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ANMALAN
Eivind Smith (red.), Vire perifere domstoler, Fagbokforlaget 2022

av Torvald Larsson

Universitetslektor i offentlig riitt vid Juridiska fakulteten, Lunds universitet

1. Inledning

Under de senaste decennierna har ofta framhallits att domstolar har fitc en
allt mer framskjuten plats i rdtts- och samhillslivet. Det har talats om ett
forrittsligande, med innebérden att frigor som tidigare avgjordes av politi-
ker numera i hégre grad avdéms av jurister i domstol. Utvecklingen mot en
okad juridifiering har knutits till europeiseringen av ritten och de krav pa
tillgang till domstolsprévning som féljer av sivil Europeiska konventionen
om skydd f6r de minskliga rictigheterna (Europakonventionen) som EU-
ritten. Ett exempel dr utvecklingen pa forvaliningsrittens omride i Sverige.
Under inflytande av Europaritten har den svenska ordningen f6r verprov-
ning av forvaltningsbeslut succesivt dndrats. Frin att huvudregeln tidigare
var dverprévning inom férvaltningen och i sista instans hos regeringen, ir
utgdngspunkten numera att éverklagande av férvaltningsbeslut provas av all-
min férvaltningsdomstol.!

I ljuset av diskussionen om forritesligande eller juridifiering dr det intres-
sant att ta del av en bok vars budskap ir att domstolar spelar en endast perifer
roll. Antologin Vire perifere domstoler har Eivind Smith som redaktor och ir
utgiven pa norska Fagbokforlaget 2022. T fokus for boken stir domstolar-
nas roll pé forvaltningsrittens omrade i Norge. Boken tar sin utgangspunke
i ett forhillande som enligt Smith framstir som paradoxalt: A ena sidan hor
oberoende domstolar dill ritesstatens nyckelinstitutioner; & andra sidan spelar
domstolarna pa de flesta samhillsomradena i Norge en i praktiken perifer
roll. Mot bakgrund av denna identifierade paradox stiller Smith tva frigor,
vilka I6per som en réd trad genom boken: Bér domstolarnas roll fortsatt vara
sa perifer? Om inte, vad bér géras? Dirutéver diskuteras i antologin mojliga
orsaker till de norska domstolarnas undanskymda roll.?

Till det sagda, se bl.a. Leila Brinnstrdm, Forrittsligande — en studie av riittens risker och méjligheter,
2009; Joachim Nergelius, Firvaltningsprocess, normprévning och europariitt, 2000; Jane Reichel,
Domstolar och/eller férvaltning, SvJT 2011 s. 440; Torvald Larsson, Domstolsprovning av forvals-
ningsbeslut. Svensk, dansk och dsterrikisk ritt i komparativ belysning (ak. avh. Lund), 2020.

Tidigare har om domstolarnas roll pa forvaltningsrittens omrade i Norge behandlats rittsveten-
skapligt av bl.a. Sunniva Cristina Bragde-Ellenes. Se sirskilt doktorsavhandlingen Overproving av
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Det problem som stér i fokus for boken — domstolarnas perifera roll pa
forvaltningsrittens omrdde — 4r 4 ena sidan tydligt knutet dill situationen i
Norge. Sa till vida aterspeglar boken det forhallandet att den offentliga ritten,
inberiknat regler om prévning och kontroll pa forvaleningsrittens omrade,
definitionsmissigt ir mycket nationell till sin karaktir. A andra sidan aktuali-
serar boken vissa mer generella frigor som varje demokratisk rittsstat i Europa
har att forhélla sig till. Hit hor bland annat hur enskildas behov av ritts-
skydd i férvaltningsritten tillgodoses pa bista sitt, vilken roll domstolarna
bor ha i férhallande till forvaltningen och férhéllandet mellan nationell rice
och Europaritten. Detta gor boken intressant och relevant for en bredare
lasekrets an den med ett specifikt intresse for situationen i Norge.

I det foljande ges forst, som en bakgrund, nigra generella kommentarer
om domstolskontrollen 6ver férvaltningen i Norge (2). Direfter ges en 6ver-
sikt 6ver bokens innehdll (3). Avslutningsvis kommenteras kort antologins
innehall och uppliggning (4).

2. Domstolskontroll éver férvaltningen i Norge

I Norge finns inga formella forvaltningsdomstolar. I stillet har de allmidnna
domstolarna behorighet att prova den offentliga forvaltningens beslut och
andra dtgdrder. Numera dr denna behorighet forankrad i Grunnloven. I'§ 89
foreskrivs ate ”[i] saker som reises for domstolene, har domstolene rett og
plikt til & prove om det strider mot Grunnloven 4 anvende en lovbestem-
melse, og om det strider mot Grunnloven eller landets lover & anvende andra
beslutninger truffet under uteving av offentlig myndighet”. Bestimmelsen i
Grunnlovens § 89 ger saledes konstitutionellt stéd for domstolarnas norm-
provning savil som deras provning av férvaltningsbeslut i enskilda fall. 1§ 95
foreskrivs att ”[e]nhver har rete til & i sin sak avgjort av en uavhengig og
upartisk domstol innen rimelig tid”. Denna bestimmelse ger enskilda en
grundlagsstadgad ritt att vinda sig till domstol for att fa sina rittsliga ansprak
proévade. En motsvarande behorighet att kontrollera férvaltningen har de
danska domstolarna. I'§ 63 i den danska Grundloven, som har sitt ursprung i
Junigrundloven 1849, framgar att ”[d]Jomstolene er berettigede til at pdkende
ethvert spergsmal om ovrighedsmyndighedens grenser”.

Bland annat med hinsyn till att domstolskontrollen 6ver forvaltningen ar
organiserad pa ett liknande sitt i Norge och Danmark, har de tvd linderna i
offentligrittsliga sammanhang inordnats i en gemensam “vistnordisk” familj.

Jforvalmingsvedtak i Norge, Sverige og Frankrike, utgiven pa Universitetsforlaget 2014 (anmild i
FT 2015 s. 489). Till bland annat denna hénvisas p flera stillen i den hir anmilda antologin.

Forvaltningsriteslig tidskrift 2023, heeps://doi.org/10.53292/afc00bb7.990£c07d



ANMALAN 377

Finland och Sverige, & sin sida, har hinférts till en och samma “6stnordiska”
offentligrittsliga familj. Gemensamt fér de senare linderna 4r bland annat att
de har formella forvaltningsdomstolar som 6verprovar forvaltningsmyndig-
heters beslut.?

3. Oversikt dver bokens innehall

Antologin bestar av en inledning forfattad av Smith samt sju numrerade kapi-
tel, skrivna av lika ménga forfattare (varav Smith 4r en). Totalt omfattar boken
158 sidor. Sex av de numrerade kapitlen handlar om férhéllanden i Norge,
medan ett av kapitlen tar sikte pa situationen i Danmark.

I inledningskapitlet redogor Smith for vad som kan sigas utgdra huvud-
temat i boken: Aven om det formellt sett star var och en frite ate i allmin
domstol vicka talan mot den offentliga forvaltningen, ir det fi som gor det.
Betydligt mer anvind dr den méjlighet som finns att éverklaga inom forvalt-
ningshierarkin och, pé vissa omraden, vid sirskilda éverklagandenimnder.

Overklagandenimnderna betraktas formellt sett som en del av den ut-
ovande makten, men ingdr inte i den ordinarie forvaltningshierarkin. De kan
inte instrueras vid beslutsfattande i enskilda fall och deras beslut kan bara
overprévas i en formell domstol. I dverklagandenimnderna sitter i regel sa-
vl jurister som ledamoter med sirskild amnesmissig kompetens. Som regel
giller acc handliggningen dr skriftlig (med mojlighet till kompletterande
muntliga inslag) och att dverklagandenimnden sjily, enligt officialprincipen,
ansvarar for drendets utredning. Detta kan jimforas med processen i allmin
domstol som, enligt civilprocessens regler, bland annat bygger pa principerna
om muntlighet och bevisomedelbarhet och att det dr parterna som svarar for
malets utredning. Till skillnad frin de allmidnna domstolarna, vars provning
i det visentliga ar inrikcad pd ritesliga fragor, kan 6verklagandenimnderna i
regel prova savil juridiska som skonsmissiga sidor av det angripna beslutet.
Processen i overklagandenimnderna kan anpassas efter behoven i det enskilda
fallet och Smith menar att rittssikerheten kan tillvaratas minst lika bra som
vid de formella domstolarna. Dessutom, framhaller Smith, riskerar inte kla-
ganden att dra pa sig storre rittegingskostnader dn vederbérande sjilv viljer.
Flera av 6verklagandenimnderna, diribland Trygderetten och Utlendings-
nemnda, har en sidan stillning och sammansittning ace de kan riknas som
”an independent and impartial tribunal established by law” enligt artikel 6

3 Se Eivind Smith, Likheter og skillelinjer i nordisk forvaltningsrett, i Kavita Bick Mirchandani och

Kristina Stahl (red.), Forbandlingarna vid det 39:e nordiska juristmétet i Stockholm 18—19 augusti
2011. Del 1. Nordisk juristmote 2011 s. 624.

Forvaltningsriceslig tidskrift 2023, heeps://doi.org/10.53292/afc00bb7.990£c07d



378 ToRrvALD LARSSON

i Europakonventionen. Med hinsyn till 6verklagandenimndernas uppgifter,
organisation och sitt att handligga drenden omnimns de i antologin som
“funksjonelle forvaltningsdomstoler” (s. 15).

Den sammantagna beddmningen i boken ir att det finns skil att se dver
den nuvarande ordningen f6r overprovning péd forvaltningsrittens omrade
for att battre tillgodose behovet av rittsskydd och kontroll. T inlednings-
kapitlet sammanfattar Smith tre majliga vigar framat som skisseras i boken.
Ett alternativ vore att utrusta de allminna domstolarna med en egen forvalt-
ningsprocess, som i stort sett skulle bygga pa skriftlig handldggning och pa
officialprincipen. En annan majlighet vore att domstolarna, inom ramen f6r
den allminna civilprocessen, ser till att anpassa handldggningen for att biccre
tillgodose de behov som giller vid mal av forvaltningsriteslig karakedr. En
tredje vig vore att vidareutveckla dagens “viltvoksende ’system’ av klagenemn-
der” (s. 17).

Kapitel 1 har rubriken "Domstolenes praktiske rolle i Norden: En analyse
basert pd statistikk” och 4r férfactat av Anna Nylund. Som rubriken antyder,
anvinder sig forfactaren hir av statistiska uppgifter for att belysa domstolarnas
roll i Norge och i Norden. Nigon officiell statistik 6ver antalet forvaltnings-
rittsliga mél i danska och norska domstolar finns inte, men Nylund hénvisar
till den norska Domstolskommisjonens berikningar. Enligt dessa utgjorde
forvaltningsmalen under 2016-2018 omkring 6,9 procent av alla tviste-
malen i Norge. Detta skulle, berdknat utifrain mingden mal hos de allminna
domstolarna under 2020, motsvara omkring 900 forvaltningsmal under ett
ar (17 mal per 100 000 invénare). Antalet férvaltningsmél vid de allminna
domstolarna i Norge dr dirmed avsevirt ligre 4n antalet mal vid forvaltnings-
domstolarna i Finland och Sverige, ocksé riknat per capita. I Finland behand-
lade forvaltningsdomstolarna under 2020 24 622 mal (455 mal per 100 000
invanare) och i Sverige behandlade motsvarande domstolar under samma ar
197 410 mal (1 907 mal per 100 000 invénare). Antalet civilrittsliga mél vid
de danska domstolarna som gillde férvaltningsritesliga fragor var under 2020
uppskattningsvis cirka 2 300 (39 mal per 100 000 invanare), alltsi nagot
hégre dn motsvarande antal i Norge. Nylund konstaterar att i bade Norge och
Danmark spelar alltsd domstolarna en i praktiken mycket undanskymd roll
pa forvaltningsrittens omrade.

Kapirel 2 har rubriken "Domstolenes rolle i miljorelaterte saker” och ar for-
fattat av Ole Kristian Fauchald. I kapitlet hinvisar Fauchald dels dill en jaimfs-
rande studie om domstolarnas roll pa miljoomridet i Norden som genomfér-
des for omkring 15 ar sedan, dels till Domstolskommisjonens huvudrapport
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om domstolarna som den tredje statsmakten.* Han gdr dven en egen genom-
ging av mingden miljomal i de norska domstolarna under senare ar. Den
samlade bilden 4r att ytterst f miljobeslut prévas i domstol. Enligt Dom-
stolskommisjonen utgjorde, under perioden 2008-2018, de miljorittsliga
madlen omkring en procent av de allminna domstolarnas tvistemal som gillde
prévning av forvaltningsbeslut. Bland annat med hinsyn till hur kostsam en
norsk domstolsprocess kan bli for den som for talan finns det enligt Fauchald
skal att ifrdgasdtta om norsk ritt lever upp till de krav pa rittslig prévning av
miljsbeslut som giller enligt Arhuskonventionen och EES-avtalen. En dom-
stolsprocess i Norge riskerar att bli ”prohibitively expensive” (s. 57).

Kapitel 3 har rubriken "Deren er hoy, porten vid. Hvorfor er det si fa
som gar inn?” och ir forfattat av Smith. I kapitlet fordjupar Smith flera av
de problem som han nimner i inledningskapitlet. Smith framhaller att "mye
tyder vel pd at samfunnet klarer seg bra selv om domstolene har satt seg selv
i et hjerne” (s. 88). Trots det, menar han, finns anledning att se 6ver dagens
ordning. En konstruktiv vig framat vore enligt Smith att ta ett helhetsgrepp
om de sirskilda éverklagandenimnderna och inordna dem i et samlet system
som er i stand til 4 tilby tillitvekkende beslutningsprosesser som ikke paferer
private parter uakseptabelt stor skonomisk risiko”, alltsd den sista av de tre
ovan nimnda méjliga vdgarna framit (s. 92).

Kapitel 4 har rubriken ”"Formelle eller funksjonelle domstoler for kon-
troll med utendingsvedtak?” och ir forfattat av Josefin Engstrom. Syftet
med kapitlet dr att betrakta Utlendingsnemnda (UNE), en av de sd kallade
funktionella forvaltningsdomstolarna, i ljuset av det svenska systemet for
forvaltningsdomstolar, med sirskilt avseende pa prévning av migrationsmal
vid migrationsdomstolarna. Sammanfattningsvis visar Engstrém att vid en
jamforelse mellan den prévning som sker i migrationsdomstolarna och den
provning som sker i UNE framstar skillnaderna som sma. Liksom vid mig-
rationsdomstolarna styrs processen vid UNE av officialprincipen. Processen
vid UNE ir i huvudsak skriftlig, med mojligheter till muntliga inslag i form
av s kallade nimndsméten. P ett motsvarande sitt som de svenska migra-
tionsdomstolarna har UNE behérighet att prova alla sidor av det éverklagade
beslutet, ocksa skonsmissiga bedémningar och fragor om dndamalsenlighet.
Den storsta praktiska skillnaden mellan de formella migrationsdomstolarna
i Sverige och den funkrtionella domstolen UNE i Norge idr, menar Engstrom,
att de formella domstolarna i hogre grad associeras med oavhingighet, 6ppen-
het och transparens.

4 NOU 2020:11 Den tredje statsmake.
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Kapitel 5 har rubriken "Rad og navn — surrogater for forvaltningsdomstole
i Danmark” och ir forfattat av Frederik Waage. Med 1953 ars grundlagsreform
i Danmark inférdes en bestimmelse (§ 63 stycke 2 i Grundloven) som gor
det mojligt ate inrdta forvaltningsdomstolar, under forutsittning att sidana
domstolars avgoranden kan 6verklagas till Hojesteret. Denna majlighet har
dnnu inte utnyttjats. Samtidigt finns i Danmark en rad s kallade rdd och
nimnder ("rid og navn”). Dessa fungerar, pa ett liknande sitt som overkla-
gandenimnderna i Norge, som ett slags funktionella férvaltningsdomstolar;
Waage kallar dem “surrogat”. I kapitlet lyfter Waage fram den centralisering
av omkring 20 rids och nimnders organisation som skedde 2022, nir det
s kallade Nevnenes Hus i Viborg inrictades. Waage framhaller att dven om
“navnene forbliver uathengige af hinanden kan det veere svert helt at undgé
den tanke, at Navnenes Hus med tiden i endnu hgjere grad vil tilnzrme sig
de forvaltningsdomstole man kender fra udlandet” (s. 120).

Kapitel 6, "Retten til avgjorelse av et ‘tribunal’ etter EMK artikkel 67, 4r
forfattat av Jorgen Aall och handlar om hur Europakonventionens krav pi en
rdce dll ricevis ritteging tillgodoses i norsk rice ndr det géller provning av for-
valtningsbeslut. I kapitlet behandlas dven den ritt till ritteging vid en "uav-
hengig og upartisk domstol” som stadgas i § 95 i Grunnloven. All konstaterar
att artikel 6 dr mindre ambitids an Grunnlovens § 95. Artikel 6 6ppnar for att
beslut avgdrs slutligt utanfor de ordinarie domstolarna, vid organ som upp-
fyller kvalitetskraven for en “tribunal” ("enten-eller-systemet”). Grundlovens
§ 95, diremot, kriver att dven om det dr méjligt act £3 sin sak provad vid en
“tribunal” méste det finnas tillgang till de ordinarie domstolarna ("bade-og-
systemet”). I kapitlet drar Aall slutsatsen att bland andra 6verklagandenimn-
derna Trygderetten, Utlendingsnemnda och Konkurrensklagenemnda i stort
far sigas leva upp till kraven pa en “tribunal” enligt artikel 6. Aall framhaller
att de fordelar som dr forknippade med overklagandenimnderna inte far over-
skugga virdet av den generella domstolstillging som den norska férfaceningen
bygger pa. Han menar darfor act bdde-och-systemet bor uppricchillas och
helst bér tillgangen till prévning vid de ordinarie domstolarna stirkas genom
utokade méjligheter till rateshjilp.

Kapitel 7, bokens sista kapitel, dr forfattat av Therese Smith Ulseth och
har rubriken "Hvilken rolle ber domstolene ha i forvaltningssaker, og hva
ma gjores for at de skal fa den?”. I kapitlet framhaéller Smith Ulseth att lega-
litetskontroll av forvaltningens myndighetsutovning ar en “viktig rolle for
domstolene” (s. 143). Domstolskontrollen ska hindra myndighetsutévning
i strid med grundlag och lag och skapa forutsidgbarhet genom att rittsliga
fragor blir klarlagda. Diremot, menar hon, 4r det i en vélfungerande rittsstat
inte tillrickligt med en teoretisk rite till domstolsprovning: "Muligheten til
& f3 forvaltningens vedtak og evrige virksomhet kontrollert av uavhengige
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domstoler mé vare reell. Hensynet til rettsenhet trekker i samme retning”
(s. 147). Hon visar pé en rad faktorer som sannolikt bidrar till att s fa vicker
talan mot det offentliga i de norska domstolarna. Bland annat lyfter hon fram
de goda mojligheterna till verklagande inom férvaltningshierarkin och vid
de sirskilda verklagandenimnderna och de hoga kostnadsriskerna som ir
forenade med en domstolsprocess. Bland mojliga vigar framat lyfter Smith
Ulseth fram alternativet att uppritta fler domstolsliknande &verklagande-
nimnder och att stirka oavhingigheten och legitimiteten hos dessa organ. Pa
kort sikt, menar hon, vore det mest realistiska att se over méjligheterna ace
inom ramarna for dagens lagstiftning anpassa domstolsprocessen for att bitcre
passa forvaltningsmal.

4. Avslutande kommentar

Ett f6r boken centralt problem handlar om vilken roll domstolarna bor ha pé
forvaltningsrittens omrade. P4 ett generellt plan tydliggdrs i boken hur vikeigt
det dr att betrakta detta problem i ljuset av varje lands konstitutionella ram-
verk, organisation av den offentliga forvaltningen, traditioner och samhil-
leliga forhéllanden i dvrigt. Nér det giller domstolarnas roll i Norge specifike
ger boken uttryck for ett till synes ambivalent forhallningssict. A ena sidan
malas det i boken upp som ett problem att s fi av forvaltningens beslut och
andra dtgirder blir f6remal for provning i domstol, sirskile i ljuset av ate den
norska forfaceningen tillmiter domstolarna en sa pass central position i ritts-
staten. En 6vergripande slutsats i boken ér att domstolarnas roll inte bor vara
sa perifer som den hittills har varit. A andra sidan beskrivs i boken hur enskil-
das behov av rittsskydd och kontroll pa forvaltningsrittens omrade i hog grad
kan tillgodoses pa andra sitt in genom domstolsprovning. Sirskile lyfts fram
de sirskilda 6verklagandenimnderna, vilka i praktiken fungerar som et slags
funktionella frvaltningsdomstolar. Att lita overklagandenimnderna helt ta
over domstolarnas roll pa forvaltningsrittens omrade — vilket skulle forut-
sitta en grundlagsindring — framstir dock inte som ett alternativ. Nagot helt
entydigt svar pé frigan vilken roll domstolarna bér ha pa férvaltningsrittens
omrade i Norge ges alltsd inte i boken. Ett sadant svar vore for ovrigt, med
hinsyn till fragans komplexitet, nog inte heller mojligt att ge.

De sju forfattarna tar sig pa ett initierat sitt an bokens dmne ur delvis
olika synvinklar och med olika fokus, och tillsammans bildar deras uppsatser
en vil sammansatt helhet. Det gir inte att blunda f6r att boken innehéller
en del upprepningar. Sidana far dock sigas vara i ndgon man ofrinkomliga
i en antologi av det hir slaget, i synnerhet nir, som i detta fall, kapitlen ir
skrivna pad ett sidant sitt att de med behéllning kan ldsas separat, vart och ett
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for sig. Sammantaget utgor boken ett vilkommet bidrag till diskussionen om
domstolarnas roll i rittsstaten i allmidnhet och i relation till férvaltningen i
synnerhet.
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