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Tore Modeen

Synpunkter pa forvaltningskontrollen
i Finland de lege ferenda

Genvdg — sen vég

Forvaltningskontroliens storsta dilemma i dagens Finland — den
alitfor stora malanhopningen med déarav féljande negativa verkningar
for medborgarens rattsskydd — synes till stor del bero pa att man
vid gestaltandet av denna kontroll énskat ta en genvég forbi ett
formellt domstolsforfarande med de risker detta kan medféra. Syftet
har sakerligen varit fullt lovligt: genom att gora det s&4 enkelt som
méjligt att sdka andring underlattas vagen till rattsskydd. Men om
denna vég trots allt blir lang och vagens méal dessutom ej med saker-
het nas, sa finns det anledning att fraga sig om genvagen &andéa
ar den ratta vagen.

Vad avser jag med genvdg i detta sammanhang? Svaret ar
enkelt: forvaltningsbesvarskontroll sasom huvudsakligt medel att
sakra rattsskyddet i forvaltningen. Det sistndmnda &r givetvis malet
for och avsikten med forvaltningsrattskontrollen.

Med férvalningsbesvar menas det forfarande som regleras i Forv-
BesvlL 1950: ». .. &ndring sékes av beslut i drenden, vilka handlaggas
av forvaltningsmyndighet och i vilka dndringssdkande icke bor ske
vid allman domstol» (1 § 1 st). »L&gre forvaltningsmyndighets be-
slut 6verklagas . .. hos den hogre forvaitningsmyndighet, under vitken
den myndighet lyder, som fattat beslutet» (6 §). Det kommunala
besvéarsinstitutet lAmnas pa grund av sin speciella natur utanfor
denna framstéllning.

Det ir uppenbart att det enklaste och billigaste sattet att for-
anstalta forvaitningskontroll &r att lata denna ske sa att sakégare
kan fa férvaltningsbeslut omprovat av den beslutsfattande eller av
overordnad myndighet. '

Dubbla férvaltningskontrollssystem

En fdrvaltningsintern kontroll finns sa gott som overallt i vérl-
den. En annan sak &r att man pé de flesta hallen kompletterat denna
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med andra former av uppsikt. Sjélvrattelse och férvaltningsbesvér
ar i dag blott sédllan den huvudsakliga metoden att &stadkomma ritts-
kontroll av férvaltningsbeslut. Harvid har man i allménhet dvergatt
till andra former av uppsikt, framfor alit till domstolskontroll av for-
valtningen.

Férbundsrepubliken Tyskland och Frankrike ar tva representativa
exempel pa stater med sarskilda férvaltningsdomstolar. Vid sidan av
den formldsa klagokontrollen, som likval ej binder myndigheterna vid
nagon skyldighet att vidtaga atgarder, uppratthaller man tva parallella
system av egentliga efterhandskontroll av férvaltningsbesiut.

Det ena systemet (die verwaltungsinterne Kontrolle, Vorverfahr;
recours administratif) innebér antingen ansprak pa ratteise riktat
till den beslutande myndigheten (Einspruch eller Widerspruch; re-
cours gracieux) eller férvaltningsbesvar hos 6verordnad myndighet
(Beschwerde, jfr &ven Widerspruch; recours hiérarchique). Denna
kontroll kan sjélvklart omfatta bade rattsfragor och lamplighetsspors-
mal. :

. | Tyskland bdr missndjd part i allmanhet forst ga den férvaltnings-
interna vagen innan han kan bringa ett forvaltningsmal till férvalt-
ningsdomstols prévning. Widerspruch dar avgérandet: Widerspruchs-
bescheid» i regel iakttas av dverordnad myndighet) &r det viktigaste
férvaltningsinterna réttsmedlet; Einspruch férekommer huvudsakligen
som beskattningskontroll, Beschwerde i samband med ett fatal spe-
ciallagar. | Frankrike &r recours administratif ej i allmanhet (men
nog enligt vissa specialforfattningar) nagon absolut férutsattning for
att kunna vid foérvaltningsdomstol anféra ogiltighetstalan betr. for-
valtningsbeslut (excés de pouvoir), men i praktiken gar missnéjd part
i allmanhet denna enklare vag forst, innan han drar arendet till dom-
stol.

| sadana lander dar de allmdnna domstolarna ar behériga att
kontrollera ocksa forvaltningen ar det naturligt att man skapat en-
klare kontrollsystem som i férsta hand anlitas for att ej alltfér mycket
belasta de allm&nna domstolarna. Forutom forvaltningsintern kontroll
i egentlig mening férekommer vanligen ocks& speciella besvarsorgan
(t.ex. de engelska administrative tribunals).

Medborgaren i Tyskland, Frankrike eller England néjer sig oftast
med de médjligheter till rattsskydd som den férvaltningsinterna kon-
trollen erbjuder (eller fér Englands vidkommande de speciella tri-
bunals). Behandlingen inom fdrvaltningens egen ram av ansprak
pa sjalvrattelse eller forvaltningsbesvar ar mer formfri och enkel &n
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Synpunkter p& térvaltningskontrollen i Finland de lege ferenda

domstolsférfarandet, som blott tillgripes i svarare fall d& storre ratts-
liga intressen star pa spel. Dessutom tar den forvaltningsinterna
kontrollen haénsyn ocksé till billighets- och lamplighetssynpunkter.

Férvaltningen &r utan tvivel val skickad att sjélv I6sa sina problem.
Den forfogar éver den administrativa sakkunskapen. Man kan utga
ifran att de resultat den forvaltningsinterna kontrollen frambrlngar ar
rationella och beaktar helhetens intressen.

A andra sidan &r det uppenbart att det icke ar nog med en inre
férvaltningskontroll. Medborgarens réattsskydd kréver att férvaitningen
skall kunna underkastas uppsikt ocksa av domstol. Ett samhélle som
gor ansprak pa att bli betraktat som en rattsstat bér kunna garantera
medborgarna en domstolskontroll av sin férvaltning.

| Tyskland, Frankrike och England ar saledes — i motsats till
Finland — besvérs- och domstolskontrollen ej kombinerade. Man
upprétthaller dubbla system dels fér att mojliggora en allsidig for-
valtningskontroll, dels for att den férvaltningsinterna kontrollen utgor
ett i stora férhallanden nédvandigt filter som séllar bort rutinarendena.
Blott de betydelsefullaste malen — detta &r atminstone avsikten —
skall na domstolarna.

Det tinldndska (och svenska) genvéagssystemet

| Finland (liksom i Sverige) har man sékt en genvdg genom att
i stort sett kombinera den forvaltningsinterna och domstolskontrollen
i det som kallas forvaltningsbesvér, men som alltsd ocksa — for Fin-
lands vidkommande likvél endast i hégsta instans (HFD) — goér an-
sprak pa att betraktas som egentlig rattskipning. Hos oss fungerar
myndigheter som &r organiserade narmast som forvaltningsdomstolar
(lansratterna) i stor utstridckning som forvaltningsbesvérsinstanser.
Tillika har vi egentliga férvaltningsmyndigheter (t.ex. lansstyrelserna)
med samma funktioner.

Besvér éver forvaltningsmyndighets beslut kan anforas direkt hos
lansratt i ett mycket stort antal fall, varvid drendet saledes icke forst
omprévats av egentlig forvaitningsmyndighet. D& egentliga forvalt-
ningsmyndighet (férutom Iansstyrelserna ockséa vissa centrala &mbets-
verk samt ministerier och statsradets allménna sammantréde) tillagts
behérighet att avgéra férvaltningsbesvar, sker detta med forbigaende
av lansratt. Fullféljdsmyndighet ar i sistndmnda fall direkt HFD.

Lansrétt sysslar visserligen framst med rattsfragor, men ar obe-
hindrad att prova dven lamplighetsspérsmal i samband med forvalt-
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ningsbesvér. Dartill kommer att begreppet rattsfraga enligt havd-
vunnen finldndsk praxis uppfattas mycket vidstrackt, innefattande t.ex.
tillampningen av elastiska normer. Salunda ter sig HFD:s réattskontroll
i praktiken narmast som férvaltningskontroll. Skilinaden mellan HFD:s
kompetens (som alltsé i princip &r begransad till rattskipning) och
den svenska regeringsréttens kompetens (som ej begriansas av denna
regel) &r ratt obetydlig. Dartill kommer att lansratt och HFD
utdvar en typisk forvaltningsbefogenhet, da de i egenskap av be-
svarsmyndigheter &ndrar foérvaltningsbesiut. En domstol kan icke
andra, endast upphéva olagliga forvaltningsatgérder.

Man finner saledes hos oss en kombination av férvaltnings- och
rattskontroll handhavd av en kombination av egentliga férvaltnings-
myndigheter och domstolsliknande organ. Detta ville jag betrakta
som en strévan att anvisa genvégar for &stadkommande av rattsskydd.

Kritik

| allm&nhet uppfattas det hos oss sasom positivt att man stravar
efter att l6sa problemet med den férvaltningsréattsiiga kontrollen pa
ett enkelt satt. Man har valt en praktisk 16sning, lampad for vara
forhallanden, som dessutom &r historiskt forankrad. Varfér uppratt-
halla ett dyrbart och formbundet forvaltningsdomstolsmaskineri, da
man kan klara sig med en kombination av forvaltningsintern och
-extern kontroll?

Uppenbart ar att vart system ar bade lattfattligt f6r medborgarna
och dessutom. forhallandevis billigt. 1 stort sett bygger vi pa Forv-
BesvlL:s enkla principer. Ytterst ringa formkrav stills pa férvaltnings-
besvar. En foljd hdrav ar att det krévs blott ett minimum av kunskaper
och fardighet, som en lekman latt kan inhadmta, for att fa ett arende
provat, ocksd i hogsta instans (HFD). Sistndmnda argument har i
finldndska forhallanden en stor tyngd, negativt instdlld som man i
aliménhet ar till allt slags »juristeri». Ocks& domstolarna synes i de
flesta fallen féredra att ha att géra med parterna direkt; advokaterna
blott kranglar till sakernal

Man kan likval fraga sig om vart system, som blott i ringa grad
utvecklats sedan 1950-talet och som till sina huvuddrag utformades
redan 1918, mera fyller samtidens krav pa kontroll av férvaltningen.
Bade avsaknaden av egentlig férvaltningsintern kontroll i efterhand
som av forvaltningsdomstolskontroll i egentlig mening kan betraktas
som brister, da den ena kontrollformen utesluter den andra.
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Synpunkter pa térvaltningskontrollen i Finland de lege ferenda
Sjélvréttelse och férvaltningsklagan

| beskattningsforfarandet kanner man till bAde debiteringsrattelse
och anmaérkning till prévningsndmnd sasom forvaltningsinterna kom-
plemet till domstolskontrollen (LR och HFD). Ocksa inom socialfor-
valtningen férekommer en form av férvaltningsintern kontroll, da av
tjansteinnehavare fattat beslut skall prévas av socialndmnden innan
besvar kan anféras hos lansréatten.

Formlos klagan till éverordnad myndighet praktiseras i viss ut-
strackning, vartill kommer klagan hos JK och JO som kan gélla bade
forvaltningen och réattskipningen. Overordnad myndighet, lika litet
som JK och JO, har emellertid ej befogenhet att ratta av underordnat
organ fattat beslut annat &n i samband med regelréitt besvérsfor-
farande. Principen om den hierarkiska subordinationen som vi moter
i Frankrike och som ger den hégre férvaltningen sa stora mojligheter
att ingripa i myndigheternas &tgarder pa lagre niva &r okénd i Finland
och i Sverige. Forvaltningsklagan fungerar hos oss déarfér blott som
ett slags »sakerhetsventil», som dock pa léngre sikt kan ha en viss
verkan som ett medel att foérbéttra férvaltningens nivda och skapa
storre sdkerhet for medborgaren.

Det finns uppenbarligen ej heiler nagot behov att uttbygga for-
valtningsklagan till ett egentligt rattsmedel s& ldnge som vi haller
fast vid forvaltningsbesvar som den huvudsakliga formen av for-
valtningskontroll. Férvaltningsklagan och forvaltningsbesvér star
varandra alltfér néra, eftersom myndigheterna hos vilka kiagan resp.
besvar anférs i stor utstrdckning ar desamma.

Tillkomsten av ForvBesvL 1950 innebar visserligen att férvaitnings-
besvirsinstitutet blev tydligare avgransat. Endast om férvaltnings-
besviar ombildas till talan vid férvaltningsdomstol finns det anledning
att utveckla férvaltningsklagan, men da narmast i rikitning mot ett
férvaltningsbesvarsinstitut vars verkningar begrénsar sig till forvait-
ningsmyndigheternas krets.

Synpunkter de lege ferenda

En metod att férbattra férvaltningskontrollen hos oss vore att dels
bygga ut den inre férvaltningskontrolien, dels skapa en domstolsupp-
sikt i egentlig mening.

Forvaltningsbesvérsinstitutet skulle fortleva, men begrénsas till
forvaltningen. Overordnad myndighet (ldnsstyrelse, centralt ambets-

141


https://c-info.fi/info/?token=q9F6ebudda03F_0G.O317TrQhNR5Pr5Dy_pIi0Q.xsAPNWjxPeX2rt7VjgLovHTHHAsxbV4mdhNIeMz22ZIaWT4E4u4xs1RMSWFH9dZ2gnJaBQVYDARFVji6ZkbwX1A91D9vm7wHyM1WF5BXxq6gf0_shudrzczEj2V7CPIjmqHgoYwdBtTXYoki9cSkU7aDmalWJNiZW2PJiyPgnPIQdpkwJquLHHHCMVDH7kWVN8JMcKRgAZ8

Tore Modeen

verk, ministerium) vore besvérsinstanser; fullféljd av besvar som i
forsta instans anférs hos hogre férvaltningsmyndighet hos ministerium
eller statsradet kunde ockséa tankas. Férvaltningsbesvar skulle kunna
omfatta bade laglighet och @ndamalsenlighetsaspekter av ett drende.
Ett felaktigt beslut kunde av besvdrsmyndigheten ersittas med ett
© riktigt.

Daremot skulle férvaltningsbesvir ej mera vara ett medel att astad-
komma att férvaltningsbeslut prévades av domstol. Ett annat ratts-
medel skulle skapas for detta &ndamal (talan om upphivande av
olagligt forvaltningsbesiut). Domstol (lansratt i forsta instans, HFD i
andra ‘instans) skulle endast ha ratt att préva laglighetsfragor. Den
skulle ej kunna &ndra ett olagligt beslut utan endast upphéva det
med atféljande skyldighet for forvaltningen att sjélv se till att nytt
lagligt beslut fattades. S&som domare borde ocksa lansritts leda-
moter std oberoende i forhallande till den férvaltande makten och
dga samma administrativa oavséttlighet som i dag tillkommer forvalt-
ningsraden.

Varfor foretaga en dylik reform? Den omstiandigheten att man
f6ljt denna vdg utomlands betyder vil icke att den behévde vara den
basta ocksa for finlandskt vidkommande. Den gar ocks& i annan
riktning &n de i Sverige p& 1970-talet genomférda reformerna.

-Uppenbart &ar att detta icke vore nagon genvdg. Tar vi som
exempel social- och hidlsovardsférvaltningen s& skulle det féreslagna
systemet kunna innebédra att man kunde anféra foérvaltningsbesvar
Over social- och halsovardsnamndens beslut hos ldnsstyrelsen; full-
foljdsinstans vore socialstyrelsen eller medicinalstyrelsen och social-
och halsovardsministeriet (tre instanser). Leder fdrvaltningsbesvar
ej till 6nskat resultat kunde samma &rende bringas till forvaltnings-
domstols prévning (lansratt), varefter andringssdkande i HFD &nnu
vore mojligt. »

Man kunde férenkla situationen genom att t.ex. foreskriva att for-
valtningsbesvér kunde anféras blott i en instans, liksom man kan
begrdnsa méjligheten att Gverklaga lansratts avgdrande i mindre
viktiga &renden, som férst prévats av olika forvaltningsinstanser.

Betraffande skattedrenden vore det rétt naturligt att skapa for-
valtningsbesvérsinstanser specialiserade pa skattemal i stillet for
att anlita l&nsstyrelse. Vid sidan av lagtolkning borde billighetséver-
véganden harvid ges ett visst utrymme. Prévningsndmnden kunde det
oaktat kvarstd som en anmérkningsinstans. Detta betydde att innan
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ett skattedrende kommer till iansrétten skulle det ha varit foremat
for minst en, men i manga fall tva férvaltningsinterna organs kontroll.

| byggnadsmai har idag lansstyrelserna, men ocksa inrikesminis-
teriet rollen av besvarsmyndigheter som en féljd av dessa organs
funktion sasom understillningsinstanser i byggnadsplaneringséaren-
den. Har skulle det galla blott att komplettera denna uppsikt med
lansrattskontroll.

Beskattning 4r en s& specialiserad och arbetsdryg verksamhet att
sarskilda férvaltningsbesvérsinstanser synes motiverade vid sidan av
férvaltningsdomstolarna. | 6vrigt skulle emellertid de allmédnna for-
valtningsmyndigheterna fungera som besvérsorgan — en funktion
som ej 4r dem frammande i dag, d4 s& manga sadana myndigheter
redan har denna kompetens. | &vrigt skulle det galla att forstérka
och utbygga dem s& att de pa ett tillfredsstallande sétt formar handha
sina utdkade uppgifter.

Man borde stréava till att savitt méjligt férena bade egentliga for-
valtnings- och besvarsfunktioner hos samma tjadnsteman, om for-
delarna med ett dylikt férvaltningsinternt besvarssystem skall kunna
utnyttjas. En viss fara foreligger namligen om férvaltningsbesvérs-
handldggningen anfortros specialiserade organ, att dessas grepp pa
sin uppgift blir mer formaljuridiskt &n administrativt. Resultatet blir
d& ungefir detsamma som om A&rendet dragits infor férvaltnings-
domstol.

Borde man da stadga forvaltningsbesvarsvdgen som ett obligato-
riskt forférfarande innan domstolsvagen kan anlitas? Atminstone i
fraga om skattemal borde en sadan ordning inféras. Blott tillkomsten
av en ny obligatorisk provningsinstans kunde effektivt avlasta for-
valtningsdomstolarna en del av deras onaturligt stora arbetsbdrda
nar det galler skattemal. Den nya skattebesvérsinstansen borde
sjélvfallet gbras ytterst kompetent och ges stora personalresurser.

1 6vrigt kunde man kanske — med vissa undantag — lata sakégare
bestidmma om han forst 6nskar ga férvaltningsbesvarsvagen innan han
drar sitt mal infér domstol. | praktiken skulle parterna med stor
sannolikhet forst prova den forvaltningsinterna viagen, da denna ar
billigast och lattast framkomlig och snabbast leder till resulit.
En avsevdrd minskning av férvaltningsdomstolarnas arbetsbdrda
borde salunda kunna paraknas dven fér andra arendens vidkomman-
de &n skattemal.

Forvaltningsbesvarsforfarandet skulle bibehallas vid det nuvaran-
de, m.a.o. vid ett minimum av formféreskrifter.
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Déremot kunde man stélla stérre krav p4 dem som gar domstols-
vagen. Strangare formkrav vid anhangiggdrande av talan vid dom-
stol -vore gillande. De mal som kommer till domstolen borde vara
val férberedda, sa att domstolen mer an vad idag &ar fallet kunde
koncentrera sig pa réttsfragan. Sjalvklart ar visserligen att official-
principen skulle kvarstd som en grundldggande regel i férvaltnings-
domstolsprocessen. Men redan forforfarandet inom fonvaltningen bor
vara &agnat att utreda ett drende ratt ingadende. Eftersom staten
(kommun) alltid ar atminstone den ena parten i processen kan man
férvanta sig fran det hallet ett kompetent sakforande. Man borde
strdva till att ocksa enskilds talan vid férvaltningsdomstol drevs av
jurist; uppkomsten av en advokatkar med goda insikter i férvaltnings-
fragor kunde darmed frdmjas. En hojning av férvaltningsrattskip-
ningens nivd kunde med dessa medel péaréaknas.

Konklusion

En reform av vart férvaltningskontrollssystem enligt monster
(ehuru ej kopierat) efter Tyskland eller Frankrike skulle erbjuda en
mojlighet till férbattring av en organisation som synes féraldrad mot
bakgrunden av den offentliga sektorns kraftiga tillvixt och den starka
ékningen av férvaltningsbesvar som goér sig kdnnbar ocksd i vara
forhallanden. '

144



https://c-info.fi/info/?token=q9F6ebudda03F_0G.O317TrQhNR5Pr5Dy_pIi0Q.xsAPNWjxPeX2rt7VjgLovHTHHAsxbV4mdhNIeMz22ZIaWT4E4u4xs1RMSWFH9dZ2gnJaBQVYDARFVji6ZkbwX1A91D9vm7wHyM1WF5BXxq6gf0_shudrzczEj2V7CPIjmqHgoYwdBtTXYoki9cSkU7aDmalWJNiZW2PJiyPgnPIQdpkwJquLHHHCMVDH7kWVN8JMcKRgAZ8

