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ARTIKLAR
Refereegranskad artikel

Professor Henrik Wenander, Lunds universitet

Den statliga forvaltningens konstitutionella stillning 1
Sverige och Finland — pragmatism och principer’

1 Inledning

Den statliga forvaltningen i dess olika skepnader har sedan linge mycket stor bety-
delse for samhillet och enskilda i de nordiska ldnderna. Genom beslut och andra
atgdrder som ror skatter, sociala forméner, allehanda tillstdnd och mycket mera har
forvaltningen stor makt dver privatpersoner och foretag. Det ér till stor del genom
forvaltningen som politiska atgérder, fastlagda i bindande regler, fir genomslag.
Givetvis giller detta i1 sérskilt hdg grad ldnder som de nordiska med omfattande
offentliga ataganden. En central friga i offentlig rétt och statsvetenskap &r hur for-
valtningens stdllning i samhillet ska forstds. I ett offentligrittsligt perspektiv
handlar det d& bland annat om forvaltningens konstitutionella eller statsrattsliga
roll. Hur faststélls de réttsliga ramarna for myndigheternas agerande? Hur
kontrolleras myndigheternas verksamhet? 1 vilken utstrdckning fér riksdagar och
regeringar samt dessas ledamoter ldgga sig i forvaltningens handlande? Fragorna
handlar om vad som i statsvetenskapligt perspektiv brukar diskuteras som styrning
av forvaltningen. Det finns hir en grundliggande spidnning mellan intressena av
demokratiskt forankrat politiskt beslutsfattande, réttssdkerhet for enskilda och ett
effektivt beslutsfattande som bygger p& sakkunskap i forvaltningen.! Frigorna an-
knyter vidare till diskussioner om maktférdelning mellan statsorgan.?

*Artikeln har tillkommit inom ramen for forskningsprojektet Rdttslig styrning av forvaltningen i Sverige
och Finland, finansierat av Eugen Schaumans fond, Abo. Jag tackar fonden for det generdsa bidraget.
Tack ocksa till specialsakkunnig Liisa Leppévirta, professor Olli Méenpéd, professor emeritus Matti
Niemivuo, professor Janne Salminen, professor Markku Suksi, universitetslarare Birgitta Wahlberg och
bibliotekarie, fil. lic. Gunilla Wiklund for hjdlp med det finska materialet.

! Se allmint Henrik Wenander, Rittsliga ramar for styrning av forvaltningen i Danmark och Sverige.
Nordisk Administrativt Tidsskrift (NAT) 1/2016, s. 57-74, 71.

2 Se exempelvis Eoin Carolan, The New Separation of Powers. A Theory for the Modern State. Oxford
University Press 2009, s. 18 ff.; Paul Craig — Adam Tomkins, Introduction, s. 1-15 i verket Paul Craig —
Adam Tomkins (eds), The Executive and Public Law. Power and Accountability in Comparative
Perspective. Oxford University Press 20006, s. 4 ff.
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Hir, som péd andra omraden, har numera europeiseringen genom EU-rdtten och
den europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen)® betydelse. EU-ritten kan visserli-
gen anses bygga pa en utgangspunkt om att medlemsstaterna, om inte ngot annat
framgér av EU-regleringen, ska kunna bibehalla sina ordningar for forvaltning och
forfarande (“institutionell och processuell autonomi”). Dock ar det tydligt att EU-
ratten har paverkat den offentliga ritten i grundlaggande avseenden sedan Finlands
och Sveriges medlemskap &r 1995.% P4 motsvarande sitt har Europakonventionen
krivt en anpassning av de nationella reglerna.’

Denna artikel syftar till att fordjupa forstaelsen for de rattsliga aspekterna av or-
ganisation och styrning av den statliga forvaltningen nér det géller Finland och
Sverige i dagens europeiserade rittsordningar. I jimférande undersokningar har de
bada rittssystemen beskrivits som nira beslidktade delar av en nordisk réttsfamilj
som kénnetecknas av ett pragmatiskt, snarare &n ett formalistiskt, forhallningssétt
till ritten.® Beteckningen pragmatisk i detta sammanhang har inte ndgon tydlig
definition, och det &r tdnkbart att vad som anfors som pragmatism ocksé kan ses
som en form av principloshet.”

Mer specifikt avseende offentlig rétt har finsk och svensk rétt hanforts till en
ostnordisk offentligréttslig familj som skiljer sig frdn de véstnordiska ldndernas
tradition i frdga om den statliga forvaltningens organisation och stéllning.® I dldre
framstillningar om Sveriges och Finlands konstitution och forvaltning framskymtar

3 1 svensksprakiga framstillningar i Finland anviinds ofta beteckningen Europeiska minniskoritts-
konventionen, se t.ex. Antero Jyranki — Jaakko Husa, Konstitutionell rétt. Talentum 2015, s. 93.

4 Se t.ex. Jorgen Hettne — Ida Otken Eriksson (red.), EU-rittslig metod. Teori och genomslag i svensk
rattstilldmpning. 2 uppl. Norstedts Juridik 2011, s. 21 ff. och 194 ff.; Jaakko Husa, The Constitution of
Finland. A Contextual Analysis. Hart 2011, s. 34 ff.

5 Se Wiweka Warnling-Nerep, Rittsmedel. Om- och dverprovning av forvaltningsbeslut. Jure 2015,
s. 29 ff. och 50 ff.; Tuomas Ojanen, The Europeanization of Finnish Law — Observations on the
Transformation of the Finnish Scene of Constitutionalism, s. 97-110 i verket Kimmo Nuotio — Sakari
Melander — Merita Huomo-Kettunen (eds), Introduction to Finnish Law and Legal Culture. Forum Iuris
2012, s. 102 ff.

6 Se Jaakko Husa — Kimmo Nuotio — Heikki Pihjalamiki, Nordic Law — Between Tradition and
Dynamism, s. 1-39 i verket Jaakko Husa — Kimmo Nuotio — Heikki Pihjalaméki (eds), Nordic Law —
Between Tradition and Dynamism. Intersentia 2007, s. 9 f.; se vidare Helle Krunke — Bjorg Thorarensen,
Introduction, s. 1-8 i verket Helle Krunke — Bjorg Thorarensen (eds), The Nordic Constitutions. A
Comparative and Contextual Study. Hart 2018, s. 7.

7 Se allmint Marten Schultz, Kausalitet. Studier i skadestdndsrittslig argumentation. Jure 2007, s. 78 f.

8 Se Eivind Smith, Likheter og skillelinjer i nordisk forvaltningsrett, i verket Kavita Bick Mirchandani
och Kristina Stahl (red.), Forhandlingarna vid det 39:e nordiska juristmétet i Stockholm 18-19 augusti
2011. Del 1. Nordisk juristmete 2011, s. 624.
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en bild av de bada landernas offentliga rétt som en i stort sett obruten utveckling av
den svenska forvaltningstradition som fanns fore rikssplittringen 1809. Dér framstar
exempelvis lansstyrelser och sjdlvstindiga, kollegialt beslutande, d&mbetsverk som
centrala aktdrer under den kollektivt beslutande regeringen (statsradet). Dartill
beskrivs ett likartat system med forvaltningsdomstolar som &verprovar forvalt-
ningsmyndigheters beslut.” Mer samtida kéllor ger dock delvis en annan bild. Det
finns inte ldngre négra lénsstyrelser i Finland, det kollegiala beslutsfattandet i bada
landernas statliga forvaltningsmyndigheter har foréndrats och beslutsfattandet i
statsradet i Finland 4r inte alls enbart kollektivt (se nedan avsnitt 3.1). Dartill har
det i réttsvetenskapen diskuterats om forvaltningsprocessritten i linderna har glidit
isér.!% Det har ocks& mer allmént konstaterats att finsk och svensk ritt kan betraktas
som “legal twins whose developments since 1809 has to some extent gone in diffe-
rent directions”.!! Fragan for artikeln dr hur lika de rittsliga tvillingarna Finland
och Sverige &r i dagens lidge nédr det giller den offentliga forvaltningens
konstitutionella stillning i de europeiserade réttssystemen.

Mot bakgrund av fragan for artikeln blir metoden for undersékningen en jamfo-
rande rattsvetenskaplig studie av de juridiska ramarna for den offentliga forvalt-
ningen. Grundldggande for rattsvetenskapliga studier, oavsett vilken metod som
nirmare anvénds, dr att forskningsintresset ror réttsliga regler, deras innebord och
verkningar. Komparativa réittsvetenskapliga undersdkningar kan bedrivas pd manga
olika sétt. Med tanke pa inriktningen mot réttsliga regler dr dock en naturlig ut-
gingspunkt att identifiera de svenska och finska réttsreglerna i lagstiftning,
domstolsavgoranden och etablerade principer och stilla dem mot varandra.
Darutover &r det viktigt att sitta in reglerna i deras sociala och historiska samman-
hang for att forstd den rittsliga regleringens innebord. !> Utifrdn en parallell

% Se Tore Modeen, Finlands och Sveriges ritt. Abo Akademis forlag 1989, s. 1 ff.

19Se Leena Halila, Haller forvaltningsprocessystemen i Finland och Sverige pa att utvecklas i olika
riktning? Frigan om en- eller tvépartsforhallande som grundmodell for forvaltningsprocessen.
Forvaltningsrattslig tidskrift (FT) 2001, s. 49-70.

' Se Jaakko Husa, A New Introduction to Comparative Law. Hart 2015, s. 228 med hinvisning till ett
foredrag av Thomas Wilhelmsson 23.10.2008 vid Helsingfors universitet under rubriken ”Oikeusperhe
ja epdidenttiset kaksoset” (“Réttsfamilj och icke-identiska tvillingar”).

12'Se Husa 2015, s. 96 ff.; Michael Bogdan, Concise Introduction to Comparative Law. Europa Law
Publishing 2013, s. 39 ff.
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beskrivning av de bada systemen i relevanta delar dr det mdjligt att dra slutsatser pa
en hogre principiell niva for att identifiera grundlidggande drag och skillnader.!?

Nér det giller urvalet av lander for undersokningen ar Finland och Sverige nor-
diska vélfardsstater som aterkommande rankas mycket hogt i internationella jAmfo-
relser av levnadsstandard, demokrati och rittssdkerhet. Ocksa kulturellt framstar de
bada ldnderna i ett europeiskt eller globalt perspektiv som néra varandra. Det blir
didrmed frdga om en jamforelse av tvd mycket likartade samhillssystem. Kompara-
tisten Ran Hirschl har i friga om urvalet av ldnder lyft fram valet av ’most similar
cases” som en mojlig strategi.'* Det ska dock noteras att detta val enligt Hirschl
framst tycks syfta till att anvénda likartade samhéllssystem for att isolera rattsliga
fenomen och utesluta alternativa forklaringar till dem. Hirschls metod verkar
diarmed bygga pa en syn pa komparativ rittsvetenskap, dér intresset skulle vara att i
positivistisk anda forklara skillnader. Enligt min uppfattning framstar det visserli-
gen som svart att som Hirschl avser dra slutsatser pa detta sétt nir det géller rétts-
liga regleringar och deras bakgrund. Hirschls metoddverviganden i denna del ar
dnda av intresse genom att de uppmiarksammar betydelsen av att de — som i denna
artikel — undersokta samhéllssystemen liknar varandra till stor del. En sddan under-
sOkning far ddrmed en annan karaktir &n vad som hade varit fallet vid en jamforelse
mellan exempelvis Sverige och nagot sydamerikanskt réttssystem. P4 sa sitt ar det i
allménhet mojligt att relativt direkt undersoka de rittsliga regleringarna i ldnderna
parallellt utan att forst redogdra mer ingéende for dagens sociala, ekonomiska och
politiska forhallanden i linderna.'

En sédrskild aspekt som kan lyftas fram redan hér &r att Finland och Sverige
sedan lang tid har ett juridiskt utbyte sévél bilateralt som inom det nordiska juri-
diska samarbetet. Likheter mellan l&ndernas system kan darfor bero pa att lagstift-
ningen i ndgot visst &mne har inspirerats av grannlandets ordning, ofta nog till f6ljd
av kontakter i lagberedningen.'®

Den fortsatta framstéllningen bygger pa en parallell undersdkning av de réttsliga
strukturerna for den statliga forvaltningens verksamhet i Finland och Sverige. 1
frégestillningen ligger den avgrinsningen, att forvaltning pd kommunal och

13 Se for ett exempel pa denna metod i nordisk offentligrittslig forskning Krunke — Thorarensen 2018,
s. 2.

!4 Se Ran Hirschl, The Question of Case Selection in Comparative Constitutional Law. The American
Journal of Comparative Law 53(1) 2005, s. 125155, 133 ff.

15 Se vidare om anvindningen av komparativ metod i undersdkningar av svensk och finsk offentlig ritt
Halila 2001, s. 53 f.

16 Se Modeen 1989, s. 119 ff.; Matti Niemivuo, Har Sveriges forvaltningslag paverkat Finlands
motsvarande lag — eller tvartom? FT 2018, s. 623-642.
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regional niva inte behandlas.!” En viktig praktisk anledning ar att statsrddet och
riksdagen nidr artikeln skrevs behandlade mycket omfattande lagforslag pd detta
omrade avseende den sa kallade vard- och landskapsreformen (vilken sedermera
inte kom att genomforas).!® Inte heller utrymmet for forvaltning genom privata
organ tas nirmare upp hir. '° Slutligen limnas Alands sjilvstyre utanfor
framstillningen.?’ Den juridiska inriktningen p& framstillningen innebdr vidare att
forvaltningspolitiska diskussioner om olika styrningsformer — sdsom debatter om
inneborden och verkningarna av "New Public Management” med mera — inte
behandlas.

Materialet for undersokningen bestir av sedvanligt réttsligt material som lag-
stiftning pa olika nivéer, forarbeten, réttspraxis och annat som kan godtas som
grund for réttslig argumentation. En begrénsning for mitt arbete har varit att jag pa
grund av bristande sprakkunskaper inte har kunnat anvénda finsksprakigt material.
Eftersom lagstiftning, propositioner samt utldtanden och betinkanden fran riks-
dagsutskott finns pé svenska har detta inte varit ndgot problem avseende dessa typer
av material. Nar det giller finsksprakiga kommittébetéinkanden och rittsvetenskap-
liga framstallningar har jag dock varit hinvisad till de kortfattade sammanfattningar
pa svenska eller engelska som ibland finns.

Med avseende pé det lagstiftningsmaterial som anvinds hénvisas som utgéngs-
punkt till nu gillande lagstiftning. Av sérskild betydelse &r givetvis da for Sveriges
del 1974 ars regeringsform, RF som 1975 ersatte 1809 ars RF. Ar 2010 genomgick
den omfattande redaktionella och delvis innehallsméssiga &ndringar som tridde i
kraft 2011 (SFS 2010:1408). Av central betydelse adr ocksé forvaltningslagen
(2017:900), FL, som tradde i kraft den 1 juli 2018 och dé ersatte forvaltningslagen
(1986:223), 1986 ars FL. Avseende Finland priglades 1990-talets finska
konstitutionella rétt av stora fordndringar eftersom europeiseringen sammanfoll
med reformering av grundlagen, forst inom ramen for regeringsformen for Finland
(94/1919), 1919 ars RF, och sedan genom Finlands grundlag (731/1999), GL, som
trddde 1 kraft &r 2000. Utgéngspunkten dr att GL har medfort att redogérelser for

'7Se for en jaimforelse pa detta omridde Olle Lundin — Eija Mikinen, Kommunalbesvérsordningen i
Sverige och Finland — kan vi forklara skillnaderna? NAT 1/2016, s. 37-55.

'8 Se RP 15/2017 rd; RP 16/2018 rd; RSk 56/2018 rd.

9 Se 12 kap. 4 § RF; GL 124 §; se vidare Lena Marcusson, Offentlig forvaltning utanfor
myndighetsomradet. Iustus 1989; Heikki Kulla, Forvaltningsforfarandets grunder. Talentum 2014,
s. 37 ff. med hanvisning till finska framstéllningar pd omradet.

20 Se Markku Suksi, Alands konstitution: en sammanstillning av material och tolkningar i anslutning till
sjilvstyrelselag for Aland. Abo Akademis forlag 2005.
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det éldre réttslaget inte utan vidare kan tillmétas betydelse, forsavitt inte det sarskilt
framgar av den nya regleringen.?! Fokus ligger dirfor pd material som har tillkom-
mit under den nya grundlagens tid.

Nér det géller terminologi och sprék i framstéllningen anvédnder jag naturligt
nog rikssvenska termer nér det géller svensk rétt, medan finsk rétt beskrivs med den
svenska terminologi som anvénds i Finland. En skillnad mellan finlandssvenskt och
rikssvenskt juridiskt sprak &r att svenska domstolar skrivs med stor bokstav, medan
deras finska motsvarigheter — liksom tidigare i Sverige — traditionellt har liten be-
gynnelsebokstav.?? For enkelhets skull anvinds hér “regeringarna” som ett sam-
lingsbegrepp, niar badde den svenska regeringen och det finska statsradet avses. |
svensksprakiga juridiska framstéllningar i Finland forekommer det for ovrigt att
“regeringen” anvinds for att beteckna statsradet.>* Ndgon gang nir terminologin dr
av sérskild betydelse anger jag avseende finsk ritt ocksé den finska termen.

2 Konstitutionella utvecklingslinjer och grunddrag

Aven om fokus ligger pi det aktuella rittsliget, 4r det nodvindigt att som en
bakgrund uppmirksamma négra historiska konstitutionella utvecklingslinjer. De
grunddrag som pa sa sitt identifieras nedan ar sdidana som har betydelse for den nu
géllande regleringen. Fokus ligger dérfor pad den offentliga forvaltningen, medan
den allménna konstitutionella utvecklingen avseende exempelvis allmin rostratt
och parlamentarism, statschefens roll eller skyddet for grundldggande réttigheter i
landerna endast tas upp nér det &r relevant for artikelns tema.

Sedan medeltiden hade kungen ansetts inneha den hogsta domande och admi-
nistrativa makten i riket.?* S& sméningom utvecklades det vid sidan av kungamak-
ten och den lokalt forankrade organisationen en central offentlig forvaltning.?’
Sarskilt under 1600-talet var denna utveckling tydlig med de kollegier (inklusive

21 Se Jyriinki — Husa 2015, s. 77 ff.

22 Se vidare om att detta bruk haller pa att forindras Svenskt lagsprak i Finland, Statsradets kanslis
publikationsserie 1/2017, s. 159; jfr om fordndringen av skrivsittet i Sverige Hakan Stromberg, Om
bruket av stor bokstav. FT 1993, s. 179-180.

23 Se Jyrdnki — Husa 2015, s. 186 f., dér forfattarna diskuterar grundlagens anviindning av beteckningen
”statsradet” i olika betydelser.

2'Se V.2 § i konungabalken i Magnus Erikssons landslag, publicerad i Sveriges konstitutionella
urkunder. SNS 1999; SOU 1964:27, s. 57 f.

25 Se Karl Willgren, Den historiska utvecklingen av Finlands forvaltningsritt. Soderstrom 1934, s. 29 ff.
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hovritterna) och linsstyrelser som etablerades genom 1634 &rs RF.2® Dessa organ
kombinerade till stor del domande och forvaltande uppgifter, &ven om tankar pé att
atskilja dessa funktioner ibland forekom. De kunde, vid sidan av de ordinarie dom-
stolarna, utgdéra oOverklagandeinstanser i forvaltningsérenden. Liksom tidigare
kunde #ven kungen fungera som hdgsta administrativa instans.?” Ar 1713 inrittades
justitiekanslersdmbetet som en konungens hdgste ombudsman. Denne kunde utdva
tillsyn 6ver forvaltningen i kungens stélle.?® Inrdttandet av Hogsta domstolen
genom fOrenings- och sédkerhetsakten ar 1789 fordndrade inte kungamaktens
funktion som hogsta forvaltningsinstans, d4ven om vissa uppgifter fordes dver till
den nya domstolen.?

Efter rikssplittringen kom Finland att sisom autonomt storfurstendéme under
Ryssland i princip behélla den gustavianska lagstiftningen. Denna fick dock
anpassas till de nya forhallandena. Successivt kom forhallandena under den ryska
tiden att gora att den finska — med dagens terminologi — offentliga rétten i viss
utstrackning fjairmades fran vad som géllde i Sverige. Som det allmént har uttryckts
i forskningen kunde Finland under 1800-talet inte betraktas som négot
friluftsmuseum dver svenskheten”.3°

Den ryske kejsaren (i rikssvensk terminologi tsaren) 6vertog i Finland kungens
roll enligt 1772 ars regeringsform, forenings- och sikerhetsakten fran 1789 samt
andra forfattningar som ansags gillande.?! Han representerades i landet av en gene-
ralguvernér. Den tidigare regeringskonseljen kom s& sméningom att bendmnas
senaten, och fungerade som utdvare av regeringsmakten i Finland parallellt med
den kejserliga makten. Senaten bestod av tva avdelningar, av vilka justitiedeparte-
mentet tog dver Hogsta domstolens uppgifter, medan ekonomidepartementet ansva-

26 Se i svenskt-finskt perspektiv Tore Modeen, Var dldsta regeringsform 350 ar. FT 1985, s. 64-66; K. J.
Stéhlberg, Finlands forvaltningsrétt. Allmédnna delen. P. A. Norstedt & Soner 1940, s. 16 ff.

27 Se SOU 1964:27, 5. 56-61.

28 e Rolf Nygren, Bide ombudsman och kansler — huvuddragen i JK-imbetets utveckling 1713-1810, s.
9-27 i verket Ulf Goransson (red.), Jusititekanslern 300 &r. Iustus 2013, s. 13 f.

2 Se om Hoégsta domstolens uppgifter Birger Wedberg, Konungens hogsta domstol 1789-1809.
Norstedts 1922, s. 103 ff.

30 Se Petri Karonen — Matti Roitto — Jari Ojala, Politiska kulturer 1430-1930, s. 65-97 i verket Henrik
Meinander — Petri Karonen — Kjell Ostberg (red.), Demokratins drivkrafter. Kontext och sirdrag i
Finlands och Sveriges demokratier 1890-2020. Appell forlag 2018, s. 68.

3! Se for en forteckning dver dessa Jyrinki — Husa 2015, s. 14.



110 Henrik Wenander

rade for andra regeringsirenden.®? Till de senare uppgifterna horde att som sista
instans besluta i overklagade administrativa drenden p4 samma sitt som den
svenske kungen hade gjort under 1772 ars RF. Med tiden kom dock denna uppgift
att delvis limnas 6ver till domstolarna.>* Av betydelse var att generalguvernoren i
allménhet var ryss, medan senatens avdelningar huvudsakligen bestod av ledamoter
frén Finland. Fragor om uppgiftsfordelningen mellan senaten och generalguverno-
ren hade ddrmed en dimension som rérde Finlands inre sjélvstyrelse, vilket kom att
fa Dbetydelse for forvaltningens stéllning. 1 litteraturen har héanvisats till
erfarenheterna fran den ryska tiden som en forklaring till den legalism som har
ansetts prigla finsk statsritt.* Vid sidan av denna utveckling av den centrala for-
valtningen bibehoélls lénsstyrelserna, vilka dock nu utgjorde organ for den ryska
makten. For att skydda sjélvbestimmandet i Finland mot forryskning inréttades ett
antal dmbetsverk, vilka var mer fristdende i forhallande till kejsaren.’

I det kvarvarande Sverige inférdes 1809 ars RF, vilken byggde pa en form av
maktdelning mellan kungen och riksdagen.?® Savil domstolarna som olika slags
forvaltningsorgan utgjorde enligt systematiken i regeringsformen en del av den
kungliga makten (47 § 1 1809 ars RF). Kungl. Maj:t i statsrddet — det vill séga
kungen och hans rédgivare (s& smaningom “regeringen”) — innehade den hogsta
administrativa makten och fungerade som sista instans for dverprovning av forvalt-
ningens beslut, sdvida det inte fanns nigon sérskilt utpekad domstol eller annan
myndighet som skulle ansvara for detta. *7 Justitiekanslern skulle enligt den
ursprungliga lydelsen av 26 § i 1809 &rs RF delta i statsrddets sammantride.*®
Genom 1840 ars departementalreform forédndrades organisationen i statsradet sa att
Kungl. Maj:ts kansli nu var indelat i departement. Vid denna tid pagick ocksa en

32 Se Stihlberg 1940, s. 23 ff.; Mikael Hidén — Ilkka Saraviita, Statsforfattningsritten i huvuddrag.
Oversittning av den 6 finska upplagan. Juristférbundet 1994, s. 27 f.

33 Se Hjalmar L. Hammarskjold, Om inrittande af en administrativ hogsta domstol eller regeringsritt.
Underdanigt betéinkande. P. A. Norstedt & Soner 1907, s. 112 f.

34 Se Hidén — Saraviita 1994, s. 27.

35 Se Raimo Savolainen, Ambetsverksinstitutionen i Finland, s. 110-131 i verket Jorma Selovuori (red.),
Makt och byrakrati i Finland 1809-1998. Edita 1999, s. 113; Max Engman, Ett ldngt farvil. Finland
mellan Sverige och Ryssland efter 1809. Atlantis 2009, s. 103 och 115.

3¢ Jfr dock att konstitutionsutskottet i arbetet med den nya regeringsformen tydligare talade om en
uppdelning mellan tre statsmakter, se utskottets memorial, Stockholm den 2 juni 1809, atergivet i
Sveriges konstitutionella urkunder. SNS 1999.

37 Jfr 8 och 12 §§ i 1772 ars RF, atergiven i Sveriges konstitutionella urkunder. SNS 1999; SOU 1964:27,
s. 65 ff.

38 Se Nygren 2013, s. 24.
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utveckling mot att de gamla kollegierna i allt storre utstrickning ersattes av mer
renodlade forvaltningsmyndigheter av olika slag.’* Med reformen sammanhingde
att justitiekanslern inte lingre skulle delta i beslutsfattandet i justitiedrenden i
Kungl. Maj:t i statsradet.*°

Under 1800-talets senare del diskuterades frdgan om Overprovning av forvalt-
ningsbeslut, antingen i sirskild domstol eller i Hogsta domstolen, bland annat mot
bakgrund av maktdelningsidéer. Dessa diskussioner ledde s& smaningom fram till
inrdttandet av Regeringsrétten (sedermera omdopt till Hogsta forvaltningsdomsto-
len) &r 1909.*! Fortfarande kvarstod dock ett stort antal drendetyper som dverklaga-
des till regeringen.*? Denna ordning skulle successivt avvecklas forst under senare
delen av 1900-talet, och &nnu finns vissa typer av drenden avseende enskilda fall
som behandlas av regeringen (se vidare avsnitt 3.2).

Efter att Finland ar 1917 hade blivit sjdlvsténdigt frAn Ryssland ombildades den
kejserliga senaten till statsradet for det sjélvstindiga Finland. > Den konstitutionella
ordningen i den nya staten kom att bygga vidare pa det gamla svenska statsskick
som hade gillt under den ryska tiden.** Den démande makten &ver forvaltningen
tillf51l hogsta forvaltningsdomstolen som inrittades 1918.%° En viktig inspirations-
killa till domstolens uppbyggnad var forarbetena till den svenska lagstiftningen om
Regeringsritten.*®

Genom 1919 érs Regeringsform for Finland etablerades en konstitutionell ord-
ning byggd p& maktdelning mellan den lagstiftande makten (utévad av riksdagen i

3Se 6 § i 1809 ars RF i 1840 ars lydelse, dtergiven i Sveriges konstitutionella urkunder. SNS 1999;
vidare Kjell A Modéer — Christian Hithén, Kammarens jurister. Kammarritten 1695-1995. Nerenius &
Santérus 1995, s. 12.

40Se Johan Hirschfeldt, Justitiekanslerns stillning och uppgifter fran 1800-talet till vara dagar, s. 109—
123 i verket Ulf Goransson (red.), Justitiekanslern 300 ar. Tustus 2013, s. 110.

41 Se redogdrelsen hos Rune Lavin, S& blev det till slut en Hogsta forvaltningsdomstol. FT 2016, s. 233—
244, 239 och Rune Lavin, Domstol och administrativ myndighet. Norstedts 1972, s. 41 ff.

42 Se Mats Kumlien — Kjell A Modéer, Staat, Verwaltung und Verwaltungsrecht: Schweden, s. 273-312 i
verket Armin von Bogdandy — Sabino Cassese — Peter Huber (Hg.), Handbuch Ius Publicum
Europaeum. Band III. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen. C.H. Beck 2010, s. 299.

43 Se Jaakko Numminen, Statsridet, s. 41-76 i verket Jorma Selovuori (red.), Makt och byrékrati i
Finland 1809-1998. Edita 1999, 43 f.

44 Se Markku Suksi, Common Roots of Nordic Constitutional Law?, s. 9-42 i verket Helle Krunke —
Bjorg Thorarensen (eds), The Nordic Constitutions. A Comparative and Contextual Study. Hart 2018,
s. 27 (fotnot 36).

4 Se Numminen 1999, s. 43 f.
46 Se Modeen 1989, s. 74.
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forening med republikens president), den verkstillande makten (uppdelad mellan
presidenten och statsrddet) och domaremakten (i hogsta instans hogsta domstolen
och hogsta forvaltningsdomstolen), (2 § i 1919 &rs RF). Av denna grundlag fram-
gick vidare att statsrddet som utgdngspunkt skulle fatta beslut vid allmdnt samman-
trade, det vill siga kollektivt (40 § i 1919 ars RF). Dessutom skulle justitiekanslern
— vars dmbete under den ryska tiden hade funnits kvar under beteckningen prokura-
tor — delta i statsridets arbete och dérvid kontrollera lagligheten av besluten.*’
Vidare infordes i regeringsformen bestimmelser om en justiticombudsman efter
svensk forebild.*® Nir det gillde den statliga forvaltningen innebar grundlagen att
Finland var indelat i 1&n med lénsstyrelser ledda av landshovdingar samt att det
fanns eller kunde inréttas centrala &mbetsverk (5052 § i 1919 érs RF).

I Sverige ledde utvecklingen under 1900-talets forsta decennier, framfor allt
parlamentarismens genombrott omkring 1917, till att bestimmelserna i 1809 ars RF
inte 6verensstimde med det allméint vedertagna konstitutionella rattslaget. I littera-
turen har perioden cirka 1920-1970 betecknats som det “forfattningslosa halvsek-
let”.* Forst i borjan av 1970-talet genomforde Sverige mer omfattande reformer av
forvaltning och forfattning. Genom en lag om allminna forvaltningsdomstolar
(1971:289), en forvaltningsprocesslag (1971:290) och en forvaltningslag
(1971:291) etablerades skrivna forfaranderegler for den offentliga forvaltningen
och forvaltningsdomstolarna. Aven om det rorde sig om en viktig reform, forindra-
des inte forvaltningsmyndigheternas konstitutionella stillning mer principiellt av
dessa reformer.

1 1974 &rs RF genomfordes vidare en total forfattningsreform, som medforde att
1809 ars RF ersattes av den nya grundlagen. Den gamla maktdelningsprincipen
skulle nu erséttas med vad som betecknades som en funktionsfordelning baserad pa
folksuverinitet och parlamentarism.>® Férvaltningen kom att behandlas tillsammans
med domstolarna, om 4n i skilda paragrafer. BAde domstolarna och forvaltnings-
myndigheterna — betecknade med en gemensam term som “myndigheterna” och
behandlade i ett gemensamt kapitel — skulle enligt uttalanden i forarbetena till den

47 Se Jaakko Jonkka, Justitickanslern — rittsstatens forsvarare, s. 293-313 i verket UIf Géransson (red.),
Justitiekanslern 300 ar. Tustus 2013, s. 294 f.

48 Se Paulina Tallroth, Vem vakar dver véra rittigheter? De finska institutionerna och diskussionen om
en forfattningsdomstol. Svenska kulturfonden 2012, s. 47.

4 Se Fredrik Sterzel, Ett kvartssekel efter “det forfattningslosa halvseklet”: Har Sverige nu en
forfattning?, s. 77-98 i verket Eivind Smith (red.), Grundlagens makt. Konsitutionen som politiskt
redskap och som rittslig norm. SNS 2006.

50 Se prop. 1973:90, s. 156; bet. KU 1973:26, s. 17; Wiweka Warnling Conradson — Hedwig Bernitz —
Lena Sandstrom — Karin Ahman, Statsréttens grunder. 6 uppl. Norstedts Juridik 2018, s. 42 ff.
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nya grundlagen genomfora de politiska besluten.’! Det var péd sa sitt tydligt att
domstolarna tilldelades en &terhéllen roll i den nya grundlagen.>

Genom att bdde Sverige och Finland blev medlemmar av Europeiska unionen ar
1995 paverkades den konstitutionella rollférdelningen. Till foljd av europeiseringen
och den 6vriga samhillsutvecklingen reformerades bdda lindernas grundlagar forst
pa vissa punkter under 1990-talet och sedan genom omfattande reformer under
2000-talet. Ar 2010 genomgick 1974 ars RF en omfattande reform.>* Ocksa efter
denna reform bygger regeringsformen till sin lydelse p& den ursprungliga folksuve-
ranitetstanken enligt portalbestimmelsen “all offentlig makt utgar fran folket” (1
kap. 1 § RF). Genom 2010 &rs reform delades kapitlet om domstolar och forvalt-
ning upp i tva, sd att forvaltningens sérdrag nu framstod tydligare.’* Detta kan ses
som ett praktiskt avsteg frén de tankar som 14g bakom den totala forfattningsrefor-
men pa 1970-talet.

Finlands grundlag frén &r 1999 (i kraft 2000) ersatte 1919 ars RF och byggde
uttryckligen pa dels en folksuverénitetsprincip, dels en maktdelning mellan
lagstiftande makt, regeringsmakt och démande makt (2 och 3 § i Finlands grundlag,
GL). Av viss betydelse for fragan som behandlas hér var att presidenten fick en
svagare stillning i forhallande till riksdagen och statsridet.’®> Grundlagen har ocksa
senare reviderats.>®

Ocksé regleringen av den allminna fOrvaltningsritten kom att utvecklas i de
bada ldnderna. I Finland hade ar 1982 antagits en forvaltningslag (598/1982),
vilken hade inspirerats av sin svenska motsvarighet. Denna forsta finska
forvaltningslag kom att erséttas av 2003 ars forvaltningslag (434/2003), bland annat
for att tillgodose europarittens krav.’” I Sverige infordes &r 1998 en huvudregel om
att forvaltningsbeslut skulle overklagas till forvaltningsdomstol. Bakgrunden var

51 Se prop. 1973:90, s. 233.

52 Se vidare Martin Sunnqvist, Konstitutionellt kritiskt domande. 2 uppl. Institutet for rittshistorisk
forskning 2014, s. 728 f. och 767; se i relation till fraigan om maktdelning Thomas Bull, Maktdelning i
den svenska forfattningen, s. 15-28 i verket Thomas Bull, Fundamentala fragment. Ett konstitutionellt
lapptédcke. Tustus 2013, s. 22 ff,; jfr redan Nils Herlitz, 1974 ars regeringsform? Kommentarer till
grundlagberedningens lagforslag. Svensk Juristtidning (SvJT) 1972, s. 513-565, 526.

53 SFS 2010:1408.
5% Se prop. 2009/10:80, s. 120.
53 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 48 f.

3¢ Se allmint om utvecklingen i Finland Janne Salminen, Om revideringen av grundlagen — Beredning av
nodvéndiga dndringar i Finlands grundlag. FT 2010, s. 161-177, sérskilt 162 ff.

7 Se Niemivuo 2018, s. 624 ff.
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europarittens krav, utvecklingen av lagstiftningen i Ovrigt samt intresset av att
avlasta regeringen. Detta innebar att den gamla oskrivna huvudregeln om
overprovning i hogre forvaltningsorgan eller regeringen avskaffades.® Genom
antagandet av FL ar 2017 togs ytterligare steg mot att anpassa svensk
forvaltningsrétt  till europarittens krav. Jamforelser med andra ldnders
forvaltningslagar, bland annat Finlands, 1&g till grund for den nya lagen.>

3 Regeringsnivan
3.1 Statscheferna

Pé regeringsnivan aterfinns till att borja med, principiellt och historiskt sett, stats-
cheferna. Det handlar hir om tvd sinsemellan mycket olika &mbeten. De kan inte
enkelt jimforas eftersom den svenska kungen har &rvt sitt &mbete (enligt bestdm-
melserna i successionsordningen), medan Finlands president &r direktvald av folket
(GL 54 §). Strukturellt innehar dock béda &dmbetena den hogsta statsrittsliga
positionen i landerna, varfor de hér presenteras parallellt.

I fraga om den svenska statschefen, det vill sdga normalt kungen eller den rege-
rande drottningen (1 kap. 5 § RF), bygger grundlagsregleringen pé att han eller hon
inte ska ha ndgon formell makt.%® Det &r dirfor svart att se att statschefen har nigon
rattslig funktion i forhéllande till den statliga forvaltningen i allménhet. For att
statschefen ska vara orienterad om utvecklingen i riket ssmmantréder regeringen ett
par ganger arligen i sd kallade informationskonseljer med statschefen som ordfo-
rande (5 kap. 3 § RF). Vid dessa konseljer fattas dock inga beslut.®!' Statschefen ir
pa sa sitt i praktiken helt frikopplad fran regeringsarbetet och forvaltningsorgani-
sationen. Kungliga hovstaterna star utanfor den statliga organisationen och utgor
inte en forvaltningsmyndighet.> Kungen har en ceremoniell roll, vilket bland annat

5822 a § forvaltningslagen (1986:223); prop. 1997/98:101, s. 57.
9'Se SOU 2010:29, bl.a. pa s. 195 f., 264 ff. och 403 ff.
80 Se prop. 1973:90, s. 172 ff.; bet. KU 1973:26, s. 30.

6! Se Thomas Bull — Fredrik Sterzel, Regeringsformen — en kommentar. 3 uppl. Studentlitteratur 2015, s.
145.

62 Se prop. 1973:90, s. 176; jfr RA 1999 ref. 48 om att Riksmarskalksimbetet (som ingér i Kungliga
Hovstaterna, dvs. hovet) inte &r ndgon sadan myndighet som omfattas av reglerna om allménna
handlingars offentlighet i 2 kap. tryckfrihetsforordningen.
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visar sig i hans uppgifter inom det kvarvarande ordensvésendet (genom organet
Kungl. Maj:ts Orden) enligt ordenskungdorelsen (1974:768).%3

Nér det géller Finland och Republikens president &r situationen en annan, och
presidenten framstir som en central aktor i det finska konstitutionella systemet och
har politisk makt. Hér finns ett visst inslag av maktfordelning i forhallande till stats-
radet, &ven om detta inslag har blivit mindre framtradande efter 1999 ars grundlag.
Presidenten behandlas i grundlagen i samma kapitel som statsradet (GL 5 kap.),
vilket visar anknytningen mellan dessa statsorgan. Han eller hon ska fungera som
en nationell symbol med ceremoniella uppgifter. Presidenten kan genom sina per-
sonliga egenskaper allmént paverka véirderingar och uppfattningar i samhéllet,
inklusive den offentliga forvaltningen.®*

Presidenten har ett antal formella konstitutionella maktbefogenheter av bety-
delse for den statliga forvaltningen. Hit hor presidentens roll att stadfésta lagar (GL
77 §) samt att i samrdd med statsradet leda utrikespolitiken (GL 93 § 1 mom.).5 For
forvaltningens del ar vidare sérskilt uppgifterna att utndmna vissa hogre d&mbetsmén
(justitiekansler, riks8klagare och beskickningschefer enligt GL 69, 104 och 126 §)
samt att utgora dverbefdlhavare och att kunna besluta om mobilisering (GL 128 och
129 §) viktiga.®® Riksdagen kan i lag delegera till presidenten att utfirda forord-
ningar (GL 80 §).%” S& har skett avseende vissa mer ceremoniella eller utrikespoli-
tiska forvaltningsérenden.® Presidenten bistds av ett presidentkansli enligt lagen
om republikens presidents kansli (100/2012).

Presidenten fattar enligt GL 58 § beslut i statsrddet utifrn forslag fran statsra-
det. Detta innebér att beslutet fattas efter foredragning av en minister i nérvaro av
regeringen som helhet (ministdren). Pa sa sitt knyts presidentens beslutsfattande till

%3 Se Gunnar Bramstang, Kungl. Maj:ts Ordens rittsliga status. Ett blygsamt bidrag till diskussionen
kring bl.a. myndighetsbegreppet i relation till konungen understillda organ, s. 83—105 i verket Lena
Marcusson (red.), Festskrift till Fredrik Sterzel. Tustus 1999.

64 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 168 ff. och 184 f.

% Se om utrikespolitiken Markku Suksi, Finlands statsritt. En sammanstillning av material och
tolkningar i anslutning till Finlands grundlag. Institutet for ménskliga rittigheter vid Abo Akademi 2002,
s. 257 ff.

% Se Olli Mienpii, Grunderna for god forvaltning. 3 uppl. Forum Turis 2011, s. 49 f.
87 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 178.

% Se Republikens presidents forordning om titlar (381/2000); Republikens presidents forordning om
militdra grader, tjénstgoringsgrader och forsvarsmaktens emblem (1490/2007); Republikens presidents
forordning om placeringsorterna for Finlands beskickningar i utlandet (262/2000).
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den parlamentariskt legitimerade regeringen och dess ansvar.® I militira kom-
mandomal kan presidenten ocksé fatta beslut efter foredragning av behorig minister
enligt sdrskilda bestimmelser i lag (GL 58 § 5 mom.). P4 denna sistndmnda punkt
finns en kontinuitet frdn vad som géllde i det svenska riket enligt 1772 ars RF (se
ocksa 34 § 4 mom. i 1919 &rs RF). Justitiekanslerns laglighetskontroll omfattar
ocksa presidentens beslut i statsrddet. Om presidenten fattar ett lagstridigt beslut,
ska statsradet vigra att verkstélla beslutet och i stillet foreslé att presidenten dndrar
eller atertar beslutet (GL 111 och 112 §).

3.2 Kollektivt beslutsfattande och ministerstyre

I bade Sverige och Finland réknas regeringsmakten som en del av forvaltningen (12
kap. 1 § RF och GL 119 §). Detta kan ses som ett uttryck for en makt- eller
funktionsfordelningsidé, dar regeringarna stér i spetsen for de underlydande statliga
forvaltningsmyndigheterna. For bada linderna géller att regeringarna i formell
mening beslutar kollektivt vid ett sammantrdde som dr gemensamt for alla rege-
ringsledaméter (7 kap. 3 och 4 §§ RF och GL 67 §).

Nér det géller det kollektiva beslutsfattandet mirks dock en grundliggande
skillnad i regleringen mellan léinderna. I Sverige &r idén om kollektivt
beslutsfattande i regeringen mycket stark, och allmént anses “ministerstyre” (fram-
for allt sddant som innebér inblandning i enskilda drenden, se vidare avsnitt 6)
nirmast vara ett skéllsord i svensk politik.”® Ett enda undantag framgar av grund-
lagstexten, ndmligen utrymmet for forsvarsministern att avgoéra drenden om verk-
stillighet av lagstiftning eller beslut avseende forsvarsmakten, sd kallade kom-
mandomal (7 kap. 3 § andra stycket RF).”! Regleringen ér ett arv frén 1809 &rs RF,
dir kungen som Overbefdlhavare hade makten att ensam besluta i motsvarande
frdgor (14 och 15 §§ i 1809 &rs RF).”? Dessa bestdmmelser forde i sin tur vidare den

% Se Jyrinki — Husa, 2015, s. 179.

" Se vidare Sten Heckscher, Lydnadsplikt, sjilvstindighet och ministerstyre, s. 145-158 i verket Sten
Heckscher och Anders Eka (red.), Festskrift till Johan Hirschfeldt. Iustus 2008, s. 155.

! Se Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna. Regeringsformen, successionsordningen, riksdagsordningen. 3
uppl. Norstedts Juridik 2012, s.339; forsvarsministerns utrymme att besluta i s.k. kommandomal
regleras i lagen (1974:613) om handldggningen av vissa regeringsarenden.

2 Se Halvar G.F. Sundberg — Gustaf Petrén, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar med
forklaringar. 11 uppl. P. A. Norstedt & Soner 1971, s. 23 f.
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ordning som hade etablerats under Gustav III (18 och 19 §§ i 1772 ars RF).”> Men
den tydliga huvudregeln &r alltsd att regeringen fattar beslut i regeringsidrenden
kollektivt. Dock dr den svenska regeringens sammantrdde i praktiken, som det
uttrycktes i propositionen till 1974 ars RF, av “enbart formellt registrerande
natur”.”* Det faktiska avgorandet av ett drende har skett genom den tidigare
beredningen (se avsnitt 3.3 nedan). P4 s& sitt har enskilda statsrad, trots det
kollektiva beslutsfattandet, ett stort inflytande over de forslag som tas upp till
behandling. Vid regeringens sammantride &r det ocksa departementschefen (se
nedan) eller ett annat av statsministern utpekat statsrdd som foredrar drendet (7 kap.
5 § RF).

I Finland angav 40 § i 1919 ars RF i ursprunglig lydelse att statsradet fattade
beslut vid allmint sammantride, savida inte beslutsmakten hade delegerats till
enskild minister som chef for ett ministerium. Bestimmelsen ansidgs innebéra att
den huvudsakliga beslutsformen var kollegial behandling och inte ministersty-
relse.”” Genom en grundlagsindring ar 1993 gjordes bestimmelsen mer flexibel.
Denna reglering fordes vidare till den nu géllande grundlagen.’® Regleringen — nu i
67 § 1 GL — anger pa s sitt att beslut ska fattas vid allmént sammantréde i frdga om
“vittsyftande och principiellt viktiga drenden samt sddana andra drenden vars bety-
delse kraver det”. Narmare bestimmelser ska utfardas genom lag. Regleringen ger
péa s sitt ett betydande utrymme att &sidosétta det kollektiva beslutsfattandet.””

I lagen om statsradet (175/2003) finns bestimmelser om statsradets verksamhet
och om beslutsfattandet. Dar framgér bland annat (12 §) att forslag till avgorande
som foreldggs republikens president, beslut om propositioner och skrivelser, &ren-
den inom EU samt “0vriga drenden vars samhéllspolitiska eller ekonomiska bety-
delse forutsitter det” ska avgdras vid allméint sammantride. Ovriga drenden som
ankommer pa statsradet ska avgdras i ett ministerium. Av 3 § i reglementet for
statsradet (262/2003) framgar vidare att statsrddet vid allmént sammantridde ska
besluta om bland annat statsradets forordningar och dess forslag till avgdranden av
presidenten, arbetsfordelningen mellan ministrarna, utndmning av domare och

7 Se C. A. Reuterskidld, Om kommandomal och hogsta befilet 6fver krigsmakten, Statsvetenskaplig
tidskrift 1900, s. 38-60, 38.

7 Se prop. 1973:90, s. 289.

73> Se Veli Merikoski, Grunddragen av Finlands offentliga ritt 1. Juridiska studentfakultetens expedition
1971, s. 109.

7 Se lagen om dndring av Regeringsformen for Finland (1119/1993).
7 Se vidare Suksi 2002, s. 289 ff.
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andra dmbetsmén i EU-organ, allménna fOreskrifter om statsforvaltningens
handldggning av drenden, regional indelning och tillsdttande av kommittéer for
beredning av samhéllspolitiskt betydande &drenden”. Ocksa vissa tjdnstemanna-
drenden och drenden om utndmning av medlemmar i ndimnder med mera ska enligt
5 och 6 § behandlas vid det allmdnna sammantridet.

Den 6vergripande bilden blir att i Finland kan en mycket storre del av besluten
fattas i ministerierna. Jyrdnki och Husa har i anslutning till grundlagens lydelse
konstaterat att GL bygger p& en princip om ministerstyre.”® Hir mérks en tydlig
skillnad mellan den svenska och finska forvaltningens stdllning. Samtidigt har, som
framgatt, de svenska statsrden i praktiken en viktig funktion eftersom de kan styra
beredningen av drendena, dér regeringen sedan fattar det formella beslutet vid rege-
ringssammantrade.

3.3 Typer av beslut

Nér det géller de typer av beslut som regeringarna fattar pa forvaltningens omrade
finns ocksa vissa skillnader mellan ldnderna. Visserligen kan béda regeringarna
besluta om forordningar (8 kap. 3—7 §§ RF och GL 80 §, se vidare avsnitt 5), vilket
givetvis innebdr en mojlighet till styrning av forvaltningen. Utrymme for styrning
av forvaltningen finns ocksa i regeringarnas utndmningsmakt (12 kap. 5 § RF; GL
126 §, 13 § i lagen om statsrddet samt 6 § i reglementet for statsrddet) och infly-
tande over budgetprocessen (9 kap. RF och GL 7 kap.).

Béda regeringarna ldmnar vidare forslag om lagstiftning genom proposition till
riksdagen (4 kap. 4 § RF och 9 kap. 2 § i riksdagsordningen; GL 70 §). I utform-
ningen av propositioner ligger ocksé en form av styrning eftersom uttalanden dir
kan anvéndas av bland annat forvaltningsmyndigheterna i deras tolkning av lag-
stiftningen.” Det har i litteraturen anforts att svensk rétt i betydligt hégre grad dn
finsk traditionellt sett har tillmétt uttalanden i forarbeten betydelse. Dock har det
sedan dtminstone 1990-talet ansetts att regeringsmakten i Finland efter svensk fore-
bild alltmer har strdvat efter att styra réttstillimpningen genom uttalanden i

78 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 205.

" Se (kritiskt) Jakob W.F. Sundberg, Fr. Eddan t. Ekelof. Repetitorium om rittskéllor i Norden.
Studentlitteratur — Akademisk forlag 1978, s. 239 f.
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propositioner. 8 Samtidigt har EU-rdtten medfort att utrymmet for att stédja
tolkningar p& inhemska forarbeten i viss man har begrinsats.®!

Vidare kan regeringsnivén i bdda ldnderna fungera som en instans for konflikt-
l6sning mellan statliga organ. I Sverige har det pé sa sitt ansetts naturligt att rege-
ringen genom sin position som hogsta myndighet i forvaltningen kan avgora hur
oenigheter hos statliga forvaltningsmyndigheter ska 19sas, exempelvis angéende hur
mycket de ska bistd varandra.®? P& motsvarande sitt har i finsk ritt ansetts att
statsrddet som helhet har uppgiften att 16sa kompetenstvister mellan ministerier och
forvaltningsmyndigheter.

Det finns sélunda ménga tydliga paralleller mellan réttssystemen. Svensk
offentlig rétt har dock dessutom bevarat den gamla, ursprungligen kungliga, rollen
for regeringsmakten att i vissa fall som enda eller sista instans avgora enskilda
forvaltningsirenden (se avsnitt 2). Aven om utvecklingen under 1900-talets sista
decennier under inverkan av europaritten har gtt mot att regeringen mer och mer
har lamnat sddana uppgifter till forvaltningsmyndigheter eller férvaltningsdomsto-
lar finns fortfarande ett antal drendetyper av detta slag.®* Exempelvis ska eller kan
nya verksamheter av betydande omfattning (exempelvis kérnkraftsanldggningar och
storre infrastrukturprojekt) tillatlighetsprovas av regeringen som forsta instans (17
kap. 1-3 §§ miljobalken, MB).

Sasom framgétt i avsnitt 2 fungerar den svenska regeringen som sista
overklagandeinstans for vissa drendetyper. Det kan dock d& finnas mdjlighet till
rattsprovning pad grund av frdmst Europakonventionens krav (se avsnitt 7.1).
Viktiga exempel pd denna instansordning finns bland annat i miljobalken nér det
géller beslut om bland annat naturskyddsomraden och strandskydd (18 kap. 1 §
MB). Dérutéver finns en lang rad sddana bestimmelser pa olika rittsomréden.®

80 Se Pekka Timonen (red.), Inledning till Finlands rittsordning 1. Privatritt. Juristforbundets forlag
1996, s. 21.

81 Se Allan Rosas, Tolknings- och tillimpningsproblem i métet mellan nordisk och internationell juridisk
metod, s. 317-345 i verket Mads Bryde Andersen (red.), Forhandlingerne ved det 37. nordiske
Juristmede i Reykjavik 18.—20. august 2005. Band 1. De nordiske juristmeter 2005, s. 336.

82 Se Trygve Hellners — Bo Malmgqvist, Forvaltningslagen med kommentarer. 3 uppl. Norstedts Juridik
2010, s. 97.

83 Se Suksi 2002, s. 291.
8 Se Hakan Stromberg — Bengt Lundell, Allmén forvaltningsritt. 27 uppl. Liber 2018, s. 201 f.

85 Se t.ex. 6 kap. 10 § vigforordningen (2012:707) (Trafikverkets och linsstyrelses beslut i enskilda fall
enligt forordningen); 12 kap. 5 § luftfartslagen (2010:500) (beslut i fragor som ror trafiktillstand); 32 §
livsmedelslagen (2006:804) (generella beslut av Livsmedelsverket eller annan statlig forvaltnings-
myndighet).
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Den bérande tanken &r sedan ldnge att lagstiftningen ska anvisa regeringen som
overinstans endast nir det behdvs for “en politisk styrning av praxis”.®® Aven om
denna grundtanke har behdvt anpassas till europarittens krav pa provning i dom-
stol, har regeringen alltsd fortfarande kvar denna funktion till viss del. For att rege-
ringen ska vara Overinstans krdvs dock att det uttryckligen framgar av
lagstiftningen.

For finsk del finns visserligen enstaka exempel pa att statsradet fattar
individuella forvaltningsbeslut (utdver anstillningsdrenden). P4 liknande sétt som i
Sverige krivs exempelvis ett principbeslut av statsrddet for kdrnanldggningar med
stor allmidn betydelse (11 § i kirnenergilagen 990/1987).% I huvudsak har
emellertid utvecklingen under 1900-talet inneburit att statsradet har frantagits upp-
giften att — som enda eller sista instans — avgora enskilda drenden, sévil vid det
allménna sammantriddet som i ministerierna. Denna utveckling kan knytas till den
stillning for domstolarna som etablerades genom inréttandet av hogsta forvalt-
ningsdomstolen &r 1918 och regleringen i 1919 ars RF (se avsnitt 7.2).%8 P4 s& sitt
mérks idén om maktdelning i det finska statsridets arbetsuppgifter.

3.4 Beredning och beslut i Regeringskansliet och ministerierna

Det formella beslutsfattandet i sdvil den svenska regeringen som det finska statsra-
det foregés givetvis av beredning av olika slag. Hér ingér s&vél departementens och
ministeriernas interna arbete som kontakter med berérda myndigheter och andra
offentliga och privata organ.

Enligt den svenska grundlagsregleringen ansvarar Regeringskansliet — som
sedan ar 1997 ar organiserat som en sammanhéllen forvaltningsmyndighet under
regeringen — for att bereda forslag till beslut (7 kap. 1 och 2 §§ RF).% 1
myndigheten ingér de olika departementen. Myndighetschef &r statsministern, och
vissa av honom eller henne utpekade ministrar fungerar som departementschefer (7
kap. 1 § RF och 5 och 6 §§ forordningen [1996:1515] med instruktion for Rege-

8 Se 1984 ars principbeslut i riksdagen prop. 1983/84:120, s. 16; bet. 1983/84:KU23, s.7; rskr.
1983/84:250.

87 Se dven 61 § kirnenergiforordningen (161/1988) om tillstdnd till gruvdrift m.m. avseende uran och
torium; 71 § gruvlagen (621/2011) om beslut om att ett gruvomradesinlosningstillstdnd forfaller.

8 Se vidare Henrik Wenander, Varfor en ritt till domstolsprévning av forvaltningsbeslut? — Utvecklings-
linjer i svensk och finsk rdtt mot bakgrund av Europakonventionen, s. 433-447 i verket Richard
Arvidsson m.fl. (red.), Festskrift till Wiweka Warnling Conradson. Jure 2019, s. 446.

8 Se Hakan Stromberg, Regeringskansliet — en myndighet. FT 2000, s. 1-4.
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ringskansliet). Aven om de svenska departementen alltsd sedan 1990-talet ir delar
av en och samma myndighet har det i praktiken visat sig vara svart att ha enhetliga
rutiner och likartade hierarkiskt organiserade beredningsordningar i de olika
departementen.”®

Trots att den svenska regleringen bygger pa kollektivt beslutsfattande i rege-
ringen, kan ett svenskt statsrad, sisom departementschef eller annars ansvarig mi-
nister, ha ett stort inflytande pa beredningen av regeringsdrenden pa hans eller
hennes omraden. Enligt 14 § i forordningen med instruktion for Regeringskansliet
ansvarar ndmligen departementschefen for beredningen av regeringsérenden i de-
partementet. Hit hor exempelvis att bestimma vilka myndigheter som ska beredas
tillfélle att yttra sig over ett kommittébetinkande (remiss).”! Dessutom forekommer
det regelmissigt att regeringen — vid regeringssammantridde — bemyndigar ett
enskilt statsrdd att exempelvis utse ledamoter i en kommitté (utredning) som rege-
ringen genom kollektivt regeringsbeslut har tillsatt. °> Det enskilda statsridets
beslutsfattande sker d4 inom ramen for vad som betecknas som ett regeringskansli-
drende och inte inom ett regeringsirende (dir beslut ska fattas kollektivt).”> Har
finns ddrmed ett visst utrymme for styrning i det svenska systemet.

I Regeringskansliets arbete sker si kallad gemensam beredning dér departemen-
ten koordinerar sina synpunkter. P4 ministernivin halls dirutdver varje vecka all-
mén beredning dir ministrarna kan forhandla i omtvistade fragor som ror olika
departement. P4 sé sitt jaimkas olika intressen samman s att regeringen kan fatta
ett kollektivt beslut.”* I sammanhanget kan ocksd nimnas Lagradets roll i att avge
icke-bindande yttranden &ver regeringens utkast till lagforslag (8 kap. 20-22 §§ RF
och lagen [2003:333] om Lagrédet). Som framgér av lagstiftningen &r Lagradet
organiserat som ett fristiende organ utanfor regeringen och Regeringskansliet.

I Finland sker beredningen som utgéngspunkt i ministerierna. Dérutdver fore-
kommer i det finska statsridets arbete olika typer av mer eller mindre formella
typer av tvirgaende Overlaggningar. Bland dessa mérks “regeringens aftonskola”

% Se vidare Regeringskansliet, Expeditionschefers, rittschefers och administrativa chefers uppgifter och
ansvar. Rapport fran dversynen av expeditionschefers, réttschefers och administrativa chefers uppgifter
och ansvar (FA2016/01592/FCK).

1 Se prop. 1973:90, s. 288; bet. 2008/09:KU10, s. 46.
92 Se bet. 2006/07:KU10, s. 39.

%% Se Holmberg m.fl. 2012, s. 340.

%4 Se Holmberg m.fl. 2012, s. 332 ff.
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(hallituksen iltakoulu), som &tminstone historiskt sett har haft stor betydelse.®’
Dessutom bereds vissa viktigare drenden om EU-, utrikes- och olika aspekter av
finanspolitik i s& kallade ministerutskott. Dessa dr sammansatta av en mindre grupp
bland ministrar med anknytning till &mnet (25-28 § i reglementet for statsradet).
Beredningen i dessa utskott kan i praktiken ha avgorande betydelse for hur drenden
avgodrs.®® I Finland har det svenska sammanhéllna Regeringskansliet diskuterats
som en mojlig modell for reformering av ministeriernas beredning. Sddana forslag
har dock inte lett till lagstiftning.®’

Av principiell vikt &r att den finska justitiekanslern i sin roll som
laglighetsovervakare enligt GL 108 § far forslag till regeringsbeslut for granskning
infor statsradets sammantridden. Han eller hon ndrvarar ocksé vid s&vél beredande
overldggningar som vid det allménna regeringssammantridet.’® Justitiekanslern kan
i de olika stadierna av beslutsfattandet papeka brister i forslag genom att framstélla
en motiverad anmérkning och, om anmérkningen inte f6ljs, 14ta anteckna sin upp-
fattning i statsradets protokoll (GL 111 och 112 §, se vidare lagen om justitickans-
lern i statsradet [193/2000]).%° Justitickanslerns kontroll kan jimforas med Lagra-
dets granskning av lagforslag i Sverige, vilken dock sker utanfor regeringen. I {for-
hallande till den svenska justitiekanslern har det i litteraturen konstaterats att det
finska dmbetet har “en synligare och starkare roll”.!%

I bdda lindernas system finns ett visst inslag av politiska tjdnstemén i bered-
ningen av regeringarnas forslag. I Sverige finns sedan gammalt politiska tjinstemén
i Regeringskansliet. I denna grupp finns bland annat statssekreterare, som leder
departementets arbete i politiskt hinseende.!®! Ocks4 i Finland har vissa ministerier

%5 Se Suksi 2002, s. 83 och 273; Jyrinki — Husa 2015, s. 346; Numminen 1999, s. 58 f.; Jaakko
Numminen, Hur Finland regeras. Schildts 1985, s. 27 ff., dér det bl.a. anges att bastubad har varit ett
viktigt inslag.

% Se Suksi 2002, s. 292.

%7 Se Turo Virtanen, Finland: active reformer looking for more centralisation and horizontal
coordination, s. 129-139 i verket Gerhard Hammerschmid et al. (eds), Public Administration Reforms in
Europe. The View from the Top. Edward Elgar 2015, s. 137; Yhtendisen valtioneuvoston rakennetta
arvioivan parlamentaarisen komitean (KEHU-komitea) mietintd, Finansministeriets publikationer
7/2015 (sammandrag pa svenska), dér det framhalls att det &r viktigt att ministerierna kan utnyttja sina
resurser gemensamt.

% Se vidare om justitiekanslerns forhandsgranskning, bl.a. om betydelsen av granskningen av
forordningar Tallroth 2012, s. 16 ff.

% Se Jonkka 2013, s. 305 ff.
190 §e Tallroth 2012, s. 17.

191 Se Rune Premfors — Goéran Sundstrom, Regeringskansliet. Liber 2007, s. 49.
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under 2000-talet infort liknande uttalat politiska statssekreterarfunktioner.!?? Det ror
sig alltsa inte om nagot inarbetat och generellt system som tillimpas i alla ministe-
rier s& som fallet 4r i de svenska departementen.

4 Myndigheter under regeringsnivan

I fraga om myndigheter under regeringsnivén géller for Sveriges del att grundlagen
pekar ut regeringen som ledare for den statliga forvaltningsorganisationen. Enligt
12 kap. 1 § RF lyder Justitiekanslern och andra svenska statliga forvaltningsmyn-
digheter under regeringen, savida inte grundlag eller lag anger négot annat. Sedan
den reform av RF som tridde i kraft 2011 ndmns endast Justitiekanslern i grund-
lagstexten, detta med tanke pé att grundlagen inte borde lasa fast en viss myndig-
hetsorganisation. ! For ett fatal statliga forvaltningsmyndigheter finns sirskilda
bestimmelser som innebédr att de &r myndigheter under riksdagen. Det ror sig hir
om myndigheter med nérmast konstitutionella funktioner sdsom Riksbanken (9 kap.
13 § RF) och Riksrevisionen (13 kap. 7 § RF). Dessa berors inte ndrmare i det f6l-
jande.

Aven om de statliga forvaltningsmyndigheterna som huvudregel sorterar under
regeringen, dr de organiserade som fristdende offentliga organ. I svensk forvaltning
finns ingen hierarkisk organisation direkt frdn en minister ner till en enskild tjans-
teman i en statlig forvaltningsmyndighet (bortsett frin myndigheten Regerings-
kansliet ddr ministrar fungerar som departementschefer, se ovan avsnitt 3.3).1%4

I férordningen med instruktion for Regeringskansliet anges vidare till vilka de-
partement myndigheter och andra organ hor” (12 § i forordningen). Att det i denna
bilaga anges att en viss forvaltningsmyndighet, domstol eller annat organ hor till ett
visst departement har dock inte ndgon sjilvstindig betydelse i fraiga om lydnads-
plikt och liknande, utan fér betraktas som en arbetsfordelning mellan departemen-
ten avseende beredning av regeringens drenden.!> Regeringen beslutar i forord-

192 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 208.
193 Se prop. 2009/10:80, s. 125.
194 e Wenander 2016, s. 60 f.

195 Se allmént Martin Sunnqvist — Henrik Wenander, En offentligrittslig korporation under Monarken?
Svenska Akademien och kungen i juridiskt perspektiv. Statsvetenskaplig tidskrift 2018, s. 559-575,
569 f.
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ningsform om instruktioner for sina forvaltningsmyndigheter (se vidare avsnitt 5),
exempelvis forordningen (2009:1174) med instruktion for Forsékringskassan.

Viktiga exempel pa forvaltningsmyndigheter under regeringen dr Skatteverket,
Forsikringskassan, Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten och Migrationsverket.
Dessa ir alla organiserade som sammanhallna s& kallade enmyndigheter som leds
av en generaldirektdr. Den tidigare vanliga formen av organisation med “myndig-
hetskoncerner” med fristiende lokala myndigheter (sdsom lokala skattemyndigheter
eller lanspolismyndigheter) och en central forvaltningsmyndighet (sdsom
Riksskatteverket eller Rikspolisstyrelsen) har till stor del dvergivits till formén for
denna enhetliga organisation.'%

De viktigare centrala forvaltningsmyndigheterna leds i stor utstrdckning som sa
kallade enrddsmyndigheter av en generaldirektdr, utsedd av regeringen (12 kap. 5 §
RF; se vidare myndighetsforordningen [2007:515]).!%7 Frén myndighetens ledning
kan forfattningsstadgade befogenheter som ska beslutas av myndigheten delegeras
inom dess hierarkiska system (3—5 §§ myndighetsforordningen). Kollegialt beslu-
tande forvaltningsmyndigheter, dir alltsd myndigheten beslutar p4 samma sitt som
en domstol enligt rittegingsbalkens regler dr numera ovanliga.'® De forekommer
dock i olika former av disciplinorgan.'®

P& det regionala planet finns som statliga forvaltningsmyndigheter linsstyrel-
serna, som leds av en landshévding (se forordningen [2017:868] med lansstyrelse-
instruktion). Enligt 1 § i forordningen ansvarar de for statlig forvaltning i lédnet i
den utstrickning inte ndgon annan myndighet har ansvaret for sérskilda forvalt-
ningsuppgifter”. Vidare framgér att lansstyrelsen har uppgifter som ror sé vitt skilda
dmnen som allménna val, djurskydd, civilforsvar och folkhélsa (2 och 3 §§). Tidi-
gare lydelser av regeringsformen — bade 1974 ars RF fram till 2011 och tidigare
regeringsformer dnda sedan 1634 — angav uttryckligen att det skulle finnas lanssty-
relser. Numera ér detta, som framgatt, inte fallet, utan det 4r mojligt att utan grund-
lagsindring avskaffa lénsstyrelserna. Lansstyrelsernas antal och uppgifter har fran
tid till annan diskuterats. En viktig férdndring har varit att landstingen (kommuner
pa regional niva, numera ofta betecknade som regioner) har dvertagit uppgifter som

106 Se Stromberg — Lundell 2018, s. 36 f.

17 Se Lena Marcusson, Myndighet som myndighet — om begreppsforvirring i den offentliga
forvaltningsorganisationen, s. 275-284 i verket Christina Moéll — Vilhelm Persson — Henrik Wenander
(red.), Festskrift till Hans-Heinrich Vogel. Juristforlaget i Lund 2008.

198 Qe redan SOU 1985:40, s. 178.

199 Se om hodgskolornas disciplinnimnder 10 kap. 3-8 §§ hogskoleforordningen (1993:100); se vidare
Hellners — Malmqvist 2010, s. 216 f.
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ror regional utveckling frén lansstyrelserna. I 6vrigt har storre reformer pa detta
omréde uteblivit.!!

EU-rétten har inte i ndgon stdrre utstrickning péverkat den svenska statliga
myndighetsorganisationen. EU-rdttsliga krav pa oberoende myndigheter har i
svensk ritt ansetts tillgodosedda genom att alla forvaltningsmyndigheter under
regeringen &r fristdende i sin myndighetsutdvning och lagtillimpning (12 kap. 2 §
RF).!! Vidare kan det givetvis forekomma att myndigheter inrittar sérskilda avdel-
ningar relaterade till EU-arbete och liknande. Slutligen foreskriver EU:s sekundar-
ratt ibland organisationsformer som avviker frdn den svenska myndighetsformen, i
den mén sadana organ &r att se som delar av den svenska statliga forvaltningen. Ett
exempel dr de strukturfondspartnerskap som ska upprittas for forvaltningen av
EU:s strukturfonder.'!?

I finsk rétt anger GL 119 § avseende den statliga nivan, utver statsrddet och
ministerierna, att d&mbetsverk, inrdttningar och andra organ kan hora till statens
centralforvaltning. Den nuvarande grundlagstexten dr mindre specifik om den
offentliga forvaltningens organisation &dn vad som var fallet i 1919 ars RF. Enligt
den sistnimnda skulle det finnas 14n som leddes av landshévdingar (50 och 51 §). 1
propositionen till GL uttalade statsradet att det med tanke pa behovet av flexibilitet
inte fanns skl att ha sddana bestimmelser.!'3 Hir finns en dverensstimmelse med
den nuvarande lydelsen av svenska RF.

De finska dmbetsverken ar tydligt organisatoriskt fristdende fran ministerierna
pa liknande sitt som de svenska forvaltningsmyndigheterna, 4ven om de beskrivs
som lydande under ett visst ministerium.!'* Ministerierna har ett ansvar for att for-
valtningen under ministeriet fungerar som sig bor (GL 68 §). I detta ligger, enligt
propositionen till bestimmelsen, att ’det for ministerieforvaltning typiska parla-
mentariska draget [utstricks] ocksd till den underordnade forvaltningen.”!!® Utta-
landet kan uppfattas som en betoning av att ministerns ansvar infor riksdagen ocksa

110°Se redogodrelsen i SOU 2018:10, s. 96 ff.

' Se t.ex. redogérelsen i SOU 2016:65, s. 144 ff. om kraven pa den nationella tillsynsmyndighetens
oberoende enligt art. 52.1 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/679 av den 27 april
2016 om skydd for fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria
flodet av sddana uppgifter och om upphdvande av direktiv 95/46/EG (allmén dataskyddsforordning),
EUT 2016 L 119/1 [’GDPR”].

112 Se lagen (2007:459) om strukturfondspartnerskap.
3 Ge RP 1/1998 rd, s. 173.

114 Qe t.ex. Kulla 2014, s. 96.

5S¢ RP 1/1998 rd, s. 119.
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omfattar dtgirder eller underlatenhet i de statliga forvaltningsmyndigheterna under
ministeriet. Det dr inte helt tydligt hur detta ansvar forhéller sig till grinserna for
styrning av myndigheterna i enskilda fall (avsnitt 6).

Reglementet for statsrddet (262/2003) anger en dmnesméssig arbetsfordelning
mellan ministerierna (se ovan avsnitt 3.1 om kompetensférdelningen mellan stats-
radets allmidnna sammantrdde och ministerierna). I sérskilda statsradsférordningar
om ministerierna anges narmare vilka myndigheter och andra organ som hor till ett
visst ministerium. Ministerierna antar ocksd egna arbetsordningar. S&lunda anges
exempelvis i 15 § 1 reglementet fOr statsrddet att till inrikesministeriets
ansvarsomrade hor bland annat allmin ordning, rdddningsvésendet och nationell
beredskap inom civil krishantering. Av statsradets forordning om inrikesministeriet
(1056/2013) framgér sedan att bland annat Polisstyrelsen, Nodcentralsverket och
Migrationsverket hor till ministeriets omrade. En skillnad mot Sverige &r att det
forekommer att vissa forvaltningsmyndigheters funktioner &r placerade i
ministerierna. Pa detta sétt ingar polisens hogsta ledning for den operativa nivan i
inrikesministeriets organisation. Inte heller for sddana funktioner finns dock en
direkt bestimmanderitt frdn ministeriet gentemot den underlydande
forvaltningen. '

Exempel pé centrala statliga myndigheter dr Skatteférvaltningen, Polisstyrelsen,
Migrationsverket samt Rikséklagardmbetet. Pa liknande sétt som i Sverige har den
forvaltningspolitiska utvecklingen gatt mot att tidigare regionalt uppdelade myn-
digheter har centraliserats. ''” Av tradition har &mbetsverken, liksom sina
foregingare i det gamla svenska riket, till viss del varit kollegialt organiserade.!!®
Denna tradition bibehdlls i Finland dtminstone en bit in pd 1980-talet.!'” Numera
styrs de dock i allménhet av direktioner eller generaldirektdrer enligt den byrakra-
tiska principen.'?® Hir mérks en parallell till den forvaltningspolitiska utveckling
som har varit tydlig i Sverige (se ovan). P4 motsvarande sétt som i Sverige utses
generaldirektorer och andra myndighetschefer som huvudregel vid statsradets all-
ménna sammantrade (GL 126 §).

Pé det lokala planet finns statlig nérvaro i form av regionforvaltningsverken och
nirings-, trafik- och miljocentralerna, NTM-centraler (se lagen om regionforvalt-
ningsverken [896/2009] och lagen om nérings-, trafik- och miljocentralerna

116 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 209.

17 Se Kulla 2014, s. 23.

118 Qe om #ldre ritt Merikoski 1971, s. 137.
119 Se Karonen — Roitto — Ojala 2018, s. 90.
120 Qe Suksi 2002, s. 318.
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[897/2009]). Dessa har overtagit uppgifter fran lansstyrelserna, vilka i Finland har
avskaffats.!?! Enligt det forslag till landskapsreform som behandlades i Finlands
riksdag fram till mars 2019, dé& regeringen gav upp forsoken att genomfora refor-
men, skulle regionforvaltningsverken och NTM-centralernas uppgifter till viss del
Overtas av de nya landskapen. Dessa skulle utgdra ”offentligrittsliga samfund med
regionalt sjdlvstyre”. Enligt forslaget skulle NTM-centralerna liggas ned, medan
regionforvaltningsverken, enligt statsradets planering ska ersittas av en nationell
myndighet for tillstdnd, styrning och tillsyn, vilken har regionala kontor eller lik-
nande.!?? Framtiden for dessa forslag ér nu osiker.!?

Négon ging har EU-réttsliga krav pd myndigheters oberoende beslutsfattande
haft betydelse for organisationen av de statliga myndigheterna i Finland. Ett exem-
pel dr att 1 § i lagen om diskrimineringsombudsman (1326/2014) anger att det finns
en saddan ombudsman i anslutning till justitieministeriet”, men att
diskrimineringsombudsmannen “#r sjédlvstdndig och oberoende i sin verksamhet.”
Denna konstruktion motiverades i propositionen med att de relevanta EU-direktiven
kriavde detta. Med sjélvstindighet avsdgs i synnerhet ombudsmannens frihet att
fatta beslut utifrin eget 6vervigande utan medinflytande frén utomstiende”. !
Ocksa i andra myndigheter, vars verksamhet ytterst regleras av EU-rdtt, finns
liknande bestimmelser om sjilvstindighet och oberoende.!?*

Under inréttningar och andra organ enligt GL 119 § faller en mangfald
offentligrittsliga verksamheter som har varierande sjélvstiandighet i forhéllande till
ministerierna.'?® Bland annat finns hir sjilvstindiga offentliga inrdttningar, sdsom
Finlands Bank och Folkpensionsanstalten, vilka ligger utanfér den omedelbara
statliga forvaltningen under statsrddet och ministerierna (jfr GL 91 § och 36 § 1
mom.).!?” Dessa bada organ ir ocksa knutna till riksdagen. Dessutom finns ett antal
offentligrittsliga foreningar, vilka har grundats for sirskilda dndamél genom lag-

121 Se lagen om infdrande av lagstiftningen om statens regionforvaltningsreform (903/2009).
122 3¢ RP 15/2017 rd, s. 162.

123 Se pressmeddelande fran talmanskonferensen 8.3.2019, tillgéingligt pa riksdagens webbsida pa
adressen <www.eduskunta.fi/SV/tiedotteet/Sidor/regeringens-avgang-sote.aspx>, besokt 14.3.2019, med
inneborden att det efter regeringens avgang inte finns forutséttningar for att fortsitta att behandla
landskapsreformen i riksdagen.

124 3¢ RP 19/2014 1d, s. 113.

125 Se 5 § i livsmedelsmarknadslagen (1121/2018); 8 § i dataskyddslagen (1050/2018); 147 § i
spartrafiklagen (1302/2018).

126 Se exempel i Suksi 2002, s. 308 ff.
127 Se Suksi 2002, s. 382 ff.
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stiftning.!?® Dessa pdminner om de offentligrittsliga korporationer som i Sverige
tidigare kunde etableras under 1809 ars RF. Den finska statliga organisationen
uppvisar dirmed ett antal mellanformer mellan offentlig och privat organiserade
forvaltningsorgan, vilka for svensk del skulle vara svara att passa in i den
nuvarande regeringsformens system.'?’

En dimension som saknas i den svenska konstitutionella regleringen av den
offentliga organisationen ar tvasprakigheten. Enligt GL 122 § ska vid
forvaltningens organisation efterstrivas att savil finsk- som svensksprakiga ska
kunna fa service pa det egna spriket. Denna bestdmmelse far aterverkningar for
organisationen av den statliga forvaltningen pa det regionala planet.!** I Sverige
ndmner visserligen malsattningsbestimmelsen i 1 kap. 2 § RF sprékliga minoriteter.
De nédrmare bestimmelserna finns dock i vanlig lag, ndmligen lagen (2009:724) om
nationella minoriteter och minoritetssprak. Denna omfattar bland annat regler om
forvaltningsomradden for finska och om rétten att anvinda finska spraket vid
kontakter med en forvaltningsmyndighet, vars geografiska omradde sammanfaller
med ett sddant forvaltningsomrade (6 och 8 §§). Till skillnad fran i Finland paver-
kar sprékfragan i Sverige inte den statliga forvaltningens organisation.

5 Styrning av forvaltningen genom regler

En viktig form av styrning av forvaltningen &r givetvis generella regler. I denna del
undersoks hur riksdagarna i Sverige och Finland kan ge uppgifter till forvaltningen
i lagar, och vilket utrymme som finns for regeringarna och andra légre organ att
besluta om foreskrifter som styr forvaltningsmyndigheterna. Det kan redan hir
papekas att lagstiftning pa offentligrittsliga omraden i manga fall bygger pad EU-
direktiv, som ska genomforas i nationell ritt.'*!

Den svenska regleringen av fordelningen av behorighet att utfarda réttsligt bin-
dande foreskrifter mellan riksdag, regering och andra organ (normgivningsmakten)
ar relativt komplex och detaljerad. I frdga om den statliga forvaltningens uppgifter
géller till att borja med att vad som brukar betecknas som offentligréttsligt

128 Se Kulla 2014, 5. 98 £.
129 Se vidare om utvecklingen i Sverige Sunnqvist — Wenander 2018.

130 Se Markku Suksi, Férhandsbedémning av sprikliga konsekvenser vid beredning av forindringar i
lagstiftning och administration. Justitieministeriets publikation 68/2012.

131 Se Warnling Conradson — Bernitz — Sandstrém — Ahman 2018, s. 224 ff.; Jyrinki — Husa 2015,
s. 261 ff.
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betungande foreskrifter — sdsom bestimmelser om avgifter, forbud, tillstdndskrav
och andra skyldigheter eller ingrepp som ror enskilda — ska ha formen av lag (8
kap. 2 § forsta stycket 2 RF). P4 detta omréde finns dock mojlighet for riksdagen att
delegera till regeringen att meddela foreskrifter som inte avser annan réttsverkan av
brott dn boter, skatt eller konkurs och utsékning (8 kap. 3 § RF). Riksdagen kan
dessutom medge att regeringen i sin tur bemyndigar en forvaltningsmyndighet att
anta foreskrifter (s& kallad subdelegation). P4 sa sitt ger grundlagsregleringen moj-
lighet till relativt omfattande reglering av offentligrittsligt betungande regler pa
lagre niva 4n lag. Sddana foreskrifter méste dock bygga pa en uttrycklig delegation
frén riksdagen. En — i grundlagstexten outtalad — tanke med systemet for normgiv-
ningsmaktens fordelning ér att viktigare frigor ska beslutas av riksdagen. !

Enligt regeringsformen fér regeringen besluta om generella regler om den stat-
liga forvaltningens organisation och forfarande (8 kap. 7 § forsta stycket 2 RF). Det
ror sig hir om den sa kallade restkompetensen, det vill sédga behorigheten att anta
foreskrifter som inte enligt grundlag ska beslutas av ndgon annan (det vill sidga i
praktiken riksdagen). I litteraturen har det anforts att det hir ror sig om foreskrifter
som saknar storre betydelse for medborgarna.!* P4 detta omrade krdvs didrmed inte
nagon delegation av normgivningsmakt fran riksdagen. Pa si vis har regeringen
utfardat exempelvis myndighetsforordningen (2007:515) som behandlar dvergri-
pande frégor om de statliga myndigheternas organisation och beslutsfattande samt
de forordningar med instruktioner som finns for enskilda forvaltningsmyndigheter
av olika slag och storlek.!** I instruktionerna finns nirmare bestimmelser om myn-
digheternas verksamhet och mer lingsiktiga uppgifter. Utover regleringen i
instruktionerna kan regeringen genom regleringsbrev, som utgor en del i det statliga
budgetsystemet (jfr 9 kap. 8 § RF), ange prioriteringar och uppgifter pa kortare
sikt.!3

Aven om normgivningskompetensen i frigor om forvaltningens forfarande i ut-
gingsldget ligger hos regeringen, kan riksdagen alltid lagstifta inom regeringens
omrade, 8 kap. 8 § RF. Sa har skett genom FL och dess foregangare, forvaltnings-

132 e prop. 1973:90 s. 205; Fredrik Sterzel, Forfattning i utveckling: Tjugo studier kring Sveriges
forfattning. Tustus 2009, s. 205.

133 Se vidare om denna s.k. restkompetens Holmberg m.fl. 2012, s. 395 f.

134 Qe t.ex. forordningen (2017:154) med instruktion for Skatteverket, forordningen (2012:989) med
instruktion for Naturvérdsverket samt forordningen (2007:1193) med instruktion for Namnden for
hemslojdsfragor.

135 Se Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rittslig synvinkel. FT 2011, s. 635673, 642; Holmberg m.fl.
2012,s.452 1.



130 Henrik Wenander

lagen (1971:290) och 1986 ars FL. Det ror sig hdr om bestimmelser som i och for
sig hade kunnat antas i férordningsform, men som pa grund av sin stora principiella
vikt har beslutats som lag av riksdagen.!*® Genom att riksdagen har utnyttjat sin
behorighet att lagstifta blockeras regeringens utrymme att anta foreskrifter av detta
slag, eftersom en lag enbart kan é&ndras eller upphidvas genom lag, 8 kap. 18 § RF
(den formella lagkraftens princip). Att det i utgdngsldget ar regeringen som i
forordning far besluta om foreskrifter om forvaltningens arbetsformer anfordes i
propositionen till FL som stdd for att lagen — liksom sina foregangare — skulle vara
subsididr till bestimmelser inte enbart i annan lag, utan ocksé i forordning. I samma
proposition anforde regeringen dock ocksé att det skulle krivas ”starkt bérande
sakliga eller funktionella skdl” for att ta in avvikelser fran FL:s regler i
forordning.!3” Denna utgdngspunkt kom dock inte till uttryck i lagen.

Vid sidan av de bindande foreskrifter som behandlas i regeringsformens
bestimmelser om normgivningsmakt finns i det svenska systemet ocksa icke-
bindande regler betecknade som allminna rad och liknande. Dessa kan enligt 27 § i
forfattningssamlingsforordningen (1976:725) publiceras pd samma sétt som bin-
dande myndighetsforeskrifter i forvaltningsmyndigheternas forfattningssamlingar,
d4 med tydligt angivande om att det rér sig om allménna rad. Aven om dessa regler
inte dr rattsligt bindande har de ansetts fylla en liknande funktion som foreskrifter.
De har ofta tillmitts betydelse i forvaltningsdomstolarna, ndgot som har kritiserats i
den juridiska litteraturen. '3

I fréga om Finland 4r utgdngspunkten att generella regler ska ges i form av lag
antagen av riksdagen. Det finns dock vissa mojligheter for statsradet och lagre
organ att anta foreskrifter. Det krdvs emellertid da alltid att riksdagen har delegerat
till det ligre organet att anta foreskrifter (GL 80 §).!%

P& vissa punkter kridver grundlagen vidare att foreskrifter ges formen av lag,
utan mojlighet till delegation. Av intresse for denna artikel &r bestimmelsen i GL
21§ som anger att vissa garantier for god forvaltning, sdsom offentlighet vid hand-
laggningen, rétten att bli hord, ritten att f4 motiverade beslut samt rétten att soka
andring, ska ges i lag. Det dr ddrmed inte mdjligt att reglera sddana fragor i foérord-

136 Se Hakan Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform. 3 uppl. Juristforlaget i
Lund 1999, s. 100.

137 Se prop. 2016/17:180, s. 39 ff.

138 Se Sterzel 2009, s. 205; Joakim Nergelius, Svensk statsritt. 3 uppl. Studentlitteratur 2018, s. 113; se
dven Stromberg 1999, s. 44 f.

139 Se for exempel Suksi 2002, s. 286.
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ning.'*® Den svenska ordningen med forfarandebestimmelser i en forvaltningslag
som &r subsididra till regler i forordning skulle dirmed inte kunna inféras pa samma
sdtt i Finland.

Utover sadana krav pa lagform medger GL 80 § 1 mom. att riksdagen bemyndi-
gar republikens president, statsradet eller ett ministerium att utfirda forordningar.
Dock begransar denna bestimmelse mdjligheterna till delegation genom att kriva
att grunderna for individens réttigheter och skyldigheter ska ha lagform.!'4! Har
finns dock en viss mojlighet till delegation att, utéver dessa grunder, ndrmare preci-
sera inneborden av lagbestimmelser i forordning.'*?

I Finland har grundlagsutskottet, som har en helt central roll i grundlagstolk-
ningen,'* utvecklat en praxis som innebdr att utrymmet for delegation ska tolkas
restriktivt. Detta innebér att bemyndiganden behdver vara tydligt avgrinsade. !4
Nér det géller fragan vilket organ som ska fé ett bemyndigande anger propositionen
till GL att delegationer avseende mer principiellt viktiga fragor ska riktas till stats-
radet, medan ministerierna fr bemyndigas att utfarda forordningar avseende mer
tekniska fragor. Presidenten ska endast kunna fa ett bemyndigande nér det géller
frégor som anknyter till presidentens uppgifter, det vill sdga frimst sddant som ror
utrikespolitik och mer ceremoniella uppgifter.'*®

Vad giller utrymmet for delegation till myndigheter under regeringsnivan intar
dagens finska grundlagsreglering en mycket restriktiv hallning.'*® Av GL 80 § 2
mom. framgar att d&ven andra myndigheter i lag kan bemyndigas att utfirda rétts-
normer “om det med hénsyn till foremalet for regleringen finns sérskilda skél och
regleringens betydelse i sak inte kréver att den sker genom lag eller forordning.”
Vidare anger grundlagstexten att tillimpningsomrédet for ett sddant bemyndigande
ska vara exakt avgrinsat. Propositionen med forslaget till bestimmelsen anger att
forutsédttningarna 1 grundlagstexten “ar dgnade att understryka bemyndigandets

140 Se Mienpii 2011, s. 7.
141 Se Suksi 2002, s. 286 ff.
142 Se Mienpai 2011, s. 7.

143 Se i internationellt perspektiv Juha Lavapuro — Tuomas Ojanen — Martin Scheinin, Rights-based
constitutionalism in Finland and the development of pluralist constitutional review. International Journal
of Constitutional Law 9(2) 2011, s. 505-531, 510 f., som noterar likheter mellan utskottet och de
forfattningsdomstolar som finns i vissa rattssystem.

144 e Suksi 2002, s. 288.
145 Ge RP 1/1998 rd, s. 133; Suksi 2002, s. 264, 306.

146 Qe om #ldre ritt Hidén — Saraviita 1994, s. 153 ff.
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exceptionella karaktir”.!4” 1 praktiken behandlar myndigheternas foreskrifter mot
denna bakgrund tekniska fragor, ofta med grund i EU-direktiv.!*®

Sammantaget innebdr den finska regleringen att myndigheternas organisation
och verksamhet till mycket stor del ska grunda sig pd bestimmelser i lag. Detta
forhéllande har ansetts gora reformer av myndighetsstrukturen mer komplicerade i
Finland én i Sverige och 6évriga nordiska linder.'*

Vid sidan av de bindande rittsnormerna forekommer, pa liknande sétt som i
Sverige, olika former av rekommendationer och liknande. Sddana anvisningar med
mera kan publiceras i myndigheternas forfattningssamlingar (4 § 2 mom. i lagen
om ministeriernas och andra statliga myndigheters foreskriftssamlingar
[189/2000]). Ocksé avseende Finland har den rittsvetenskapliga diskussionen
noterat att skillnaden mellan icke-bindande och bindande i praktiken kan vara
liten.!>° Méjligen ér instidllningen i Finland till sidana icke-bindande regler dock
nagot mera strikt 4n i Sverige. Finlands justitiekansler har uttalat att det inte 6ver
huvud taget far rdda nadgon oklarhet om den réttsliga karaktéren eller inneborden av
anvisningar” samt att anvindning av rad eller anvisningar inte kan kompensera for
brister i lagstiftningen.!>!

6 Styrning av forvaltningen i enskilda fall?

En sérskild frdga &r hur politiska organ sdsom riksdag och regering fér styra for-
valtningsmyndigheternas arbete i enskilda fall. Hér stélls intresset av demokratiskt
grundad maktutdvning mot forutsebarhet och réttssikerhet for enskilda. P4 detta
omrade finns utrymme for att ndrmare undersoka de rittsliga ramarna for sddan
direkt styrning av forvaltningen i relation till legalitetsprincipen och den organisato-
riska strukturen. Jyrénki och Husa har for Finlands del allmént beskrivit forhallan-

'473e RP 1/1998 rd, s. 134.

8 Se Outi Suviranta, The rule-making powers of independent administrative agencies in Finland,
s.201-210 i verket Erkki J. Hollo (ed.), Finnish Legal System and Recent Development. Edita 2006, s.
208; Lauri Sokkeli, [korreferentinldgg pa temat Almene rad og vejledninger — styring og sken], s. 254—
258 i verket Mads Bryde Andersen — Jonas Christoffersen (red.), Forhandlingene ved Det 38. nordiske
Juristmede i Kebenhavn, 21.-23. august 2008. Band 2. De nordiske juristmeter 2010, s. 255.

149 Se Pekka Kettunen — Siv Sandberg — Cecilia Fredriksson, Eurooppalaiset hallintojérjestelmit
vertailussa. Publikationsserie for statsradets utrednings- och forskningsverksamhet 37/2016,
svensksprakig sammanfattning.

150 Se Suviranta 2006, s. 209.

151 Se justitiekanslerns beslut OKV/347/1/2008, Justitickanslerns i Statsradet berittelse for ar 2009, B
18/2010 rd, s. 194.
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det mellan riksdagen, statsrddet och fOrvaltningen som “en av dagens stora
konstitutionella fragor”.!>2

En central bestimmelse i svensk konstitutionell sjélvforstaelse &r forbudet for
bland annat regeringen att styra beslutsfattandet i enskilda fall som rér myndighets-
utovning mot enskild eller kommun eller tillimpning av lag (12 kap. 2 § RF).
Ibland betecknas detta forhallande som en sjilvstidndighetsprincip som motsvarar
vad som giller for domstolarna.!> En tydlig utgdngspunkt ir regleringen i 12 kap. 1
§ RF (se avsnitt 4) som anger att forvaltningsmyndigheterna (bortsett frdn de fata-
liga myndigheterna under riksdagen) lyder under regeringen. Samtidigt foreskriver
den dirpa foljande bestimmelsen i 12 kap. 2 § att varken en annan myndighet
(inklusive regeringen) eller riksdagen far bestimma hur en forvaltningsmyndighet
ska besluta i ett enskilt fall av visst slag. Diskussioner om bestimmelsens innebdrd
har frimst fokuserat pa granserna for regeringsnivans utrymme att paverka forvalt-
ningsmyndigheternas beslutsfattande. Bestimmelsen ger uttryck for en viss sjilv-
stindighet 1 beslutsfattandet for forvaltningsmyndigheterna. 1 den allménna
debatten har otillaten paverkan av det slag som avses i bestimmelsen ofta beteck-
nats som “ministerstyre”, vilket strangt taget inte nddvandigtvis dr det som regleras
i bestimmelsen. Ministerstyre, i betydelsen att en enskild minister formellt fattar
beslut, dr ndmligen som framgatt i princip alltid uteslutet eftersom regeringen fattar
beslut kollektivt enligt 7 kap. 3 § RF (se vidare avsnitt 3).!3* I propositionen till
1974 &rs RF framholls sérskilt att ett enskilt statsrad inte har ndgon befalsritt Gver
forvaltningen. !>

Bestdmmelsen om sjéilvstindigt beslutsfattande togs in i 1974 &rs RF med han-
visning till intresset av réttstrygghet for den enskilde vid sidan av det skydd som
legalitetsprincipen innebir.!3® Bakgrunden var den relativt sjilvstindiga stillning
som forvaltningen hade kommit att inta i férhéllande till regeringsmakten under den
tidigare konstitutionella utvecklingen sedan frihetstiden (se avsnitt 2). Framfor allt
tycks principen ha lyfts fram och etablerats pé allvar i diskussionen under 1900-

152 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 209.

153 Se Hans Ragnemalm, Férvaltningsprocessrittens grunder. 10 uppl. Jure 2014, s. 117.
154 Se Heckscher 2008, s. 155.

155 Se prop. 1973:90, s. 397.

156 Prop. 1973:90, s. 397; SOU 1972:15, 5. 195 f.
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talets forsta decennier, delvis som ett (i konservativt perspektiv) skydd mot politi-
kerna efter demokratins och parlamentarismens genombrott.!’

En utgangspunkt for diskussioner om regeringens utrymme att styra forvalt-
ningen i enskilda fall &r, som framgétt, legalitetsprincipen.!>® Det far betraktas som
sjdlvklart att kravet p4 maktutovning under lagarna (1 kap. 1 § tredje stycket RF)
innebér att styrningen aldrig far innebéra att forvaltningen ska agera i strid med
lagstiftningen. I réttsligt perspektiv stélls darfor fragan om tillaten styrning pa sin
spets nir det géller forvaltningsmyndigheternas fria provning inom de ramar som
lagtexten stiller upp.

Den rittsvetenskapliga forskningen i Sverige har identifierat en viss glidning i
tolkningen av bestimmelsen sedan den antogs.'*® Nér det géller den ndrmare
inneborden av  forvaltningens  sjdlvstindighet 1  beslutsfattandet  har
Konstitutionsutskottet nimligen — sedan ganska linge — ansett att det finns ett
behov av si kallade informella kontakter mellan Regeringskansliet och forvalt-
ningsmyndigheterna (genom generaldirektorer och andra myndighetschefer). Dessa
kontakter bor dock vara inriktade mer pé informationsutbyte snarare 4n pa styrning
av myndigheten.'®® Utskottet har dirvid framhallit att det ér viktigt att de informella
kontakterna haller sig inom de formella ramarna.'®' Med detta uttryck kan forstds
grinserna enligt 12 kap. 2 § RF.!®2 De informella kontakterna sker bland annat i
form av den sd kallade myndighetsdialogen (tidigare betecknad mal- och
resultatdialog), dir den ansvarige ministern eller representanter fran departementet
traffar myndighetschefen for en “diskussion om verksamheten i ett framétriktat
perspektiv”.!1® Det skulle ga utdver “de formella ramarna” enligt 12 kap. 2 § RF att
i ett sidant sammanhang behandla enskilda drenden som berdr antingen myndig-
hetsutdvning mot enskild eller kommun eller tillimpning av lag.

Forvaltningsmyndigheternas arbete i EU:s kommittologi, arbetsgrupper med
mera har ansetts ligga utanfor forbudet mot inblandning i 12 kap. 2 § RF. Forkla-

157 Se Nils Stjernquist, Regerar regeringen dver de centrala &mbetsverken? Statsvetenskaplig tidskrift
87(3) 1984, s. 211-226, 219 f.; Catrin Andersson, Tudelad trots allt — dualismens &verlevnad i den
svenska staten 1718-1987. Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet 2004, s. 113 ff.

158 Se prop. 1973:90, s. 397.

159 Se Thomas Bull, Konstitutionella snedsteg — en studie av svensk trohet mot grundlag, s. 71-89 i
verket Eivind Smith — Olof Petersson (red.), Konstitutionell demokrati. SNS 2004, s. 81 ff.

160 Qe bet. KU 1986/87:29, s. 13; bet. 2011/12:KU20, s. 161 f.
161 Bet. 2012/13:KU10, s. 100.

162 Jfr den uppfattning som framfors i SOU 2007:75, s. 212.
163 Se Ds 2011:81, s. 48 f.
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ringen &r att det inte ror sig om beslutsfattande i enskilda drenden eller tillimpning
av lag. Sddana drenden utgér inte heller regeringsirenden som ska beslutas
kollektivt enligt 7 kap. 3 § RF. Dérfor finns inget konstitutionellt hinder for att en
minister instruerar en tjdnsteman i sitt departement i Regeringskansliet om hur han
eller hon ska agera i forhandlingar i EU-arbetet.'®*

Den juridiska diskussionen om inneborden av bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF
har inbegripit uppfattningen att grinserna for forvaltningsmyndigheternas
sjilvstindighet &r oklara, !9 att grundforutsittningarna for forhallandet mellan
regeringen och forvaltningsmyndigheterna tvirtom ér tydliga!®® samt att det “rader
osdkerhet om det radder osdkerhet kring grinserna for myndigheternas
lydnadsplikt”!®’. Det finns inte i detta sammanhang utrymme att nirmare gé in pa
denna diskussion. Oavsett hur bestimmelsen nidrmare ska forstis ger den emellertid
uttryck for ett centralt drag i den s kallade svenska forvaltningsmodellen, ndmligen
att beslutsfattandet i forvaltningen inte bygger pd att en minister har delegerat
makten nedat i ett hierarkiskt organiserat ministerium. I stéllet fattas forvaltningens
beslut pd den behoriga myndighetens végnar, eventuellt efter delegation fran
myndighetschefen inom den egna organisationen.'®®

I finsk konstitutionell ritt anger (som framgatt i avsnitt 4) GL 68 § att
ministerierna ska ansvara for att forvaltningsmyndigheterna under ministeriet
fungerar som sig bor. Den finska konstitutionella regleringen saknar dock en
uttrycklig regel som p& samma sétt som i den svenska RF begrénsar statsradets eller
ministeriernas inblandning i beslut i enskilda fall. Ocksé i det finska systemet &r det
dock tydligt att forvaltningsmyndigheterna ér sjélvstindiga frén ministern pad omra-
det genom att de har en i lag faststélld beslutanderitt. Annorlunda uttryckt innebar
legalitetsprincipen att det organ som i lag har anfortrotts en uppgift, och enbart det
organet, ska skota uppgiften.

164 Se Jane Reichel, Ansvarsutkrivande — svensk forvaltning i EU. Jure 2011, s. 75; SOU 1993:80,
s. 197.

165 Se Anna Jonsson, Forvaltningens sjilvstindighet och forbudet mot ministerstyre: en analys av
konstitutionsutskottets betdnkanden fran 2000 till 2005, s. 163—190 i verket Lena Marcusson (red.), God
forvaltning — ideal och praktik. Tustus 2006, s. 189.

166 Se Heckscher 2008, s. 146.

167 Se Patrik Bremdal, Att tala ér silver men att tiga dr guld? — Om ministerstyre och statsrads uttalanden,
s. 47-65 i verket Thomas Bull — Olle Lundin — Elisabeth Rynning (red.), Allmént och enskilt — offentlig
ritt i omvandling. Festskrift till Lena Marcusson. Tustus 2013, s. 49.

168 Se Wenander 2016, s. 61.
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For Finlands del kan denna grundliggande princip betraktas som ett arv frén
tiden som storfurstenddme under Ryssland, dér forvaltningens oberoende utgjorde
ett virn mot forryskning.!®® Synen pé att forvaltningsmyndigheterna skulle vara
oberoende fordes fram inte minst av professorn i forvaltningsratt K. J. Stahlberg
(sedermera Finlands forste president).!’® Ocksé efter sjélvstindigheten bibeholls
denna syn pa forvaltningens sjilvstindiga beslutsfattande.!”! Med avseende p& den
senare delen av den dldre grundlagsregleringens tid sammanfattades laget pd 1990-
talet:

[En minister] kan inte Overta drenden och fatta beslut i dessa, ifall de
ankommer pa ett centralt &mbetsverk, och drenden kan inte heller pa hans
atgdrd flyttas Over fran det centrala dmbetsverket for att avgoéras vid
statsridets allménna sammantride.'”

Liksom i Sverige skedde dock sedan ungefar 1960-talet en viss glidning, pd sa sétt
att det etablerades nya styrningsformer som gjorde det mdjligt att paverka forvalt-
ningens handlande utan att formellt komma i konflikt med principen.!”

Ocksé enligt 1999 ars grundlag finns en tydlig skiljelinje mellan ministeriet och
den underlydande forvaltningen, sd att ministern inte far bestimma i konkreta
enskilda fall.!”* Hér begrinsas utrymmet for ministrars inblandning i Finland pé ett
sdtt som liknar det svenska. Enligt vad jag har kunnat utréna har frigan om
utrymmet for styrning av forvaltningen i EU-arbetet inte uppmérksammats i lika
stor utstrdckning som i Sverige. Detta kan forklaras av att detta, i franvaro av en
uttrycklig grundlagsbestimmelse som i svensk rétt, inte har betraktats som ett
problem.

En viktig del av forhéllandet mellan statsradet och d&mbetsverken ar de resultat-
avtal som ingds mellan det ansvariga ministeriet och myndigheten. Dessa avtal &r
knutna till budgetarbetet och kan omfatta allménna mal fér myndighetens verksam-

169 Se avsnitt 2 samt Savolainen 1999, s. 113 f.; Olli Méenpéi, Keskusviraston asema valtionhallinnossa.
Julkisoikeudellinen tutkimus valtionhallinnon organisaatiosta (The position of central administrative
boards in state administrative machinery). Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1979, s. 409 f.
(engelsk sammanfattning).

170 Jfr (négot senare) Stahlberg 1940, s. 125 f.; Suviranta 2006, s. 205.

17! Se Veli Merikoski, Grunddragen av Finlands offentliga ritt II. Juridiska studentfakultetens expedition
1963,s. 6 f.

172 Se Hidén — Saraviita 1994, s. 107 f.
173 Se Mienpid 1979, s. 410.
174 Se Jyrinki — Husa 2015, s. 209.
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het.!” De kan jémforas med de informella samtal som édger rum i den svenska myn-
dighetsdialogen, men ges alltsd formen av ett (offentligrattsligt) avtal.

Fragorna om forvaltningens sjilvstindiga beslutsfattande relaterar till utrymmet
for att i en offentlig anstéllning végra lyda order med hénvisning till grundldggande
rattsprinciper, sdsom laglighet, saklighet och opartiskhet. Det faller utanfor ramarna
for denna artikel att ndrmare undersoka de aspekter av offentlig arbetsritt som
aktualiseras i sédana diskussioner.!”®

7 Rittslig kontroll av forvaltningen
7.1 Kontroll av regeringsnivin

Nér det géller rattslig kontroll av regeringsnivan, det vill sdga av ministrarna enskilt
och kollektivt, har i Sverige konstitutionsutskottet mojlighet att granska statsrddens
dmbetsutdovning och handldggningen av drenden i regeringen. Denna granskning
kan ske pa initiativ av enskilda riksdagsledamoter eller av riksdagsutskott (13 kap.
1 § RF). Utskottets granskning ska vara réttsligt inriktad. Den saknar samband med
den politiska kontroll som kan utévas genom misstroendeforklaring enligt 13 kap. 4
§ RF.!7 Dock har det dterkommande diskuterats att ledaméternas partitillhdrighet
skulle paverka beddmningarna i utskottet. Denna frdga kan inte ndrmare behandlas
har. Utskottets stdllningstagande redovisas i betdnkanden, sérskilt de &rliga
granskningsbetinkandena som avser dels administrativa fragor i regeringsarbetet,
dels anmélningar frin riksdagsledaméter mot enskilda statsrdd for pastddda avvi-
kelser fran regelverket. P4 sé sitt skapas en form av praxis for tolkningen av de
rattsliga ramarna for regeringens verksamhet, bland annat avseende styrning av
forvaltningen.!'”®

175 Se Turo Virtanen, Finland, s. 291-316 i verket Nick Thijs — Gerhard Hammerschmid (eds), Public
administration characteristics and performance in EU28. Publications Office of the European Union
2018, tillgéngligt pa <https://publications.europa.eu/en/home>, besokt 17.6.2019, s. 299.

176 Se vidare allmént om offentlig anstillning Eskil Hinn — Lennart Aspegren — Carl Johan Karlson,
Offentlig arbetsritt. En kommentar till lagreglerna om statlig och kommunal anstéllning. 3 uppl. Wolters
Kluwer 2015; Niklas Bruun — Olli Méenpéd — Kaarlo Tuori, Tjdnsteménnens rattsliga stéllning. Schildts
1998.

177 Se prop. 1973:90, s. 415; Sterzel 2009, s. 369.

178 Se Sterzel 2009, s. 368, som talar om en “JO-funktion” hos utskottets granskning.
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Om en minister misstinks for brott i utévningen av statsradstjansten kan konsti-
tutionsutskottet besluta att viacka atal i Hogsta domstolen (ndgon sérskild riksratt
foreskrivs inte i 1974 ars RF). En forutséttning &r att brottet ar att statsrddet genom
brottet grovt har asidosatt sin tjansteplikt (13 kap. 3 § RF). Hér finns ett krav pa att
ett brott ska vara av en viss grad, vilket ar avsett att hindra politiskt motiverade atal.
Utgéngspunkten i svensk rétt ar att forvaltningsmyndigheternas fristdende stdllning
gor att ministrarna inte ska ansvara for forvaltningsmyndigheternas &tgérder.!”
Aven om regeringen beslutar kollektivt anfordes i propositionen till bestimmelsen
att det ska vara mojligt att véiga in ministerns nirmare befattning med drendet.!8°
Har kan det ha betydelse vilken minister som har lett beredningen av drendet samt
foredragit det vid regeringssammantriidet (se avsnitt 3.1). Atalet ska viickas och
utforas av en av riksdagens ombudsmén (justiticombudsméinnen) (10 § i lagen
[1986:765] med instruktion for Riksdagens ombudsmén). Det har inte férekommit
ndgot sddant tal under 1974 &rs RF.!®! Under 1809 ars RF tillimpades motsva-
rande bestimmelse for sista gdngen ar 1854.1%2

Den svenska statschefen kan inte &talas for sina gérningar (5 kap. 8 § RF).
Denna bestimmelse om immunitet ska dock inte hindra att Sverige uppfyller sina
ataganden i forhallande till internationella brottmalsdomstolar for den — i dagens
lage osannolika — situationen att kungen skulle misstinkas for allvarliga brott enligt
folkritten (10 kap. 14 § RF).

For Finlands del har, som redan har framgatt, justitiekanslern i uppgift att pa
forhand granska lagligheten i statsradets beslut infér och vid statsradets allménna
sammantride, liksom vid presidentféredragningarna. Nir det géller straffréttsligt
ansvar far presidenten inte dtalas for brott genom en dmbetsatgird, med undantag
av landsforriaderi, hogforraderi eller brott mot méanskligheten (GL 113 §). Har finns
en parallell till den svenske kungens straffrittsliga immunitet.'®* Som tidigare
nimnt innebdr presidentens beslutsfattande efter foredragning i statsradet en
anknytning till ministrarna. Dessa ansvarar rittsligt for sin medverkan i
presidentens beslutsfattande.

I frAga om ministrarnas ansvar géller att en minister kan atalas for brott i sin
dmbetsutdovning om han eller hon “uppsétligen eller av grov oaktsamhet pé ett
visentligt sétt har brutit mot de skyldigheter som hor till en ministers uppgifter eller

17 Se SOU 2011:81, s. 45.

180 Se prop. 1973:90, s. 424.

181 Se Holmberg m.fl. 2012, s. 591.
182 Se prop. 1973:90, s. 418.

183 Se om det monarkistiska arvet i presidentens roll Jyrinki — Husa 2015, s. 185,
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1 Ovrigt forfarit klart lagstridigt i sin &mbetsutovning” (GL 116 §). Detta innebér att
det — pé liknande sétt som i Sverige — finns en relativt hog atalstroskel for ministrar
avseende deras atgdrder i d&mbetet med tanke pa risken for politiserade atal. Till
skillnad frén den svenska ordningen provas atal for brott av ministrar och presiden-
ten i en sérskild riksrétt efter att riksdagen har beslutat att vicka &tal efter att grund-
lagsutskottet har bedomt lagligheten i den ifrigasatta itgirden. Atalet utfors av
riksdklagaren (GL 114 och 115 §).!%* Nérmare bestimmelser finns i lagen om riks-
ritten och behandling av ministeransvarighetsirenden (196/2000). '35 Senaste
gingen riksritten provade ett atal var 1993, da under 1919 ars RF:s bestimmelser.

Vid sidan av det straffrittsliga ansvarsutkrdvandet genom &tal for ministrars och
(for Finlands del presidenters) brott, finns ocksa en rittslig kontroll genom prov-
ning av regeringsmaktens beslut i forvaltningsdomstol. P4 denna punkt har de bada
landernas utveckling skilt sig tydligt at.

Liange saknades i Sverige mojlighet till domstolsprovning av regeringens beslut.
Under 1900-talet kom regeringens roll som hogsta forvaltningsinstans successivt att
foras over till forvaltningsdomstolarna, bland annat (vid arhundradets slut) till f61jd
av Europakonventionens krav pd domstolsprovning av beslut som ror civila
rattigheter (vilket inkluderar vissa forvaltningsbeslut). For de drendetyper dir
regeringen kvarstod som sista klagoinstans inrdttades en ordning dér vissa
regeringsbeslut kunde bli foremal for rittsprovning.'®® Den nu géllande regleringen
i lagen (2006:304) om réttsprovning av vissa regeringsbeslut, réttsprovningslagen,
innebér att Hogsta forvaltningsdomstolen pa ansokan av enskild kan réttsprova
bland annat vissa regeringsavgoranden i enskilda drenden som ror civila réttigheter
eller skyldigheter enligt artikel 6.1 i Europakonventionen. Prévningen ska avse
beslutets laglighet. Om domstolen konstaterar att beslutet strider mot négon
rattsregel ska den upphéva beslutet (7 § rattsprovningslagen). Till skillnad frén vad
som dr fallet vid forvaltningsrittsligt 6verklagande av lagre myndigheters beslut (se
avsnitt 7.2) fir domstolen inte ersitta det upphidvda beslutet med nédgot nytt
beslut.!8” For regeringsbeslut i enskilda drenden som inte omfattas av rittsprov-
ningslagen saknas dock dven numera en mojlighet till domstolsprévning.

184 Se vidare Jyrinki — Husa 2015, s. 211 f., 350; Suksi 2002, s. 295 ff.
185 Qe vidare Suksi 2002, s. 411.

186 Se lagen (1988:205) om riittsprovning av vissa forvaltningsbeslut; Wiweka Warnling-Nerep, Ritten
till domstolsprovning & rattsprovning. 3 uppl. Jure 2008, s. 45 ff.; Pieter van Dijk et al. (eds), Theory
and Practice of the European Convention of Human Rights. Sth ed. Intersentia 2018, s. 511 ff.

187 Se Stromberg — Lundell 2018, s. 231 f.
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I Finland innebar inrdttandet av hogsta forvaltningsdomstolen &r 1918, f6ljt av
antagandet av 1919 &rs RF med dess maktdelningsprincip (se avsnitt 2), en utgangs-
punkt om 6verprévning av forvaltningens beslut i férvaltningsdomstol (2 § 4 mom.
och 56 § 1 1919 ars RF). I bakgrunden till detta vigval — dér Finland alltsd kom att
tydligt skilja sig fran datidens Sverige — fanns réttsévergrepp under savil den ryska
tiden som det helt nyligen avslutade inbordeskriget.!®® Genom 1950 ars lag om
andringssokande i forvaltningsidrenden blev det uttryckligen mojligt for enskilda att
i hogsta forvaltningsdomstolen anfora laglighetsbesvir mot statsrddets och ministe-
riernas beslut.'® Denna grundldggande reglering om domstolsprévning av statsra-
dets och ministeriernas beslut har forts vidare i den lagstiftning som géller nu. P&
grundlagsnivan anger nu GL 21 § att var och en har rétt att fa beslut som géller
rattigheter eller skyldigheter provade i domstol eller annat oavhéngigt
rattskipningsorgan. Av 7 § i forvaltningsprocesslagen (586/1996) framgér det
vidare att beslut av statsraddets allmdnna sammantréde far 6verklagas genom besvir
hos hogsta forvaltningsdomstolen, medan beslut av ett ministerium &verklagas hos
forvaltningsdomstolen (i forsta instans). Grunden for sddana besvir far vara att
beslutet strider mot lag. Enligt riksdagens beslut i februari 2019 ska forvaltnings-
processlagen ersittas med en lag om rittegéng i forvaltningsdrenden.!®® 1 friga om
besviér dver statsradets och ministeriernas beslut innebér den nya lagen inte nigra
fordndringar (se 8 § i den nya lagen). Som har framgétt ovan i avsnitt 3.3 &r det
numera ovanligt att statsrddet och ministerierna beslutar 1 enskilda
forvaltningsidrenden, men dir sd sker kan alltsdi besluten O&verprovas i
forvaltningsdomstol.

En sérskild form av kontroll av regeringsnivan &r skyldigheten for domstolar
och forvaltningsorgan att i enskilda fall asidositta regeringsforordningar som stri-
der mot hogre foreskrifter. I svensk ritt foljer denna skyldighet av 11 kap. 14 § RF
for domstolar respektive 12 kap. 10 § RF for andra offentliga organ. I finsk rétt
anger GL 107 § pa motsvarande sétt att domstolar eller andra myndigheter inte far
tillimpa en sddan forordning eller annan foreskrift pd lagre niva. Hér kan noteras att
svenska forvaltningsmyndigheter enligt regleringen i 12 kap. 10 § RF dessutom é&r

188 Se Jukka Kekkonen, Rittsviisendets utveckling i det sjilvstindiga Finland, s. 160-168 i verket Jorma
Selovuori (red.), Makt och byrakrati i Finland 1809-1998. Edita 1999, s. 161; Laura Ervo, Comparative
Analysis Between East-Scandinavian Countries. Scandinavian Studies in Law 61/2015, s. 135-152, 144;
Wenander 2019, s. 446 f.

139'Se 4 och 5 § i lagen om #ndringssdkande i forvaltningsdrenden (154/1950); Edward Andersson,
Forvaltningsforfarande och forvaltningsprocess. Juristforbundets forlag 1998, s. 62.

190 Se RP 29/2018 rd; LaUB 18/2018 rd; RSv 295/2018 rd.
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skyldiga att pd motsvarande vis asidositta ocksd lagbestimmelser.!®! P4 denna
punkt gér den svenska regleringen léngre &n den finska, vilken enbart foreskriver en
sadan skyldighet for domstolar (GL 106 §). Skillnaden kan forstds som att
rattssystemen skiljer sig 4t i friga om maktdelning mellan forvaltning och domsto-
lar. For bada landerna innebér dock EU-rétten att alla slags offentliga organ, inklu-
sive statliga forvaltningsmyndigheter, &r skyldiga att vid behov ge EU-rétten fore-
tride.!?

7.2 Kontroll av forvaltningsmyndigheterna

Nér det giller den rittsliga kontrollen av forvaltningsmyndigheternas beslut i
enskilda fall spelar till att borja med provning i forvaltningsdomstol en viktig roll i
bada linderna. Den konstitutionella ramen for forvaltningsdomstolarnas &verprov-
ning av forvaltningsbeslut skiljer sig dock at mellan ldnderna.

For Sveriges del finns ingen grundlagsbestimmelse om en allmén rétt till dom-
stolsprovning, vilket kan forstas i ljuset av den konstitutionella utvecklingen (se
avsnitt 2). Dock framgar en réitt till provning i domstol (eller domstolsliknande
nimnd) av beslut om frihetsberdvande (exempelvis olika former av tvangsvard) av
2 kap. 9 § RF. Om det skulle saknas sddana bestimmelser om provning i lagstift-
ningen, kan allmidn domstol direkt med stod av bestimmelsen ta upp ett mél om
frihetsberévande till provning.!*® Vidare anger 2 kap. 19 § RF att lagstifining inte
far beslutas 1 strid med Sveriges &taganden enligt Europakonventionen.
Konventionens artikel 6.1 omfattar en ritt till domstolsprovning av beslut om civila
rattigheter och skyldigheter, vilket som ndmnts kan rora dven ménga forvaltnings-
beslut. Konventionen &r dértill inférd som svensk lag genom lagen (1994:1219) om
den europeiska konventionen angéende skydd for de ménskliga réttigheterna och de
grundldggande friheterna. P4 motsvarande sétt omfattar EU-rdtten en rétt till dom-
stolsprovning, vilket har lett till att svenska bestimmelser om 6verklagandeforbud
har behdvt dsidosittas.!**

Mojligheterna till 6verklagande av statliga forvaltningsmyndigheters forvalt-
ningsbeslut grundar sig i svensk rétt darutover pa bestimmelsen om overklagbarhet

19! Se Henrik Wenander, Forvaltningens lagprovning. FT 2015, s. 421-458, 446 f.

192 Se mal 103/88 Costanzo, EU:C:1989:256; Reichel 2011, s. 80 ff.; RA 2004 not. 135; Suksi 2002,
s. 252 f.

193 Se prop. 1978/79:195, s. 59.
194 Se Warnling-Nerep 2015, s. 49 f.
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i 41 § i forvaltningslagen (2017:900) i kombination med speciallagstiftning (for-
valtningsrittsligt 6verklagande).!*> Bland annat bestimmelsen om 6verklagbarhet,
som inte hade ndgon motsvarighet i 1986 ars FL, har tillkommit med beaktande av
bestimmelsen i den finska forvaltningslagen.!®

Den éldre termen forvaltningsbesvér har sedan ganska lédnge ansetts fordldrad
och har overgivits i lagforarbeten och domar, men kan fortfarande férekomma i
rittsvetenskapliga framstillningar.!®” I allménhet har det forvaltningsrittsliga dver-
klagandet traditionellt betraktats som ett rittsmedel for den enskilde att tillvarata
sin rétt, utan nagon tydlig skillnad mellan forvaltningsmyndighet och forvaltnings-
domstol.!”® I nyare framstillningar betonas dirutdver att forvaltningsdomstolarna
har en kontrollerande funktion.!*® Denna mer tydliga kontrollerande roll kan sittas i
ett konstitutionellt perspektiv av maktfordelning mellan konstitutionella organ.

Av viss konstitutionell betydelse dr ocksa att forfarandet i de svenska forvalt-
ningsdomstolarna sedan ar 1995 bygger pa en tvapartsprocess. Enligt 7 a § i forvalt-
ningsprocesslagen (1971:291) stélls den klagande i forvaltningsdomstolen mot den
forvaltningsmyndighet som forst beslutade 1 &drendet. Samtidigt bygger
lagstiftningen pa att domstolen pa samma sitt som i den tidigare enpartsprocessen
ska ta ett langtgidende ansvar for utredningen i malet och vid behov bistd den
enskilde. Denne ska ddrmed normalt inte behdva ha ndgot ombud.?%

Forvaltningsdomstolens provning begrinsas av det yrkande som den klagande
framfor. Undantagsvis finns en mojlighet for domstolen att gd utdver yrkandet till
den enskildes fordel (29§ i forvaltningsprocesslagen). Domstolens provning
omfattar bdde vad som brukar betecknas som laglighets- och ldmplighetsaspekter.
Forvaltningsdomstolen anses ha samma behorighet att besluta som den ursprung-
liga instansen och domstolen far &ndra det 6verklagade beslutet eller helt ersitta det
med ett nytt beslut.?%!

195 Se Stromberg — Lundell 2018, s. 203 ff.
196 Se SOU 2010:29, s. 603.

197 Se Hakan Stromberg, Ett besvirligt ord. FT 1991, s. 344-346; Rune Lavin, Forvaltningsprocessritt. 3
uppl. Norstedts Juridik 2018, s. 15 f.

198 Se Ragnemalm 2014, s. 152.

199'Se Ulrik von Essen, Processramen i forvaltningsmal — dndring av talan och anslutande fragor. 2 uppl.
Wolters Kluwer 2016, s. 33 f.; Michaela Ribbing, Forvaltningsprocessen och rittegangsbalken. Jure
2018, s. 47 ft.

200 Se prop. 1971:30 del 2, s. 521.
201 Se Stromberg — Lundell 2018, s. 226 f.
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I finsk ratt kunde redan under den tidigare regeringsformen en rétt till domstols-
provning av forvaltningsbeslut knytas till bestimmelserna om domaremakten och
hogsta forvaltningsdomstolen (2 § 4 mom. och 56 § i 1919 ars RF, se vidare avsnitt
2).292 Under fortsittningen av 1900-talet ledde den successiva utvecklingen till en
huvudregel om att forvaltningsbeslut skulle 6verprovas i forvaltningsdomstol och
inte inom forvaltningen. Ett viktigt forsta steg var 1950 ars lag om éndringssokande
i forvaltningsdrenden (154/1950). Utvecklingen mot att dverprovning av forvalt-
ningsbeslut skulle ske i forvaltningsdomstolar fordes vidare med forvaltningspro-
cesslagen (586/1996). Europaritten var hir av viss betydelse.?* Den svenska for-
valtningsprocesslagen var en viktig inspirationskélla. Vidare forekom det direkta
kontakter och erfarenhetsutbyten mellan lagberedarna vid justitieministeriet och
den da aktuella svenska domstolsutredningen.?*

Numera framgar en ritt till provning av forvaltningsbeslut ’vid domstol eller
nagot annat oavhéngigt réttskipningsorgan” av GL 21 §. De nérmare bestimmel-
serna om Overklagande framgér av forvaltningsprocesslagen, vilken ska erséttas av
den nya lagen om rittegdng i forvaltningsirenden (se avsnitt 7.1). Denna
lagstiftning reglerar forfarandet bade i forvaltningsdomstolar och i forvaltnings-
myndigheter som utgor besvirsinstanser, sdsom vissa ndmnder (1 § i forvaltnings-
processlagen och 2 § i lagen om rétteging i forvaltningsdrenden). Liksom tidigare i
Sverige anvénder savil den gamla som den nya lagen genomgéende termen besvér
(valitus) (se t.ex. 4 § i forvaltningsprocesslagen och 6 § i lagen om réttegang i
forvaltningsirenden). I propositionen till forvaltningsprocesslagen angav statsradet
att det centrala i fOrvaltningsdomstolarnas forfarande &ar att ta tillvara
rattsskyddsintresset, medan intresset av att genomfora malen med lagstiftningen
inte pd samma sétt som hos forvaltningsmyndigheterna star i fokus. Det skulle dock,
ansag statsrddet, inte finnas nagon skarp skillnad mellan forvaltningsforfarandet (i
den ldgre myndigheten) och forvaltningsprocessen (i férvaltningsdomstolen).2%

I finsk rétt far besvér anforas pa den grunden att beslutet strider mot lag (7 § i
forvaltningsprocesslagen och 13 § i1 lagen om rittegang i forvaltningsdrenden). Den
legalitetskontroll som forvaltningsdomstolens provning pa sa sétt innebér, har dock
i hogsta forvaltningsdomstolens praxis kommit att bygga pa en mycket bred
forstaelse av laglighet. Domstolen hade ursprungligen skyldighet att hénskjuta mél

202 §e Merikoski 1971, s. 270.
203RP 217/1995 1d, s. 4 och 19 f.
204 Se Niemivuo 2018, s. 603.

205 Se RP 217/1995 rd, s. 20.
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som rorde dndaméalsenlighet till statsradet (5 och 6 § i den numera upphévda lagen
om hogsta forvaltningsdomstolen [74/1918]). Bestammelsen byggde pa 1907 ars
forslag till regeringsritt i Sverige, vilket inte genomfordes i Sverige i denna del.2% [
hogsta forvaltningsdomstolens tillimpning av regeln ansdgs bedomningar av
lagstadgade krav pd nddvéndighet, skilighet och liknande kunna goras inom ramen
for denna laglighetsprovning.?’” Rentav ansdgs tillimpningen av lagrekvisit som
omfattar “dndamélsenlighet” kunna tas upp till provning. Denna form av hénskju-
tande blev dirfor ovanlig.2’® Enligt den nu gillande regleringen finns ingen skyl-
dighet for hogsta forvaltningsdomstolen att 6verfora fragor om dndamalsenlighet
till statsradet.?%

Den finska forvaltningsprocessen bygger, liksom tidigare den svenska, pa en
processordning dir den enskilde ensam &r part. Som en forklaring till denna skill-
nad mot Sverige har anforts s&vél den historiska utvecklingen av den réttsveten-
skapliga diskussionen, som avsaknaden av krav frdn europaritten i denna fraga.
Diaremot tycks inte mer principiella maktdelningsidéer eller andra konstitutionella
overviaganden ha legat till grund for den finska ordningen. Systemet betecknas
vanligen som en svag tvapartsprocess, snarare dn som en enpartsprocess. Den
beslutande myndighetens stéllning liknar ndmligen i mycket en parts, i det att den
kan ha besvérsritt och fora fram sina synpunkter i forvaltningsdomstolen genom att
limna ett myndighetsutlatande eller vid den muntliga handliggningen.?!® Den nya
lagen om rittegang i forvaltningsdrenden omfattar i nu behandlade delar framst
fortydliganden av vad som redan tidigare har ansetts giilla.?!!

Vid sidan av den kontroll som provning av enskilda beslut i forvaltningsdomstol
innebér, finns ockséd mdjlighet till klagomal inom forvaltningen. I svensk forvalt-
ningsrétt har vad som har betecknats som formldsa klagomal hos hogre myndighet
frémst betydelse som en grund for en tillsynsmyndighet att inleda en granskning.?!2
I den finska forvaltningslagen &r didremot vad som dir kallas forvaltningsklagan
(hallintokantelu) numera kodifierat. Enligt bestimmelser i 53 a—53 d § i forvalt-
ningslagen (434/2003) féar enskilda skriftligen framfora klagomal till myndigheter

206 Se Modeen 1989, s. 74 f.; jfr Hammarskjold 1907, s. 200.
207 Se RP 230/2014 rd, s. 54 f.; se dven redogdrelsen i RP 29/2018 rd, s. 83.
208 Se Modeen 1989, s. 76; Andersson 1998, s. 72.

209 Se tidigare 2 § 2 mom. i lagen om hdgsta forvaltningsdomstolen (1265/2006); RP 230/2014 rd, s. 57;
se dven redogorelsen i RP 29/2018 rd, s. 83.

210 Se Halila 2001, s. 65 ff.; se vidare redogdrelsen i RP 29/2018 rd.
211 Se RP 29/2018 rd.
212 Se Stromberg — Lundell 2018, s. 175.
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som Overvakar verksamheten. Den 6vervakande myndigheten kan bland annat in-
formera den ldgre myndigheten eller den klagande om sin uppfattning i drendet
(administrativ styrning”). Forfarandet kan inte leda till att beslutet dndras.?'?

Slutligen star i Sverige savil som Finland den statliga forvaltningen under till-
syn av justiticombudsménnen (i Sverige ocksé betecknade som Riksdagens om-
budsmén) och justitickanslererna. I badda landerna utgdr dessa organ konstitutionellt
sett riksdagarnas respektive regeringarnas representanter. De dr dock oberoende i
sin utdvning av uppdraget att granska lagligheten i den offentliga forvaltningens
verksamhet (12 kap. 1 § och 13 kap. 6 § RF; GL 108 och 109 §).2! Granskningen
bygger i stor utstrickning pa klagomal frén enskilda och kan omfatta inspektioner
av myndigheter. Resultatet av granskningen kan bli kritik mot myndighet eller en
tjdnsteman eller — i séllsynta fall — att atal viicks.?!> Det finns hér inte mojlighet att
nirmare ga in pa forutsittningarna for tjdnstemdnnens straffrittsliga ansvar (se
vidare 20 kap. 1 § i brottsbalken om tjdnstefel respektive 40 kap. 9 § i strafflagen
[39/1889] om brott mot tjdnsteplikt).

I bada landerna har JK och JO 6verlappande befogenheter och vissa moéjligheter
att overlimna drenden mellan varandra.?'® Bida organens beslut innebir en form av
mjuk réttslig styrning for forvaltningen som i bada ldnderna kompletterar praxis
frén framfor allt de hogsta forvaltningsdomstolarna.?!” Nér det sdrskilt giller JO:s
granskning saknas i bade Sverige och Finland mdjlighet att till domstol 6verklaga
beslut om att kritisera enskilda tjanstemin. Med héinsyn till JO:s konstitutionella
roll har det i bada landerna ansetts oldmpligt att tilldta 6verklagande. Det har dock

213 Se Kulla 2014, s. 374 ff.; Mienpii 2011, s. 304 f.

214 Se lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns tillsyn; lagen (1986:765) med instruktion for riksdagens
ombudsmin; lagen om riksdagens justiticombudsman (197/2002); lagen om justitickanslern i statsradet
(193/2000).

215 Se nirmare regleringen i de nimnda lagarna, se vidare ocksa bl.a. Jonkka 2013, s. 301 ff.; Hans-
Gunnar Axberger, JO — i riksdagens tjanst. Eddy.se 2014, tillgénglig pd <www.jo.se>, besokt 8.1.2019,
s. 43 och 93.

216 Se lagen om fordelningen av aligganden mellan justitiekanslern i statsrddet och riksdagens
justiticombudsman (1224/1990); 15 § i lagen om Justitiekanslerns tillsyn; 18 § i lagen med instruktion
for riksdagens ombudsmén; Axberger 2014, s. 77; se dven Tallroth 2012, s. 47 ff. som noterar att
ambetena har ndgot olika profil.

217 Se Hakan Stoor, Kritik fran JO — straff eller styrning?, s. 61-72 i verket Riksdagens
justitieombudsman 90, 2010, tillgédnglig pd <www.oikeusasiamies.fi>, besokt 8.1.2019, s. 63; Axberger
2014, s. 20 och 38.
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nagon gang diskuterats om Europakonventionen eller — for Finlands del — GL 21 §
skulle kriva en ritt till domstolsprovning.'®

8 Sammanfattande anmérkningar

Fragan for artikeln har varit hur lika Sverige och Finland numera &r nér det giller
den offentliga forvaltningens konstitutionella stillning. Foljande sammanfattande
anmarkningar kan da goras mot bakgrund av de olika avsnitten.

Den konstitutionella utvecklingen i ldnderna har givetvis skilt sig &t i betydande
grad sedan rikssplittringen &r 1809. Aven om dagens samhillen liknar varandra, har
de historiska erfarenheterna skilt sig tydligt 4t mellan Sveriges fredliga utveckling
sedan 1800-talet och Finlands erfarenheter under 1900-talets forsta decennier av
rysk dominans och inboérdeskrig. Den konstitutionella utvecklingen har ddrmed inte
i alla delar varit densamma i ldinderna. Av grundlaggande betydelse for forhallandet
mellan réttssystemen var dock att det sjélvstindiga Finland efter inbordeskriget
kom att bibehélla kontinuiteten frdn den gamla svenska lagstiftning som hade fort-
satt gélla under tiden som autonomt storfurstendéome. Vidare har samverkan i lagbe-
redning och réttsvetenskap varit av betydelse. Sedan 1990-talet har europaritten
bidragit till att fora rittssystemen ndrmare varandra, bland annat avseende dom-
stolsprovning av forvaltningsbeslut.

I frdga om regeringsnivan ar regleringen i manga delar mycket likartad mellan
landerna. Den svenska konstitutionella ordningen ger dock regeringen som samlat
organ en starkare stéillning jamfort med det finska statsridet. I det senare finns
storre rittsliga mojligheter till beslutsfattande i ministerierna nir det géller mindre
viktiga drenden. Att Regeringskansliet &r organiserat som en sammanhéllen myn-
dighet innebér en viss skillnad mot de mer fristdende finska ministerierna, samtidigt
som ocksé det svenska systemet i praktiken kan innefatta skillnader mellan bered-
ningsprocesserna i olika departement. Dessutom finns i Finland fortfarande viss
makt hos presidenten, vars beslutsfattande &r knutet till statsrddets. Den svenska
statschefens stillning definieras didremot av den konstitutionella regleringens
grundtanke om att kungen eller den regerande drottningen enbart ska ha en ceremo-
niell roll, utan maktbefogenheter. Det ror sig hér sdlunda om tva helt olika typer av
statschefsroller. I fraga om beslutsfattandet i regeringarna mérks en principiellt
viktig skillnad i den finska justitickanslerns roll som laglighetskontrollant. Med

213 Se vidare Axberger 2014, s. 82 ff.; Stoor 2010, s. 64 ff.; se for ett exempel Kammarritten i Stockholm
dom 2018-12-28 i mal nr 6956-18, dir domstolen ansag att varken den svenska regleringen eller
Europakonventionen medforde att ett kritikbeslut fran JO var 6verklagbart.
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avseende pa lagforslag finns en delvis liknande funktion i det svenska Lagradets
yttranden.

Nér det géller stdllningen for myndigheterna under regeringen finns i bada lan-
derna en spanning mellan deras fristdende organisatoriska stéllning och anknyt-
ningen till ministerier och departement. I vissa avseenden tycks finsk rétt ha varit
mer Oppen for att placera forvaltningsfunktioner i ministerierna, sdsom har varit
fallet med polisens hogsta ledning och inrikesministeriet. Svensk rétt har inte
tillimpat en sddan ordning, bortsett frdn den speciella konstruktionen med Rege-
ringskansliet som en fristdende forvaltningsmyndighet som leds av statsministern
och vissa utpekade ministrar. Denna skillnad framstar dock som relativt marginell.

I detalj skiljer sig vidare givetvis myndighetsorganisationen delvis at. 1 bada
landerna mérks dock forvaltningspolitiska strdvanden till bland annat centralisering
och specialisering. Som konstaterades redan inledningsvis saknar de svenska lans-
styrelserna numera motsvarigheter i Finland. Det dr ddrmed inte lingre mdjligt att
se ldnsstyrelserna som ett gemensamt svenskt-finskt arv fran 1634 é&rs
regeringsform och Axel Oxenstiernas dagar. Samtidigt ska betydelsen av denna
skillnad inte dverdrivas. Inte heller i Sverige intar linsstyrelserna den centrala
position i den statliga forvaltningen som de en géng hade. Detta visar sig juridiskt
sett bland annat i att de inte ldngre ar grundlagsreglerade.

Ocksé avseende utrymmet for styrning av den statliga foérvaltningen genom
regler skiljer sig Sverige och Finland &t i vissa avseenden. Den svenska detaljregle-
ringen av fordelning av normgivningsmakt ger regeringen i Sverige betydligt storre
mojligheter att pad egen hand genom forordning utfarda generella foreskrifter om
forvaltningens verksamhet. Till och med den centrala forfarandelagen for forvalt-
ningsmyndigheterna, FL, ir subsidiér till bestimmelser i férordning. Denna ordning
skiljer sig fran situationen i finsk rétt, med dess tydliga utgdngspunkt om krav pa
lagform for regler som berér grunderna for enskildas réttigheter och skyldigheter.
Till detta kommer att svensk rétt i betydligt storre utstrackning &n dagens finska réatt
godtar reglering i myndighetsforeskrifter och, savitt har kunnat behandlas hér, icke-
bindande allmédnna radd”. Den svenska regleringen &r hér tydligt inriktad pé prak-
tiska dverviganden. Allmént framstar den finska konstitutionella regleringen pa det
omrade som har behandlats hir som mer principiellt inriktad dn den svenska, mer
pragmatiska — eller rent av principlosa — ritten.

Vad giller utrymmet for regeringens och ministrars styrning av den statliga for-
valtningen i enskilda fall finns stora likheter, som hidnger samman med
forvaltningens fristdende organisation. Det finns hir ocksa en viss historisk konti-
nuitet. Den svenska konstitutionella begransningen av paverkan i enskilda &renden,
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s& som den kom att etableras, kan ses som ett arv fran det tidiga 1900-talets
reaktioner vid parlamentarismens genombrott, medan den finska ordningen utgor
ett arv fran strdvandena efter finskt sjdlvbestimmande som storfurstendéme inom
det ryska riket. Som har framgatt anfoérde Stdhlberg den svenska ordningen i sin
argumentation for sjalvstindigt beslutsfattande i den finska forvaltningen. Det &r
intressant att notera att de politiska forhallandena bakom genombrottet for idén om
det sjélvstindiga beslutsfattandet i forvaltningen alltsa tydligt skiljde sig at mellan
landerna. En forutséttning for utvecklingen av idén om sjélvstandigt beslutsfattande
var dock i bade Sverige och Finland det organisatoriska oberoendet fran regerings-
nivan som utgjorde ett gemensamt arv fran 1600- och 1700-talets statsforvaltning i
det svenska riket. I ett system dér forvaltningen &r organiserad inom ministerierna
dr det rimligen betydligt svérare att forestdlla sig denna form av sjalvstidndighet
utover vad som foljer av legalitetsprincipen.

Aven om tanken om sjilvstindighet i beslutsfattandet Aterfinns i dagens
konstitutionella ordning i bdde Sverige och Finland, har den, savitt jag kan dver-
blicka, fatt avseviart mycket mer uppmérksamhet i den rittsliga diskussionen i
Sverige dn i Finland. En mdjlig forklaring ar att valet att grundlagsreglera dmnet i
1974 ars RF synliggjorde problemet, medan den finska grundlagens tystnad snarare
har avdramatiserat fragan. Trots grundlagsregleringen &r innebdrden av denna
sjdlvstiandighet i Sverige omdiskuterad, sérskilt vad géller utrymmet for s kallade
informella kontakter. Ocksé i finsk rétt har sedan ldnge en liknande glidning kunnat
iakttas. Har mérks en viss pragmatism i bada lindernas konstitutionella ordningar.

Principen om myndigheternas sjilvstindiga beslutsfattande i vissa typer av
drenden har i den svenska diskussionen tagits till intékt for att EU-réttsliga krav om
oberoende beslutsfattande tillgodoses i forvaltningsmyndigheter under regeringen.
Det finns hér inte utrymme att ndrmare diskutera om den svenska sjélvstindighets-
principen, med dess utrymme for informella kontakter, i alla delar &r tillrdcklig for
att uppfylla EU-rdttens krav. I Finland har i atminstone vissa fall uttryckliga
bestimmelser om myndigheters oberoende i beslutsfattandet tagits in i lagstiftning
pa olika specialomraden. En saddan reglering gor att fragan om sjilvstindigt
beslutsfattande kan tinkas bli foremal for provning nér enskilda beslut fran sddana
myndigheter 6verprovas i forvaltningsdomstol.

Nér det géller den rdittsliga kontrollen av forvaltningen kan hér forst uppmark-
sammas mekanismerna for granskning av regeringen. Det svenska konstitutionsut-
skottet kan hir genom sin juridiskt inriktade granskning av regeringen skapa ett
slags praxis som styr forstaelsen av forhallandet mellan regering och forvaltning.
En forutséttning for att detta ska fungera fullt ut dr dock att partipolitiska hiansyn
sdtts at sidan i utskottets arbete. Denna frdga har inte nirmare kunnat behandlas i
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denna artikel. Det finska grundlagsutskottets granskning &r inte lika tydligt reglerad
i detta avseende. I bada lidnderna finns darutéver mojlighet till straffréttsligt
ansvarsutkrdvande av ministrar, vilket kan aktualiseras bland annat i friga om
beslut som ror den statliga forvaltningen. I synen pa domstolsprovning av beslut
frén regeringsnivan mérks en principiell skillnad i det att svensk rétt forst efter
paverkan frén europaritten, om &n inte helt, har 6vergivit tanken pa regeringen som
hogsta forvaltningsinstans, vars beslut inte kan dverprovas. I de fall regeringen
fortfarande utgor hogsta ordinarie instans finns dock pa vissa omraden en mojlighet
till rattsprovning. Finsk rétt har alltsedan 1919 ars RF, med fortydliganden i senare
lagstiftning, p&4 denna punkt tydligare betonat vérdet av dverprovning i domstol.
Slutligen kan avseende réttslig kontroll av regeringsnivan ndmnas skyldigheten for
domstolar och forvaltnings-organ att &sidosétta forordningar som strider mot hogre
foreskrifter.

Den rittsliga kontrollen av ldgre forvaltningsmyndigheter omfattar i savél
Sverige som Finland provning i forvaltningsdomstol. Europarittens krav har
avseende svensk ritt bidragit till att huvudregeln om 6verprovning inom forvalt-
ningen har dvergetts. Aven om den forvaltningsprocessuella regleringen skiljer sig
at angdende den formella partsstillningen, framstar ordningarna vid en ndrmare
granskning som mycket lika varandra. Den finska forvaltningsprocessen har dock
en tydligare inriktning pd laglighetsprovning, &ven om denna ocksd omfattar
lagstadgade krav pa sadant som &dndamaélsenlighet. I praktiken blir skillnaden mot
de svenska forvaltningsdomstolarnas prévningsram troligen ménga génger liten. I
bada lidnderna finns vidare ocksd mojligheter till kontroll genom JO och JK. En
ytlig skillnad &r vidare att beteckningen forvaltningsbesvir fortsétt anvinds i Fin-
land, medan den &tminstone till viss del har Overgivits i Sverige. En ytterligare
detaljbetonad skillnad 4r den kontroll som finns i den formaliserade finska forvalt-
ningsklagan, som dock har praktiska motsvarigheter i den svenska regleringen av
tillsyn.

Den 6vergripande bilden blir att det fortsatt &r mojligt att betrakta den svenska
och finska offentliga ratten som mycket lika varandra. De olikheter som identifiera-
des i det inledande avsnittet avseende maktférdelning och forvaltningsprocess har
vid ndrmare betraktande visat sig vara ytliga foreteelser som i de flesta avseenden
inte ger uttryck for mer djupgéende strukturella skillnader. Det dr ddrmed mojligt
att ocksd numera betrakta den svenska och finska regleringen som en
sammanhéllen 6stnordisk réttsfamilj i fraga om de offentligrattsliga frdgor som har
behandlats hir.
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Undersokningen visar emellertid ocksé att likheterna inte kan betraktas som en-
bart en f6ljd av en obruten rittslig kedja sedan tiden for rikssplittringen &r 1809.
Snarare har utvecklingen av réttssystemen skett parallellt, och i delvis skilda rikt-
ningar under olika perioder. Viktiga grundldggande skillnader ar att den svenska
regeringsformen ger regeringen en betydligt starkare stéllning, bland annat nér det
géller mojligheterna att utfirda foreskrifter om forvaltningsforfarandet. Trots att
1974 ars RF bygger pa en idé om folksuverénitet, finns i friga om den offentliga
forvaltningen ett arv frdn 1809 ars RF och dess maktdelning mellan kung (regering)
och riksdag. I Finland & andra sidan, har sedan 1919 4rs RF utgangspunkten om en
maktdelning mellan lagstiftande makt, verkstillande makt och domaremakt varit av
betydelse for domstolarnas stillning i forhallande till forvaltningen. Ocksé i fraga
om utrymmet for forvaltningen att utfirda regler mirks en tydlig idé om att parla-
mentet primirt ska ansvara for lagstiftningen, medan utrymmet for beslut om bin-
dande regler pé ldgre nivéer dr betydligt mindre. P4 sé sétt forenas principer om
folksuverénitet och om atskillnad mellan lagstiftande och verkstdllande makt. Fin-
land visar att det, tvirtemot hur det har uppfattats i Sverige, gér att kombinera en pa
folksuverénitet grundad parlamentarism med en konstitutionell maktdelning. I
sjdlva verket framstar skillnaden mellan den svenska funktionsférdelningen och den
tredelade finska maktdelningen numera inte som sérskilt stor i praktiken.

Avslutningsvis kan det alltsd konstateras att ”de réttsliga tvillingarna” Sverige
och Finland pa den offentliga rattens omrade ocksé i dag star mycket néra varandra.
Det finns dédrmed ett stort utrymme att utnyttja dessa likheter for djupgidende
gemensamma diskussioner 1 bade lagberedning, domstolar och rittsvetenskap.



