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Europeisering av forvaltningsritten?

OLLI MAENPAA

Europardtten, sarskilt EG-ritten, ir till stor del uppbyggd av forvaltningsrittsliga element.
Diérfor kan den mycket vil analyseras och forstds ur en forvaltningsrittslig synvinkel. Som
en europeisk rattsdisciplin har forvaltningsritten en sarstillning. Denna position beror pd
implementeringens stora betydelse for att géra europaritten effektiv inom de olika natio-
nella rattssystemen. Det finns d ena sidan inte kvar nigon rent nationell forvaltningsritt
som studieobjekt for rattsvetaren. Men d andra sidan innebir enropeiseringen av forvalt-
ningsritten en betydande dtergang till den klassiska forvaltningsrittens diskursiva grunder.

Bade forvaltningsrattens och den offentliga
forvaltningens rolli den europeiska integra-
tionen paminner starkt om den fruktans-
virda snémannens beteende. P minga stil-
len har man hér och dir sett spir som sn6-
mannen limnat efter sig. Men ingen har
dnnu bevisligen sett den egentliga snéman-
nen.

Lika dr det med den europeiska forvalt-
ningsritten. Vi kan inte tala om nigon har-
moniserad allmin europeisk forvaltnings-
ritt som enhetligt och tickande reglerar
verkstilligheten av den europeiska ritten.
Diremot finns det ett stort antal omriden
dir vi finner spér efter den europeiska for-
valtningsritten. Som begrepp ir den euro-
peiska forvaltningsritten inte nigot bety-
delselost eller enbart principiellt omride
inom juridiken. Men vilka effekter har
europeiseringen pa en rittslig disciplin, t.ex.
forvaltningsratten. Det ir mitt imne for
denna artikel.!

Forvaltningsritten tycks vara ett av de
rittsomrdden som traditionellt varit rent

nationella for att senare genomga en inten-
siv och dynamisk europeisering. De senaste
tio dren har darfor i ett forskningsperspek-
tiv varit en mycket intressant period. Det ir
paradoxalt att den forvaltningsrittsliga
forskningen dn si linge varit relativt
begrinsad, sirskilt d4 man jimfér forvalt-
ningsrittslig forskning med forskning pi
sadana mer begrinsade omriden som han-
delsritt eller konkurrensritt.

Denna paradoxala situation ir enligt min
mening i hogre grad en friga om val av
infallsvinkel och i lagre grad ett nédvindigt
resultat av forvaltningsrittens relativa vike
inom den europeiserande och europeise-
rade ritten. Om man inom den rittsveten-
skapliga forskningen anvinder enbart all-
minna europarittsliga synpunkter och fri-
gestillningar, kommer ocks3 svaren att fin-
nas pa det allminna europarittsliga planet. I
mitt dmne ir det alltsd friga om férvalt-
ningsritten som en speciell europeisk eller
europeiserad disciplin. Jag introducerar
mitt tema med tva allminna teser om for-

11 Artikeln grundar sig i huvudsak pa min bok Eurooppalainen hallinto-oikeus (Europeisk forvalt-
ningsritt), Institutet {61 internationell ekonomisk ritt, Helsinki 1996
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Europeiska dimensioner i forvaltningsritten: Rittskillorna och nivaerna
nivaer foremal rittsliggrund  centrala fragor
*forfattnings”- rattskillornas traktatnormer,  foretride, direkt effekt,
nivdn hierarki rattspraxis kompetensfordelningen osv.
allmaén forvaltnings- rattspraxis -processen, principer,
forvaltningsratt  verksamhetens rittsskyddet, forvaltnings-
allminna normer organisationen, prévning
och principer -doktrin och allminna liror
materiell den enskildes harmoniserad niringsritt,miljoritt,
forvaltningsrate  rattsliga lagstiftning konkurrensritt, social-
stallning ritt osv.

valtningsrittens roll i den europeiska
dimensionen.

For det forsta ir europaritten — sarskilt
EG-ritten — framférallt eller i varje fall till en
stor del konstituerad av offentligrittsliga ele-
ment. Den kan dirfor allmint taget mycket
val forstis 1 ett offentligsrattsligt perspektiv.
Traditionellt har man koncentrerat sig endast
pa den allminna europa- eller EG-ritten och
dirfor har den offentligrittsliga tematiken
ofta blivit férsummad. Egentligen ir det
forst pa 90-talet som den europeiska forvalt-
ningsritten si sminingom upptickts?,
medan den europeiska statsforfattningsrit-
ten forst nu haller pa att utformas. Foljaktli-
gen finns det innu en hel del att dstadkomma
inom forskningen pa detta omrade.

For det andra kommer forvaltningsrit-
ten som en europeisk rittsdisciplin att ha en
viss sirstillning - kanske den redan har det.

Denna sirstillning beror nirmast pd den
vikt som verkstilligheten (eller implemen-
teringen) har for att goéra europaritten
effektiv inom de olika nationella rittssyste-
men. Utan offentlig férvaltning forblir
europaritten en law in the books. Det ir
verkstilligheten som gor normerna reella
och dstadkommer law in action.

Det ir mycket mojligt att mina tvd teser
om den offentliga rittens speciella roll 4r
litet 6verdrivna, alltfor forenklade och pro-
vokativa. Hur 6vertygande teserna ir, kan
bittre bedémas efter det att vi litet nirmare
har granskat forvaltningsrittens struktur
och innehall som en europeisk disciplin. I
en sidan granskning kan vi analysera och
forsta forvaltningsratten schematiserad i tre
olika nivier. Den féljande nivindelningen
ir ett forsok att dskadliggora forvaltnings-
rittens struktur.

2 T ett nordiskt perspektiv, se sirskilt Fredrik Sejersted (red.), Nordisk forvaltningsrett i mote med EF-

retten. Universitetsforlaget. Oslo 1996.
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Av utrymmesskil gir jag inte igenom de
olika nivierna i detalj. I stillet nojer jag mig
med ndgra allminna iakttagelser om de tre
niviernas roll och betonar att figuren inte
bor forstds alltfor schematiskt. I schemat dr
det ocksd friga om inbérdes relationer,
interaktion mellan de olika planen och
grinserna mellan dem ir inte heller s3 klart
definierbara. Somliga element, t.ex. ritts-
principerna, har formigan att penetrera
alla tre nivder. Och det finns fler in tre
nivier, bide djupare sediment och bredare
dimensioner. Dessa, t.ex. tradition, kultur,
politik och ekonomi, fir inte plats pa bil-
den.

Rittskillorna i den europeiska forvale-
ningsritten omfattar bdde gemenskapsrit-
tens forfattningar som styr forvaltningen
och i synnerhet rittspraxis. De allminna
principerna och utgingspunkterna for den
europeiserande forvaltningsritten har inte
alls harmoniserats genom férfattningar.
Denna harmoniserande insats har foljaktli-
gen hittills fallit i huvudsak p3d EG-domsto-
lens lott. Det 4r just denna rittspraxis som
mest dynamiskt format den europeiska for-
valtningsritten.

Man bor inte glomma den komplette-
rande roll som den europeiska minnisko-
rittsdomstolen och hela Europaridet haft
t6r harmoniseringen. For det mesta har de
bidragit pa forvaltningsprocessens och det
administrativa rittsskyddets omride. EG-
domstolen diremot har aven pi atskilliga
andra omrdden aktivt formulerat den euro-
peiska forvaltningsritten.

A andra sidan fungerar den europeiska
forvaltningsratten inte separat frin med-
lemsstaternas foérvaltningsrittssystem.
Nagot forenklat kan man siga, att en av
huvuduppgifterna 1 den allminna euro-

peiska forvaleningsritten, sdsom den hittills
utformats, har varit att definiera de inbér-
des relationerna mellan dessa tvi rittsomri-
den. (Grinsdragningen och den allminna
definieringen av utgingspunkterna hér 1
varje fall till de centrala frigorna pd europa-
rittens omrade.) Situationen tycks inda ha
forandrats under de tio senaste iren och
grinsen mellan statlig och overstatlig for-
valtningsritt har s sminingom utsuddats i
rittspraxis.

Jag skall endast kort kommentera det jag
kallar forfattningsnivédn inom den europei-
serade forvaltningsritten. Den speciella
karaktiren hos Unionens rittssystem kom-
mer klarast och mest konkret fram 1 de
direkta effekterna av gemenskapsritten och
1 gemenskapsrittens hierarkiska féretride
framom nationell ritt. Europaritten ir
under vissa f6rutsittningar ett normsystem
som myndigheterna skall tillimpa direkt
och som dessutom rent normhierarkiskt
har féretride framom de nationella nor-
merna. Gemenskapsritten har en omfat-
tande tillimplighet som gir 6ver medlems-
staternas granser. Det avviker frin den tra-
ditionella administrativa verkstilligheten
som normalt dr avgransad till en stats terri-
torium. Men jag skall inte g in p detaljerna
idessa 1 och for sig intressanta rittsliga sir-
drag.

Man kan ldtt konstatera att den materi-
ella férvaltningsritten 1 EG-ritten till sin
natur ir framféralle regulativ och siledes 1
den meningen bade administrativ och
offentligrittslig. Om vi analyserar nirmare
sadana traditionella privatrittsliga omriden
som t.ex. avtalsritt eller handelsritt, ir det
europeiska inflytandet dven pa dessa omri-
den framf6rallt regulativt. Det ir just dirfér
man kan pastd att ocksd forvaltningsritten
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intar en sirstallning inom det europeise-
rande rittssystemet.

Generellt kan man karakterisera t6rhal-
landet si att EG framforalltdr ett regulative-
ritesligt fenomen. For EG ar den beskriv-
ningen mycket mer triffande in for tex.
dess medlemsstater med deras valfardsstat-
liga och vilfardsrausliga sirdrag. Detta ér 1
och for sig ndgot paradoxalt. EGs frimsta
syfte ar ju att realisera de fyra friheterna
genom avreglering och genom att fi ull
stind en “level playing field”f6r alla ekono-
miska aktorer.

En annan sak som kanske borde betonas
i sammanhanget ir att medlemsstaternas
egna férvaltningsorgan och domstolar ir
centrala di denna materiella forvaltnings-
ritt skall omsittas i praktiken. De nationella
forvaltningsrittssystemens stallning kan pa
basis av den rittspraxis som hittills utfor-
mats 4 ena sidan beskrivas som sekundir,
men 4 andra sidan ocksd som relativt auto-
nom. Den materiella substansen i den
gemenskapsritt som skall verkstallas avgors
i EG-organen frimst genom férordningar
och direktiv, men mediemsstaterna kan
relativt fritt besluta om formerna f6r verk-
stillandet och om ramarna for forfarandet.
Denna principiella autonomi har 4ndi hela
tiden relativiserats sirskilt genom att
betona tvi generella utgingspunkter 1 EGs
rittspraxis: rattens effektivitet och dess
enhetliga verkstillighet inom hela EG.

Allmin europeisk
forvaltningsritt

Inom de allminna lirorna har det skett
motstridiga férandringar. De ir 4 ena sidan
dgnade att forstirka den traditionella for-
valtningsrattens stillning. A andra sidan har

de resulterat i en avgransning och forsvag-
ning av den traditionella férvaltingsritten.
Jag skall mycket kort presentera och kom-
mentera fyra sirdrag i utvecklingen pa detta
plan.

For det forsta har de allmanna lirorna
inom forvaltningsritten inte utsatts for ett
lika hért tryck som sirskilt de privatritts-
liga doktrinerna rikat ut f6r. Inom privat-
rittens omrade innehaller europeiseringen
nodvindigtvis ett nytt och samtidigt dven
frimmande — regulativt — inflytande pa
doktrinen. Motsvarande fenomen finns inte
inom forvaltningsratten som till sin natur
redan tidigare har varit regulativ. I forvalt-
ningsritten ir intrycken frin gemenskaps-
ritten 1 stillet mera markanta inom sir-
skilda omriden som t.ex. rattsskyddet, den
administrativa provningsriatten och hela
rattskalleldran.

Samtidigt har europeiseringen pa den
offentliga rittens omrade lett mot en for-
nyad betoning av gamla rattsstatliga princi-
per och begrepp. Detta aterupplivande av
gamla rittsstatliga varden — sidana som
rittsskydd, forutsebarhet, legalitet osv -
har bade goda och simre sidor.

For det andra ir det viktigt att betona ett
sirskilt drag iven om det ir banalt. For
rittsvetaren finns det inte lingre ndgon rent
nationell férvaltningsrite som studieobjekt.
Forvaltningsritten har blivit 6verstatlig pa
alla de tre nivierna. Aven inom férvalt-
ningsrittens omride liter det banalt atc
foresprika mer forskning pd integrationsre-
levanta och europarattsliga problemomra-
den. I varje fall ar det viktigt att man inte
klassar de integrationsrittsliga problemen
som ett separat och avligset frigekomplex,
som endast integrationsspecialister kan

behirska.
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Klassisk Socialstatlig Europeisk
Mal férvaltningsritt forvaltningsritt forvaltningsritt
Aktérer Rechtsstaar distributive justice s commune
(legalitet, rittssikerhet)  (vilfird, jimstilldhet) (harmonisering osv.)
myndigheter staten diversifieras, medlemsstatens offent-
privata aktorer liga myndigheter
Reglerings- ensidigt, makt- mera 6msesidighet effektiv verkstillighet
idealet forhéllande Gppenhet, responsivitet  och enhetlig imple-
mentering
Reglerings- statens suverenitit, vilfardsstatlig, statens lojalitet, med-
grunden offentligt maktbruk distributiv lemsstatens plikter
Forhallandets lagbunden, mera dispositiva drag, bindande, enhetlig,
karaktir tvingande avtalsmassiga former offentligrittslig
Reglerings- “undersitar”, kunder, aktiva individer ~ economic operators &
objekt medborgare European citizens &
medlemsstaten
Regleringens ensidigt beslut sociala tjanster, bindande, verkstillbart
form (forvaltningsakt) kontraktuella former & overklagbart beslut
Reglerings- allmanintresset innehallsmissiga (sociala) instrumentellt, "level
intresset malsittningar playing field”
Maktbasen imperium imperium + dominium  staten + dverstatligt
(legitimitetsproblem) beslutsfattande
Rittigheter klassiska frihets- sociala rittigheter ekonomiska rittigheter
rattigheter

For det tredje innebar EG-rittens infly-
tande en retur pd bred front till den klas-
siska forvaltningsrittens diskursiva grun-
der. Det ir en partiell 6verging som giller
endast delar av forvaltningsrittens all-
minna liror; det finns ocksd helt nya drag
inom den europeiserande forvaltningsrit-
tens allminna liror.

I den foljande figuren har jag forsokt
beakta EG-rittens inverkan pd forvalt-

ningsritten. Det har skett genom att stilla
den europeiska forvaltningsrittens sirdrag i
kontrast mot de typiska och centrala dragen
1 rittstaten och i valfardsstaten. Jag pastir
att den europeiska forvaltningsrittens
grunddrag - dtminstone i detta 6gonblick -
helt klart star nirmare den rittsstatliga for-
valtningsritten 4n den valfirdsstatliga for-
valtningsritten. Den europeiska férvalt-
ningsritten ir framfor allt regulativ, den
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understryker effektiviteten 1 verkstallighe-
ten och den stoder sig pa statens maktutov-
ning.

En effektiv, forutsebar och enhetlig
verkstillighet ar en ytterst viktig utgings-
punkt. Man bér ocksa betona den offentliga
maktens, dvs frimst medlemsstatens for-
maga att implementera harmoniserad mate-
riell rite si smidigt, effektivt, normbundet
och med si allminbindande resultat som
mojligt.

A andra sidan har det inom den europei-
serande forvaltningsritten funnits féga
utrymme for sidana vilfirdsstatliga virden
som omsesidighet, dppenhet, responsivitet
och sociala milsittningar. Mojligheten att
dessa virden kunde mjuka upp betoningen
av den offentliga makten, verkstilligheten
och ensidiga maktutovningen har vi alltsd
mycket sparsamt fitt se prov pa. Pa sitt och
viss har europeiseringen alltsd ocksd inne-
burit en iterging till gamla och ocksa foral-
drade ideal. Men denna (ater)inriktning pa
rittsstatliga monster behover ingalunda
vara slutgiltig. Tviartom har den nordiska
forvaltningsritten konstruktiva bidrag ull
den europeiska férvaltningsritten. Jag avser
dj sirskilt de virden som hos oss under-
stryker 6ppenhet, offentlighet, demokrati 1
beslutsfattandet, objektivitet och méjlighe-
ten till kontroll av f6rvaltningen.

For det fjarde kan man ocks3 sirskilja en
motsatt utvecklingstendens - 1 mitt tycke
mycket intressant. Staten har namligen si
sminingom forlorat delar av bide sin
interna och sin externa suverinitet. Staten
har alltsd ocksd relativiserats. Vad den
interna suveraniteten betraffar ir det fram-
forallt de traditionella offentliga sirdragen
hos staten, medlemsstaten, som mer och
mer blir regleringsobjekt f6r den euro-

peiska ritten. Naturligtvis dr det har friga
om ett annat slags lagbundenhet 4n inom
den traditionella rittstaten.

Den kvalitativt nya lagbundenheten ir
mest uppenbar i de fall d3 staten har blivit
foremal for konkurrensregler eller regler
som starkt begrinsar de naturliga monopo-
lens (posten, jirnvagarna osv) eller offent-
liga tjinsternas sarstallning. Det som hin-
der ir att staten privatiseras i den meningen
att den likstills med vanliga privatritssliga
aktdrer (economic operators) — i varje fall
pa de omriden dir den offentliga sektorn
har att gora med nigot slag av ekonomiska
aktiviteter och dir regleringsintresset pri-
glas av behovet att skapa en “level playing
field” for alla. Men dven inom det traditio-
nella omridet for offentlig makt understalls
staten en hogre ritt och en 6verstatlig admi-
nistrativ 6vervakning.

Nya utmaningar f6r
forvaltningsritten som en
europeisk disciplin

Sammanfattningsvis ar det min uppfattning
att den europeiska forvaltningsritten 1 sin
nuvarande utvecklingsfas framstar varken
som kejsarens nya klider eller som nigot
som i princip existerar men saknar bety-
delse. Det ir inte heller endast rittsprinci-
per som utgdr kdrnan 1 europeiseringen
(inom forvaltningsritten). Jag tror att vi
verkligen méste ta dess utmaningar pa all-
var, om vi vill utveckla den foérvaltnings-
rittsliga forskningen och undervisningen.
Den framvixande europeiska forvalt-
ningsritten stiller nya viktiga och svéra fri-
gor for den traditionella férvaltningsrittss-
liga forskningen. En av frigorna lyder: pa
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vilket sitt skall man bist (eller kan) beakta
den europeiska dimensionen 1 den forvalt-
ningsrittsliga forskningen. Borde man ta
med olika integrationsrittsliga aspekter 1
den forvaltningsrittsliga forskningen eller
borde man dgna dem sirskild uppmarksam-
het i "en europeisk forvaltningsratt”? Eller
ar det enbart specialister i europaritt som
skall bira ansvaret aven for den forskning
som giller den administrativa implemente-
ringen av europarattens normer?

Det finns grunder for de tva forst-
nimnda alternativen, dvs for en integration
av europarittens element inom forvalt-
ningsritten och for en europeisk forvalt-
ningsritt som ett speciellt samnesomride. A
ena sidan ir den integrationinsinriktade
torvaltningsverksamheten inte nigot som
sker helt skilt frin den traditionella, rent
nationella och statsinterna administrativa
rittstillimpningen. A andra sidan ir det
kanske otillriackligt att komplettera den tra-
ditionella férvaltningsrattsliga forskningen
och undervisningen endast med nigra av de
viktigaste europarittsliga aspekterna. Den

europeiska forvaltningsritten bildar redan
ensd komplicerad helhet och intar en s vik-
tig stillning inom integrationsrittens
implementering att den knappast kan
behandlas enbart som en sidoaspekt av for-
valtningsritten.

Fastin man hogtidligt kan konstatera att
europeiseringen innebir en utmaning iven
for den forvaltningsrattsliga forskningen, ar
det 4ndd inte sd litt — och kanske onodigt —
att f6rsoka ge ndgra specifika rekommenda-
tioner om hur den rittsliga forskningen
borde styras eller handledas i detta hinse-
ende. Om man speglar den nuvarande euro-
parittens tillstind och tyngdpunkter mot
innehillet i den moderna forvaltningsrit-
tens innehall och grundliggande drag fore-
faller en kritisk instillning under alla
omstiandigheter motiverad.
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