation to the Eu-

ropean law.

According to Article 6 (1) in the European Convention there is a right to get
an administrative decision affecting civil rights and obligations tried by an in-
dependent tribunal. According to Article 47 of the EU Charter of Fundamental
Rights, the right to justice is a fundamental right within EU law. Judicial review
of administrative decisions also plays an important role in the effective imple-
mentation of EU law on a national level. In accordance with the so-called prin-
ciple of individual protection all legal matters relating to EU law could be chal-

lenged in a national court.

Historically, judicial control of the administration played a relatively small role
in Swedish law. For a long time, administrative decisions were appealed within
the administration rather than in court. To meet the requirements of European
law, the Swedish system was adjusted so that decisions by administrative au-
thorities as a principle can be appealed against in the administrative court. The
Swedish system differs from the Danish one, where the right to judicial control
over the administration has been in the constitution since 1849. Denmark has
basically not had to take any legislative measures to meet the requirements of

European law in this regard.

As a result of the European law the judicial control over the executive powers
in Sweden has become increasingly prominent. The judicial control of the ad-
ministration plays a significant role in controlling that the national administra-
tion is acting in accordance with EU law. One result of this development is
that the judicial control of the executive powers is increasingly seen as a natural
part of the rule of law. In the light of this development, the essay discusses
whether the judicial review of administrative decisions in Sweden should be
more focused on issues of legality than on issues of discretion, as is the case in

Denmark and other European countries. Such an adjustment would clarify the



role of the judicial review as a part of the principle of rule of law. It would also
clarify that the administrative courts belong to the judiciary rather than to the

executive power.



Sammanfattning

Syftet med foreliggande uppsats ér att underséka domstolsprévningen av for-
valtningsbeslut och hur dess roll i det konstitutionella systemet har férindrats
till f6ljd av europeiseringen av den nationella ritten. Uppsatsen inleds med ett
kapitel om de europarittsliga kraven pa domstolsprévning av férvaltningsbe-
slut. Darefter dgnas ett kapitel at utvecklingen av den svenska férvaltningspro-
cessen. For att tydliggora de svenska sirdragen gbrs en jimforelse med dansk
ritt. I ett eget kapitel undersoks domstolsprovningen av férvaltningsbeslut i
Danmark. I en avslutande analys jimfoérs de danska och svenska ordningarna

och stills i relation till europaritten.

Genom artikel 6 (1) Europakonventionen foreligger en ritt for enskild att fa ett
torvaltningsbeslut som péaverkar civila rittigheter och skyldigheter provat av en
oavhingig domstol. Enligt artikel 47 EU-stadgan om de grundliggande rittig-
heterna utgor ritten till domstolsprovning en grundliggande rittighet dven
inom unionsritten. Domstolskontrollen 6ver forvaltningen fyller ocksa en vik-
tig funktion 1 det effektiva genomférandet av unionsritten. Enligt den sa kal-
lade rittsskyddsprincipen forutsitts alla rittsliga fragor som berér EU-ritten

kunna bli f6remal f6r provning i nationell domstol.

Historiskt sett har domstolskontrollen 6ver férvaltningen spelat en férhallan-
devis liten roll i svensk ritt. Under ling tid overklagades forvaltningsbeslut i
hégre forvaltningsmyndighet med regeringen eller Kungen som hégsta instans,
istallet f6r i domstol. For att leva upp till de europarittsliga kraven har det
svenska systemet anpassats sa att forvaltningsbeslut generellt sett kan overkla-
gas 1 forvaltningsdomstol. Det svenska systemet skiljer sig fran det danska, dar
ritten till domstolskontroll 6ver férvaltningen har varit grundlagsfist sedan
1849. Danmark har i princip inte behévt vidta nagra lagstiftningsatgirder for

att leva upp till de europarittsliga kraven i detta avseende.

En foljd av europeiseringen av ritten dr att domstolskontrollen 6ver forvalt-
ningen har blivit allt mer framtridande i Sverige. Utover att domstolsprévning-
en av forvaltningsbeslut numera anses utgora en grundliggande rittighet fyller
den ocksa en viktig funktion som kontroll av att den nationella férvaltningen
handlar 1 enlighet med EU-ritten. Ett resultat av denna utveckling kan sigas
vara att domstolskontrollen 6ver forvaltningen i svensk nationell ritt i allt
hégre grad betraktas som en naturlig del av rittsstaten. Mot bakgrund av detta
diskuteras 1 uppsatsen om den svenska utformningen av domstolsprévningen

av forvaltningsbeslut ska bli mer inriktad pa rittsfragor dn pa limplighetsfra-
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gor, 1 enlighet med vad som ir fallet i Danmark och flertalet andra europeiska
linder. En siadan anpassning skulle tydliggéra domstolsprévningens roll som
kontroll i den demokratiska rittsstaten. Den skulle dven markera forvaltnings-

domstolarnas tillhorighet till den domande snarare dn utévande makten.
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1 Inledning

Ett ofta férekommande tema 1 senare ars rittsvetenskapliga diskussioner har
varit europeiseringen av ritten och rittshiver. Bitt imne som ocksi anférs ofta, och
som till stor del hinger samman med det forra, dr domstolarnas allt mer framtri-
dande plats i det svenska samhdllet’ Bada imnena — eller kanske snarare pastien-
dena — har omnidmnts sa ofta att de niarmast kan liknas vid klyschor — floskler
som anvinds utan nigot preciserat innehall.’ Det ir dock uppenbart att yttran-
dena dr uttryck for fakta. I och med att Sverige intridde 1 EU den 1 januari
1995 och samtidigt inférlivade Europeiska konventionen om skydd fér de
manskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (EKMR) i landets lag-
stiftning europeiserades den svenska rittsordningen.® Foreliggande arbete tar fasta
pa en konkret foljd av denna europeisering. Amnet fér uppsatsen ir domstols-
Pprivning av forvaltningsbeslut ur ett europeiskt perspektiv. Mojligheten att fa ett for-
valtningsbeslut domstolsprovat dr central inom saval EU-ritten som enligt
EKMR. I Sverige har frigan om domstolsprovning varit aktuell under senare
ar, till f6ljd av att landet tidigare inte ansags leva upp till europarittens krav pa

detta omrade.”

Enligt artikel 6 (1) EKMR ska var och en som far sina civila rittigheter och
skyldigheter prévade vara berittigad till en rittvis och offentlig férhandling in-
for en oavhingig domstol. Bestimmelsen har av Europadomstolen tolkats s,
att 4ven offentligrittsliga tvister ska inbegripas i artikelns tillimpningsomrade.’
Inom EU-ritten finns ett krav pa att alla rittsliga ansprik grundade pa EU-
ritten ska kunna bli féremal f6r provning i nationell domstol, i enlighet med
den sa kallade rittsskyddsprincipen.” Genom att EU-stadgan om de grundlig-
gande rittigheterna (Stadgan) har inférlivats 1 primarritten, anses ratten till
domstolsprévning numera ocksa vara en grundliggande rittighet inom EU-
rittens tillimpningsomrade.” For att uppfylla de europarittsliga kraven har Sve-

rige genomfort vissa lagstiftningsreformer, och far nu, atminstone formellt sett,

!'Se bl. a. Nergelius 2000, s. 11.

2 Se Nergelius 2000, s. 11 samt Lindblom 2004, s. 229.

3 Lindblom 2004, s. 229.

# Nergelius 2000, s. 11.

5 Se t.ex. Strémberg & Lundell 2011, s. 225.

¢ Se Warnling-Nerep 2011, s. 78.

7 Se Warnling-Nerep 2011, s. 89 samt Andersson 1997, s. 71.
8 Se Stadgan artikel 47 respektive artikel 53.



sdgas erbjuda en generell ritt till provning av ett forvaltningsbeslut infor for-

valtningsdomstol.”

Att ett forvaltningsavgérande ska kunna understillas en oavhingig domstols
provning har 1 Sverige historiskt sett inte varit nagon sjilvklarhet. Det har an-
setts fullgott att ett forvaltningsavgérande har kunnat provas av en hogre for-
valtningsmyndighet och 1 sista hand regeringen, istillet f6r av en oberoende
domstol."” Det svenska synsittet kan delvis férklaras av att domstolarna har in-
tagit en forhallandevis tillbakahallen plats i samhillet samtidigt som forvalt-
ningsmyndigheterna har varit starka och i sin myndighetsutévning sjilvstindiga
gentemot regeringen. Forvaltningsmyndigheternas réttsskydd har till viss del

betraktats som lika tillfredsstillande som domstolarnas."!

Det svenska synsittet skiljer sig i stor utstrickning frin det som ar vanligt i 6v-
riga Europa. I europeiska linder med statsskick som mer betonar den klassiska
maktdelningsldran — daribland Danmark — anses domstolskontrollen 6ver for-
valtningen utgéra en normal rittssikerhetsgaranti.'” De europarittsliga kraven
pa ratt till domstolsprévning kan sidgas utgé fran en sidan mer ’normaleurope-
isk” rittstradition.” De krav pa domstolsprévning som féljer av europaritten
kan saledes delvis anses representera ett annat synsitt pa forhallandet mellan
domstol och férvaltning dn vad som varit det gingse i Sverige. Hiri torde en
torklaring finnas till att genomférandet av europaritten pa detta omride har

skett med viss troghet i Sverige.

De olika synsitten nir det giller domstolarnas foérhallande till férvaltningen
vittnar om den krock som kan uppsta nir (for att lana ett uttryck fran
Warnling-Nerep) “ursvenska traditioner moter europaritten”.'* T fokus for
denna uppsats stair domstolsprovningen av férvaltningsbeslut och hur dess roll
1 det konstitutionella systemet kan ha paverkats till f6ljd av europeiseringen av
svensk ritt. For att askadliggora de svenska férhallandena och anta ett “utan-
forperspektiv’ kommer en jimforelse att géras med dansk ritt. En jamforelse
med dansk ritt kan motiveras av att denna, trots att Danmark i mangt och

mycket anses tillhéra samma rittsfamilj som Sverige®, skiljer sig frin svensk

bl

ritt pa ett antal punkter, i synnerhet pa den konstitutionella rittens omrade. En

jimforelse av hur domstolsprévningen av forvaltningsbeslut dr utformad i Sve-

 Se Warnling-Nerep 2011, s. 17 samt Stromberg & Lundell 2011, s. 183.
10Warnling-Nerep 2011, s. 13.

11'Se Smith 2000, s. 12-13.

12 Se Warnling-Nerep 2008, s. 29 samt Strémberg & Lundell 2011, s. 179.
3 Lundell et al. 2012, s. 291.

14 Warnling-Nerep 2011, s. 26.

15 Se Bogdan 2003, s. 76 ff.



rige och Danmark kan vara virdefull ocksa for att visa pa hur samma europa-

rittsliga krav uppfylls i olika medlemsstater.

1.1 Syfte och fragestillningar

Mot bakgrund av ovanstiende inledning ir syftet med uppsatsen att undersoka
domstolsprévningen av férvaltningsbeslut och hur dess funktion i det kon-
stitutionella systemet har paverkats till f6ljd av europarittens inverkan pa nat-
ionell ritt. Genom en jimférelse med dansk ritt dr det ett mal att tydligare

askadliggora den svenska rittens sirdrag.

For att uppna uppsatsens syfte kommer undersékningen att utga ifran féljande

fragestillningar:

1. Hur dr de europarittsliga kraven pa ritt till domstolsprévning utformade
och vilken ar bakgrunden till dessa?

2. Hur ir domstolsprovningen av férvaltningsbeslut utformad 1 Sverige respek-

tive 1 Danmark?

3. Pa vilket sitt kan europaritten sigas ha péaverkat domstolsprévningens av

torvaltningsbeslut roll i respektive linders konstitutionella system?

1.2 Avgrinsning

Amnet fér denna uppsats dr domstolsprivningen av firvaltningsbeslut och hur dess
roll i det konstitutionella systemet kan sdgas ha fordndrats till f6ljd av europei-
seringen av nationell ritt. Amnet medfér i sig en avgrinsning av uppsatsen. For
det forsta star domstolsprovningen i fokus. Dirmed faller prévningen 1 andra
domstolsliknande organ (som i och for sig i vissa fall torde ga att betrakta som
domstolar i europarittens mening) utanfér det primira undersdkningsomra-
det.'” Denna avgrinsning utesluter dock inte att framstillningen i viss utstrick-
ning berér sadana domstolsliknande organ — nir det behovs for att ge perspek-
tiv pa domstolsprévningens roll och funktion. For det andra giller undersok-
ningen domstolsprovningen av forvaltningsbesiut. Till foreteelser som darfor inte
behandlas i uppsatsen hoér domstolarnas, i Sverige dven férvaltningsmyndighet-
ernas, skyldighet att prova om nationella féreskrifter star i strid med bestim-

melser i grundlag eller annan Gverordnad forfattning — sa kallad normprov-

16 Jfr. om s.k. domstolsliknande nimnder i Strémberg & Lundell 2011, s. 184, samt om dom-
stolsbegreppet enligt EKMR i Danelius 2012, s. 199 ff.
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ning."” Normprévningen har forvisso kommit att fi en allt storre betydelse till
toljd av europeiseringen av nationell ritt. Numera maste domstolar och for-
valtningsmyndigheter kontrollera de nationella reglerna inte bara mot andra in-
hemska normer av hégre rang, utan dven i forhallande till EU-ritten och
EKMR." Normprévningen kan ocksa tinkas fi en dndrad roll sedan det s kal-
lade uppenbarhetsrekvisitet avskaffades i 11 kap. 14 § RF den 1 januari 2011."
Med hinsyn till uppsatsens inriktning faller frigor om normprévning likvil ut-

anfor framstillningen.

Avslutningsvis bor nimnas att undersokningen, nir det giller de svenska for-
hallandena, fokuserar pa forvaltningsdomstolarna. De allminna domstolarna
behandlas inte i uppsatsen, eftersom deras roll i kontrollen 6ver forvaltningen

. . 20
ar begrinsad.

1.3 Teori, metod och material

1.3.1 Europeiseringen av rdtten

En utgangspunkt for uppsatsen, som dven skulle kunna benimnas undersok-
ningens underliggande teori, dr den tilltagande exropeisering som den nationella
rittsordningen genomgir, inte minst pa forvaltningsprocessrittens omrade.”
Eftersom begreppet europeiseringen av rétten har anvints i olika sammanhang
och som beteckning for delvis olika féreteelser kan det hir vara pa sin plats
med ett fortydligande. Med europeiseringen av den svenska ritten avses 1 detta
atbete tva konkreta innebérder, vilka Nergelius har pekat pa.”” For det forsta
giller det de uppenbara konstitutionella och juridiska férandringar som féljde
efter att Sverige den 1 januari 1995 dels blev medlem i EU, dels inférlivade
Europeiska konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (EKMR) i den nationella rittsordningen. For det
andra avses med begreppet en allmin utveckling 1 rittskulturen, delvis till f6ljd
av landets europarittsliga ataganden, mot vad som kan kallas ”normaleurope-
iska” férhallanden. I sammanhanget avses da inte minst domstolarnas allt mer

framskjutande position, vilken manifesteras bland annat av de europarittsliga

17 Jfr. 11 kap. 14 § respektive 12 kap. 10 § RF.

18 Se Eka et al. 2012, s. 473 f. samt Nergelius 2000, s. 13.
19 Jfr Eka et al. 2012, s. 467 ff.

20 Se Stromberg & Lundell 2011, s. 247.

21 Tfr Nergelius 2000, s. 12.

22 Nergelius 2000, s. 11.
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kraven pa domstolskontroll av forvaltningen.” Att just forvaltningsprocessrit-
ten har paverkats av europeiseringen beror till viss del pa att en stor del EU-
regler forekommer pa detta omrade samt att forvaltningsdomstolarna i hogre
grad dn de allminna domstolarna verkar ha fatt handskas med situationer dar
den nationella ritten stir i konflikt med EU-ritten. Dessutom, vilket har sir-
skild relevans f6r denna uppsats, har europeiseringen konkret inneburit en rad
reformer pa lagstiftningsomradet (rattsprovningslagen 2006:304 samt 3 § andra
stycket och 22 a § forvaltningslagen) till f6ljd av att Sverige under 1980-talet i
flera fall filldes i Europadomstolen for att det saknades en generell ritt till
domstolsprévning av forvaltningsbeslut. Artikel 6 i EKMR garanterar, som
kommer att framga nedan, en ritt till domstolsprovning vid prévning av na-

gons “civila rittigheter och skyldigheter”.**

1.3.2  Uppsatsens metod

I generella termer kan uppsatsens metod betecknas som #raditionellt réttsveten-
skaplig. Med detta avses att undersokningen utfors genom studier av relevanta
rittskillor, det vill sidga forfattningstext, lagforarbeten, rittspraxis och doktrin.
Uppsatsens syfte dr dock mer dn att faststilla “gillande ritt”. Ett syfte dr att
visa pa hur europeiseringen av ritten har paverkat domstolsprévningens av
torvaltningsbeslut roll och funktion. For att dskadliggéra denna utveckling har
ett historiskt perspektiv anlagts pa undersokningen. Den svenska férvaltnings-
processrittens historiska utveckling studeras och stills 1 relation till de idéer

som ligger bakom europarittens krav pa domstolsprovning,.

1.3.2.1 Om det komparativa inslaget

For att ge perspektiv pa de svenska férhdllandena och visa pa ett mojligt alter-
nativ f6r hur férvaltningsprocessen kan organiseras gors en jamforelse med
dansk ritt. Inslaget av dansk ritt kan, med Stromholms ord, sigas spela en
“tjinande roll”.” Med detta avses att den svenska ritten sitts i fokus for
undersokningen, medan dansk ritt i forsta hand anvinds som argument de /ge
lata eller de lege ferenda. Nagon ambition att utféra en sjilvstindig analys av
dansk ritt finns inte, utan den danska ritten anvinds i forsta hand som en

.. 26
7jamforelsens spegel”.”

23 Nergelius 2000, s. 11.
24 Nergelius 2000, s. 12.
25 Se Strémholm 1971, s. 251.
26 Uttrycket 4r lanat av Smith (2000, s. 11).
11



I mangt och mycket liknar de nordiska rittssystemen varandra. Savil Sverige
som Danmark, Norge och Finland brukar normalt klassificeras som tillhérande
den romersk-germanska (kontinentaleuropeiska) rittsfamiljen.”’ En del ritts-
komparatister gar lingre 1 sin indelning, och placerar de nordiska rittsordning-
arna i en egen undergrupp, med bland andra de specifika dragen att de 4r mera
praktiskt och pragmatiskt inriktade dn tysk och fransk ritt, att de saknar kodifi-
kationer som Biirgerliches Gesetzbuch och Code Civil samt att de inte dr paverkade
av den romerska ritten pa det sitt som till exempel den franska och den tyska
ritten dr.” De starka sliktskapen mellan de nordiska rittsordningarna framtri-
der emellertid frimst pa civilrittens omride.” Den offentliga ritten samt
straffritten skiljer sig i storre utstrickning at mellan de olika linderna, vilket
inte minst beror pa dessa rittsomradens nira koppling till den nationella identi-
teten och landets historia. Stills den offentliga ritten 1 blickfanget — vilket dr
fallet med denna uppsats — finns det salunda goda skal till att placera Sverige
och Danmark i olika undergrupper. En uppenbar skillnad mellan de tva lin-
derna dr att Danmark till skillnad fran Sverige inte har sirskilda forvaltnings-
domstolar, utan de allmdnna domstolarna provar tvister ocksa mellan enskilda

30
och staten.

1.3.3  Anmdrkningar om materialet

Materialet som anvinds bestar uteslutande av traditionella rittskallor, det vill
siga forfattningstext, lagfGrarbeten, rittspraxis och doktrin. I undersékningen
ges mahinda doktrinen en mer framtridande plats 4n vad som ofta r brukligt.
Detta motiveras av att undersokningen syftar till att belysa och i viss man kri-
tiskt granska det svenska systemet. Doktrinen anvinds hirvid som stéd i ar-
gumentationen. Det bor noteras att olika forfattare naturligtvis har olika asikter
— 1 synnerhet nir det giller amnen som europarittens paverkan och domstolar-
nas roll i samhillet, vilka far sdgas tangera rittspolitiska fragor. Ett kritiskt for-

hallningssatt dr darfor sirskilt pakallat i detta sammanhang.

For avsnittet om dansk ritt har doktrinen fyllt en viktig funktion som intro-
duktion till den danska stats- och forvaltningsprocessritten. Genom att utga

fran flera olika framstdende fOrfattare i den danska rittsvetenskapen har det va-

27 Se Bogdan 2003, s. 81.

28 Bogdan 2003, s. 82.

2 Se Zweigert & Kotz 1998, s. 277.

30 Se t.ex. Christensen et al. 2012, s. 94.
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rit en strivan att ge en sa korrekt atergivning som moijligt av de danska férhal-

landena.”

Nir det giller rittspraxis intar avgéranden frain Europadomstolen i Strasbourg
och EU-domstolen i Luxembourg en central plats i undersékningen. Domarna
har 1 férsta hand himtats fran Europadomstolens respektive EU-domstolens
hemsidor.” Vid uppsékningen av relevanta rittsfall frin Europadomstolen har
Danelius kommentar till EKMR varit till stor hjilp.”

Till de forskare som har limnat stora bidrag till litteraturen om europarittens
torhallande till och péaverkan pa svensk forvaltningsratt hor Joakim Nergelius,
Jane Reichel och Wiweka Warnling-Nerep. Dessa rittsvetenskapsmins alster
har varit betydelsefulla f6r denna uppsats. Nar det giller framstillningen om
europarittens krav pa domstolsprévning har aven Patrik Sodergrens respektive
Jorgen Hettne och Ida Otkens Erikssons arbeten anvints flitigt. Bland 6vriga
forfattare vars skrifter forekommer i framstillningen kan nimnas Eva Ed-
wardsson, Jesper Ekroth, Rune Lavin, Per Henrik Lindblom, Bo Malmqvist,
Eivind Smith, Fredrik Sterzel, Hikan Stromberg och Bengt Lundell, G6ran
Wahlgren och Bertil Wennergren.

1.4 Begrepp

Begreppet “europaritten” har redan anvints ett flertal ganger 1 framstillningen
utan att det har getts nagon nirmare definition. Termen anvinds som ett sam-
lingsbegrepp for det rittsomrade som utgérs av Europakonventionen och EU-
ritten.” EKMR och EU-ritten ir som bekant tvi skilda foreteelser. EKMR
giller i Europaradets samtliga 47 medlemsstater’”’, medan EU-ritten ir tillimp-

lig huvudsakligen i unionens 28 medlemsstater. Eftersom de tvd systemen till

31 De forfattare som har studerats 4r samtliga framstiende rittsvetenskapsmin och jurister i
Danmark: Henrik Zahle, Jens Peter Christensen, Jorgen Albzxk Jensen, Michael Hansen Jensen,
Hans Gammeltoft-Hansen, Orla Friis Jensen, Helle Bodker Madsen och Karsten Revsbech ér
alla professorer i juridik. Christensen dr dessutom domare i Hojesteret. Professorerna Poul
Andersen och Ole Krarup betraktas som férgrundsgestalter i dansk forvaltningsritt. (Uppgifter
himtade frin uppslagsverket Den Store Danske.)

32 http:/ /hudoc.echt.coe.int/sites/eng/Pages/search.aspx#%7B respektive
http://cutia.curopa.cu/jcms/jcms/j_6/ .

33 Se Danelius 2012.

34 Begreppet verkar vara allmint utbrett i doktrin. Bland manga andra anvinder sivil Nergelius
(2000, s. 12) som Warnling-Nerep (2010, s. 13 respektive 69 f.) termen.

35 Samtliga medlemsstater har numera ratificerat konventionen, se Europarddets hemsida,
http://conventions.coe.int/Ttreaty/ Commun/Liste TableauCourt.aspPMA=3&CM=16&CL=E
NG [2013-08-06]. Mer om EKMR nedan, avsnitt 2.2.1.
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stor del samverkar, samt eftersom alla medlemsstater i EU ocksd 4r bundna av

EKMR, finns det likvil goda skil att ge dem ett gemensamt begrepp.”

1.5 Disposition

I fokus for framstillningen star domstolsprovningen av férvaltningsbeslut och
hur dess roll och funktion som kontroll 6ver den verkstillande makten har ut-
vecklats till f6ljd av europarittens paverkan pa nationell ritt. Som en inledning
till undersékningen behandlas i det inledande avsnittet (2.1) i uppsatsens kapi-
tel 2 begreppet domstolsprovning och domstolsprévningens roll 1 en demokra-
tisk rittsstat. Direfter redogors 1 avsnitt 2.2 1 samma kapitel f6r de europaritts-
liga kraven pa ritt till domstolsprévning av férvaltningsbeslut. I kapitel 3 sitts
det svenska systemet i fokus. Forvaltningsprocessens utveckling behandlas och
domstolsprévningens roll i det konstitutionella systemet undersoks. Kapitel 4
tar sikte pa de danska forhallandena. I fokus stir hir domstolsprévningens
kontrollfunktion i det rittsstatliga systemet. I kapitel 5 analyseras och jamfors
den svenska och den danska domstolsprévningen av forvaltningsbeslut och

hur bada lindernas system har paverkats till f6ljd av rittens europeisering.

36 Samspelet mellan EKMR och EU-ritten férklaras nirmare nedan, avsnitt 2.2.
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2 Domstolskontroll 6ver for-
valtningen 1 en idéhistorisk

och europarittslig kontext

En central fraga for uppsatsen ir domstolskontrollen 6ver forvaltningen och
dess roll i det konstitutionella systemet. Ett syfte med framstillningen dr hir-
vidlag att undersoka 1 vilken utstrickning europaritten har paverkat domstols-
provningens roll i den nationella ratten. For att kunna féreta en sadan under-
sokning och for att mojliggora en givande diskussion ir det nédvindigt att se
till de bakomliggande idéerna till att foérvaltningen ska kunna domstolsprovas
samt hur de europarittsliga kraven pa domstolsprévning dr utformade. I ka-
pitlets forsta avsnitt (2.1) kommer dirfér domstolskontrollen som en del av
idén om rittsstaten att behandlas. Direfter dgnas kapitlets andra del (2.2) at de
krav pa domstolsprovning som foljer av europaritten, det vill siga av savil
EKMR (2.2.1) som EU-ritten (2.2.2).

2.1 Domstolskontrollen som en del av den de-

mokratiska rattsstaten

Idén om domstolarnas kontroll 6ver forvaltningen dr ndra sammankopplad
med idén om rittsstaten.”” Inneborden av rittsstatsprincipen, eller e of law,
har varit féremal f6r mycket diskussion och dess utformning varierar beroende
pa vilken férfattare man liser.”® En allmin definition av rittsstatsbegreppet kan
emellertid 1 korthet beskrivas enligt féljande. Den offentliga makten ska utévas
inom ramen for pa forhand stiftade lagar eller andra normer. Dessutom maste
vissa grundliggande fri- och rittigheter respekteras, 1 savil lagstiftning som
maktutovning. For att kontrollera att si sker, det vill sdga att den utévande
makten handlar inom ramen for sin legala befogenhet (legalitetsprincipen) och

att grundldggande fri- och rittigheter respekteras, maste nagot slags oberoende

37 Se Sédergren 2009, s. 141 f., Reichel 2010, s. 151 f.
38 En 6versikt 6ver nagra forfattares rittsstatsbegrepp ges i till exempel Ekroths avhandling om
JO-imbetet, se Ekroth 2001, s. 23 ff.
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kontrollorgan finnas, dir enskilda kan hivda sin ritt.” En allmint utbredd
uppfattning ar darfor att enskilda ska kunna pékalla provning i domstol eller
annan oberoende rittslig instans av lagligheten i till exempel ett f6rvaltningsbe-
slut.” Nir det giller kontrollen av den utévande makten ir det domstolarnas
uppgift att sakerstilla att maktutévningen i varje enskilt fall finner st6d 1 gil-

lande ritt.*!

Idéerna om rittsstat och oavhingiga domstolar dr betydligt dldre dn de tankar
om demokrati med folksuverinitet och majoritetsstyre som vi kinner idag."
Idéerna foddes ursprungligen i ett samhille dir den styrande makten bestod av
minniskor utan demokratisk legitimitet. Eftersom ndgra demokratiska val inte
fanns, saknades mojligheten att avsitta maktinnehavarna pa annat sitt 4n ge-
nom revolution. For att begrinsa risken att makten, som alltsa var absolut,
skulle urarta till godtycke och tyranni var det nédvindigt att den forsags med
ramar och begrinsningar, det hade erfarenheten visat. Genom maktdelning,
genom rittssikerhet och genom skydd for grundliggande rittigheter astadkom

rittsstaten detta. *

Tankarna om maktdelning utvecklades av Montesquieu, som var av asikten att
den offentliga makten skulle delas mellan den lagstiftande, utévande och do-
mande. Med maktdelningen var det Montesquieus mal att sakerstilla medbor-
garnas sjilslugn”, vilket syftade till att de skulle kunna sova gott om nitterna.
Med andra ord ville Montesquieu garantera den enskildes réttssdkerhet, det vill

siga mojligheten att forutse hur maktutévningen skulle ske.*

En viktig roll f6r domstolarna enligt de klassiska rittsstatsidéerna dr salunda att
skydda medborgaren mot obefogade ingrepp fran éverheten.” Denna roll fére-
faller sarskilt relevant i samhallen som styrs av regenter med absolut makt, utan
demokratisk legitimitet.*” I moderna demokratier av visterlindskt snitt kan

emellertid denna centrala plats f6r domstolarna ifragasittas. Nar savil lagstif-

% Se bl. a. rittsstat”, Nationalencyklopedin pa nitet,
http://www.ne.seludwig.lub.lu.se/lang/rittsstat, Nationalencyklopedin, himtad 2013-07-22.,
Sterzel 2009, s. 38 £, Sédergren 2009, s. 142 f. och Ekroth 2001, s. 24, Peczenik 1995, s. 50 ff.
40 Se Peczenik 1995, s. 55.

41 Se Peczenik 1995, s. 53.

42 S6dergren 2009, s. 141.

43 Sédergren 2009, s. 142.

# Se Sodergren 2009, s. 142, Peczenik 1995, s. 55 samt Christensen, Albzk Jensen & Hansen
Jensen 2012, s. 115.

4 Sédergren 2009, s. 142 samt Ekroth 2001, s. 25.

4 Som kommer att framgéd nedan inférdes betecknande nog ritten till domstolskontroll av foér-

valtningen i Danmark som en reaktion pa det gamla envildet, se avsnitt 4.4.
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tare som exekutiv hirleder sin makt till ett folkligt mandat och de bir ett de-
mokratiskt ansvar behéver domstolarna inte lingre direkt skydda folket mot
makten. I ett sidant sammanhang framstir domstolarna som odemokratiska
maktinnehavare, eftersom domarna inte ir tillsatta genom demokratiska val."’
Om med demokrati i férsta hand avses folksuverinitet borde saledes domsto-
larnas makt begrinsas och domarna borde alltid vara lyhérda infér den demo-
kratiskt valda politiska makten, kan det anféras.*

Aven om det ir uppenbart att de foreligger en potentiell konflikt mellan ritts-
stat och folksuverinitet, finns det goda argument f6r att domstolarnas plats ska
forsvaras dven 1 en demokrati. Till exempel Berntson har framhallit att dven
om den regerande makten bestar av en politisk majoritet och ir framrostad av
kollektivet, finns det inga garantier for att denna majoritet kommer att anvinda
sin makt pa ett sitt som dr forenligt med folkets bista.” Det finns med andra
ord inget som sdger att en majoritet ska vara god bara for att det dr en majori-
tet.”’ Rittsstatens syftar siledes till att begrinsa och inordna den offentliga
maktutovningen i bestimda former samt gora det politiska handlandet méjligt
att forutse och vid behov korrigera.” Domstolarna fyller hirvidlag en viktig

funktion som kontrollorgan 6ver den politiska makten.

Bland minga andra viktiga argument fér domstolarnas nirvaro i demokratin
kan nidmnas deras roll som Gvervakare av vissa grundliggande principer —
demokratins spelregler. For att folksuveriniteten ska ha en chans att overleva
under en lingre tid krivs att reglerna for valsystemet, beslutsfattande och op-
positionens granskningsmojligheter med mera uppritthalls. Likasd maste det
finnas en oberoende instans for kontroll av att den regerande makten inte be-
grinsar grundliggande demokratiska virden som yttrandefrihet, opinion och
motesfrihet.” Ytterligare ett skil dr att det i stérre samhillen 4r oméiligt for de
demokratiskt valda maktinnehavarna att styra i varje enskildhet eller att varje
maktutovare har demokratisk legitimitet. Inte sillan maste makten delegeras till

myndigheter och till enskilda tjinsteman, vilka inte ir tillsatta genom demokra-

47 Se Sodergren 2009, s. 142-143.

4 Domstolarnas roll i demokratin har granskats i mycket kritiska ordalag av bland andra stats-
vetaren Holmstrom (1998, s. 61 f).

49 Se Berntson 1990, s. 23

50 S6dergren 2009, s. 145.

51 Se Berntson 1990, s. 23.

52 S6dergren 2009, s. 144.
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tiska val. Domstolarnas uppgift dr i dessa fall att granska att maktutdvningen

sker inom ramen f6r de i demokratisk vig bestimda reglerna.’r’3

Sammanfattningsvis kan salunda sigas att domstolarna fyller en mycket viktig
funktion i den moderna demokratiska rattsstaten. Dock bor det hallas i minnet
att det dr fullt mojligt att det uppstar konflikter mellan demokratins (eller

folksuverinitetens) och rittsstatens virden.”

2.2 Europarittens krav pa domstolsprévning

Ritten till domstolsprévning av forvaltningen foljer av bade EKMR och EU-
ritten. Till stor del foreligger liknande rittigheter enligt EU-ritten som enligt
EKMR. Detta eftersom en nira samverkan mellan de tva regelkomplexen sker,
pa sa vis att EKMR och Europadomstolens praxis enligt artikel 6 (3) FEU in-
gar som allminna principer i unionsritten.”” Dessutom klargor artikel 52 (3)
EU-stadgan, som sedan Lissabonfordragets ikrafttridande ingar i primirritten
(artikel 6 (1) FEU), sambandet mellan EKMR och EU-ritten genom foreskrif-
ten att de rittigheter som 4r upptagna i Stadgan, i den man de svarar mot rit-
tigheter som garanteras 1 EKMR, ska ha samma inneb6rd och rickvidd som i

. 56
konventionen.™

Enligt samma bestimmelse hindrar detta dock inte att unions-
ritten tillférsdkrar ett mer langtgaende rattighetsskydd an EKMR. Stadgans be-
stimmelser giller vidare som minimiregler, vilkas skyddsniva aldrig far under-

stiga den som garanteras i EKMR.”

I det f6ljande kommer att redogéras dels for ritten till domstolsprovning enligt
EKMR, dels f6r samma ritt enligt EU-rétten. I praktiken kan ritten till dom-
stolsprévning sidgas vara likartad enligt EKMR och enligt EU-ritten. Som

53 S6dergren 2009, s. 144.
54 Sodergren 2009, s. 145.
55 T artikel 6 (2) stadgas att EU ska ansluta sig till EKMR. Nagon sadan anslutning har dock
innu inte skett. Att dven Europadomstolens praxis ska vara vigledande vid tolkningen av
EKMR inom EU-ritten framgir av rittsfallet DEB mot Tyskland 2010.
5 Vilka rittigheter i Stadgan som svarar mot motsvarande rittigheter i EKMR framgar av de
forklaringar till Stadgan som har publicerats i EU:s officiella tidning (se ”Explanations to the
Charter of Fundamental Rights”, Official Journal of the European Union, 14. 12. 2007, s. 17-35,
<http://eut-
lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriSetrv.doruri=0J:C:2007:303:0017:0035:EN:PDF>, himtad
2013-08-10).
57 Se SOU 2010:29, s. 80.

18



kommer att framgéa kan emellertid pa goda grunder sdgas att syftena med dom-

stolsprévningen i de bigge systemen skiljer sig frin varandra.™

2.2.1 Europakonventionen

Den europeiska konventionen angiende skydd for de minskliga rittigheterna
och de grundliggande friheterna (EKMR) undertecknades dar 1950 i Rom av
Europaradets davarande tio stater, daribland Sverige. Efter att alla signatirsta-
terna hade ratificerat konventionen tridde den i kraft den 3 september 1953.
Bakgrunden till konventionen var att medlemsstaterna i Europaradet, inspire-
rade av den allminna deklarationen om de minskliga rittigheterna som kort
dessférinnan hade antagits av FN:s generalférsamling, ville ge ett effektivt
rittsligt skydd for varje individs grundliggande rittigheter.” Fér att sikerstilla
att konventionen efterféljdes inrittades Europadomstolen fér de manskliga

rittigheterna i Strasbourg (ED).”

For att systemet ska fungera vil och Europa-
domstolens jurisprudens ska fa 6nskat genomslag édr det, som Danelius fram-
haller, viktigt att medlemsstaterna nir domstolen har avdémt ett fall om tolk-
ning av konventionen anpassar sin lagstiftning eller pa annat sitt vidtar atgir-

der fOr att undvika att konventionen krinks pa ett liknande satt igen.(’1

Ritten till domstolsprévning och en rittssiker process foljer av artikel 6 (1)
forsta meningen EKMR. Parallellt med sagda artikel finns artikel 13, enligt vil-
ken den som har fatt sina fri- och rittigheter enligt konventionen krinkta ska
ha tillgang till “effektiva rittsmedel”. Ett sadant rittsmedel maste inte innebira
provning i domstol, men det ska garantera en tillfredsstéillande prévning av ett
klagomal.”” Tanken med artikel 13 ir att eventuella krinkningar av konvent-
ionen i forsta hand ska beivras pa det nationella planet.” I det foljande ska
emellertid fokuseras pa artikel 6 (1), eftersom ritten till domstolsprovning utgor
imnet for denna uppsats. Artikel 6 (1) har féljande lydelse 1 svensk Gversitt-
ning:
Var och en skall, vid prévningen av hans civila rittigheter och skyldigheter

eller av en anklagelse mot honom f6r brott, vara berittigad till en rittvis och

58 Se nedan, avsnitt 2.2.2.1.
% Se Danelius 2012, s. 17.

6 Se Danelius 2012, s. 19-20.
61 Danelius 2012, s. 36.

62 Se Danelius 2012, s. 506.
63 Danelius 2012 s. 505.
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offentlig férhandling inom skilig tid och infér en oavhingig och opartisk

domstol, som upprittats enligt lag.64

Bestimmelsen innebdr alltsa att var och en har ritt att fi en tvist om sina ci-
vila rittigheter och skyldigheter” provad av en domstol. En férutsittning ar
dock att det féreligger “reell” och ”’seriés” tvist, det har Europadomstolen fast-
slagit i sin praxis.” Bland kriterierna for att artikel 6 (1) ska vara tillimplig ir
begreppet “civila rittigheter och skyldigheter” det som viéllat mest uppmark-
samhet och som medfért att bland annat Sverige vid ett antal tillfillen har fallts

i Europadomstolen.®

Till skillnad fran vad manga medlemsstater forutsag vid
konventionens tillkomst har Europadomstolen 1 sin praxis tolkat begreppet
“civila rittigheter” mycket vidstrickt, sa att artikel 6 (1) 1 praktiken ar tillimplig
aven pa offentligrittsliga forfaranden, till exempel nir en enskild vill 6verklaga
ett forvaltningsbeslut.”” En férutsittning for att ritt till domstolsprovning ska
foreligga dr dock att tvisten pa nagot sitt beror en civil rittighet som har sin
grund i den nationella ritten.” Bedémningen av vad som utgér en civil rittig-
het gbrs av domstolen fran fall till fall vilket innebir en rikhaltig rattspraxis. Att
sammanfatta inneborden av begreppet ar svart, sirskilt som Europadomstolen
hela tiden kommer med ny praxis pa omridet.” I det féljande ska dock géras
ett forsok till schematisk uppstillning, med hjilp av i férsta hand Danelius

EKMR-kommentar samt évrig doktrin pa omradet.”

2.2.1.1 Begreppet civila rittigheter

Liksom andra begrepp 1 konventionen ges begreppet civil rittighet en konvent-
ionsautonom tolkning. Det saknar dirfor betydelse hur en rittighet kategorise-
ras 1 den nationella rittsordningen — som offentligrittslig eller civilrittslig et ce-
tera. Europadomstolens uttolkning av begreppet giller alla konventionsstater.”
Typiskt sett omfattas civilrittsliga tvister av artikeln, det vill siga tvister om

egendom, bolagstvister, familjerattsliga mal om exempelvis aktenskapsskillnad,

4 Se bilagan till lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angiende skydd for de
mainskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.

% Se Danelius 2012, s. 150.

%6 Se t. ex fallen Sporrong-Linnroth 1982 samt Pudas 1987.

67 Se SOU 1994:117, 5. 86, SOU 2010:29, s. 81 samt Warnling-Nerep 2008, s. 59.

% Se Danelius 2012, s. 150.

9 Jfr. Warnling-Nerep.

70 Danelius 2012, s. 149 ff. Aven Warnling-Nerep 2008 respektive 2010, S6dergren 2009, SOU
1994:117 och SOU 2010:29 anvinds som killor.

71 Se Danelius 2012, s. 155.
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arv och véirdnad et cetera.”” Sidana tvister har dock generellt inte inneburit
nagra problem foér Sverige, eftersom de omfattas av provning i allmidn dom-
stol.” Av den anledningen, samt att de inte berdér imnet for denna uppsats,
limnas de darfér dirhin i den fortsatta framstillningen. I fokus star hir istallet
vad som kan betraktas offentligritisiiga tvister som enligt Europadomstolen anses
falla in under artikel 6 (1):s tillimpningsomrade.

Exempel pa offentligrittsliga tvister som faller inom omradet for artikel 6 (1) ar
fragor om #llstind.”* Den férsta gingen begreppet civila rittigheter stilldes pa
sin spets i ett sidant sammanhang var i malet Ringeisen mot Osterrike 1971.” Ma-
let gillde en enskild person som av andra privatpersoner hade képt viss fast
egendom. Enligt Osterrikisk lag var ett sadant kép beroende av att ett forvarvs-
tillstaind beviljades for képaren. Ringeisen férviagrades ett sadant tillstind och
kunde darfor inte genomféra kopet. Bestimmelserna om forvirvstillstand dter-
fanns i den offentligrittsliga regleringen i Osterrike och utstillandet av ett sa-
dant tillstaind avgjordes i administrativ ordning. Fragan som var uppe i Euro-
padomstolen gillde om beslutet att inte utfirda férvirvstillstind innefattade ett
sadant avgorande som rorde den enskildes civila rittigheter pa sa sitt som av-
ses 1 artikel 6 (1). En majoritet av Europakommissionen var av dsikten att ut-
trycket civila rittigheter skulle tolkas restriktivt s att det endast omfattade
rittsférhallanden mellan privata medborgare och inte rittsférhallanden mellan
en medborgare och en offentlig myndighet. Férevarande fall, som gillde ett
rittsférhallande mellan Ringeisen och den Osterrikiska staten, borde darfor
hamna utanfor artikelns tillimpningsomriade. En annan uppfattning hade
kommissionens minoritet, vilken paminde om att EKMR 1 forsta hand var
skapad for att utgora skydd for enskilda gentemot det offentliga. Minoriteten
ansag mot bakgrund av detta att det skulle skapas en anomali om artikel 6 (1)
EKMR inte skulle vara tillimplig i fall dir en enskild persons rittigheter riske-
rade att rubbas till f6ljd av offentliga myndigheters godtyckliga inskrinkningar.
Dirfér ansag minoriteten att begreppet civila rittigheter enligt artikel 6 (1)
EKMR miste avse ocksa det offentligas ingrepp i enskilda civila rittigheter.

Europadomstolen gick pa minoritetens linje och uttalade foljande:

For att artikel 6:1 skall tillimpas i ett mal 4r det inte nédvindigt att parterna
i tvisten dr enskilda personer. Formuleringen i artikel 6:1 4r betydligt mera

vidstrickt 4n sd. Det franska uttrycket “contestations sur (des) droits et obligations

72 Se Warnling-Nerep 2008, s. 95 samt densamma 2010, s. 78.
73 Warnling-Nerep 2011, s. 78.

74 Warnling-Nerep 2011, s. 78.

7> Ringeisen 1971.
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de caractére civil” omfattar varje forfarande vari utgingen ir avgdrande for rit-
tigheter och skyldigheter av privat natur. Den engelska texten, som talar om
"the determination of (...) civil rights and obligations”, bekriftar denna tolkning.
Det dr ddrfor av ringa betydelse vilket slags lag som reglerar avgbrandet av
frigan (civillag, handelslag, f6rvaltningslag osv.) och vilket slags myndighet

som dr behorig (allmin domstols, férvaltningsmyndighet o0sv.).70

Avgorande i fallet var alltsa inte de réttigheter som omedelbart var féremal for
provning (tillstand att képa fastighet) utan rittigheter av privat natur som di-
rekt paverkades av forfarandet.” 1 fallet paverkades Ringeisens civila rittighet att
forvirva den egendom han kopt av att han inte kunde erhalla ndgot forvarvs-
tillstand. Anmarkningsvirt dr alltsa att Europadomstolen hir tog fasta pa en
nirliggande rittighet i uttolkningen av begreppet civila rittigheter. Det visent-
liga ansags vara att forfarandet var avgérande for de civilrittsliga forhillandena

mellan Ringeisen och siljaren av fastigheten.78

Andra fall dir Europadomstolen ansett att artikel 6 (1) var tillimplig avseende
tillstind att forvirva fast egendom dr Sramek mot Osterrike 1979 och Hikansson
och Sturesson mot Sverige 1990.” Aven fragor om expropriationstillstind®’ och for-

faranden rérande byggnadstillstind® har ansetts gilla civila rittigheter.*

Europadomstolen har ocksa ansett att tillstind att bedriva viss ekonomisk
verksamhet eller myndighetsbeslut av betydelse f6r mojligheterna att bedriva
ekonomisk verksamhet inverkar pa den enskildes civila rittigheter.” 1 Kénig mot
Vsttyskland var det fraga om ett aterkallat tillstind att bedriva privat likarprak-
tik. Europadomstolen ansag att artikel 6 (1) EKMR var tillimplig eftersom ett

76 Ringeisen 1971, punkt 94, 6versittning i Danelius 2012, s. 155. En intressant iakttagelse anga-
ende artikel 6:s bakgrundshistoria har Sédergren (2009, s. 160 f.) gjort. Nir de olika férslagen
till konventionstext jimkades samman bestimde man sig for en formulering enligt ett av Fore-
nade kungariket framlagt forslag: “rights and obligations in a suit at law” (ungefir “rittigheter och
skyldigheter i #vistemdil) vilket motsvarade franskans ” contestations sur (des) droits et obligations de ca-
ractere civil”. Dagarna fore undertecknandet gjordes dock en sista redigering, varefter den eng-
elska formuleringen byttes ut mot “wvil rights and obligations” (den franska formuleringen stod
dock kvar). Nagon egentlig férklaring till denna dndring gavs egentligen inte och i SOU
1994:117 (s. 86) framhalls att ordalydelsen "z a suit at law” ’hade gjort det méjligt att undanta
administrativa férfaranden frin konventionens tillimpningsomrade.

77 Danelius 2012, s. 155.

78 Se Sédergren 2009, s. 165.

7 Danelius 2012, s. 156.

80 Sporrong och Lonnroth 1982 respektive Bodén 1984 mot Sverige.

81_Allan Jacobsson 1989, Mats Jacobsson 1989 respektive Skdrby 1990.

82 Danelius 2012, s. 156.

83 Danelius 2012, s. 156.
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aterkallat tillstind innebar att likaren (Konig) inte lingre kunde ingi pri-

vatrittsliga avtal i sin yrkesverksamhet.*

Som Sédergren noterar dr det dock inte alltid nédvindigt att det primiéra (of-
fentligrittsliga) forfarandet indirekt paverkar nigra civila rittigheter.”” Europa-
domstolen har i nagra fall uttalat att ritten till tillstindet i sig skulle ses som en
civil rittighet, med hinvisning bland annat till att tillstaindet hade ett nira sam-

band med andra civila rittigheter.*

Ett annat fall gillde en jurists ritt att utéva
advokatyrket, vilken ansags vara en civil rittighet med hinsyn till de egendoms-
intressen som advokatens kontor och klienter utgjorde.®” Salunda verkar Euro-
padomstolen vara timligen liberal 1 sin tolkning och utga fran en viss ’konta-
mineringseffekt” mellan olika rittigheter vid bestimmandet av om en civil rit-

tighet har blivit paverkad av ett visst forfarande eller beslut.”

Aven fragor sociala firmaner och statliga bidrag kan falla in under artikel 6 (1)
EKMR. Inom detta omrade har Europadomstolens rittspraxis utvecklats in-
tensivt under senare 4r.*”” Aven i fall dir en myndighet har haft stor frihet att ef-
ter en limplighetsprévning avgora om ett tillstind eller ekonomiskt bidrag ska
beviljas, har Europadomstolen ofta ansett att det dr fraiga om en “civil rittig-
het”.” Salunda torde det generellt gi att siga att artikel 6 (1) ir tillimplig pa
fragor om sociala férmaner, under férutsittning att det finns en ratt till ersitt-
ning enligt nationell lag och att det inte enbart dr fraiga om ett rent skénsmass-
igt beviljande av ekonomiskt bidrag.”' Bland viktiga avgdranden pa detta om-
rade kan nimnas Dewumeland mot Nederlinderna, Feldbrugge mot Nederlinderna samt

Schuler-Z.graggen mot Schweiz och Stamoulakatos (nr. 2) mot Grekland.”

2.2.1.2 Proévningens omfattning

Ett viktigt sporsmal for denna framstillning 4r hur omfattande domstolens
provning maste vara for att kraven 1 artikel 6 (1) ska anses vara uppfyllda. Det
synes vara svart att ge nagra sikra svar pa denna fraga. Avgorande for hur

prévningens omfattning dr nimligen vilken del 1 ett f6rvaltningsbeslut som an-

84 Konig 1979.

85 Sodergren 2009, s. 165.

86 S6dergren 2009, s. 166, med hanvisningar till Benther 1985 samt Tre Traktirer 1989.
87 S6dergren 2009, s. 166, med hinvisning till H. 1987.

88 Sodergren 2009, s. 156.

89 Se Warnling-Nerep 2008, s. 99.

9 Se SOU 2010:29, s. 81.

91 Se Danelius 2012, s. 159 samt Warnling-Nerep 2008, s. 99.

92 Se Danelius 2012, s. 158-159.
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grips. Om det dr beslutets rent rittsliga grunder som ifragasitts kan en laglig-
hetsprévning vara tillridcklig. Ifrdgasitts daremot forvaltningsmyndighetens
skonsmassiga bedomningar framstar det som mer tveksamt om enbart en lag-

lighetsprévning kan vara tillricklig.”

I rittsfallen Le Comitpe m. fl. och Albert & Le Compte kom Europadomstolen
fram till att en ren laglighetsprovning inte uppfyllde kraven pa domstolsprév-
ning enligt artikel 6 (1).”* I nagra fall har Europadomstolen ansett att en dom-
stolsprovning som begrinsats till en undersékning av om myndighetens age-
rande varit olagligt, orimligt eller orittvist inte varit tillricklig, oaktat att den
nationella lagstiftningen Overlimnat at myndigheterna att gora fria skonsbe-
démningar.” 1 fallet Obermeier mot Osterrike saknade den nationella lagstiftning-
en materiella regler f6r hur ett beslut skulle fattas. Dock hade den nationella
beslutsmyndigheten i sin praxis utvecklat egna kriterier, vilka Europadomstolen
ansag att den nationella domstolen skulle utga ifran 1 sin efterféljande prov-
ning.”’ I nagra andra fall dir den nationella lagstiftningen innehdll vissa materi-
ella regler ansiag Furopadomstolen att en domstolsprovning som endast omfat-
tade dessa regler och inte myndighetens fria skonsanvindning vara tillricklig.”
Vidare maste domstolarnas prévning omfatta vissa grundliggande offentli-
grittsliga principer, sisom proportionalitetsprincipen, dven om dessa inte di-

rekt ingér i den nationella lagstiftningen.()8

2.2.1.3 Ovrigt om ritten till domstolsprévning enligt EKMR

Det bor framhallas att rétten till domstolsprovning enligt artikel 6 (1) EKMR
inte innebdr att den enskilde maste beredas omedelbar tillgang till en oavhingig
och opartisk domstol. I flera avgéranden har Europadomstolen uttalat att sd
linge den enskilde har méjlighet att genom 6verklagande eller pa annat sitt fa
sin sak provad av en domstol, dr det fullt tilldtet att tvisten i forsta hand avgors
av en forvaltningsmyndighet eller ett annat organ som inte uppfyller kraven pa

en domstol enligt artikel 6 (1).”

93 Danelius 2012, s 192.

94 Se Danelius 2012, s. 192.

% Se B. 1987, W. 1987, samt R. 1987.

9 Se Obermeier 1990.

97 Se Zumitobel 1993, Ortenberg 1994 och Fischer 1995.

98 Se Albert and Le Compte 1983.

99 Se bl. a. Le Compte, Van Lenven and De Meyre 1981, Albert and 1e Compte 1983 och Ogtiirk
1984.
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Ritten till domstolsprévning enligt artikel 6 (1) dr inte absolut och undantags-
16s utan den kan begrinsas, om begrinsningarna tjinar ett legitimt dndamal
och inte dr oproportionerliga i férhéillande till detta dndamal. Framf6r allt far
begrinsningarna inte urholka sjilva kirnan i1 den rittighet som garanteras 1 arti-
kel 6 (1)."" Av Europadomstolens praxis framgir dock att begrinsningar god-

tas endast i timlige begrinsad omfattning."”"

Slutligen kan ndmnas att mojligheten att fa en tvist prévad av domstol inte far
vara illusorisk, utan den enskilde har, enligt Europadomstolen, ritt att forvinta
sig ett koherent och 6verblickbart system.'” I detta avseende har det svenska
systemet, med delvis oklara Gverklaganderegler och 6verklagandeforbud, an-
setts utgdra ett problem.'” Sverige har ocksa fillts av Europadomstolen for att

domstolsprévningen dragit ut allt f6r langt pa tiden.'™

2.2.2 Rdtten till domstolsprivning enligt EU-rditten

Redan tidigt 1 EU-rittens historia slog EU-domstolen fast att det dr centralt for
det EU-rittsliga systemet att enskilda kan gora sina rittigheter gillande infor
domstol.'” I rittsfallet 'an Gend en Loos fran 1963 — framfor allt kint for att
det introducerade doktrinen om direkt effekt — slog EU-domstolen fast att
EU-ritten kan ge upphov till rittigheter for enskilda och att dessa rittigheter
kan genomdrivas av enskilda vid nationell domstol.'” Hirmed fastlade dom-
stolen en nira koppling mellan direkt effekt och den enskildes tillgang till dom-
stolsprovning. For att principen om direkt effekt skulle bli verkningsfull ansags
den behéva kompletteras med ett krav pa individuellt rittsskydd.'”” Det skulle
forefalla meningslost att mojligheten fanns f6r enskilda att stodja sig pa EU-
rittsliga bestimmelser om det inte fanns utrymme for att framgangsrikt gora

gillande enskilda ansprak i nationell domstol."”

100 Se Danelius 2012, s. 173.

101 Se Sédergren 2009, s. 210.

102 Se Sédergren 2009, s. 212.

103 Se Warnling-Nerep 2011, s. 49 respektive 86.

104 Se fallen Janosevic 2002 samt 1 dstberga Taxi Aktiebolag och V ulic 2002.

105 Se bland andra Reichel 2010, s. 151, Warnling-Nerep 2011, s. 88 f, S6degren 2009, s. 212 f.
106 Se Van Gend en Loos 1962 samt Andersson 1997, s. 41.

W07 Se Van Gend en Loos 1962 samt Andersson 1997, s. 66.

108 Se Andersson 1997, s. 66.
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I senare rittsfall har EU-domstolen bekriftat att alla EU-rittsliga fragor forut-
sitts kunna bli foremal f6r domstolsprévning.'” Detta krav pa domstolsprév-
ning kan ses mot bakgrund av tva grundliggande dndamal f6r EU-rittens till-
limpning inom medlemsstaterna. For det forsta maste rittigheter som enskilda
hirleder ur EU-ritten alltid skyddas av de nationella domstolarna. For det
andra maste EU-rittens effektiva verkan inom medlemsstaterna sikerstillas.
Dessa tva andamal fungerar vil tillsammans, pa sa vis att om rittigheter grun-
dade pa EU-ritten kan bli féremal f6r domstolsprovning, garanteras dven det
effektiva genomforandet av EU-ritten pa det nationella planet.'"” De bigge 4dn-
damalen sammanfattas i rattsskyddsprincipen, som introducerades 1 svensk dokt-
rin av Andersson ar 1997.""" Foérutom att bereda skydd 4t enskilda ansprik syf-
tar rittsskyddsprincipen enligt Andersson till att garantera att EU-ritten fa av-
sett genomslag pa det nationella planet.'” I stor utstrickning genomdrivs EU-
ritten pa si vis pa nationell nivd genom enskildas domstolsprocesser.'”” Detta
har féranlett att man talar om private enforcement, till skillnad fran public enforce-

ment, dir genomdrivandet sker i offentlig regi.'"

En bakomliggande tanke med rittsskyddsprincipen dr alltsa att mojliggbra en
effektiv kontroll av att medlemsstaterna uppfyller de rittigheter som féljer av
EU-ritten.'” En viktig del i denna kontroll utgér den méjlighet — ibland plikt —
for nationella domstolar att begira férhandsavgorande fran EU-domstolen en-
ligt artikel 267 EUF. ' Syftet med forfarandet med férhandsavgérande, som
innebdr att en nationell domstol hinskjuter en eller flera tolkningsfragor till
EU-domstolen, ir att sikerstilla en enhetlig tillimpning av EU-rétten i hela un-
ionen. Tva problem som kan uppsta nir samma regelkomplex ska tillimpas
samtidigt 1 28 medlemsstater, vilkas rittssystem i mindre eller hogre grad skiljer
sig fran varandra, ar att EU-bestimmelserna tolkas olika samt att deras verkan
kan bli olika beroende pa den rittsliga kontexten i1 de inhemska rittsordningar-
na. Dessa problem har begrinsats genom artikel 267, vilken har skapat en di-

rektkommunikation mellan nationella domstolar och EU-domstolen.'"”

109 Se Warnling-Nerep 2011, s. 89, Reichel 2010, s. 151, Sédergren 2009, s. 213.
110 Se Sédergren 2009, s. 213.

111 Se Andersson 1997, s. 71.

112 Andersson 1997, s. 71.

113 Se Reichel 2010, s. 151.

114 Se Reichel 2010, s. 151 samt densamma 2011, s. 444.

115 Se Andersson 1997, s. 71.

116 Se Warnling-Nerep 2011, s. 93 samt Hettne & Otken Eriksson 2011, s. 285.
117 Se Andersson 1997, s. 276.
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Mojligheten att inhdmta férhandsavgoranden fran EU-domstolen foreligger f6r
samtliga domstolar i medlemsstaterna, liksom dven vissa domstolsliknande
nimnder.'"* Vad som utgér en domstolsliknande nimnd avgors med hjilp av
ett antal kriterier utarbetade av EU-domstolen 1 sin praxis. Enligt dessa kriterier
ska organet vara upprittat enligt lag, dess avgéranden vara tvingande och dess
torfarande vara kontradiktoriskt. Dessutom ska organet tillimpa rittsregler och
vara oberoende.'"” Samtliga domstolar och domstolsliknande nimnder har ritt
att begira forhandsavgéranden fran EU-domstolen, medan domstolarna i sista
instans 1 de nationella rittsordningarna har en skyldighet att géra sa, om det ar
nédvindigt for att pa ett korrekt sitt kunna tillimpa EU-ritten i ett mal.”™ Det
faktum att endast domstolar och vissa domstolsliknande nimnder far inhimta
térhandsavgoranden utgor ett viktigt skal till att EU-réttsligt grundade ansprak
ska kunna prévas 1 nationell domstol. Ett 6verklagandeférbud i den nationella
rittsordningen som foérhindrar att till exempel ett forvaltningsbeslut grundat pa
EU-ritten gar att 6verklaga i domstol skulle sta i strid med EU-ritten och
omojliggora ett forfarande enligt artikel 267 EUF. Dirfor bor poingteras att
artikel 267 EUF har foretride framfoér nationell ritt, om denna begrinsar moj-

ligheten att begira f('jrhandsavgéranden.121

Genom artikel 267 EUF har alltsi de nationella domstolarna fitt en sirskilt
viktig uppgift inom EU, som garanter fér EU-rittens effektiva genomslag.'” 1
manga medlemslinder har forfarandet med forhandsavgorande lett till att
domstolarna har fatt en forstarkt roll i den egna medlemsstaten, inte minst ef-

tersom genomférandet av EU-ritten pa detta sett sker genom direktkontakt

118 Reichel 2010, s. 154.

119 Se Hettne & Otken Eriksson (red.) 2011, s. 286. Kriterierna framgar i bl. a. fallet Dorsch Con-
sult 1997. For en utforlig utredning i fragan om artikel 267:s domstolsbegrepp, se Matz 2010.
EU-rittens domstolsbegrepp verkar i allt visentligt motsvara det domstolsbegrepp som tillim-
pas av Europadomstolen, se Danelius 2012, s. 199 ff.

120 Reichel 2010, s. 154. Skyldigheten f6r en domstol i sista instans har i viss man modifierats
av EU-domstolen. Redan i Da Costa 1963 beslot domstolen att det inte foreligger ndgon skyl-
dighet att inhdmta férhandsavgérande nir rittsfragan liknar en friga som redan avgjorts av
EU-domstolen (acte éclairé). 1 ett senare rittsfall, CILFIT 1982, har domstolen vidare fastslagit
att det inte heller finns ndgon skyldighet att skicka en tolkningsfraga till EU-domstolen i de fall
da rittslaget ar klart (acte clair). For att avgdra nir rittsldget ska anses vara klart utarbetade dom-
stolen de sa kallade CILFIT-kriterierna, vilkas tillimpning ger en ritt sniv definition av acfe
clair. Se Bernitz 2010, s. 26.

121 Se Hette & Otken Eriksson (red.) 2011, s. 285.

122 Se Reichel 2010, s. 159
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mellan EU-domstolen och de nationella domstolarna, helt utan de politiska or-

. ° P o : co_o 123
ganens medverkan, vare sig pa EU-niva eller pa nationell niva.

Nir det giller ritten till domstolsprévning enligt Stadgan, féreskrivs 1 artikel 47
2 st. att ”’[v]ar och en har ritt att inom skalig tid fa sin sak prévad i en rittvis
och offentlig rittegang och infér en oavhingig och opartisk domstol som har
inrattats enligt lag.” Som ovan niamnts motsvarar bestimmelsen artikel 6 (1)
EKMR."* Dock féreligger en betydelsefull skillnad mellan ritten till domstols-
provning enligt EKMR och enligt Stadgan. I Stadgan uppstills som synes inga
krav pa att en tvist ska réra nagons civila rittigheter och skyldigheter for att
ritt till domstolsprévning ska foreligga.'” Att nigra sidana krav inte stills an-
ses ha att goéra med att unionen som organisation bygger pa rittsstatsprinci-

126
pen.

2.2.2.1 Bakgrunden till EU-rittens krav pa domstolsprévning

Ritten till domstolsprévning utgdr en grundliggande rittighet i EU-rétten och
ar kodifierad i1 Stadgans artikel 47. Denna grundliggande rittighet fokuserar
dock inte bara pa individens skydd (vilket frimst torde vara fallet med EKMR).
Som framgitt ovan fyller méjligheten for enskilda att fa sina EU-rattsligt grun-
dade ansprak provade i domstol en viktig funktion ocksa 1 ett unionsperspek-
tiv, eftersom den domstolsprévningen bidrar till EU-rdttens effektiva genom-

forande.

Kravet pa domstolskontroll inom medlemsstaterna fastslogs férhallandevis ti-
digt 1 EU-domstolens praxis. Att domstolens utveckling pa detta omrade i stort
har accepterats av medlemsstaterna kan, som Reichel papekar, férklaras av att
EU-domstolen pa ett 6vertygande sitt 1 sin rittspraxis argumenterat for att rat-
ten till domstolsprévning utgér en central del av rittsstaten och dirmed av
medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner, vilka i enlighet
med artikel 6 (3) EUF ska respekteras av alla medlemsstater.'”” I rittsfallet Les
Verts fran 1983 uttalade EU-domstolen saledes foljande:

123 Se Reichel 2010, s. 151 och s. 155.

124 Se Stadgans forklaringar till artikel 47.
125 Se SOU 2010:29, s. 80.

126 Se I es Verts 1986.

127 Se Reichel 2010, s. 152.
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I detta hinseende skall det foérst och frimst understrykas att Europeiska
ekonomiska gemenskapen ir en rittslig gemenskap av sddant slag!?8 att var-
ken medlemsstaterna eller gemenskapsinstitutionerna kan undga kontroll av
om deras rittsakter stir i 6verensstimmelse med gemenskapens grundlig-

gande konstitutionella urkund, dvs. férdraget.12

Domstolens uttalande markerar silunda att dven om medlemsstaternas kon-
stitutionella traditioner skiljer sig at bir atminstone flertalet av dem vissa ge-
mensamma drag, ddribland ritten till domstolsprovning. Det kan hir konstate-
ras att EU-domstolens tolkning av medlemsstaternas konstitutionella tradition-
er knappast utgick fran Sverige, som traditionellt sett inte har betraktat dom-

stolskontrollen av forvaltningen som en del av rittsstatsprincipens kirna.'”

2.2.3  Provningens utforande och omfattning enligt EEU-rdtten

Nir det giller fragan om hur prévningen av en BEU-rittsligt grundad tvist ska
ske 1 nationell domstol, samt hur omfattande denna prévning ska vara, dr det
svart att ange nagra generella svar. Detta beror pa att EU-rétten i princip sak-
nar regler om medlemsstaternas processuella regler. Hittills har medlemsstater-
na inte gett unionen nigon generell lagstiftningskompetens pa omridet.”! Det
torekommer att EU-ritten i till exempel enskilda direktiv anger processuella
regler vars syfte dr att sakerstilla att de materiella rittigheterna eller skyldighet-
erna som framgar av direktivet erhaller ett effektivt skydd. Men utgangspunk-
ten dr att medlemsstaternas domstolar tillimpar de nationella process- och for-
valtningsrittsliga reglerna nir de provar en talan som grundas pa EU-ritten.

Detta brukar kallas wedlemsstaternas processuella antonomi.

Principen om den nationella processuella autonomin riskerar att sta 1 konflikt
med EU-rittens effektiva genomslag, eftersom den i renodlad form innebir att
till exempel en direktivbestimmelse med direkt effekt — vilken enligt EU-ritten
betyder att den kan goras gillande av enskilda vid nationell domstol — dnda inte

tillimpas om en nationell processuell regel hindrar en enskild fran att vicka ta-

128 T den engelska varianten av domen ér formuleringen istillet ”a Community based on the
rule of law”, vilket tydligare knyter an till rittsstatsprincipen (min kommentar).

129 Se Les Verts 1986, punkt 23.

130 Se Reichel 2010, s. 153 samt Warnling-Nerep 2008, s. 34 ff. Se dven nedan, avsnitt 3.5.
131 Se Hettne & Otken Eriksson (red.) 2012, s. 194.

132 Se Hettne & Otken Eriksson (red.) 2012, s. 194. Se dven Andersson 1997, s. 77 ff.
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lan vid domstol."”

For att sa langt som mdjligt undvika sadana situationer och
for att tillférsikra EU-rittens effektiva genomslag, har EU-domstolen villkorat
principen om processuell autonomi med tva viktiga principer. For det forsta
faststillde domstolen i malet Comzet att de nationella processreglerna inte far in-
nebira att EU-rittsliga ansprak diskrimineras i férhallande till liknande nation-
ella ansprak (likvirdighetsprincipen). For det andra slog domstolen i samma
rittsfall fast, att medlemslindernas regler inte far gora det orimligt svart for en-
skilda att 1 praktiken utéva de rittigheter som foljer av unionsritten (effektivi-
tetsprincipen).””* Domstolens tillimpning av dessa principer har varit string

och fatt till f6ljd att minga nationella processuella regler underkints.'”

Salunda stiller EU-ritten inte upp néagra harda kriterier f6r hur omfattande en
domstolsprévning av EU-rittsligt grundade ansprik ska vara. Avgorande for
provningens omfattning ar istillet de regler som den nationella rittsordningen
staller upp. I Forvaltningsutredningens betinkande uttalar fOrfattarna att det
star klart att det enligt EU-rétten ricker att domstolen provar det angripna be-
slutets laglighet."”® Nagon ritt foreligger alltsa inte for enskild att fa en limplig-
hetsprovning 1 domstol av den typ som férekommer i svenska forvaltnings-
domstolar. Som stod for sitt uttalande anfoér Forvaltningsutredningen rittsfallet
Upjohn, i vilket EU-domstolen bland annat yttrade att nidr en myndighet 7vid
utévandet av sitt uppdrag tvingas gora komplicerade bedémningar har den ett
stort utrymme for skonsmaissig bedomning som dr underkastat en begrinsad
domstolsprévning”.”" T ett sidant fall ska den nationella domstolen inskrinka
sig till att préva om myndighetens handlande dr uppenbart oriktigt eller om
det ar forenat med maktmissbruk eller om myndigheten klart har 6verskridit
grinserna for sitt utrymme for skénsmissig bedomning”.'”® Domstolen ska
alltsa i forsta hand foreta en legalitetskontroll, men ocksa préva om beslutet dr
uppenbart oriktigt eller férenat med maktmissbruk. Genom att domstolen
ocksa maste ta hinsyn till EU-rdttens allmdnna rittsprinciper i sin bedomning

kan den nationella myndighetens skénsutrymme begrinsas. En friga som en-

133 Se Hettne & Otken Eriksson (red.) 2011, s. 194. I fallet Express Dairy Foods 1980 beklagade
EU-domstolen franvaron av harmonisering vad giller de nationella processreglerna, men
framholl att det lag utanfér domstolens mandat att utfirda allminna processuella regler.

134 Se Se Hettne & Otken Eriksson (red.) 2011, s. 195 och Andersson 1997, s. 78, samt rittsfal-
let Comet 1976.

135 Se Se Hettne & Otken Eriksson (red.) 2011, s. 195, med hinvisning till rittsfallet Komzziss-
tonen mot Italienska republiken 2003.

136 Se SOU 2010:29, s. 81

137 Upjohn 1999, p. 34.

138 Upjohn 1999, p. 34.

30



ligt nationell ritt ska avgéras genom skénsmaissig bedomning kan enligt EU-

. . o 139
ritten vara en rittsfraga.

139 Se Sédergren 2009, s. 226.
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3 Svensk forvaltning och f6r-

valtningsprocess

Som redan inledningsvis har anforts har det svenska férvaltningsprocessritts-
liga systemet utmairkt sig bland andra visterlindska demokratiers. Till skillnad
fran manga andra linder, dir mojligheten att fa ett forvaltningsbeslut prévat av
domstol har ansetts utgéra en normal rittssikerhetsgaranti, har det hir i landet
ansetts fullgott med en Overprévning i hogre stiende forvaltningsmyndighet
och i sista hand regeringen.'*’ I andra demokratiska rittsstater brukar domsto-
larnas funktion som kontrollorgan gentemot den utévande makten betonas.'' T
Sverige har det istillet funnits en tradition av att jimstalla rittskipning och for-
valtning, varfér domstolsprovningen traditionellt sett inte har ansetts som na-
got viktig rittssikerhetsgaranti per se.'” Under det senaste kvartsseklet har
emellertid en utveckling skett pa férvaltningsprocessrittens omrade, dir Sve-
rige har anpassat systemen for bland annat domstolsprévning for att leva upp
till de europarittsliga kraven.'” Denna anpassning, samt EU-rittens paverkan
pi den nationella ritten i allminhet'*, har bland annat medfort att de svenska
domstolarna kan sdgas ha fatt en starkare stillning i samhillet och en viktigare
funktion i det konstitutionella kontrollsystemet.'” Om denna utveckling hand-
lar férevarande kapitel. For att forsta den krock som kan sigas ha uppstatt mel-
lan ursvenska traditioner och europaritten dr det nédvindigt att se till den
svenska forvaltningsprocessrittens historiska bakgrund och utveckling. Ett
forsta avsnitt (3.1) behandlar 6versiktligt grunderna f6r det svenska statsskicket
och domstolsprovningens plats i detta. Avsnittet direfter (3.2) tar sikte pa den
svenska forvaltningsprocessrittens framvixt. Efter den historiska bakgrunds-
bilden foljer ett avsnitt (3.3) som fokuserar pa europarittens paverkan pa for-
valtningsrittskipningen. Direfter behandlar ett avsnitt (3.4) fragor om forvalt-
ningsdomstolsprévningens omfattning. Avslutningsvis diskuteras domstols-
provningens funktion som kontroll 6ver férvaltningen, sarskilt 1 ljuset av euro-
parittens paverkan (3.5).

140 Se Warnling-Nerep 2011, s. 23.

141 Jfr. ovan, avsnitt 2.2.2.1.

142 Jfr. Warnling-Nerep 2008, s. 37.

143 Jfr. ovan, avsnitt 2.2,

144 Jfr. ovan, avsnitt 2.2.2.1.

145 Se bl. a. Warnling-Nerep 2008, s. 37 ff.
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3.1 Det svenska statsskicket

Enligt Nationalencyklopedin ir Sverige “en demokratisk rittsstat med monar-
kisk statsform, parlamentarism och stark kommunal sjilvstyrelse”."* T 1974 4rs
regeringsform — Sveriges forfattning — édr det frimst demokratin och parla-
mentarismen som betonas. I férgrunden star folksuverinitetens princip, vilket
slas fast redan 1 RF:s forsta stadgande (1 kap. 1 § RF) om att all offentlig makt
utgir fran folket och att riksdagen ir folkets frimsta foretridare.'”’ Nagot tal
om maktdelning dr det alltsa inte. Darmed bryter RF helt med dess foregang-
are, 1809 ars RF, som — atminstone till viss del — byggde pa maktdelningens

principer.'*®

For att forsta RE:s innehall och konstruktion bor den sittas in 1 sitt historiska
sammanhang. Fram till 1974 var det alltsa fortfarande 1809 ars RF som offici-
ellt gillde. Denna var dock nirmast obsolet. Aven om vissa detaljindringar
hade inforts stimde bestimmelserna i gamla RF knappast 6verens med det allt
modernare samhillet.'” Avskaffandet av stindsriksdagen 1866 och demokrati-
seringen kring 1915-20 var stora hindelser som knappast aterspeglades i grund-
lagen. Stadgandet i gamla RF om att ”Konungen dger allena styra riket” fram-
stod som hopplést forlegat.”™ Under dren 1920 till 1974 styrdes siledes Sverige
1 manga avseenden 1 strid med vad grundlagen stadgade, vilket har fatt Sterzel
att mynta begreppet “det forfattningslésa halvseklet”."”! Sverige behovde alltsa

en grundlag som avspeglade samhillsutvecklingen.'>

I det demokratibegrepp som lag till grund for 1974 ars RE betonades i forsta
hand folksuveriniteten. I enlighet med tanken pa att all offentlig makt utgar
fran folket koncentrerades makten i RF till riksdag och regering. Att maktdel-
ningens principer inte lyftes fram kan bero pa att de var forknippade med den
gamla grundlagen.” RF far ocksi ses mot bakgrund av den gynnsamma sam-
hillsutveckling som wvarit. Tidsandan priglades av en stark tilltro till politiskt

beslutsfattande och en allmin tilltro till vilfirdsstaten och dess férmaga att

146 Sverige: Forfattning. http://www.ne.se.ludwig.lub.lu.se/sverige/ fotfattning, Nationalencyk-
lopedin, himtad 2013-07-20.

147 Se Sterzel 2009, s. 21.

148 Se Hirschfeldt, Regeringsformen 1 kap. 1 §, lagkommentar not 2 (4 juli 2013, Karnov Inter-
net).

149 Se Sterzel 2009, s. 18.

150 Se Nergelius 2010, s. 23.

151 Se Sterzel 2009, s. 20.

152 Se Nergelius 2010, s. 25.

153 Se Nergelius 2010, s. 25.
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formedla ”det goda”."* Detta bidrog till att domstolarnas plats i samhillet to-
nades ner. En stark domstolsmakt uppfattades nirmast som odemokratisk och
som ett hinder f6r den goda samhillsutvecklingen. Betecknande dr att be-
stimmelserna om domstolarna ursprungligen reglerades i samma kapitel som

forvaltningsmyndigheterna i RF.'

Aven om de klassiska maktdelningsidealen inte lg till grund fér 1974 4rs RF
saknas inte alla tankar om maktdelning i det svenska statsskicket. Ett f6r Sve-
rige mycket viktigt och sdreget drag dr nimligen férvaltningsmyndigheternas
sjalvstindiga stallning i forhallande till regeringen. De statliga forvaltningsmyn-
digheterna lyder f6rvisso enligt 12 kap. 1 § under regeringen. Detta lydnadsfor-
hallande ar dock 1 vissa avseenden starkt begrinsat. Enligt 12 kap. 2 § RF far
ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, be-
stimma hur en forvaltningsmyndighet ska besluta i ett sdrskilt fall, om fragan
r6r myndighetsutovning mot en enskild eller mot en kommun. Vid tillimp-
ningen av lag ska, enligt samma bestimmelse, myndigheterna handla sjilvstin-
digt, oavsett om irendet rér myndighetsutévning eller inte.'” Pa det omrade
dir forvaltningsmyndigheterna dgnar sig at rittstillimpning mot enskilda har de
silunda samma sjilvstindighet som domstolarna har enligt 11 kap. 3 § RF."’
Om de svenska foérvaltningsmyndigheterna har det darfor sagts, att de styrs ge-
nom lag och féreskrifter, inte med dekret i enskilda fall.”™ I detta avseende ut-
mirker sig svensk forvaltningsritt 1 jimfoérelse med manga andra linder, dir-
ibland Danmark, dir férvaltningsverksamheten ir delegerad och ministern har
ansvar ocksa for de beslut som fattats pa delegation."”

Genom grundlagsindringarna ar 2010 har domstolarna fatt en mer framtri-
dande plats i konstitutionen. Numera finns bestimmelserna om férvaltning
och domstolar i separata kapitel, i 11 kap. respektive 12 kap. RF. Bakgrunden
till denna forandring var enligt motiven de férindringar som under senare tid
hade skett nir det giller forhallandet mellan férvaltningen och rattskipning-

en.'” Som ett viktigt skil till att domstolarna nu intar en mer framtridande

154 Se Reichel 2011, s. 441.

155 Se Nergelius 2010, s. 25.

156 Se Strémberg & Lundell 2012, s. 37.

157 Se 4ven Heckscher 2010, s. 114.

158 Se Reichel 2011, s. 441.

159 Se Heckscher 2010, s. 114.

160 Se prop. 2009/10:80 s. 119. Till grund for propositionen ldg de forslag som grundlagsutred-
ningen lade fram i betinkande SOU 2008:125. Regeringens forslag 6verensstimde nir det gil-
ler regleringen av rittskipning och férvaltningen helt och fullt med grundlagsutredningens
(prop. 2009/10:80 s. 119).
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plats i konstitutionellt hinseende angavs domstolarnas roll som virnare av det
EU-rittsliga systemet samt den forindrade roll som domstolarna har fatt till
toljd av Europakonventionen och Europadomstolens praxis. Genom att dom-
stolarna placeras i ett eget kapitel var det lagstiftarens avsikt att markera dom-

16

stolarnas sirstillning i det konstitutionella systemet.'' Dock framhdll regering-
en att grundlagsindringen inte syftade till att astadkomma en tyngdpunktsfor-
skjutning i forhallandet mellan rittskipning och férvaltning. Det slogs fast att
den nya kapitelindelningen inte var avsedd att dndra den viktiga roll forvalt-
ningen spelar i det svenska systemet. Snarare menade man att ett eget kapitel i
RF for forvaltningen kunde starkare tydliggbra och markera foérvaltningens be-

tydelse och sjilvstindighet i det konstitutionella systemet.'®

3.2 Den svenska foérvaltningsprocessens fram-
vixt och utveckling

Som omnimnts inledningsvis har det i Sverige historiskt sett inte varit vanligt
med domstolsprévning av férvaltningsbeslut. Istillet har det funnits en ritt att
fa beslut 6verprovade av en hogre myndighet, med regeringen som hogsta in-
stans. Detta system har sin bakgrund 1 en tradition dir rittskipningen och den
allmianna forvaltningen inte alltid var avgrinsade fran varandra. Ett skal till
detta forhallande ar att bada funktionerna under ling tid utévades av kungen,
varfér nagot behov till avgrinsning knappast forelig.'” Redan i den medeltida
landslagen foéreskrevs en “ritt att ga till kungs” f6r den som hade klagomal nir
det giller till exempel skatteuppborden. Det var salunda kungen som hade ratt

att indra felaktiga forvaltningsavgoranden.'®

3.2.1 Reformerna under Axel Oxenstierna

Under ledning av Axel Oxenstierna lades i borjan av 1600-talet grunden till
stora delar av den svenska fOrvaltningsorganisationen. Relativt sjilvstindiga
myndigheter, organiserade i form av linsstyrelser (landshévdingedmbeten) och
centrala kollegier, etablerades. I 1634 ars regeringsform fastslogs att kollegierna

skulle handha de administrativa rittskipningsuppgifter som anfortrotts dem.

161 Prop 2009/10:80 s. 119-120.
162 Prop. 2009/10:80, s. 119.

165 Se Warnling-Nerep 2008, s. 34.
164 SOU 1994:117, 5. 33.
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Ritten att fa sin sak prévad av kungen som stadgades i landslagen stod emeller-
tid kvar.'” Under senare delen av 1600-talet fortsatte utvecklingen mot ett mer
reglerat besvirsforfarande. Besvir fick anforas hos kungen forst efter att andra

mojligheter i &verordnad myndighet var uttémda.'®

Genom utbrytning ur
Kammarkollegiet skapades Kammarritten, Sveriges forsta forvaltningsdomstol.
Domstolens uppgifter var ursprungligen att doma 1 mal rérande kronans ra-
kenskaper, men andra uppgifter tillkom efterhand. Genom en férordning om
processen i malen dr 1695 skapades en sirskild process for administrativa
arenden, vilket bland annat innebar att parter skulle fa ta del av skriftvixling,
att muntligt f6rhor kunde hallas och att domar och beslut skulle motiveras i

167

klara och tydliga ordalag.

Banden mellan kungen och férvaltningen fortsatte att luckras upp. I 1720 ars
regeringsform fick kollegierna stillning som centrala myndigheter, underord-
nade regeringen. Som sjilvstindiga organ var de limpade som besvirsinstans
mellan landshévdingarna och kungen. Deras handhavande av férvaltningsbe-

sviren kom allt mer att likna vad som far kallas en administrativ rittskipning.'®

Utvecklingen mot mer ordnade former fér anférande av férvaltningsbesvir
fortsatte under 1800-talet. 1809 érs regeringsform byggde, som ovan antytts, pa
principerna om maktférdelning, vilket motiverade att en mer strikt atskillnad
mellan rattskipning och foérvaltning skulle uppnas. Under seklet restes alltfler
krav pa domstolskontroll 6ver férvaltningen, inte minst under inflytande fran
Tyskland. Onskemal framférdes om att en fristiende hdgsta administrativ
domstol skulle inrittas. Det drojde emellertid till ar 1909 och inrittandet av

Regeringsritten innan dessa 6nskningar kunde uppfyllas.'”

3.2.2 Inrdttandet av en hogsta forvaltningsdomstol

Syftet med Regeringsritten (som hirifrin kommer att benimnas vid dess nuva-
rande namn, Hégsta forvaltningsdomstolen, HFD) var dels att 6ka rittsdker-
heten for den enskilde i besvarsirenden, dels att avlasta regeringen arbetsupp-
gifter.'”" HFD skulle préva sidana mal som fullf6ljts frin Kammarritten samt

mal som enligt uttryckliga bestimmelser skulle prévas direkt av HFD. HFD

16550U 1994:117, 5. 34.

166 Warnling-Nerep 2008, s. 35.

167S0U 1994:117, s. 35.

168 Warnling-Nerep 2008, s. 35.

169S0OU 1994:117, s. 35.

170 Se Sjoberg 2005, s. 294 samt Warnling-Nerep 2008, s. 36.
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overtog besvirsirenden av huvudsakligen rittslig karaktir, medan maltyper dir
en politisk styrning beddmdes som énskvird fortsatt provades av regeringen.'”
Det bor noteras att HFD vid dess tillkomst, vilket dess gamla namn later an-
tyda, inte var helt skild frin den verkstillande makten, utan kunde betraktas

. . . 172
som en utsoéndring ur regeringen.

Provningen 1 HFD kom enligt tradition att omfatta malen i deras helhet, vilket
innebar att domstolen skulle préva savil sak- och rittsfragor som limplighets-
fragor.'” Detta var emellertid inte tanken enligt det betinkande Hammarskjold
lade fram 1907." Enligt Hammarskijolds forslag skulle HFD endast prova
rittsfragor i de drenden som Overklagats till regeringen — i Gvrigt skulle prov-
ningen skotas av regeringen. I hans forslag ingick till och med ett férbud foér
HFD att préva limplighet och dndamalsenlighet.'” Hammarskjolds forslag
hérsammades dock inte 1 denna fraga, utan HFD fick i uppgift att préva de

. o : : . 176
arenden som alagts den i hela sin vidd. ™

I avsaknad av lagstiftning om sjilva provningens utformning utvecklade HFD i
sin praxis ett mer formbundet foérfarande i syfte att tillgodose den enskildes
behov av rittsikerhet samtidigt som effektiviteten i forfarandet bibehélls. Un-
der tiden fram till 1971 hade sdlunda ritten att anféra besvir over forvaltning-
en utvecklats fullt ut. En allmin ritt ansags nu foreligga att fa ett beslut Gver-
provat av 6verordnad myndighet och i sista hand av regeringen, savida inte ett

uttryckligt 6verklagandeférbud var for handen.'”

3.2.3 1971 ars forvaltningsréttsreform

Genom 1971 ars forvaltningsrittsreform lades grunden till det férvaltnings-
rittssystem landet har idag.'”” Allminna lagar om férvaltningsforfarandet (FL
och FPL) tillkom och domstolsorganisationen forstirktes. Kammarritt blev
allmin forvaltningsdomstol nirmast under regeringsritten och flera nya kam-
marritter tillskapades. Huvudregeln blev att mal som kunde fullféljas till HFD

forst maste provas av en kammarritt. Prévningstillstind infoérdes till HFD som

171 Warnling-Nerep 2008, s. 36.

172 Se Heckscher 2010, s. 116.

173 SOU 1994:117, s. 35-36.

174 Se Hammarskjold 1907.

175 Se 3 respektive 5 §§ Forslag till lag om regeringsritten, Hammarskjold, s. 284.
176 Se Heckscher 2010, s. 119 samt SOU 1994:117, s. 36.

17780U 1994:117, s. 36.

178 Se prop. 1971:30.
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i forsta hand blev en prejudikatinstans.'”” Omorganisationen fullbordades ge-

. . P ° " . = . . .. 18
nom att linsritter fristiende fran linsstyrelserna inférdes i varje lin.'®

Forvaltningsdomstolarnas karaktir som domstolar var emellertid dnnu inte
renodlad, utan de betraktades som nagot slags mellanting mellan domstol och
forvaltningsmyndighet. Betecknande hirfor dr att Lavin i sin avhandling frin
1972 inte ansag att forvaltningsdomstolarna, det vill sdga davarande Regerings-
ritten, kammarritten, skatteritten, fOregangaren till linsritten, forsakrings-
domstolen, forsikringsradet och hyresritten, kunde inordnas i kategorin dom-
stolar.”®' Som skil anférde han att flertalet av organen i princip fungerade som
klagoinstanser till forvaltningsmyndigheter och darigenom uppvisade ett natur-
ligt samband till dessa. Davarande linsritten urskilde sig i detta avseende, ef-
tersom organet utgjorde férstainstans inom sitt omrade. Lansrittens placering i
myndighetskategorin forsvarade Lavin med att organet hade Gvertagit flera av
de mal som tidigare Linsstyrelsen hade haft hand om, och pa sa vis kommit att

i vissa drenden fylla samma funktion som denna myndighet.'®

Forvaltningsdomstolarnas historiska bakgrund som ett slags 6vermyndigheter
gor sig fortfarande paminda. Enligt den ordinarie prévningsformen, det vill
sdga nir forvaltningsbeslut overklagas 1 férvaltningsdomstol, underkastar dom-
stolen det Gverklagade beslutet en allsidig provning. Forvaltningsdomstolen
provar savil beslutets laglighet som limplighet, det vill sidga dven forvaltnings-
myndighetens skonsmassiga bedémningar. Enligt 8 § FPL har domstolarna en
officialprovningsritt, enligt vilken ritten svarar for att malet blir sa utrett som
det kriver. Enligt lagen ska forvaltningsdomstolen sitta sig i myndighetens
stille och, om domstolens bedémning skiljer sig frin myndighetens, ersétta be-

slutet med sitt eget.'™

Utvecklingen fortsatte under 1980-talet. Genom en 6versyn av reglerna for
overklagande till regeringen begrinsades regeringens provningsritt av 6verkla-
ganden till sidana mal dér en sa kallad statsnyttoaspekt gjorde sig gillande samt
dir regeringen som ett politiskt organ ansdgs gora ett stillningstagande. Fragor
av mer rittslig natur rorande forhallandet mellan enskilda och allmdnna skulle
Sverprovas av forvaltningsdomstolarna. Aven om  forvaltningsdomstolarna
overtog olika grupper av drenden som tidigare legat hos regeringen kvarstod

regeringen som hogsta besvirsinstans 1 flera drendegrupper, saisom frigor om

179 SOU 1994:117, s. 38.

180 Warnling-Nerep 2008, s. 36.

181 Lavin 1972, s. 7 f.

182 Lavin 1972, s. 8.

183 Se Reichel 20006, s. 326 f. Mer om detta i avsnitt 3.5.
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tillstaind och bistaind. Bakom detta lag en politisk ambition att lita regeringen
styra sin forvaltning (jamfor 12 kap. 1 § RF). Ett annat skil for att lata vissa
irenden Overprévas av forvaltningsmyndigheter var att dessa ansdgs vara bist
limpade att avgora fragor om limplighet, sirskilt nir det giller olika fragor om
ersattning. Sdledes ansags till exempel ett 6verklagandeférbud i jordbrukstor-

. . o 184
ordningen inte vara nagra problem.

3.3 Europarittens paverkan pa férvaltningspro-

cessratten

Det svenska systemet med 6verprévning av forvaltningsbeslut hos hogre for-
valtningsmyndighet eller hos regeringen tycks alltsa 1 Sverige ha uppfattats som
lika god som prévning i domstol.'™ Under 1980-talet blev det emellertid allt
mer uppenbart att de nationella reglerna f6r 6verklaganden maste anpassas for
att uppfylla europarittens krav.'” Avgérande fér utvecklingen var rittsfallet
Sporrong och Linnroth mot Sverige 1982, 1 vilket Sverige filldes i Europadomstolen
for brott mot artikel 6 (1) EKMR."™ Att klaganden enligt svensk ritt inte hade
nagon mojlighet att fa ett beslut om expropriationstillstind provat i domstol
ansags utgora en krinkning av artikeln, eftersom beslutet ansags krinka den
klagandes egendomsskydd och dirfér paverkade dennes civila rittigheter.'™
Direfter féljde en rad rittsfall dir det faststilldes att Sverige brot mot artikel 6
(1) EKMR till £6ljd av att regeringen var sista och ibland enda instans i ett antal
forvaltningsrittsliga tvister och att mojligheterna till domstolskontroll déarfér
var utesluten.'”” Som en f6ljd av detta tillkom rittsprovningslagen 1988, vilken
gav en generell méjlighet till dverprévning 1 domstol nir det giller rittsenlig-
heten i myndigheternas och regeringens férvaltningsirenden.'™ T forarbetena
framholls att detta var ”en nyhet av principiell betydelse”. Samtidigt papekades
att rittsprovningsinstitutet inte var nagot helt nytt i det svenska rittssystemet
med hinvisande till att all maktutévning ar lagbunden enligt regeringsformen

samt att regeringens beslut kunde bli féremal for legalitetsprovning genom res-

184 Se Warnling-Nerep 2008, s. 36-37.
185 Se Warnling-Nerep 2008, s. 37.
186 Jfr. ovan, avsnitt 2.2,
187 Se Warnling-Nerep 2008, s. 46.
188 Sporrong Linnroth 1982.
189 Se Pudas 1987, Bodén 1987, Tre Traktirer 1989, Allan Jacobsson 1989, Hakansson och Sturesson
1990, Mats Jacobsson 190, Skérby 1990 och Fredin 1991, samtliga mot Sverige (Danelius 2012, s.
163).
190 Se Warnling-Nerep 2008, s. 37 samt Sjéberg 2005, s. 300.
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ning samt att en lagprovningsritt fanns.””' Aven om manga sig med viss skept-
icism pa att forvaltningsdomstolarna skulle 6verta drendetyper fran regeringen
vixte en insikt fram om virdet av domstolsprovning som en rittssikerhetsga-
ranti for den enskilde.'”

Ar 1991 uppdrogs at Fri- och rittighetskommittén att utreda om méjligheterna
tor domstolskontroll skulle férbittras genom inférandet av en generell mojlig-
het till domstolsprévning av férvaltningsbeslut.'” T kommitténs slutbetinkande
ar 1994 anfordes att en ny allmin regel om att beslut i forvaltningsirenden
skulle 6verklagas hos allmin férvaltningsdomstol, om inte annat var sirskilt f6-
reskrivet, borde inféras."” Efter att kommitténs betinkande hade behandlats
tog regeringen fram en proposition i fragan, som férelades riksdagen ar 1997. 1
propositionen foreslogs, i likhet med kommitténs forslag, att det 1 forvaltnings-
lagen skulle inféras en ny allmidn och kompletterande regel om att beslut av
forvaltningsmyndigheter Gverklagas hos allmin forvaltningsdomstol. Syftet
med 22 a § FL var saledes att 6verge den tidigare ordningen och sla fast princi-
pen om att den rittsliga kontrollen av forvaltningsbeslut skulle ske vid dom-
stol.'”” Regeringen betonade dock att regeln egentligen inte innebar nigon ny-
ordning, utan snarast skulle ses som ett slags kodifiering av vad som i praktiken
redan gillde."

Ar 2006 ersattes den gamla rittsprovningslagen av en ny rittsprovningslag.
Bakgrunden var strivan att astadkomma en modernisering av rittsprévningsin-
stitutet baserad pa de erfarenheter som vunnits under de 17 4r den gamla lagen
varit i bruk."” Samtidigt inférdes en ny regel i 3 § FL, vilken ger ritt till dom-
stolsprévning av forvaltningsbeslut om beslutet ror civila rattigheter enligt
EKMR. Den frimsta férindringen 1 2006 ars rittsprovningslag ar att den end-
ast ar tillimplig pa regeringsbeslut. Denna nyhet motiverades frimst av att for-
valtningsmyndigheters beslut numera kan 6verprovas i férvaltningsdomstol en-
ligt 22 a § FL."” Det framholls i propositionen att mélsittningen med ritts-
provningsinstitutet dr att det endast tillimpas i sidana fall dar ett beslut har sa-

dana politiska dimensioner att en fullstindig overprévning inte kan komma i

191 Se prop. 1987/88:69.

192 Se Warning-Nerep 2008, s. 37.

193 Dir. 1991:119, se Sjéberg 2005, s. 300.

194 Se SOU 1994:117.

195 Se Sjoberg 2005, s. 301 och Warnling-Nerep 2011, s. 143

196 Prop. 1997/98:101 s. 1.

197 Se Warnling-Nerep, Karnovkommentar till lag (2006:304) om rittsprévning av vissa rege-
ringsbeslut.

198 Se prop. 2005/06:56 s. 10.
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fraga. Eftersom regeringsbeslut generellt dr av sidan karaktir, bor rattsprov-

ningsinstitutet tillimpas pa dessa.'”

3.4 Om férvaltningsdomstolsprovningens om-
fattning

I det foljande redogors i korthet for de tre huvudformerna av Gverprévning i
forvaltningsdomstol, forvaltningsbesvir, rittsprévning av vissa regeringsbeslut
och kommunalbesvir, vilka skiljer sig at framfér allt nir det géller provningens
omfattning. Medan férvaltningsbesvir och kommunalbesvir kan prévas i for-

valtningsritt, prévar HFD ansékningar om rittsprévning.””

3.4.1 Firvaltningsbesvir

Som ovan antytts har de svenska forvaltningsdomstolarna en timligen vid
kompetens nir det giller 6verprévningen av forvaltningsbeslut (sa kallade for-
valtningsbesvir). I den ordinarie prévningsformen har férvaltningsdomstolar-
na befogenhet dels att prova beslutet i hela dess vidd, det vill siga bade dess
laglighet och dess limplighet, dels att dndra i beslutet eller ersitta det med ett
annat.”’' I detta avseende utmirker sig det svenska systemet i férhallande till
flera andra linder, i vilka det dr vanligt med en mer begrinsad laglighetsprév-
ning och ett sa kallat kassationsférfarande, det vill siga att domstolen upphiver
felaktiga beslut och skickar tillbaka dem till férvaltningsmyndigheten for ny

s 202
provning.

3.4.2 Rattsprovning

Nir det giller rittsprévning av regeringsbeslut enligt rittsprovningslagen ar
domstolsprévningen dock mera begrinsad. Siledes provar HFD 1 ett dylikt
forfarande om det 6verklagade regeringsbeslutet strider mot nagon rattsregel,
bade vad giller beslutets innehall och férfarandet vid dess tillkomst. Férutom
regeringens rittstillimpning ska dven dess virdering av fakta i drendet bli f6-

remal for omprovning. Utanfér domstolsprévningen faller diremot den

199 Prop. 2005/06:56 s. 10.

200 Se Stromberg & Lundell 2012, s. 226.
201 Se Strdmberg & Lundell 2012, s. 219 ff.
202 Se Heckscher 2010, s. 117.
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skonsmissiga eller politiska bedémning som regeringen kan ha féretagit, i den
man rittsreglerna ger regeringen sadant handlingsutrymme. Finner domstolen
att regeringsbeslutet star i strid mot nagon rittsregel och att felet inte varit up-
penbart ovisentligt f6r avgérandet, ska domstolen upphiva beslutet och éter-
forvisa drendet till regeringen.”” I mangt och mycket liknar siledes forfarandet
vid rittsprovning den domstolsprévning som édr vanlig i manga andra europe-
iska linder.”” Dessutom framstar rittsprévningen inte som helt olik det férslag
Hammarskjéld lade fram 1907 nir det giller prévningens omfattning i HFD.*”

3.4.3 Kommunalbesvar

En ytterligare provningsform dr den laglighetsprovning enligt kommunallagen
kap. 10 som tillimpas vid kommunalbesvir, det vill siga Overklagande av
kommunala beslut. Provningen utgbr en begrinsad legalitetskontroll och tar
endast fasta pa beslutets laglighet. Finner férvaltningsritten, som dr forsta be-
svirsinstans, att beslutet 1) inte har tillkommit i laga ordning, 2) hanfor sig till
nagot som inte dr en angeligenhet f6r kommunen eller landstinget, 3) Gver-
skrider det beslutande organets befogenheter, eller 4) strider mot lag eller an-

> ska domstolen upphiva (kassera) beslutet. Nagon méjlighet

nan foérfattning
for domstolen att dndra eller fatta ett nytt beslut foreligger alltsa inte.””” Kinne-
tecknande f6r kommunalbesviren ir att varje medlem i en kommun eller ett

landsting har klagoritt (10 kap. 1 § kommunallagen).

3.4.4 Kritik av den svenska modellen

Det svenska forfarandet vid 6verprovning av forvaltningsbeslut har ofta ifraga-
satts, 1 synnerhet sedan europaritten pa allvar gjort sitt intrade i landet. Dels
har prévningsformen ansetts vara mer vid dn vad europaritten kriver’”, dels
har forvaltningsdomstolarna, pa grund av dess vida provningsritt, ansetts vara
konstitutionellt sett ”f6r starka”. I det foljande ska nagra skilda synsitt nar det

giller den svenska modellen redogéras for.

203 Se Strémberg & Lundell 2012, s. 226 f.

204 Jfr. Warnling-Nerep 2011, s. 83.

205 Se ovan, avsnitt 3.2.

206 Se 10 kap. 8 § kommunallagen.

207 Se Strémberg & Lundell 2012, s. 220 samt Warnling-Nerep 2011, s. 61.
208 Se bl. a. Warnling-Nerep 2011, s. 83.

42



Savil Warnling-Nerep som Smith och S6dergren har framhallit att det ordindra
overklagandet i den svenska forvaltningsritten forefaller vara mer omfattande
an vad europaritten forutsitter, aven om det mot bakgrund av Europadomsto-

*74r svart att gora nigra definitiva uttalanden dirom.”"” Warnling-

lens praxis
Nerep menar att det i varje fall forefaller sta klart att den rittsprovning som
sker av vissa regeringsbeslut enligt rittsprévningslagen ligger mer 1 linje med
vad som ir vanligt i Europa, nimligen en prévning som i forsta hand tar fiste
pa beslutets laglighet och férenlighet med grundliggande rittsliga principer.”'!
En siadan prévning anser Sodergren i de flesta fall skulle komma att godtas av
Europadomstolen, eftersom den omfattar savil sak- som rittsfragor och beslu-
tets forenlighet med olika offentligrittsliga principer.”'” Bide Sodergren och
Warnling-Nerep dr 6verens om att den laglighetsprovning som sker enligt 10

kap. KomlL. nog ir fir sniv for att leva upp till de europarittsliga kraven.”"’

Genom att inféra en mer laglighetsbetonad domstolsprovning av férvaltnings-
beslut, sa att den blir mer lik rittsprovningen, skulle man 4 ena sidan kunna
vinna tolerans bland dem som allmint sett 4r skeptiska till domstolsprévning,
resonerar Warnling-Nerep.”* A andra sidan, noterar samma férfattare, har den
svenska modellen vid ordinirt 6verklagande framhallits som sallsynt littillging-
lig, litthanterlig och kostnadseffektiv f6r bade den enskilde och det all-

se 215
manna.

Aven nir det giller de EU-rittsliga kraven pa domstolsprovningens omfattning
dr det svart att dra nigra generella slutsatser utifrin rittspraxis.”'® Precis som
nir det giller kraven enligt EKMR och Europadomstolen varierar de EU-
rittsliga kraven beroende av omstindigheterna 1 det enskilda fallet och av de

materiella frigor som dr uppe till prévning.217 Av EU-domstolens avgoranden i

209 Se ovan, avsnitt 2.2.1.2.

210 Se Warnling-Nerep 2011, s. 59, Sédergren 2009, s. 200 ff. respektive s. 225 f. samt Smith
2009, s. 480. Se dven SOU 2010:29 s. 603

211 Warnling-Nerep 2011, s. 59.

212 S6dergren 2009, s. 203. Som Soédergren noterar delas denna uppfattning av de flesta i svensk
doktrin, se till exempel Nergelius 2000, s. 99, Warnling-Nerep 2000, s. 354 och Warnling-
Nerep 2008, s. 58.

213 S6dergren 2009, s. 203.

214 Warnling-Nerep 2011, s. 238 f.

215 Warnling-Nerep hinvisar i detta sammanhang till Férvaltningslagsutredningens uttalande, 1
SOU 2010:29 s. 601 f.

216 Sédergren 2009, s. 225. Sodergren refererar till Tridimas (2000, s. 448) som menar att prov-
ningsritten motsvara vad som krivs enligt artikel 6 EKMR. Dock anger, som Sédergren note-
rar, Tridimas inget stod for sitt pastaende.

217 Se Sédergren 2009, s. 225.
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fallen Johnston’"® och Molenheide’”” torde man dock kunna dra slutsatsen att den
nationella domstolens prévning maste fista avseende pa alla frigor om EU-

rittens tolkning och tillimpning, inklusive de allminna rittsprinciperna.””’

Ar myndigheternas utrymme fér skonsmissig beddmning i ett visst fall stort
verkar det kunna godtas att domstolarna enbart provar om myndigheterna har
hallit sig inom ramarna fér detta utrymme.””' Dock bér hir framhallas att vad
som 1 den nationella ritten framstar som en skonsfriga genom EU-ritten kan
torvandlas till en rittsfraga. Detta eftersom EU-rittens allmidnna rittsprinciper

maste tas i beaktande vid en bedémning inom det nationella skénsutrymmet.*”

Smith har 1 samband med Demokratiradets rapport 1999 uppmirksammat och
kritiserat den svenska ordning som innebir att den ordinira Gverprovningen i
forvaltningsdomstol tar fasta pa forvaltningsbeslutets alla sidor.””’ Enbart det
faktum att det svenska systemet avviker fran vad som ar vanligt i flertalet euro-
peiska linder utgdr ingen invindning, menar Smith. Istillet betonar han den i
Europa foérhirskande arbetsférdelning mellan domstolsvisende och verkstil-
lande makt som vilar pa grundliggande principer om oberoende domstolars
roll i ett demokratiskt samhille.”** Den ordning som giller i Sverige™, dir for-
valtningsdomstolar traditionellt sett narmast jamstillts med den verkstillande
makten, riskerar att férvringa uppfattningen om domstolarnas oberoende
stillning i forhallande till regeringen och férvaltningen.””* Den vida prévnings-
ram foérvaltningsdomstolarna har i Sverige medfér att dessa domstolar 1 prakti-
ken fir samma uppgifter som forvaltningsmyndigheterna. I ett sidant fall kan
det bli svart att forsvara att domstolarna ska ha en sirskilt oberoende stillning.
Forvaltningsdomstolarna framstir med den svenska ordningen paradoxalt nog,

.. 3 227
som ’for starka”, sammanfattar Smith.
b

218 Johnston 1986.
219 Molenheide 1997.
220 Sédergren 2009, s. 225-226.
221 Se Sédergren 2009, s. 226, med hinvisning till Upjohn 1999, punkterna 32-40. Jfr. med den
danska domstolsprévningen av ’ovrighedmyndighedens grenser”, nedan, s. 4.4.4.
222 Se Malmqvist 1996, s. 203.
225 Se Smith 2000, s. 25.
224 Smith 2000, s. 25.
225 Jfr. ovan, avsnitt 3.2.
226 Smith 2000, s. 25. Noteras bor hirvidlag att Smith skrev sin artikel fére det att bestimmel-
serna om domstolar och férvaltning till £6ljd av grundlagsindringen 2010 placeras i separata
kapitel i RF.
227 Smith 2000, s. 25.
44



Smith noterar att de svenska férvaltningsdomstolarnas méjlighet att trida in 1
forvaltningens stille kanske dnda inte utgdr ett si stort problem i forhallande
till de svenska férvaltningsmyndigheterna, som i sin myndighetsutévning atnju-
ter 1 princip samma sjilvstindiga stillning som domstolarna. En viktig skillnad
mellan de bigge enheterna dr dock den fackkunskap och lokalkinnedom som
forvaltningsmyndigheterna, diremot inte férvaltningsdomstolarna, kan vintas

besitta.”*®

Aven Edwardsson har framhallit sina dubier nir det giller den fulla prévnings-
ritt som de svenska forvaltningsdomstolarna besitter.””” I likhet med Smith ir
hon av uppfattningen att en begrinsning av férvaltningsdomstolarnas laimplig-
hetsprévning kan motiveras utifrin domstolarnas plats i ett demokratiskt sam-
hille.” Dessutom fragar sig Edwardsson varfér en forvaltningsmyndighet och
en forvaltningsdomstol ska ha samma beslutsbefogenheter, nar de faktiskt till-

hér tva skilda myndighetskategorier.”

Ett argument av mer praktisk karaktir som hon anfér ar EU-rittens inflytande.
Aven om det, i enlighet med principen om processuell autonomi*”, inte finns
nagot hinder mot att Sverige i normalfallet anvinder sig av limplighetsprov-
ning av myndighetsbeslut, skulle det kunna utgéra ett problem. Framfor allt
hinvisar hon till vissa lagstiftningsomraden diar EU-ritten dr sa tekniskt kom-
plicerad att expertkunskap krivs. I dessa fall, menar Edwardsson, vore det

bittre med ett kassationssystem, i likhet med vad manga andra EU-linder
har.”

Edwardssons kritik av det svenska systemet har bemotts av bland andra Bull,
som for det forsta konstaterar att det knappast finns nagon “normaleuropeisk”
ordning f6r domstolsprévning att utga ifran. Medan full prévning (det vill siga
avseende savil laglighet som limplighet) 4r huvudregeln 1 Forenade kungariket,
Irland, Sverige och Finland, dr kassationsprovning normen i bland andra linder
Frankrike, Italien och Spanien. Diremellan finns Tyskland, samt andra linder
influerade av tysk ritt, som anvinder sig av bada formerna av prévning. For
det andra uppfattar Bull att EU-rittens krav pad effektivt rittsskydd snarare ut-
g0r ett argument fOr nationella system med saval laglighets- som limplighets-

provning dn tvirtom, eftersom det numera krivs att domstolarna pa ett aktivt

228 Smith 2000, s. 25.

229 Edwardsson 2009, s. 97 ff.
230 Edwardsson 2009, s. 102.
231 Edwardsson 2009, s. 102.
232 Jfr. ovan, avsnitt 2.2.3.

233 Edwardsson 2009, s. 103.
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sitt granskar myndigheternas overprévade beslut utifran ett EU-rittsligt per-
spektiv. Nir det giller EKMR ar Bull av asikten att ett system med full prév-
ning sasom 1 Sverige har de bista férutsittningarna att tillgodose kraven pa ef-
fektiv och relativ skyndsam domstolsprovning. Slutligen framhiver Bull de
svenska forvaltningsdomstolarnas ritt att aterforvisa beslut till forvaltnings-
domstol fér férnyad handliggning, ifall domstolen bedomer att ytterligare ex-
pertutredning maste goras for att ett slutgiltigt beslut ska kunna fattas. Diarmed
foreligger i praktiken en mojlighet f6r de svenska férvaltningsdomstolarna att

inhimta expertutléitanden.234

3.5 Forvaltningsdomstolarnas roll i kontrollen
over forvaltningen

Traditionellt sett har de svenska domstolarna spelat en timligen tillbakahéllen
roll nir det giller kontrollen av den utévande makten.”” Talande hirfor dr att
det — till skillnad fran de flesta grundlagar i andra linder, déiribland Danmarks —
saknas ett uttryckligt stadgande om domstolarnas roll i det konstitutionella sy-
stemet.”* Som framgir av kapitlet om dansk ritt innehaller den danska Grund-
loven en bestimmelse (63 §) om att domstolarna har till uppgift att kontrollera
att forvaltningen skéter sin maktutévning inom ramen for gillande ritt.”’ Na-
got motsvarande stadgande finns inte i den svenska RF. Istillet framgar 1 1 kap.
4 § 2 st. RF att ”[r]iksdagen granskar rikets styrelse och forvaltning”. Denna
granskningsuppgift utévar riksdagen primart genom riksdagens konstitutions-
utskott samt riksdagens ombudsmin och riksrevisionen. Det bor dock hir no-
teras att riksdagens befogenhet att utova rittskipningsuppgifter dr kraftigt be-
grinsad, vilket framgar av 11 kap. 4 § RF.**

Domstolarnas tillbakadragna roll 1 den konstitutionella kontrollmakten kan
torklaras framfor allt av de historiska grunder pa vilka 1974 ars RF vilar, och

*? Eftersom den démande savil som forvaltande

som redogjorts f6r ovan.
makten traditionellt sett tillf6ll Konungen, saknades det en logisk grund till att

inritta en domstolskontroll 6ver forvaltningens verksamhet. Konungen 1 egen-

234 Se Bull 2012, s. 18 f.

235 Se Reichel 2006, s. 318, Nergelius 2000, s. 16 samt Wennergren 1995, s. 69.
236 Se Wennergren 1995, s. 69.

237 Se nedan, avsnitt 4.4.

238 Se Eka et al. 2012, s. 35.

239 Se avsnitten 3.1 och 3.2.
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skap av domare kunde sa att siga inte kontrollera sig sjilv i egenskap av forval-

tande makt**

. Det faktum att rittskipningen dven vid tillkomsten av RF betrak-
tades som en del av den verkstillande makten har medfért att domstolarnas — i
synnerhet foérvaltningsdomstolarnas — kontrollerande funktion blivit mindre

framtridande.*"!

Hartill kan liggas att det sa kallade administrativa rittsskyddet
var val utbyggt. Som ovan framhallits var (och ir) férvaltningsmyndigheterna i
sin myndighetsutévning sjilvstindiga i forhallande till regeringen. De utovar
sin lagbundna verksamhet under straffansvar och kontrolleras av JO och JK.**
Det kan saledes ifragasittas om en ytterligare kontroll av forvaltningen i form

av domstolsmakt beh6vs.**

Ett resultat av att domstolarna spelat en undanskymd roll i kontrollen av den
utévande makten kan sdgas vara att frigor om legalitet har fatt en foérhallande-
vis liten betydelse i férvaltningsdomstolarnas prévning. I andra linder, vars
konstitutioner bygger pa maktdelningsliran, syftar domstolsprévningen van-
ligtvis till att kontrollera att forvaltningen har hallit sig inom sin legala befo-
genhet, det vill sdga utévat sin makt under lagarna och iakttagit grundliggande
rittsstatliga principer, nir det till exempel fattat ett beslut. Domstolskontrollen
hinfors i detta avseende till begreppet rule of law*** 1 de svenska férvaltnings-
domstolarnas 6verprévning av férvaltningsbesluten har istillet fokus legat pa
eventuella materiella felaktigheter i beslutet. Eftersom forvaltningsdomstolar-
nas kompetens i de ordinarie besvirsmalen 4r sd pass vid, har prévningen varit
mindre inriktad pd eventuella felaktigheter i beslutsmyndighetens handliggning.
Har ett processuellt fel begitts av beslutsmyndigheten méjliggér den svenska

ordningen att detta repareras i den efterféljande domstolsprévningen.**

I takt med att europaritten har fatt ett allt storre inflytande pd svensk ritt har
forvaltningsdomstolarnas roll som kontrollmakt forstirkts.” For det forsta
medfér de relativt nytillkomna 22 a § respektive 3 § 2 st. FL en generell ritt for
enskild att fa ett forvaltningsbeslut 6verprévat i forvaltningsdomstol. Harige-
nom kan domstolarna sigas fa en 6kad betydelse nir det giller kontrollen over
forvaltningen. For det andra har bade férvaltningsdomstolarna och de all-

minna domstolarna fatt en tydlig roll som varnare av det EU-rittsliga systemet

240 Se Wennergren 1995, s. 69.

241 Se Reichel 2010, s. 97.

242 Se Wennergren 1995, s. 69, samt Nergelius 2000, s. 16 och Reichel 2006, s. 332.
243 Wennergren 1995, s. 69.

244 Se Reichel 2010, s. 28 samt Edwardsson 2009, s. 99 f.

245 Se Reichel 20006, s. 327.

246 Se Reichel 2011, s. 440.
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i landet.””

Genom EU-ritten stills allt storre krav pa att enskilda ska kunna
tillvara sina unionsrittigheter vid de nationella domstolarna. Detta far sidgas ha
medfort att domstolarnas stillning 1 forhallande till forvaltningen har blivit
starkare. Reichel menar att det traditionella svenska systemet med sd kallat 7x-
stitutional enforcement, med inneborden att de stora och resursstarka forvalt-
ningsmyndigheterna ansvarar for att politiken far sitt ritta genomslag i enskilda
fall, inom europeiserade rittsomraden kan sdgas ha ersatts av sa kallat private en-
forcement, vilket innebir att den 1 EU beslutade politiken i allt hogre grad ge-
nomdrivs av enskilda medborgare.”* Ett tydligt exempel pa denna utveckling ir
rittstallet Dyurgarden-Lilla Vdrtan, 1 vilket EU-domstolen provade ifall den
svenska ordningen med att lata Naturvardsverket féretrida allmidnheten i mil-
jéprocesser var forenlig med EU-ritten och Arhuskonventionen. Domstolen
kom fram till att sa inte var fallet. Den begransning av taleritten till foreningar
med minst 2000 medlemmar som svensk ritt féreskrev ansags strida mot EU-
rittens krav pa att allminheten ska ha tillging till rittslig provning.”*” Domen
fick till f6ljd en omedelbar lagindring och kravet pa antal medlemmar sinktes
till 100.%°

247 Jfr. ovan om rattsskyddsprincipen, avsnitt 2.2.2.

248 Se Reichel 2011, s. 445,

249 Djnrgarden-Lilla 1 értan 2009.

250 Se Warnling-Nerep 2011, s. 112. Andringen gillde 16 kap. 13 § MB, se SFS 2010:882.
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4 Dansk forvaltning och 161-

valtningsprocess

Mojligheten att fa ett forvaltningsavgérande provat 1 domstol betraktas 1 Dan-
mark som en mycket viktig rittssikerhetsgaranti for den enskilde medborgaren.
Domstolskontrollen 6ver férvaltningen ér reglerad i danska grundlagen och
spelar 1 konstitutionellt hinseende en viktig roll, inte minst som uppritthallare
av maktfordelningen mellan de hégsta statsorganen.”' Salunda hinger dom-
stolskontrollen 6ver férvaltningen nira samman med det statsskick Danmark
har. I detta kapitel kommer dirfér inledningsvis (4.1-4.2) att redogoras for det
danska statsskicket, med sirskilt beaktande av domstolarnas plats i det kon-
stitutionella systemet. Direfter behandlas domstolskontrollen av férvaltningen
och hur denna foérhaller sig till andra kontrollmekanismer (4.3-4.4). Avslut-
ningsvis undersoks om den danska domstolskontrollen av foérvaltningen har

paverkats av europaritten (4.5).

4.1 Det danska statsskicket

Den nu gillande danska forfattningen dr Grundloven som antogs genom folk-
omréstning 1953 och skrevs under av statsministern och kungen samma ar.
Om grunderna fér det danska styrelseskicket stadgas i 2 § Grundloven:*

Regeringsformen er indskreenket monarkisk. Kongemagten nedarves til

mend og kvinder efter de i tronfolgeloven af 27. marts 1953 fastsatte regler.

Bestimmelsen om att regeringsformen ér “indskrenket monarkisk™ har sitt ur-
sprung i den gamla grundlagen, Junigrundloven fran 1849, och tillkom som en
reaktion mot det gamla envildet. Ordalydelsen markerar att Danmark ir en
monarki, med en monark som statséverhuvud, men att monarkens befogen-
heter dr underkastade de begrinsningar som foljer av det forfattningssystem
som Grundlovens Ovriga bestimmelser fastligger. Dessa begrinsningar dr nu-

mera mycket omfattande. Sedan 1953 dr monarkens uppgifter endast av cere-

251 Se Garde, Albzk Jensen, Friis Jensen, Badker Madsen, & Revcbach 2009, s. 355 samt Zahle
2012, s. 303.

2521 modernt danskt sprikbruk férekommer det att Grundloven stavas med savil stor som li-
ten begynnelsebokstav. I denna uppsats anvinds stor begynnelsebokstav, i enlighet med vad
som dr brukligt i Den Store Danske (se uppslagsordet ”Danmarks Riges Grundlov”).
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moniell och symbolisk karaktir och han eller hon har ingen befogenhet att
handla i statsangeldgenheter utan medgivande fran regeringen och ministrar-

253
na.

Innebérden av forsta meningen i Grundlovens 2 § dr inte sérskilt tydligt.
Grundloven innehaller inte heller nagra andra bestimmelser som ger uttryck
tor grundliggande principer om hur landet styrs. Dock menar Christensen et
al. att Grundloven vilar pa atminstone tva grundliggande principer f6r Dan-
mark som folkstyrd rattsstat. For det forsta giller principen att makten utgar
frin folket och att makten ska utévas under lagarna.”* Denna princip, om de-
mokrati, rittsstat och folkstyre, gar enligt Christensen et al. att utlisa ur Grund-
lovens bestimmelser om att det dr viljarna som vid fria val viljer medlemmar-
na till Folketinget (Grundlovens kapitel IV). En viktig del i denna princip ar

domstolarnas makt att sikerstilla att makten utévas innanfor lagens ramar.”

Den andra grundliggande principen for grundlagen ar skyddet f6r grundlig-
gande medborgerliga rittigheter. Dels giller det de politiska fri- och rittighet-
erna, om yttrandefrihet, foreningsfrihet och forsamlingsfrihet, dels giller det

regler om den personliga friheten och om bostadens och egendomsrittens

okrinkbarhet.”*

En viktig bestimmelse, med avgorande betydelse for det danska statsskicket
och som knyter an till den forsta av de ovannimnda grundliggande principer-
na, ir 3 § Grundloven. Denna paragraf, som gar tillbaka till 1849 ars Grundlov,
bygger pi den klassiska maktdelningsliran och har féljande lydelse:”’

Den lovgivende magt er hos kongen og Folketinget i forening. Den

udovende magt er hos kongen. Den demmende magt er hos domstolene.

Bestimmelsen om maktdelning férknippas ofta med den franske upplysnings-
filosofen Montesquieu (1689-1755) och dennes centrala verk Ow lagarnas anda
frin 1748.”° Stadgandet uttrycker kompetensférdelningen mellan statsorganen.

Enligt 3 § Grundloven ska den lagstiftande makten ligga hos Folketinget och

253 Christensen, Albak Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 47.

254 Principen motsvarar séiledes tillsynes svenska RF:s 1 kap. 1 § 1 respektive 3 st.

255 Christensen, Albak Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 47. Jfr. nedan, avsnitt 4.2.

256 Christensen, Albak Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 47.

257 Germer poingterar dock att uttrycket ’den klassiska maktdelningsliran™ dr en férenkling,
eftersom begreppet maktdelning nir det férst myntades under upplysningstiden stod for
manga olika utformningar av makten (Germer 2012, s. 13).

258 Christensen, Albak Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 115. Jfr. ovan, avsnitt 2 .
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regeringen tillsammans.” Den utévande makten tillfaller regeringen och den

. 260
domande makten domstolarna.™

Det bor framhallas att maktdelningsldran inte anses vara fullstindigt genom-
ford 1 den danska forfattningen. For det forsta utdvar de hégsta statsorganen
ett betydande inflytande pa varandra. For det andra dr kompetensuppdelningen
mellan de olika forfattningsrittsliga funktionerna inte helt precis eller uttém-
mande. For det tredje dr de forfattningsrittsliga funktionerna inte férdelade pa
ett entydigt sitt mellan de olika organen. For det fjirde utgér Grundloven inte
nagot hinder fér att samma personer ska verka 1 de olika funktionerna. Till
foljd hirav talar Christensen et al. istillet om en maktférdelning av en mer

komplex karaktir.”"'

4.2 Naégra grunddrag i den danska forvaltning-

en

4.2.1 Firvaltningen som statsfunktion

Grundvalen for den danska forvaltningen dr 3 § Grundloven, som beskriver
grunderna for maktférdelning i det danska statsskicket. Enligt den klassiska
maktdelningsliran ingar férvaltningsverksamheten i den andra statsfunktionen,
vilken i Grundloven (3 § 2 meningen) ar betecknad som den utévande makten.
I 3 § Grundloven framstar det som om all offentlig verksamhet som gar att be-
teckna som utévande makt ska vara hos regeringen. Med regeringen avses
emellertid idag inte enbart regeringen som sadan, utan dven dess underlydande
organ, sasom departement, direktorat och styrelser samt myndigheter pa lokal
niva. I enlighet med en modern tolkning av 3 § Grundloven ligger dirmed den
utévande makten hos regeringen och dess underlydande myndigheter i fore-
ning.”*

Forvaltningen dr saledes en del av den utévande makten enligt 3 § Grundloven.
I begreppet utévande makt ligger att ett fullbordande av beslut fattade av

andra, namligen av den lagstiftande makten. Forvaltningen, i egenskap av en

259 Se Christensen, Albxk Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 117. Notera att ordet "Kongen” dr
en gammal kvarleva och numera ska lisas som “regeringen” (se Germer 2012, s. 35 ff.).

260 Se Christensen, Albxk Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 117

261 Christensen, Albak Jensen & Hansen Jensen 2012, s. 121.

262 Zahle 2001, s. 21.
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del av den utévande makten, har siledes till uppgift att utéva den kompetens

26

som lagstiftaren har tilldelat den.”” En grundprincip fér den danska forvalt-

ningsverksamheten dr darfor att den ar lagstyrd, det vill sdga principen om /or-

massig forvaltning (legalitetsprincipen) giller.”

Under ling tid saknades en kodifikation av proceduren i dansk forvaltningsritt.
Forst 1987, nir Danmarks forsta forvaltningslag, Forvaltningsloven, tridde 1
kraft fick den danska foérvaltningsprocessen en i lag bestimd form. Forvalt-
ningsloven innehaller bestimmelser om jdv, partsinsikt i drendets handlingar,
partens ritt att uttala sig, motivationsskyldighet och upplysning om klagoritt.
Saledes innehaller lagen i huvudsak regler om forvaltningens avgéranden och
forvaltningsforfarandet (forvaltningsprocess), inte bestimmelser om den fak-
tiska forvaltningsverksamheten. Ett av syftena med Forvaltningsloven var att
oka rittsikerheten for den enskilde och att skapa bista méjliga forutsittningar

for forvaltningen att fatta korrekta beslut.*”

4.2.2  Firvaltningsmyndigheter

Den centrala statsforvaltningen i Danmark delas vanligtvis upp i tre myndig-
hetskategorier: Departement, direktorat och nimnder. En systematiskt riktig
uppdelning vore dock féljande: Ministeromraden, departement, direktorat och

. 266
namnder.”

Organisatoriskt sett tilhor departementen ett visst ministeromrade. Ett ministerom-
rade dr en del av centraladministrationen och enligt 14 § Grundloven direkt
understillt en viss minister. Ett ministeromrade kan besta av ett eller flera de-

partement med dartill hérande direktorat.””’

De danska departementens forhallande till regeringen skiljer sig saledes fran de
svenska departementens, satillvida att en minister kan vara chef for flera depar-
tement inom ramen fér ett visst ministeromrade.”* Till stor del fyller emellertid
de danska departementen motsvarande funktion som de svenska. Precis som i
Sverige tillhor férberedelse av ny lagstiftning de viktigaste uppgifterna for de-

partementen. Dartill har ett departement uppdrag att styra den forvaltning som

263 Zahle 2001, s. 21.

264 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 34. Se mer om principen nedan, avsnitt 4.2.3.
265 Se Zahle 2001, s. 30 f.

266 Se Christensen 1997, s. 59.

267 Christensen 1997, s. 59.

268 Christensen 1997, s. 60.
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ankommer pa dess understillda myndigheter inom departementets arbetsom-

* Nir det giller styrningen av férvaltningen utmirker sig det danska sy-

rade.
stemet pd ett markant sitt fran det svenska. Maktutévningen inom férvaltning-
en dr delegerad och direkt understilld ministern. Ministern bér ansvar ocksa for
de beslut som fattas pa myndighetsniva, dven om de allra flesta besluten torde
vara helt frimmande f6r honom eller henne. I detta ansvar ligger forstds ocksa
att ministern har méjlighet att sjilv fatta beslutet, vilket dock férmodligen sker
ytterst sillan.””” Den danska principen om ministeransvar for férvaltningsmyn-
digheternas enskilda drenden gar att hirleda till 3 § Grundloven och bestim-
melsen om att ”’[d]en udevende magt er hos kongen”". Detta eftersom all of-
fentlig verksamhet som kan riknas som utévande makt enligt regeln ska vara

hos regeringen och inte hos andra forvaltningsmyndigheter.””

De danska direktoraten kan niarmast liknas vid Sveriges centrala dmbetsverk och
lyder under departementen. Direktoratens arbetsuppgifter dr ofta begrinsade
till specifika delar av departementets arbetsomrade. Syftet med direktoraten ar i
forsta hand att begransa departementens arbetsuppgifter och avlasta departe-
menten fran rutinbetonade drenden. Direktoraten utfér en mingd olika for-
valtningsuppgifter och deras forhéllande till den 6vriga forvaltningen varierar.
De fattar beslut, tilldelar bidrag och utévar kontroll 6ver till exempel den ritts-

. . . .o . 273
liga reglering som sker 1 kommunen som f&rsta instans.

Ndmnderna har manga olika arbetsuppgifter och ar den kategori bland statsor-
ganen som ir mest sjilvstindiga i férhallande till regeringen. Endast 1 mycket
begrinsad utstrickning kan ministern styra deras verksamhet, vilket har varit en
viktig aspekt vid inrdttandet av manga nimnder. Syftet med flera av nimnderna
ar namligen att halla vissa beslut utanfér den politiska sfiren. En viktig men li-
ten grupp ar ankenavn (6verklagandenimnder), vilka behandlar klagomal 1 ad-
ministrativa drenden. Till de viktigaste hér Landsskatteretten, Den Sociale An-

kestyrelsen, Miljdankenzvnet och Konkurrenceankenavnet.”™

269 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 31.

270 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 31 samt Heckscher 2010, s. 114.
271 Med kongen avses alltsa idag regeringen.

272 Se Zahle 2001, s. 21.

273 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 31 £.

274 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 32 samt Zahle 2001, s. 21 f.
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4.2.3 Firvaltningsbeslut

4.2.3.1 Legalitetsprincipen

Till forvaltningens, eller den utévande maktens, uppgifter hér bland annat att
fatta forvaltningsbeslut. Med forvaltningsbeslut avses sadana av forvaltningen
antagna individuella rittsakter som vinder sig till en eller flera individer och
avgor rittsforhillandena for dessa individer.”” En grundprincip vid férvalt-
ningens beslutsfattande dr legalitetsprincipen eller principen om /lovmessig for-
valtming’®, vilken innebir att varje forvaltningsbeslut ska ha stéd i lagen.””” Den
nirmare inneb6rden av lagstod ar emellertid inte alldeles klar. En lag kan vara
vagt formulerad och limna mer eller mindre utrymme f6r skonsmaissiga be-
démningar. I sadana fall maste férvaltningsmyndigheterna ta hansyn till lagfor-
arbeten, domstolspraxis, administrativ praxis samt politiska och sociala faktorer
1 sin tolkning av lagen. Dessutom kan det vara forenligt med legalitetsprincipen
att fatta beslut ocksa pa grundval av andra rittskillor dn lagregler, till exempel
allminna rittsgrundsatser, grundlagen, administrativa regler och anvisningar
och internationella traktater.”” Kravet pa lagstéd varierar dock beroende pa
vilken typ av beslut som fattas. Fér avgéranden som idr betungande f6r den en-
skilde giller generellt ett storre krav pa lagstéd. Nir det giller frihetsberévan-
den, rannsakning utan dom och expropriationsbeslut finns uttryckliga krav pa
lagstod, i 71 § 2 st., 72 § respektive 73 § 1 st. Grundloven.””” Mot bakgrund av
detta definierar Zahle legalitetsprincipen enligt f6ljande:

Legalitetsprincippet som gxldende forfatningsret kan saledes defineres ikke
som et ubetinget krav om lovhjemmel, men som et normativt princip om, at
loven er det foretrukne og tilstraekkelige hjemmelsgrundlag, og at loven — el-
ler retskilder, der kan sidestilles hermed (f.cks en praksis) — efter omsten-

dighederne kan vare det nedvendige hjemmelsgrundlag.280

Som kommer att framga ir legalitetsprincipen mycket viktig nir det galler savil
domstolskontroll som administrativ kontroll 6ver férvaltningen 1 det att den

utgdr en del av mattstocken i kontrollverksamheten.”

275 Zahle 2001, s. 23.

276 Se ovan, avsnitt 4.2.1.

277 Se Zahle 2001, s. 25.

278 Zahle 2001, s. 26-27.

279 Zahle 2001, s. 28.

280 Zahle 2001, s. 29.

281 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 292 samt nedan, avsnitt 4.4.
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4.2.3.2 Forvaltningens skonsmassiga bedomning

Ett rittsstatligt ideal vore att lagen stillde upp sa klara och tydliga villkor f6r
dess tillimpning att forvaltningsmyndigheterna vid sitt beslutsfattande saknade
handlingsfrihet eller att deras handlingsfrihet atminstone vore mycket begrin-
sad. Ett sadant ideal star emellertid langt ifran verkligheten. I manga fall ir de
villkor lagen stiller upp for beslutsfattande nedtonade eller 6ppet formulerade.
I sadana fall sker en slags delegering till den beslutande myndigheten, som har
till uppgift att precisera rittsinnehallet i det konkreta beslutet. Ju mindre tydligt
lagen ar uttryckt, desto storre handlingsfrihet far i allmanhet forvaltningsmyn-
digheten. Det 6verlits at forvaltningen att utféra en viss skonsmissig bedém-
ning.”* Skilet till att ett visst handlingsutrymme limnas i lagen kan vara det
samma som nir lagstiftaren limnar ett utrymme f6r myndigheter att bestimma
mer preciserade foreskrifter. Genom att anvinda ndgot mer Oppna formule-
ringar 1 lagen erhdlls en storre flexibilitet. Tillimpningen kan anpassas efter den
faktiska verkligheten — vilken lagstiftaren aldrig helt och fullt kan forutse. Lag-
stiftaren kan dessutom i vissa fall slippa att ta stillning till kontroversiella fra-
gor och istillet Gverlata detta at forvaltningen.” Systemet med administrativ
praxis kan sigas vara ett uttryck for en annan grundliggande princip i dansk
torvaltningsritt: skbetsprincipen, vilken innebir att likartade drenden ska behand-

las pa likartat sitt och utmynna i likartade beslut.”**

4.3 Administrativ kontroll

Ett centralt inslag nir det giller den efterféljande kontrollen av redan fattade
torvaltningsbeslut utgér den 6verprévning som sker 1 administrativ vdg, den
administrativa kontrollen. Kvantitativt sett utgdr denna kontroll den viktigaste
kontrollen oOver forvaltningen. De forvaltningsavgéranden som Gverklagas
denna vig ir betydligt fler till antalet 4n de som prévas av till exempel dom-
stol.” Begreppet administrativ kontroll ir en évergripande benimning for re-
monstration, tilbagekaldelse, administrativ rekurs, specialtilsyn och kommunaltilsyn. De
olika formerna av administrativ kontroll skiljer sig at betriffande vem som pa-
kallar kontrollen — medborgare eller férvaltningsmyndighet — och vem som ut-

tor kontrollen — den beslutsfattande myndigheten eller en annan férvaltnings-

282 Zahle 2001, s. 29.

283 Zahle 2001, s. 30.

284 SOU 1994:117 bilaga 1 s. 34.

285 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 914. Jfr. nedan, avsnitt 4.4.
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286

myndighet.”” Gemensamt f6r dem alla dr att ett utnyttjande av dem inte i sig

medfor nagot hinder for att fa ett forvaltningsbeslut kontrollerat av domstol.”’

Remonstration innebir att en medborgare, vanligtvis den som har blivit triffad av
ett forvaltningsbeslut, vinder sig till den férvaltningsmyndighet som har fattat
ett beslut och begir att myndigheten pa nytt ska ateruppta saken till prév-
ning.”*® Med #ilbagekaldelse avses att den utfirdande férvaltningsmyndigheten ex
officio indrar sitt eget giltiga beslut. Tillbakakallelse skiljer sig saledes fran re-
monstration pa sa vis att frigan om dndring vicks av den beslutsfattande myn-
digheten, inte av en medborgare eller en annan myndighet. I likhet med re-
monstration omprévas beslutet av den beslutande myndigheten sjilv.”” Tilsyn
ar ett samlat begrepp for en rad olika ordningar dir en forvaltningsmyndighet
utévar kontroll éver en annan forvaltningsmyndighet.””

Ett viktigt klagoinstitut utgor den sa kallades adwinistrativ rekurs. Med administra-
tiy rekurs avses 1 korthet mojligheten for den enskilde eller de enskilda som ér
berorda av en forvaltningsmyndighets avgérande att erhalla 6verprévning av
forvaltningsbeslutet i en annan forvaltningsmyndighet.””! Adwministrativ rekurs ir
ofta utnyttjat, eftersom det ér ett snabbt och férhallandevis billigt sitt for den
enskilde att fa ett férvaltningsbeslut prévat i innu en instans.”” Ritten till adpi-
nistratiy rekurs ir oskriven men giller generellt nir inte andra klagoordningar
finns faststillda i lag. Som huvudregel giller alltsa att férvaltningsbeslut kan
overprévas av hogre forvaltningsmyndighet och i sista hand av den minister
under vars departement den ifrigavarande forvaltningsmyndigheten lyder. For
att avlasta ministrarna fran overprovningen av allt f6r manga forvaltningsbeslut
har dock for manga foérvaltningsirenden sirskilda éverklagandenimnder, sa
kallade ankenavn, inrittats.”” Btt ankenavn ir ett kollegialt sammansatt organ
vars medlemmar generellt sett bestar av @mbetsmin (framf6r allt jurister), poli-
tiker och sakkunniga. Dock skiljer sig olika ankenavn at fran varandra. Vissa ar
klagoinstanser for flertalet forvaltningsbeslut inom ett omfattande men avgrin-
sat rittsomrade — till exempel Landsskatteretten, Den Sociale Ankestyrelse,

Miljoklagenaevnet och Ehrvervsankenzvnet. Andra behandlar endast vissa sir-

286 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 913.

287 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 803.

288 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 915.

289 Gammeltoft-Hansen et al., s. 929.

290 Gammeltoft-Hansen et al., s. 1014.

291 Se Garde et al. 2009, s. 293.

292 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 36.

293 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 36 samt Zahle 2001, s. 135 f. Se dven ovan, avsnitt 4.2.2.
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skilda fragor inom ett rittsomrade, inom vilket i 6vrigt 6verklagande sker inom

myndighetshierarkin. Ett exempel pa ett sidant organ ir Momsnzvnet.””*

Gemensamt for ankenevn ir att de intar en timligen stark sjilvstindighet i fo1-
hallande till regeringen. Den berérda ministern har endast mycket begrinsade
mojligheter att styra ankenavn. Karakteristiskt for ankenwvn ir saledes att de
kombinerar den sakkunskap och erfarenhet som ofta utarbetas i forvaltnings-
myndigheterna med den juridiska sakbehandlingen och oavhingigheten som ar
typiskt f6r domstolarna. Som ovan framhallits kan ankenavns avgéranden bli £6-
remal f6r domstolsprévning jamlikt 63 § Grundloven. For manga ankenavn gil-

ler dock att deras beslut sillan 6verklagas.””

Nir det giller prévningens omfattning 1 administrativ rekurs ar huvudregeln att
alla sidor av beslutet omprévas, det vill sdga savil dess laglighet som limplig-
het.”® Eftersom rekursinstanserna ir en del av forvaltningsapparaten giller den
allminna férvaltningsrittsliga undersékningsprincipen (officialprincipen).”” Sa-
ledes ir det den administrativa prévningsinstansens uppgift att se till att dren-
det 4r blir sa utrett som dess beskaffenhet kraver. I detta avseende skiljer sig
den administrativa prévningen fran provningen i domstol, dir i allmianhet ci-
vilprocessens regler om att det dr parterna som forfogar Gver processen och
sjalva bestimmer vilka grunder och vilket bevismaterial domstolen ska ta upp
till provning.”® Processen i adwministrativ rekurs paminner siledes i mangt och
mycket om processen 1 de svenska forvaltningsdomstolarna, dir ocksa offi-

1 299

cialprincipen giller som huvudrege Officialprincipen framgir inte i Forvalt-

. . . . . - 300
ningsloven, utan giller som en allmin rittsprincip.

4.4 Domstolskontroll 6ver
forvaltningen
Domstolarnas kontroll 6ver forvaltningen anses som sagt utgéra en viktig del

av principen om maktférdelning mellan den démande, utévande och lagstif-

tande makten, sasom den uttrycks i 3 § Grundloven. Att férvaltningen handlar

294 Christensen 1994, s. 235.

295 Se Zahle 2001, s. 137.

296 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 992.

297 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 1000.

298 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 447. Se dven nedan om domstolsprévning, avsnitt 4.4.
299 Jfr. ovan, avsnitt 3.4.

300 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 447.
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inom ramen foér gillande ritt (det vill sdga i enlighet med legalitetsprincipen)
bor kontrolleras, och det dr, som Gammeltoft-Hansen et al. uttrycker det, na-

turligt att en del av denna kontroll liggs hos domstolarna.””

Grundvalen f6r domstolarnas kontroll Gver forvaltningen dar 63 § 1 Grundlo-

ven, som har féljande lydelse:™”

Domstolene er berettigede til at pakende ethvert sporgsmal om

ovrighedsmyndighedens grenser.™”

Bestimmelsen, som ursprungligen inférdes i 1849 drs Grundlov, ger de all-
minna domstolarna kompetens att kontrollera varje ”sporgsmal om ovrig-
hedsmyndighedens graenser”. Redan vid bestimmelsens tillkomst radde oenig-
het om hur vittgiende den domstolskontroll som Grundloven stadgade om
skulle vara. Bland grundlagsstiftarna fanns tva motstiende uppfattningar. Den
ena gjorde gillande, att domstolarna och férvaltningen skulle betraktas som si-
doordnade organ med var sitt sakomrade. Domstolarnas uppgift 1 forhallande
till forvaltningen var, enligt denna uppfattning, endast att avgéra om en fraga
hérde till forvaltningens eller domstolarnas kompetensomrade. Om fragan foll
inom forvaltningens omrade saknade domstolarna kompetens att utféra nigon
vidare prévning. Enligt denna uppfattning var saledes domstolarnas uppgift
endast att avgéra kompetenstvister, varfor uppfattningen kom att kallas &ompe-

. 304
tencetvistieeren.

Enligt den andra uppfattningen, som senare under ling tid kom att fa fotfiste,
innebar den nya grundlagsbestimmelsen att domstolarna skulle ha kompetens
att préva lagligheten 1 forvaltningsmyndighetens avgéranden. Domstolarna
skulle med andra ord utfora en sa kallad legalitetsprovning. Motsatsvis innebar
denna tolkning av bestimmelsen, att rent skonsmissiga avgéranden inte skulle
kunna provas av domstolarna. Professorn och domaren i Hojesteret med mera
A. F. Krieger uttryckte att “Conduitesporgsmalet, Skjonsomheds- eller Klogs-

kabssporgsmalet” helt skulle ligga udenfor Domstolenes Undersogelse”.™”

Fortfarande under 1900-talets forsta artionden var uppfattningen att domsto-

larna bara skulle prova rittsfragor forhirskande. Efterhand kom emellertid en

301 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 801.

302 Sédrskilda bestimmelser om domstolsprévning av administrativa frihetsberévanden finns i
71 § 6 st. Grundloven och av ekspropriation i 73 § 3 st. Grundloven (Garde et al. 2009, s. 354).
303 Med ovrighedsmyndighed avses med modern terminologi i princip alla former av férvalt-
ningsmyndigheter (Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 801).

304 Se Zahle 2012, s. 323 samt Christensen 2011, s. 260.

305 Se Christensen 2011, s. 261.

58



rad sa kallade wskrevne krav pa forvaltningen att utbildas i praxis. Ett antal dom-
merskabte retsgrundsatmingar (domarskapta rittsgrundsatser) formulerades, vilka
forvaltningens skonsmissiga avgoranden skulle utga ifran. Till de viktigaste
domarskapta rittsgrundsatserna riknas forbudet mot maktforvridning (magt-
fordrejning), kravet pa legalitet, likhetsgrundsatsen, férbudet mot att sitta skon
under regel (det vill siga att lata en intern regel i allt f6r hog grad begrinsa for-

. . .- 306
valtningens fria skén™"

) och kravet pd att proportionalitet mellan mal och me-
del. Genom dessa 1 praxis utvecklade regler har domstolarna kommit att un-
derkasta forvaltningens skonsmissiga beslut en allt titare kontroll. ™ Idag an-
ses domstolarnas position som kontrollerande statsmakt vara central och Gver-

ordnad férvaltningen.””

4.4.17 Domstolarna

Som framgitt i avsnittet ovan (4.4) foreligger enligt 63 § Grundloven en ritt
tor varje medborgare att fa ett forvaltningsbeslut provat av de allminna dom-
stolarna. De allminna domstolarna 1 Danmark bestar av byretterne, landsret-
terne och Hojesteret, och har kompetens att avgora all maltyper oavsett vad
saken r6r och oavsett om det giller en civilrittslig tvist, en offentligrittslig tvist
eller ett brottmal.”” I 63 § 2 st. Grundloven finns ett stadgande som mojliggor

ett inrattande av sirskilda forvaltningsdomstolar:

Pakendelse af sporgsmal om ovrighedsmyndighedens grenser kan ved lov
henlegges til én eller flere forvaltningsdomstole, hvis afgorelser dog skal
proves ved rigets overste domstol. De nermere regler herom fastszettes ved

lov.

Denna méjlighet dr dock dnnu inte utnyttjad. Som skal hirfér brukar anféras
att nagon vinst inte skulle uppnas genom inrittandet av férvaltningsdomstolar-
na, sarskilt med tank pa de manga vil fungerande rad och nimnder som fyller
en viktig funktion som besvirsinstanser. Dessutom anses stadgandet om att
forvaltningsdomstolarnas avgoranden ska kunna 6verprévas i Hojesteret ut-
gora ett problem, eftersom forvaltningsdomstolarnas 1 sadant fall skulle

. .. 310
komma att arbeta enligt samma processregler som de allmidnna domstolarna.

306 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 360 samt Christensen 2011, s. 263.

307 Christensen 2011, s. 262.

308 Se Christensen 2011, s. 260. Domstolsprévningens omfattning behandlas utférligare nedan,
avsnitt 4.4.4.

309 Christensen et al. 2012, s. 94.

310 Se Garde et al. 2009, s. 357, not 25.
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De klagoinstanser som finns inom den administrativa ordningen, till exempel
ankendmnderna, anses 1 allmidnhet pa manga sitta fylla den funktion som till
exempel de svenska férvaltningsdomstolarna har, eftersom de erbjuder en rela-

tivt snabb och billig domstolsliknande prévning av frvaltningsavgoranden.”

4.4.2  Domstolskontrollen — den viktigaste kontrollen ver forvalt-

ningen

Som ovan framgatt (avsnitt 4.3) ir domstolsprévningen ett av flera sitt for en-
skilda att fa sitt forvaltningsbeslut 6verprovat. Av de miljontals forvaltningsbe-
slut som fattas varje ar dr det endast en mycken liten del som blir féremal f6r
domstolsprévning.’? Dock anses domstolskontrollen vara den viktigaste kon-
trollen av forvaltningen. For det férsta dr det domstolarna som i sista hand
faststiller vad som ir gillande ritt i det enskilda fallet. Ar rittsliget oklart inom
ett visst forvaltningsrittsligt omrade har domstolarna 1 sin prévning av det en-
skilda drendet till uppgift att fortydliga eller fylla ut lagreglerna. Domstolarnas, 1
synnerhet Hojesterets, tolkning av férvaltningsritten ska anvindas som preju-
dikat av férvaltningsmyndigheterna.’” Fér det andra utgér ritten till domstols-
provning en viktig rittssikerhetsgaranti for den enskilde medborgaren. Genom
domstolskontrollen kan medborgaren fa en tvist med forvaltningen behandlad
och bedémd av ett externt organ som enligt grundlagen dr funktionellt och or-
ganisatoriskt oavhingigt.’'* Aven om enskild har fatt ett forvaltningsbeslut
overprévat genom till exempel administrativ rekurs har han eller hon ritt att fa

det prévat ocksa av domstol.””

Som huvudregel giller att mojligheten till administrativ rekurs inte maste vara ut-
nyttjad for att rétt till domstolsprovning ska foreligga, detta har tydliggjorts i en
rad rittsfall.”* Dock forekommer en del lagbestimmelser, till exempel i Ek-
spropriationsprocesloven och i Skatteforvaltningsloven, som gor gillande att
administrativ rekurs maste ha begagnats for att domstol ska ta upp saken till

provning. For de fall regler om obligatoriskt utnyttjande av adwinistrativ rekurs

311 Garde et al. 2009, s. 50.

312 Se Garde et al. 2009, s. 355.

313 Se Zahle 2012, s. 326 f.

314 Se Garde et al. 2009, s. 355. Jfr. 64 § Grundloven.

315 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 803.

316 Bl a. U 1950.498 H, U 2003.2063/2 H och U 2003.2173, se Garde et al. 2009, s. 365 f.
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foreligger, prévar domstolarna vanligtvis enbart sidana frigor som har tagits

upp till provning i de administrativa klagoinstanserna.’’

4.4.3  Endelighedsbestenmmelser

Trots att 63 § Grundloven stadgar om domstolskontroll 6ver férvaltningen f6-
rekommer bestimmelser i lag om att férvaltningsbeslut inte kan bli foremal for
domstolsprévning. Tidigare formulerades sidana lagregler som foreskrifter om
att beslut skulle bli endelig, det vill siga slutligt. Inneborden av dessa endeligheds-
bestemmelser var att ritten till domstolsprévning skars av eller begrinsades.’**
Aven om dylika bestimmelser numera ir sillsynta férekommer de i dansk lag-
stiftning, och det hinder att nya tillkommer. Ett kint exempel dr 56 § 8 st.

udlendingeloven, dir det stadgas att Flygtingenzvnets “afgorelser er ende-

hge”.Sl‘)

Fragan om endelighedsbestemmelsernas torenlighet med 63 § Grundloven har dis-
kuterats flitigt i dansk doktrin. Den dominerande uppfattningen ar att bestim-
melserna inte strider mot férfattningen.” Det bor dock tilldggas att endeligheds-
bestemmelserna 1 rittspraxis tolkas restriktivt, vilket innebir att de inte avskar alla
moéjligheter till domstolsprévning av det aktuella forvaltningsbeslutet.””' For
det forsta kan formella fel 1 beslutet prévas av domstol trots att en endelighedsbe-
stemmelse foreligger. For det andra kan domstol bland annat préva om forvalt-
ningen har anvint sig av olagliga kriterier vid beslutsfattandet, eller om beslutet

star i strid med proportionalitetsprincipen.’

Bland andra Zahle har papekat att endelighedsbestemmelser inte dr forenliga med
artikel 6 EKMR, som ju ger enskilda ritt till domstolsprévning ocksa av for-
valtningsavgéranden.” Nir det giller de nyss nimnda endelighedsbestemmelsen i
udlendingeloven kan dock noteras att Europadomstolen har faststillt att forfa-
randen som giller viseringar, uppehallstillstind och andra utlinningsrittsliga
fragor faller utanfor artikel 6 (1):s tillimpningsomrade, varfér just den ende-
lighedsbestemmelsen inte torde utgdra nagot problem i férhéllande till EKMR. Ett

principavgorande i denna fraga var fallet Maaouia mot Frankrike, som avgjordes i

317 Se Garde et al. 2009, s. 367.

318 Se Zahle 2012, s. 324,

319 Se Garde et al. 2009, s. 413.

320 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 39.

321 Garde et al. 2009, s. 412 samt Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 840.
322 Garde et al. 2009, s. 413.

323 Se Zahle 2012, s. 325. Jfr. ovan, avsnitt 2.2.1.
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stor kammare. 1 fallet Panjeheighalebei mot Danmark slog Europadomstolen fast
att en skadestandstalan med anledning av beslut om utvisning f6ll utanfér ra-
men for artikel 6 (1) EKMR.™

4.4.4  Domstolsprovningens omfattning

Nir det giller domstolsprévningens utformning ska fOrst noteras att andra
domstolsirenden dn straffrittsliga behandlas 1 enlighet med civilprocessens
allminna regler i retsplejeloven. Av detta foljer att dven domstolsprévning av
torvaltningsbeslut 1 huvudsak foljer reglerna for tvistemalsprocessen. Som hu-
vudregel giller dirfér att processramen bestims av parternas yrkanden och
grunder, det vill sdga i enlighet med den sé kallade férhandlingsprincipen. Fran
denna huvudregel gérs dock undantag for vissa drendetyper. Till exempel pro-
vas administrativa frihetsberévanden, som ju till viss del piminner om brott-
malsprocesser, i enlighet med Retsplejelovens kapitel 43 a enligt officialprinci-
pen.SZS

Betriffande domstolsprévningens omfattning dr utgangspunkten, som ovan
omniamnts, stadgandet i 63 § 1 st. Grundloven. Den nirmare innebérden av
bestimmelsen har som sagt diskuterats. Enligt nyare rittspraxis giller att dom-
stolarna som utgangspunkt prévar om ett forvaltningsbeslut ar forenligt med
gillande ratt. Ndarmare bestimt ska domstolarna undersoka om den beslutsfat-
tande forvaltningsmyndigheten har tillimpat savil materiella som processuella
lagbestimmelser och andra foreskrifter pa ritt sitt.””* Diremot prévar domsto-
larna 1 princip inte foérvaltningens skonsmassiga bedémningar, det vill sidga sad-
ana bedémningar som forvaltningen goér inom ramen for ett givet handlingsut-
rymme.””” En domstol kan alltsa inte underkinna ett forvaltningsavgérande pa
grund av att domstolen hellre skulle féredra en annan utgang eller for att beslu-
tet ansigs politiskt eller etiskt olimpligt.”*®

Principen att férvaltningsmyndigheternas skonsmassiga bedémningar ska hallas
utanfér domstolsprévningen dr dock inte helt utan inskrinkningar. Poul An-

dersen, en av forgrundsgestalterna inom dansk forvaltningsritt, menade att det

324 Se Danelius 2012, s. 160. Se fallen Maaonia 2000 samt Panjebeighalebei 2009. Se dven Rytter
2003, s. 103.

325 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 814, Zahle 2012, s. 328 f. samt Garde et al. 2009, s. 377
f.

326 Gammeltogt-Hansen 2002, s. 820.

327 Se Garde 2009, s. 390. Jfr. dven ovan, avsnitt 4.2.3.2.

328 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 40.
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forelag en begrinsning i 63 § Grundloven sitillvida att f6érvaltningens fria skon
var undantaget domstolsprévning.” Diremot, menade Andersen, kunde dom-
stolarna prova om det forelag formella brister, om det forelag sa kallade zndre
tilblivelsesmangler (till exempel osaklig motivering) eller om till exempel likhets-
principen hade blivit 4sidosatt.” Andersen fick dock mothugg av Ole Krarup,
som 1 avhandlingen Qvrighedsnyndighedens granser tran 1969 menade att hela fo1-
valtningens verksamhet omfattas av domstolsprovningen enligt 63 § Grundlo-
ven, men att den sa kallade provelseintensiteten de facto varierade.”' I exempelvis
de fall lagen var mycket oprecis och dirmed limnade utrymme for forvaltning-
ens fria skon, ansag Krarup att domstolsprovningen skulle vara restriktiv (/-
bageholdende). De tankegangar Krarup introducerade har, med vissa tilligg, fatt
fotfiste 1 dansk doktrin. Det viktigaste tilligget giller att det i allmédnhet anses
finnas en kirna i forvaltningens avvigning, som kan betecknas som den egent-
liga skonet, som domstolarna inte prévar, savida det inte i lag stadgas om en
sadan prévning. Med det egentliga skonet avses fOrvaltningens avvigning av
sakforhallanden (saglige hensyn) innanfér de ramar som giller for den skons-
missiga bedomningen. Om en foérvaltningsmyndighet fattar ett beslut i enlighet
med en lagbestimmelse som Gverlater ett visst handlingsutrymme 4t forvalt-
ningen, provar domstolarna bland annat om férvaltningens avgorande dr ob-
jektivt, om alla sakliga grunder dr tillrickligt belysta och om likhetsprincipen
har iakttagits.”

I praxis har frigan om ramarna fér den skonsmassiga bedémningen varit uppe
till bedémning i ett antal fall.”” I allminhet prévar domstolarna forst om for-
valtningsmyndigheten har laglig befogenhet att gora en skonsmassig bedém-
ning. Direfter provar domstolen om beslutet kan anses sta i Overensstimmelse
med lagens dndamaél. Domstolen provar ocksa beslutets forenlighet med pro-
portionalitetsprincipen. I flera fall har det varit uppe till domstolsprévning om
forvaltningsmyndigheten har foljt de interna regler och anvisningar som kan
finnas avseende de avvigningar forvaltningsmyndigheten ska géra.”>* Domsto-
larna kan ocksa prova om forvaltningsmyndighetens skénsmassiga bedomning
star 1 strid med likhetsprincipen, det vill siga om forvaltningsmyndigheten har

avvikit frin sin egen praxis,335

329 Se Andersen 1963, s. 569 ff.

330 Se Garde et al. 2009, s. 399 med hinvisning till Andersen 1963.

31 Se Krarup 1969.

332 Se Garde et a. 2009, s. 400 samt Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 831 f.
333 Se bl. a. URR 1983.349 H, UfR 1988.963 @ samt UfR 1989.775 Q.

334 Se bl. a. UR 71988.892 H samt U/R 1991.164 H.

335 Se Garde et al. 402 samt bl. a. U/R 7985.254 @ samt UfR 71996.724 O.
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I manga fall har det pastatts att den skonsmassiga bedémningen antingen har
blivit for avskuren eller ir for vid i forhallande till vad lagen ger utrymme for.>*
I praxis har det dven tagits stillning till om forvaltningsmyndigheterna har hor-

sammat interna regler i skénsavvigningen i det konkreta fallet.””’

Forvaltning-
ens omotiverade avvikelse fran den egna praxisen har ocksa varit féremal for
domstolsprévning.™ Slutligen kan nimnas att domstolarna kan prova om ett
beslut dr uppenbart orimligt eller inte.””

Nir det giller domstolsprévningens forhallande till forvaltningens skonsmass-

iga bedomningar gor Garde et al. féljande sammanfattande beskrivning:

Grundloven bygger pa en forudsztning om en vis arbejdsdeling mellem
domstolene og den udevende magt (forvaltningen). Udgangspunktet er, at
domstolene behandler legalitetssporgsmil, mens sporgsmdl om, hvad der
inden for lovens rammer er mest hensigtsmaessigt antages kunne forskyde
denne arbejdsdeling ved lov, og over drene har domstolene ogsd i deres
praksis i nogen grad flyttet graensen for, hvad de opfatter som legalitets-
sporgsmal i forhold til skensspergsmal. Der er imidlertid stadig en kerne til-
bage, hvor domstolene respekterer de oprindelige forudsztninger om en ar-
bejdsdeling. Denne respekt skyldes dels de forfatningsretlige forudsatninger
(der nok er gledet noget i baggrunden), dels at det ganske enkelt ikke er
praktisk eller enskverdigt, at domstolene skal patage sig reelt at udeve
egentlig forvaltningsvirksomhed ved at treffe rent skonsmaessige afgorelser.
Domstolene er med deres sammensatning, der normal udelukkende bestar
af juridiske dommere, ikke sarligt egnede til at udeove aktiviteter af forvalt-
ningsmaessig karakter ud fra hensigtsmeassighedssynspunkter (hvad der er
god miljestandard, hvad der er et rimeligt belob som ydelse efter sociallov-
givningen osv.). Hertil kommer, at en dom, der tilsidesatter en skonsmaessig
forvaltningsafgorelse, kan komme til at fremsta som et vilkarligt indgreb i en
omhyggeligt opbygget administrativ praksis, som domstolene i mange tilfel-
de ikke kan have fuldt overblik for.340

Garde et al. framhiver saledes den arbetsfordelning mellan domstolarna och
den utévande makten som har fastlagts i Grundloven. Enligt denna uppdelning
ar det domstolarnas uppgift att i forsta hand préva legalitetsfragor. Dock har
saval lagstiftaren som domstolarna i sin praxis under drens lopp nagot justerat

grinsen for vad som anses utgora legalitetsfragor respektive skonsmissiga fra-

336 Se bl. a. UR 1983.349 H, UfR 1988.963 @ samt UfR 1989.775 Q.
337 Se bl. a. UR 71988.892 H samt U/R 1991.164 H.

338 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 833.

339 Se SOU 1994:117 bilaga 1 s. 41.

340 Garde et al. 2009, s. 402 f.
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gor, dven om en kirna av skonsfragor kvarstar, vilken domstolarna inte provar.
Garde et al. framhaller att en f6r stor utvidgning av domstolarnas prévning gal-
lande skonsfragor varken dr forenlig med konstitutionen eller 6nskvird ur en
praktisk synpunkt. Juristerna i domstolarna ir helt enkelt inte limpade att av-
gora enskilda limplighetsfragor, anser de. Dessa fragor, om hur lingtgiende
domstolarnas prévningsritt ska vara, diskuteras vidare i den avslutande ana-

lysen.

4.4.5  Domstolsprovningens resultat

Ett resultat av domstolsprovningen kan naturligtvis vara att domstolen inte
finner att nagra fel har begatts av forvaltningen och att forvaltningsbeslutet
dirmed ska besta. Sadana fall ger inte upphov till ndgra stérre processuella
problem.” Vanligtvis leder ett sidant forhallande till att domstolen stadfister
forvaltningsbeslutet.” For det fallet att domstolen finner att det har begatts ett
fel och att forvaltningsbeslutet darfor inte ar riktigt finns ett antal olika reakt-
ionsmoijligheter for domstolen. Vanligast dr att domstolen forklarar forvalt-
ningsbeslutet for ogiltigt, det vill siga att det prévade férvaltningsbeslutet pa
grund av rittsliga fel inte ska ha de rattsverkningar som beslutets innehall gor
gillande.” Beroende pa vad for slags beslut det r6r sig om och vilka rittsliga
fel som foreligger kan begreppet ogiltighet ha olika innebord, vilket har slagits
fast i rittspraxis.”** Den minst lingtgiende formen av ogiltighet féreligger séle-
des nir en domstol annullerar ett beslut, det vill siga forklarar beslutet ogiltigt
utan att sitta ett nytt beslut i dess stille. Denna form av ogiltighet anses i all-
minhet vara den viktigaste och den mest anvinda.”” En annullering kan gilla
savil gynnande som betungande beslut. Innebérden av att ett tillstand annulle-
ras dr att den aktivitet som tillstindet mojliggor inte lingre kan fortsatta. Om-
vant giller att en annullering av ett férbud innebir att forbudet inte lingre be-
héver efterkommas. Typiskt sett annulleras ett helt beslut. Det férekommer
dock att endast delar av ett avgérande upphivs, till exempel att ett eller flera
villkor 1 ett miljotillstand forklaras ogiltiga men att sjilva huvudbeslutet star

kvar,’*

341 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 847 respektive Garde et al. 2009, s. 423.

342 Garde et al. 2009, s. 425.

343 Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 848.

344 Nagra regler om forvaltningsbesluts ogiltighet finns inte i lagen, utan ir utvecklade genom
rittspraxis (sa kallad dommerskabt ret) (Garde et al. 2009, s. 425).

345 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 848 samt Garde 2009, s. 429.

346 Garde et al. 2009, s. 430.
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En annan, mer langtgiende, ogiltighetsform féreligger nir domstolen sjalv fat-
tar det slutliga beslutet gillande rittsférhallandet mellan férvaltningen och den
enskilde, till exempel genom att bestimma vilket ersittningsbelopp som ska
betalas vid expropriation eller vilket belopp en skattepliktig ska betala 1 skatt
for ett visst taxeringsar. Denna reaktionsform kallas ratfelse och utnyttjas fram-
for allt 1 de fall dir domstolen tar stillning till férvaltningens beloppsbestim-
ningar, som till exempel i de nyss nimnda exemplen om expropriationsersitt-

ning och skatteinbetalning.”"’

En tredje form av ogiltighet, som torde ga att betrakta som ett mellanting mel-
lan annullering och rittelse, ar sa kallad Jjemwisning (aterférvisning). Hjemvis-
ning innebdr att domstolen aterfOrvisar beslutet till den utstillande forvalt-
ningsmyndigheten f6r ny handliggning. I domen anger domstolen riktlinjer for
beslutets innehall nir forvaltningsmyndigheten fattar beslutet pa nytt. Ar beslu-
tet av gynnande karaktir, till exempel ett tillstind, foreligger ingen plikt for
forvaltningsmyndigheten att fatta ett nytt beslut i det fall att den person som
ursprungligen har ansékt om tillstandet till férvaltningsmyndigheten férklarar
att han inte lingre dr intresserad av tillstaindet. P4 motsvarande sitt dr inte for-
valtningsmyndigheten forpliktigad till att fatta ett nytt beslut om det aterférvi-
sade beslutet dr betungande, som till exempel ett f6érbud, sa linge som lagen

. . 348
inte kriver det.

Det faktum att ett forvaltningsbeslut ar réttsstridigt innebdr inte undantagslost
att det dr ogiltigt. For att domstolen ska kunna foérklara ett beslut ogiltigt krivs
— oavsett vilken form av ogiltighet som ar aktuell — att f6ljande, i rittspraxis ut-
arbetade, tre villkor dr uppfyllda: Det ska foreligga ett rittshigr fel, felet ska av
domstolen anses vara vdsentligt och det far inte foreligga sarskilda omstindigheter,
som med kraft talar for att beslutet bor uppritthallas, trots att de tva forsta
villkoren 4r uppfyllda.’® Till de rittsliga fel som kan leda till ogiltighet riknas
bland andra brister 1 beslutets legala grund (bjemmelsmangler), tel vid myndighet-
ens handliggning och rittsliga fel i samband med den skonsmassiga vardering-
en (till exempel asidosittande av proportionalitetsprincipen eller likhetsprinci-
perna). Med visentlighet forstas att felet faktiskt har paverkat avgorelsens in-

nehall. Visentlighetskriteriet har infoérts for att undvika att till exempel vissa

347 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 848 samt Garde 2009, s. 431. Domstolens kompetens
att bestimma ersittningsnivan vid expropriation kan sigas ha sin grund i 73 § 3 st. Grundlo-
ven, som stadgar att ”[e]thvert spergsmal om ekspropriationsaktens lovlighed og erstatningens
storrelse kan indbringes for domstolene” (se Garde et al. 2009, s. 432).

348 Se Garde et al. 2009, s. 434.

349 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 849 samt Garde et al., s. 4306.
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mindre formella fel utan praktisk betydelse f6r beslutets innehall ska hindra att
beslutet behaller sin giltighet. Det tredje kriteriet, om sirskilda omstindigheter,
bygger pa att det vid vissa tillfallen kan vara till orimligt stor skada f6r den en-
skilde eller f6r samhillet att upphiva beslutet i férhéillande till de fel som beslu-
tet ir behiftat med.”

4.5 Europarittens paverkan pa domstolsprov-
ningen av forvaltningsbeslut i Danmark

Inledningsvis kan det konstateras att de europarittsliga kraven pa domstols-
provning av forvaltningsbeslut utan nagra storre problem har kunnat uppfyllas
1 dansk ritt. Det storsta skalet till detta ar att ritten att fa ett férvaltningsaveo-
rande provat i domstol alltsedan 1849, da Junigrundloven tridde i kraft, utgor
en grundliggande rittighet, stadfist i Grundloven. Nir det kommer till dom-
stolarnas funktion i det konstitutionella systemet férefaller den danska ritts-
ordningen, som bygger pa maktdelning och betonar rittsstatens principer, ligga
nira det ideal som bade EKMR och EU-ritten aterspeglar. Domstolarna 1

Danmark intar en given plats i kontrollen 6ver den utévande makten.™"

Till skillnad fran Sverige forelag siledes den ritt till domstolsprovning av for-
valtningsbeslut som féljer av artikel 6 (1) EKMR i realiteten redan nir EKMR
ratificerades.”” Den allt vidare tolkningen av begreppet civila rittigheter och
skyldigheter har darfor vilkomnats i dansk doktrin, eftersom det allmént anses
finnas ett klart behov av garanti till domstolsprovning nir det giller offentliga

myndigheters avgéranden.’

Ett potentiellt problem vad giller dansk ritts forenlighet med EKMR ir dock
de endelighedsbestemmelser som alljaimt férekommer 1 Danmark, om 4n 1 allt mer
begrinsad omfattning. Nagon storre risk for att dessa bestimmelser skulle ut-
gora ett problem i férhéllande till EKMR verkar dock inte finnas. For det
forsta innebdr, som ovan framhallits, en endelighedsbestemmelse inte att mojlighet-
en till domstolsprévning helt utesluts. Bestimmelser for endast med sig att
provningen far en mer begrinsad omfattning.”* For det andra kan det noteras

att en av de mest kinda endelighedsbestemmelserna 1 dansk ritt, 56 § 8 st. udlen-

350 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 850 samt Garde et al. 2009, s. 437 f.
351 Jfr. ovan, avsnitt 4.4.

352 Danmark var en av konventionens signatirstater (Rytter 2003, s. 22).

353 Se Rytter 2003, s. 103.

354 Se Gammeltoft-Hansen et al. 2002, s. 840 samt ovan, avsnitt 4.4.3.
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dingsloven, enligt vilken Flygtingenzvnets “afgorelser er endelige”, inte verkar
sta 1 strid med artikel 6 (1) EKMR. Europadomstolen har nimligen uttrycklig-
en undantagit mal som r6r asyl- och utlinningsirenden fran artikelns tillimp-

ningsomrade.”™

Ocksa betriffande domstolsprévningens omfattning forefaller dansk ritt vara
torenlig med EKMR. Som ovan framhallits har de danska domstolarnas prév-
ning av forvaltningens avgéranden under aren utvecklats till att bli allt mer om-
fattande och intensiv. Fran att den sd kallade kompetencetvistleren, atminstone 1
doktrinen, var forhirskande under borjan av 1800-talets andra halft, r huvud-
regeln idag att domstolarna prévar forvaltningsbeslutens réttsenlighet samt till
viss del prévar forvaltningens skénsmissiga bedomningar.” Denna omfatt-
ning framstir som 1 allt visentligt 6verensstimmande med de krav som bade
stills i Europadomstolens praxis.” Utvecklingen mot en mer lingtgiende
domstolsprévning har i forsta hand skett pa grundval av inhemska danska for-
héllanden.”® Icke desto mindre kan denna utveckling finna stéd i den praxis
som Buropadomstolen utarbetat kring artikel artikel 6(1) EKMR.>”

Inte heller EU-rittens krav pa effektivt rittsskydd i domstol har medfért nagra
torindringar 1 dansk ritt. Den provelseintensitet som danska domstolar anvinder
sig av vid Overprovningen av forvaltningsirenden ligger i allt vasentligt i linje
med de krav som uppstillts enligt EU-ritten. Nir det giller domstolsprévning
av forvaltningens skonsmissiga bedémningar har, som ovan framhdllits, EU-
domstolen godtagit att en viss handlingsfrihet 6verlimnas at forvaltningsmyn-
digheten. Domstolen ska i sadana fall i férstahand préva om myndigheten har
éverskridit utrymmet for den skénsmissiga beddmningen.* Saledes utgér EU-
ritten inget hinder for att de danska domstolarna, for att tala med Fenger, ud-
viser tilbageholdenhed i vurderingen af, om forvaltningen har foretaget den
rette subsumption efter vage og skensmassige bestemmelser, ligesom den ikke
stiller sig 1 vejen for en anvendelse af de kriterier herfor, som er udviklet 1
dansk ret, nemlig sagens oplysning, forvaltningsmyndighedens relative sag-

kundskab, eksistensen af eventuelle sagsbehandlingsfejl og mere subjektive

355 Se fallet Maaonia 2000 samt Rytter 2003, s. 103.

356 Jfr. ovan, avsnitt 4.4.4.

357 Jfr. ovan, avsnitten 2.2.1.2 respektive 2.2.3.

358 Se Christensen 2011, s. 211.

359 Se Zahle 2012, s. 325.

360 Jfr. EU-domstolens uttalande i Upjohn samt ovan, avsnitt 2.2.3.
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forhold sa som tegn pa, at forvaltningsmyndigheden har forfulgt usaglige for-

hold eller i ovrigt ikke fremtreder troverdigt™.”"'

Nir det giller endelighedsbestemmelserna stiller EU-ritten krav pa en mer utforlig
provning dn den som danska domstolar vanligtvis utfér. Skulle en friga med
EU-rittslig relevans omfattas av en endelighedsbestemmelse maste darfor de danska

domstolarna dnda utfora en relativt lingtgdiende domstolsprévning,*

361 Fenger 2010, s. 56.
362 Se Fenger 2010, s. 56 f. Jfr. fallet Johnston 1986.
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5 Analys

5.1 Domstolskontroll 6ver férvaltningen i det

europarittsliga systemet

Redan tidigt klargjordes det i savil Strasbourg som Luxembourg att domstols-
kontrollen 6ver forvaltningen édr av central betydelse for den europeiska ritts-
ordningen. Nir det giller EKMR konstaterade Europadomstolen férhallande-
vis snart efter att konventionen tritt i kraft (Rengeisen 1971) att ritten till dom-
stolsprévning enligt artikel 6 (1) dven giller offentligrittsliga tvister som r6r
nagons civila rittigheter och skyldigheter. Domstolens vida tolkning av be-
greppet civila rittigheter och skyldigheter kom i praktiken att innebira att det
foreligger en ritt till domstolsprévning av forvaltningsbeslut om till exempel
tillstand att bedriva verksamhet, sociala férmaner och statliga bidrag. Genom
Europadomstolens rikhaltiga rittspraxis kring artikel 6 (1) EKMR har den en-
skildes ritt att fa savil betungande som gynnande beslut fran férvaltningen

provade 1 domstol blivit allt mer framtridande.

Vid sidan av att utgéra en grundliggande rittighet inom EU-ritten fyller ritten
till domstolsprovning av forvaltningsbeslut en viktig funktion for det effektiva
genomforandet av unionsritten. Redan i Van Gend en Loos (1963) slog EU-
domstolen fast att de rittigheter med direkt effekt som EU-ritten ger upphov
till ska kunna provas i domstol. I efterféljande praxis har EU-domstolen sedan
bekriftat att alla fragor som r6r EU-ritten forutsitts kunna bli féremal for
domstolsprévning, i enlighet med den sa kallade rittsskyddsprincipen. En
bakomliggande tanke till att EU-rdttsliga fragor ska kunna prévas 1 domstol ar
att sikerstilla unionsrittens effektiva genomslag. Nira sammanhingande hir-
med dr en mojlighet — ibland skyldighet — f6r de nationella domstolarna att in-
himta férhandsavgérande fran EU-domstolen enligt artikel 267 EUF. Genom
detta forfarande skapas en direktkommunikation mellan EU och de nationella
domstolarna. De nationella domstolarna har dirmed kommit att spela en viktig

roll i unionsratten.

Central for forstaelsen av den EU-rittsliga principen om ritt till domstols-
provning ar rittsstaten som en allmin unionsrittslig princip. I Les erts 1983
slog EU-domstolen fast att rittsstatsprincipen ar grundliggande f6r EU som
rittslig gemenskap och att ritten till domstolskontroll av att de nationella dom-

stolarnas rattsakter ar forenliga med EU-rétten dr en del av denna princip.
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Sammantaget kan europaritten sigas ha inneburit att domstolarna har fitt en
torstarkt position 1 de nationella konstitutionella systemen med en stérre sjilv-
stindighet gentemot den politiska makten. En f6ljd av att EU-medborgare kan
aberopa unionsritten direkt i nationell domstol 4r att en del av EU-ritten ge-
nomférs utan nagon direkt inblandning av de nationella parlamenten. En méj-
lig konsekvens av denna utveckling — som kan verka problematisk ur demokra-
tisk synvinkel — dr att den politiska makten i praktiken flyttas allt lingre ifran de
folkvalda politikerna. Utvecklingen kan forsvaras av att den ytterst dr en kon-
sekvens av att medborgarna i demokratisk vig beslutat att overlimna lagstift-

ningskompetens till EU.

5.2 Jamforelse mellan systemen for
domstolskontroll 6ver férvaltningen
i Sverige och i Danmark

Systemen fér domstolskontroll 6ver forvaltningen dr till stora delar olika ut-
formade i Sverige och i Danmark. Bakgrunden till denna skillnad star att finna 1
respektive linders konstitutionella system, vilka pa olika sitt skiljer sig ifran
varandra. Den danska forfattningen, Grundloven fran 1953, bygger pa den
klassiska maktdelningsliran, vilket framgar av dess 3 §. I den danska statsritten
framhivs domstolarnas roll som viktare 6ver demokratin och rittsstaten. Den
svenska regeringsformen fran 1974 utgar fran folksuverinitetens princip. 1
centrum foér grundlagen star demokratin och idén om att all offentlig makt ut-
gar fran folket. Historiskt sett intar domstolarna en timligen tillbakahallen plats

i den svenska statsritten.

Enligt den danska Grundlovens 63 § dr domstolarna behdriga att avgora varje
fraga om forvaltningsmyndigheternas grinser. I praktiken innebdr denna be-
stimmelse, som funnits med sedan 1849, att alla beslut som fattas av en dansk
forvaltningsmyndighet kan bli féremal f6r domstolskontroll. Nagot liknande
stadgande finns inte i den svenska regeringsformen. Att fa ett forvaltningsav-
gorande provat av en oavhingig domstol betraktades under ling tid inte som
nagon grundliggande rittighet i Sverige. Istillet ansdgs det fullgott med en
overprévning i hogre forvaltningsmyndighet och 1 sista hand regeringen. Detta
synsatt har sitt ursprung i den svenska ordningen att ”ga till Kungs”. Eftersom
savil forvaltning som rittskipning i en historisk tid utévades av Kungen, sak-
nades det en rationell grund f6r domstolskontroll 6ver forvaltningen. Kungen

kunde sa att sdga inte kontrollera sig sjilv. I Danmark diremot, fastlades dom-
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stolarnas sjilvstindighet gentemot den utévande makten redan i 1849 érs Juni-

grundlov.

Aven om domstolarna historiskt sett har spelat en liten roll i kontrollen &ver
forvaltningen har den enskilde inte saknat mdjligheter till objektiv Gverprév-
ning av forvaltningsbeslut. 1 sjilva verket kan det anses att den traditionella
svenska ordningen materiellt sett har erbjudit vil sd goda rittssikerhetsgaran-
tier, som system dir domstolskontroll 6ver forvaltningen dr huvudregeln. Ut-
mirkande f6r den svenska ordningen ar ndmligen den starka position forvalt-
ningsmyndigheterna atnjuter i férhallande till regeringen och den politiska
makten. Vid myndighetsutévning gentemot enskild eller tillimpning av lag ér
torvaltningsmyndigheterna genom 12 kap. 2 § RF lika sjilvstindiga som dom-
stolarna dr i sin rittskipande verksamhet. Regeln 1 12 kap. 2 § RF gér 1 vardag-

ligt tal under benimningen férbud mot ministerstyre.

Den svenska ordningen kan jimféras med den danska, enligt vilken forvalt-
ningens maktutovning sker pa delegation fran regeringen och ir direkt under-
stalld ansvarig minister. I Danmark bir siledes ministern ansvar ocksd for de
beslut som fattas pa myndighetsniva, och 1 princip har ministern befogenhet att
sjalv dndra i beslutet eller fatta ett eget. Mot bakgrund av det danska systemet
framstar den grundlagsstadgade ritten till domstolskontroll 6ver forvaltningen
som sirskilt befogad.

Nir Regeringsritten (nuvarande Hogsta forvaltningsdomstolen) inrittades ar
1909 1 Sverige var syftet dels en battre rattssikerhet f6r den enskilde, dels att
avlasta regeringen fran drendehantering. Under 1900-talet har sedan forvalt-
ningsdomstolarna succesivt vixt fram. I och med forvaltningsrittsreformen pa
1970-talet fick Sverige en fullt utbyggt férvaltningsdomstolsorganisation, vid
sidan av de allminna domstolarna. Forvaltningsdomstolarnas karaktir skiljer
sig dock fran de allminna domstolarna. I viss utstrickning kan férvaltnings-
domstolarna betraktas som ett slags avknoppade forvaltningsmyndigheter. Nar
linsritterna inrittades under 1970-talet 6vertog de till exempel flera av de mal
som linsstyrelserna tidigare hade haft hand om. Foérvaltningsdomstolarnas
bakgrund som ett slags “6vermyndigheter’” mirks idag av den vida prévnings-
ram de har nir de granskar 6verprévade férvaltningsbeslut. Enligt den sa kal-
lade officialprincipen 1 8 § FPL ér det forvaltningsdomstolarnas skyldighet att
se till att drendet blir sa utrett som dess beskaffenhet kriver. Vidare ér forvalt-
ningsdomstolarnas provning allsidig, vilket innebir att de provar savil beslutets
laglighet som limplighet. Skiljer sig forvaltningsdomstolens bedémning fran
myndigheten ersitter domstolen beslutet med sitt eget. Férvaltningsdomstolar-

nas huvudsakliga funktion kan siledes sidgas vara att sakerstilla att till exempel
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ett forvaltningsbeslut far ett sa materiellt riktigt innehall som méjligt. Tanken
med det svenska systemet dr att det ska tillférsakra ett effektivt och relativt bil-
ligt rittsskydd for den enskilde.

Pa flera sitt dr domstolsprévningen av forvaltningsbeslut annorlunda utformad
1 Danmark. En grundliggande skillnad jaimfort med Sverige ér att tvister mellan

363
” Processen

enskilda och myndigheter handlidggs av de allmidnna domstolarna.
vid tvister mellan enskilda och det allmdnna féljer i huvudsak civilprocessens
regler for tvistemal, vilket innebir att processramen 1 princip bestims av par-
ternas yrkanden och grunder enligt den sa kallade férhandlingsprincipen. Ut-
gangspunkten for de danska domstolarnas prévning av forvaltningens avgo-
randen 4r att de granskar om forvaltningen har handlat inom ramen for sin le-
gala befogenhet nir den har fattat ett beslut. I princip prévar domstolen om
forvaltningsbeslutet 4r fattat i enlighet med gillande ritt, diremot provar den
inte sidana skonsmissiga bedomningar som férvaltningen kan gora inom ra-
men for ett 1 lagen givet handlingsutrymme. Beroende pa hur lagen pa vilken
forvaltningsmyndigheten har grundat sitt beslut dr utformad kan dock provelsein-
tensiteten variera. Overlimnar lagen ett stort skdnsmissigt utrymme at myndig-
heterna, 4r domstolsprévningen i princip mer tillbakahéllen. Aven i sidana fall
kan dock domstolen granska den skonsmissiga virderingen. Domstolen kon-
trollerar da om den beslutsfattande myndigheten har iakttagit grundliggande
rittsprinciper som proportionalitetsprincipen, likhetsprincipen och objektivi-
tetsprincipen. Dessutom kan domstolen prova ifall myndigheten har iakttagit
interna administrativa regler for beslutsfattande som kan ha framarbetats inom
forvaltningen. Domstolsprévningen fister ocksa avseende vid om beslutet ar
fattat i enlighet med praxis inom rittsomradet. Giller beslutet en fraga som r6r

EU-ritten maste aven de EU-rittsliga principerna iakttas.

Den kan saledes konstateras att domstolsprovningen i Danmark dr betydligt
mer inriktad pa legalitetsfragor dn vad som ar fallet i Sverige. Denna inriktning
pa provningen gar att hirleda till den uppgift domstolarna har getts i grundla-
gen: Att kontrollera att den utévande makten fullféljer det mandat som den i

demokratisk vig har tilldelats.

Overhuvudtaget framtrider domstolarnas kontrollfunktion éver férvaltningen
tydligare i Danmark dn i Sverige. Sett till antalet 6verklagade forvaltningsbeslut
som blir féremal f6r domstolsprévning kan den danska domstolskontrollen

méhinda framsta som mindre betydelsefull 4n den svenska. Endast en brikdel

363 Sérskilda foérvaltningsdomstolar dr dnnu inte upprittade, dven om det finns en saidan moj-

lighet enligt Grundlovens 63 § 2 st.
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av alla férvaltningsbeslut som fattas overprévas i domstol. Kvantitativt sett dr
det administrativa kontrollsystem som finns i dansk forvaltningsritt viktigare.
En av de oftast utnyttjade formerna for administrativ kontroll ér sa kallad ad-
ministratiy rekurs, vilken avser moijligheten for enskilda att erhalla 6verprévning
av ett forvaltningsbeslut i en annan férvaltningsmyndighet. Adwministrativ rekurs
ar ofta utnyttjat, eftersom det dr ett snabbt och férhallandevis billigt sitt for

den enskilde att fa ett forvaltningsbeslut prévat 1 dnnu en instans.

Manga idrendetyper som Overklagas genom administrativ rekurs provas av sir-
skilda Overklagandenimnder, sa kallade awkenavn. Dessa nimnder intar en
sjalvstindig stillning 1 férhallande regeringen och paminner satillvida om dom-
stolar. Till skillnad frain domstolarna sitter dock savil fackmin som jurister i
dessa ankenavn. Eftersom administrativ refurs ir en del av forvaltningsapparaten
giller den allminna férvaltningsrittsliga undersokningsprincipen (officialprin-
cipen). Till skillnad frain domstolsprovning omfattar saledes prévningen i ad-
ministrativ rekurs som huvudregel alla sidor av det Overprévade beslutet. 1
mangt och mycket paminner den provning som sker i ankenavn och genom
administrativ rekurs pa annat sitt om Overprévningen i de svenska forvalt-

ningsdomstolarna.

Aven om de flesta 6verklaganden av forvaltningsbeslut provas i administrativ
vig, anses domstolsprovningen vara den viktigaste kontrollen 6ver forvaltning-
en. Forutom att domstolskontrollen utgdér en grundliggande rittighet enligt
Grundloven spelar den en viktig roll nir det giller att klarligga vad som ar gal-
lande ritt. Ar rittsliget oklart inom ett visst forvaltningsrittsligt omrade har
domstolarna 1 sin provning till uppgift att fortydliga och fylla ut lagreglerna.
Denna funktion far antas vara viktig inte minst nér det giller EU-rittsligt regle-

rade rattsomriden.

Som redan framhallits foregar domstolskontrollen av forvaltningsbeslut 1
Danmark 1 samma domstolar som prévar civila tvistemal och brottmal — de
allminna domstolarna. En av férdelarna med ett sidant system ér att réttstill-
limpningens enhetlighet. Genom att det bara finns en domstol i hogsta instans
(Hojestered) utesluts risken att prejudikat av samma hierarkiska kaliber men med
olika innehall skapas. En effekt av det danska systemet dr dessutom att inga
kompetenskonflikter kan uppstd om huruvida allmin domstol eller forvalt-

ningsdomstol ska prova ett visst mal.

En f6ljd av att de allminna domstolarna kontrollerar forvaltningen dr att do-
marna som prévar de offentligrittsliga malen inte kan forvintas vara lika speci-
aliserade pa forvaltningsritt som till exempel domarna i de svenska forvalt-

ningsdomstolarna. En aspekt av detta, som kan framsta som en fordel, r dock
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att domstolsprévningen blir mer inriktad pa rittsliga fragor. I bésta fall betrak-
tar domarna rittsfallen 1 ljuset av hela rittsordningen — inte bara utifran for-

valtningsritten.

5.3 De svenska respektive danska systemen for
domstolsprévning av férvaltningsbeslut

i relation till europaritten

Vid en jimférelse av de danska och de svenska ordningarna f6r domstolsprov-
ning av férvaltningsbeslut framstar det som uppenbart att det danska systemet
ligger nirmare de europarittsliga idealen dn de svenska. Detta blir tydligt inte
minst om man betraktar det faktum, att Danmark, till skillnad fran Sverige, i
princip inte har beh6vt vidta nagra lagstiftningsatgarder for att gora det nation-

ella rittssystemet forenligt med europaritten.

Den danska domstolsprévningens av férvaltningens funktion i1 det konstitut-
ionella systemet verkar ligga vil i linje med europaritten. Ett viktigt syfte med
domstolskontrollen 6ver férvaltningen i Danmark dr att sikerstilla att den uto-
vande makten foljer legalitetsprincipen och handlar inom ramen fér sitt kom-
petensomrade. Detta giller dven domstolskontrollen enligt europaritten —
framfor allt enligt EU-rdtten. Malet med réttsskyddsprincipen ér att tillse att de
lagar och regler som foreligger enligt unionsritten tillimpas korrekt och far
onskat genomslag 1 medlemslinderna. Ocksa vad giller domstolsprévningens
omfattning ligger det danska systemet nira europaritten. Aven om nigra defi-
nitiva slutsatser inte gar att dra av vare sig Europadomstolens eller EU-
domstolens praxis i denna fraga kan det konstateras att domstolsprévningen av
forvaltningsbeslut enligt europaritten, likt vad som giller i Danmark, bor vara
inriktad pa rittsfragor snarare in limplighetsfragor. Ser man till den uppgift
domstolarna har enligt rittsstatens principer framstir denna inriktning som
indamalsenlig. Domstolarnas uppgift r att sakerstilla att stiftade lagar och reg-

ler efterlevs, inte att utfora skonsmassiga bedomningar.

Mot bakgrund av det ovan sagda, samt med hinsyn till den férindrade funkt-
ion domstolsprovningen av forvaltningsbeslut har fatt till f6ljd av europeise-
ringen av ritten, kan frigan stillas om de svenska forvaltningsdomstolarnas
provning bor begrinsas till att 1 huvudsak gilla rittsfragor. Mycket tyder pa att
en sadan begrinsning bor 6vervigas. En f6ljd av europeiseringen ér, som ovan
framgatt, att domstolsprévningens funktion som en del av rittsstaten i allt

hégre grad betonas. De idéer som framhivs i samband hidrmed utgar fran en
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tydlig funktionsférdelning, dir domstolarna har till uppgift att granska den ut-
ovande makten — diremot inte att vara en del av den. Det vore ett naturligt
steg 1 den utveckling som den svenska forvaltningsprocessritten har genomgatt
och fortfarande genomgar att lata férvaltningsdomstolarna dgna sig ét rittsliga
fragor snarare dn limplighetsfragor. Férutom att férvaltningsdomstolarna pa sa
vis skulle vinna i demokratisk legitimitet, skulle de dven bli av med de sista dra-

gen av deras forflutna som ett slags avknoppade évermyndigheter.

Den vida provningsramen i de svenska foérvaltningsdomstolarna verkar for-
visso inte sta i strid med europaritten. Diremot framstar den, som ovan be-
skrivits, som allt mer oproportionerlig i férhallande till den funktion i det kon-
stitutionella systemet som domstolarna bor ha. Det bor i sammanhanget pa-
minnas om att det redan vid tillskapandet av Hégsta forvaltningsdomstolen var
foreslaget att limplighetsfragor skulle hallas utanfér domstolens prévning.

Diirefter har fragan varit uppe till diskussion atskilliga ganger.

En provningsform som stimmer bittre 6verens med de rittsstatliga idéerna,
och som ligger mer i linje med europaritten, ir, som framhallits i uppsatsen,
rittsprovningen av vissa regeringsbeslut enligt rittsprovningslagen. En anpass-
ning av den svenska ordningen skulle kunna utga ifrin denna. Aven den prév-
ning som sker i de danska domstolarna, som ovan beskrivits, skulle kunna fun-

gera som en god forebild.
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