Prévning av forvaltningsbeslut 1 Island

Overklagandenimnder och/eller domstolar?

Professor Kristin Benediktsdottir, Island

Danmark, Norge och Island dr de enda linderna i Europa som inte har forvaltningsdomstolar.
Den senaste tiden har det pagatt en diskussion i Island om for- och nackdelar med
kontrollsystemet med forvaltningen. Det dr klart att fragan mdste ses i ett sammanhang med
medborgarnas  rdttssdkerhet. I Island kontrolleras forvaltningen av minister eller
klagondmnder inom forvaltningen och allmdnna domstolar. Domstolsprovning av ett
forvaltningsbeslut kan av olika anledningar vara mycket betungande for den enskilda jamfort
med provning av overklagandendmnd. Motsatt med 6verklagandendmnder har domstolarna
inte sjdlvstdndigt utredningsansvar eftersom det dr parterna som sdtter upp processens ramar
inom vilken domstolarna mdste hdlla sig enligt dispositionsprincipen. I tilligg gdller andra
civilprocessrdttsprinciper och civilprocesslagen om domstolsforfarandet. Forfarandet infor
overklagandendmnder dr i allmdnhet effektivt och billigt medan domstolsforfarandet dr
kostsamt  och  tidskrdvande. Det diskuteras  synpunkter ~mot avskaffning av
overklagandendmnder och att forvaltningsbeslut endast blir provat av domstol, oavsett
forvaltningsdomstolar eller allmdnna domstolar. Ddremot 6vervdgs det, utifrdan effektivitets-
och kostnadssynpunkt att forenkla forfarandet vid domstolarna med sdrskilda processregler ndr
ett drende redan har prévats av en overklagandendmnd. Dirigenom skulle en realistisk
domstolsprovning av forvaltningsbeslut tillforsdkras och ddrmed medborgarnas rittssdkerhet
garanteras.

1 Inledning?

Varje dag fattas ett stort antal forvaltningsbeslut som paverkar medborgarnas réttsliga stéllning.
I Island kan forvaltningsbeslut, om inte annat &ar foreskrivet 1 lag, Overklagas till
overklagandeorgan eller direkt till de allmédnna domstolarna utan att fa 6verklagandeorganens
provning eller forst till 6verklagandeorganen och dérefter till domstolarna som provar beslutet.
Det finns alltsé inga allménna eller sérskilda forvaltningsdomstolar i Island, som till exempel 1
Finland och Sverige samt de flesta europeiska ldnder. Samma giller 1 Danmark och Norge dér

forvaltnings- och réttsvisendet 4r i ménga avseenden jamforbart med det i Island.

Ett klagomal till 6verklagandeorgan innebér forvaltningskontroll, vilket r ett rattsmedel som

ligger 1 réttssdkerhetens intresse. Réttslig provning av myndighetsbeslut innefattar ocksd en

! Forfattaren har diskuterat dessa fragor i Benediktsdéttir, K. (2022): ,,Endurskodun stjornvaldsakvardana og
stjornsysludomstolar*. Ulfljétur, 4, s. 437-469 och Benediktsdéttir, K. (2023): , Endurskodun doémstéla
akvordunum stjornvalda i pagu borgaranna?“, Gunnarsson, T. (red.), Afmalisrit Pals Hreinssonar sextugur 20.
febrdar 2023, s. 309-330 och Benediktsdottir, K. och Hreinsson, P. (2021): Démst6lar og stjornsyslunefndir —
Kostir og gallar vid péa stjornkerfisbreytingu ad leggja nidur kerunefndir og fela démstélum verkefni peirra.
https://www.stjornarradid.is/library/01--Frettatengt---myndir-og-skrar/FOR/Fylgiskjol-i-
frett/D%c3%b3mst%c3%b3lar%200g%20stj%c3%b3rns%c3%bdslunefndir-vefutgafa.pdf
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viktig resurs ndr det giller rittssikerheten for medborgarna. 1 de fall dér ett beslut forst
overklagas inom forvaltningen och drendet darefter hdnskjuts till domstol sker en provning bade
inom och utanfor fOrvaltningen. Samma mal far provning 1 tvd instanser inom
forvaltningssystemet samt eventuellt tva eller till och med tre instanser inom domstolsvisendet,
forutsatt att provningstillstdnd beviljas av Hastiréttur. Aven om en sadan flerskiktad kontroll
ska bidra till rattssédkerheten for medborgarna kan forfarandet vara mycket betungande for dem.
Forfarandet infor en myndighet ir i allménhet kostnadsfritt for medborgarna och effektivt.?
Handlidggningen vid domstol kan dock bade ga ld&ngsamt och vara kostsam for parten, liksom
att det kan vara komplicerat att hantera forvaltningen i domstol mot bakgrund av de
processregler som géller for handlaggningen av sdédana mél vid domstol. Det &r inte tillgédngligt
for alla att dra nytta av denna resurs, speciellt om maélet handlar om sma intressen. Det har
dérfor uppstatt fragor om denna provning utgor realistisk resurs for den enskilda och om det &r
darfor rétt att forenkla forfarandet vid domstolarna, sérskilt nédr en 6verklagandendmnds beslut
foreligger i malet® Det har ocksi diskuteras om det vore bist att avskaffa
overklagandendmnderna och 6verfora deras provning av forvaltningsbeslut helt till domstolarna
sa att de provas antingen av forvaltningsdomstolar eller allmdnna domstolar. I denna artikel ar
avsikten att diskutera huvudsynpunkterna 1 férhallande till sddana fordndringar, med fokus pa
provning av Overklagandendmnders forvaltningsbeslut. For- och nackdelar av att flytta
kontrollen frdn minister eller ministerium till oberoende klagomaélsinstans blir inte diskuterat.
Da avgrinsas diskussionen vid Island och juridisk tradition 1 Island. Darfor har ingen stidllning
tagits om samma synpunkter géller i Danmark och Norge. Det bor noteras att diskussionen inte

ar traditionell rittsutredning. Snarare ar den réttspolitisk och resultaten skall ses 1 det ljuset.

2 Prévning av 6verklagandendmnder

Provning av klagomal hos dverklagandeorgan innebir viktig forvaltningskontroll och resurs nér
det giller réttssdkerheten for medborgarna. Nir dverklagandendmnder far 1 uppdrag att 16sa
tvister 1 stéllet for ministrar &r det ett medel som avviker frdn det isldndska
forvaltningssystemets principer, dir det forutsitts att ministrarna bade ansvarar for och
overvakar de ldgre rankade myndigheterna. Dessa 0verklagandeorgan inrittas genom lag och

de &r oberoende i den meningen att ministern inte har allmén styrning och kontroll éver dem,

2 parten kan vara skyldig att betala kostnaderna for dverklagandet till verklagandendamnd som ersitts om den
vinner malet, jfr. t.ex. bestammelser i konkurrenslagen nr. 44/2005.

3 Denna fraga kom forst fram 1955, dvs att det kunde finnas behov av att gora andringar som skulle bidra till att
gora domstolarnas provning av forvaltningsbeslut mer realistisk. Det papekas att vid den tiden fanns tva
domstolsinstanser i Island. Se Johannesson, O. (1955): Stjornarfarsréttur, s. 311.
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vilket betyder att deras forvaltningsbeslut kan inte Overklagas till ministern. Ministerns
inspektion omfattar darfor inte forfaranden eller beslut i enskilda drenden, jfr. § 13 st. 2 lag nr.
115/2011 om Islands Regeringskansli. Ministern kan av de oberoende myndigheterna endast
kriava de uppgifter och forklaringar som behovs for att Overvaka verksamheten, ekonomin och
tillgdngarna och Ovriga lagstadgade uppgifter, jfr. § 13 och §14 samma lag. Nér en part i ett
drende eller ndgon annan som har rétt att Overklaga pd eget initiativ skickar ett
forvaltningsbeslut som den dr missndjd med till en 6verklagandendmnd ar nimnden skyldig att
prova beslutet. Liksom i fraga om minister kan 6verklagandendmnd normalt prova lagre stélld
myndighets forvaltningsbeslut och vid behov fatta ett nytt beslut. Att klaga till
overklagandendmnd anses generellt sett vara ett billigt, effektivt och ganska enkelt sétt att fa ett
beslut omprovat. Det kan ocksé ségas att detta riattsmedel ar speciellt genom att Gverklaganden
omfattar styrning och kontroll eftersom légre rankade myndigheter i1 allmédnhet 4r bundna av
hogre myndigheters beslut. Under de senaste 30 ren har manga dverklagandendmnder inréttats
i Island som tagit Over provningen av dverklaganden fran minister eller ministerium. Héar

kommer eventuella nackdelar inte att diskuteras men det ar klart att de finns.

3 Domstolsprévning av forvaltningsbeslut

Enligt § 70 st.1 i Islands grundlag nr. 33/1944, jft. § 6 1 Europakonventionen, jfr. lag nr. 62/1994,
ar den enskilde tillforsdkrad provning 1 en sjélvstindig och oberoende domstol. Enligt § 60 16ser
domstolarna tvister om lagligheten av myndigheternas beslut och andra handlingar som fors till
domstolarna av behdriga parter, forutsatt att riattegangsvillkoren ar uppfyllda, och som ror bade
materiella delen av méilet och parterna.® P4 grund av detta ir det domstolarnas roll att préva
forvaltningens beslut och dirigenom kontrollera myndigheten samt den enskildes
medborgarens ritt till att vicka talan vid domstol for att fa en tvist provad. Av réttspraxis
framgér att det stills stora krav till den enskilde i detta avseende. Har hinvisas till vem har
talerétt 1 mélet, legitimt intresse av malet och yrkanden i mélet. Det ar framst upp till den
enskilde medborgare att uppfylla dessa villkor dér drendet i allménhet inleds pé dens initiativ.
Det star ocksa klart att om de inte uppfylls kan det leda till att drendet avvisas, vilket innebar
att en rattslig provning av forvaltningsmyndighetens beslut inte har skett, med uppenbara
obehag och kostnader for den enskilde, och ingen kontroll av myndigheten. Daremot &r det
mdjligt att vicka talan pa nytt. Liksom tidigare kan det medfora vissa obehag medfoljande

Okade kostnader for den enskilde.

4 Se Thorarensen, B. (2015): Stjérnskipunarréttur. Undirstodur og handhafar rikisvalds, s. 633-636.
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Domstolarna provar dverklagandendmndernas beslut om enskildas och juridiska personers
rittigheter och skyldigheter, dvs forvaltningsbeslut, oavsett om det foreligger brister i form eller
material. Domstolar beslutar ocksa om myndigheternas och domstolarnas behdrighetsomraden,
jfr. § 60 i grundlagen.® Domstolsprovning av forvaltningsbeslut begrinsas dock av § 2 i
grundlagen, som foreskriver om den tredelade maktdelningen. Enligt detta kan domstolarna
darfor endast upphéva forvaltningsbeslut men inte fatta nya beslut. Begédran om att domstolarna
ska fatta nya beslut avvisas darfor frin domstolarna. Det bor dock pépekas att det har forutsatts
att domstolarna kan fatta beslut i de fall da forvaltningen inte har ndgot utrymme for utvardering
vid forklaring av en specifik lagbestimmelse, utover att de har nedsatt sanktionsavgift i

forvaltningsmal i enlighet med § 70 i grundlagen och paragraf 6 i Europakonventionen.

4 Parternas rétt till att forfoga Gver processen

Vid behandling av drende har myndighet utredningsansvar enligt officialprincipen, vare sig det
ar pa lagre eller hogre forvaltningsniva, jfr. § 10 1 forvaltningslagen nr. 37/1993. En myndighet
ska dérfor se till att ett drende utreds 1 den omfattning som dess beskaffenhet krdver och dérefter
komma fram till att fatta rétt beslut och diarigenom att beslutet dr lagenligt. I ovrigt géller
reglerna i forvaltningslagen och forvaltningsrittsliga principer om processen. Myndigheten dr
inte bunden av rittsliga skil eller rittsliga argument hos parterna i mélet eller 14gre myndighets,
utover att parten 1 mélet har vida befogenheter att ta fram nya yrkanden, dberopanden och
uppgifter om sakforhéllandena under forfarandet. Denna skyldighet att utreda drenden och fatta
ratt beslut vilar dirmed pa myndigheten, inklusive &verklagandendmnder nidr de provar
forvaltningsbeslut pd grund av klagomal fran en part som dr missndjd med en lagre myndighets
beslut. Det ar upp till den inblandade parten att fatta beslut om att 6verklaga ett d&rende, men da
ar det overklagandendmnden som ansvarar for att forbereda och utreda drendet och komma

fram till rétt beslut. Detta ansvar vilar pa éverklagandendmnden.

Niér en part bestimmer sig for att f4 en domstolsprovning av ett forvaltningsbeslut som den ar
missndjd med kan man sdga att myndighetens utredningsansvar overgar till parten och
myndigheten som &r hans motpart i traditionellt tvistemal i enlighet med forhandlingsprincipen,
jfr. civilprocesslagen nr. 91/1991. Forhandlingsprincipen dr en grundlédggande processrittslig
princip 1 civilprocessen vilken innebir att parterna med stod i delegationsprincipen givits
mojlighet att paverka ritten med begransat ingripande av domaren. Det forutsitts sdledes som

huvudregel att parterna infor domstolarna har kontroll 6ver malet och bestimmer mest om de

5 Se Thorarensen, B. (2015): Stjérnskipunarréttur. Undirstédur og handhafar rikisvalds, s. 640.
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materiella aspekterna av tvistemaélet, inklusive yrkanden, argument, bevis och fakta, som domen
grundas p4 men domstolarna dr bundna av detta vid avgdrandet av malet.® Under rittegngen
ar parterna inte bundna av de yrkanden och argument som framkommit vid handlaggningen av
malet hos forvaltningen och kan bygga sin talan pa nya grunder.” Trots detta har domaren 4nda
ett begrinsat ingripande 1 dessa fragor, till exempel kan han komma med forslag om behov av
bevisning i vissa drenden, kalla parterna till domstolen for att avge redogorelse, liksom han kan
pakalla forklaringar om nagot &r oklart i talan. Parterna har &nd4 rétt att bestimma om de ska
reagera. Dessutom kan domaren hindra en part fran att framlédgga bevis om den anser att det &r

uppenbart onddigt.

Diarutom kan parterna enligt dispositionsprincipen forfoga over processen, forutsatt att det
géller tvister som de kan disponera over. Ett exempel &r att parterna kan 16sa en tvist genom en
forlikning. Dessutom kan ndmnas att parterna i enlighet med preklusionsforeliggande
(eventualmaximen) maste, sa snart som mojligt, ange slutgiltiga grunder och bevisning for sin
sak, utan begridnsad mdjlighet att dndra dessa senare samt invdndningar mot motpartens

yrkanden, argument och uttalanden.®

Motsatsen till dispositionsprincipen dr officialprincipen, men den bygger pd att domaren
genomfor en utredning av innehéllet av ett mil med begrinsat inflytande av parterna. Domaren
ansvarar alltsd for att upplysa malet och kan vidta vissa atgirder i detta avseende.® Hér kan som
exempel pépekas att officialprincipen géller 1 processen infor forvaltningsdomstolarna. Denna
regel giller i indispositiva mél, som 4r en mindre del av tvistemélen i domstolarna. Dessa
drenden fokuserar pa intressen som parterna inte har kontroll éver. Férhandlingsprincipen och
dispositionsprincipen giller 1 mycket liten utstrickning i dessa mal, ddr domarens roll och
ansvar ar storre. Domaren ér dédrfor inte bunden av parternas grunder, yrkande och dberopande
pa samma sétt som ndr det ror sig om dispositiva mal, utan dr bade tillaten och skyldig att agera
med vissa sjilvstindiga handlingar.’® Som exempel pi indispositiva mél kan nimnas
forvaltarskap, faderskapsmal, barnskyddsmaél, vidrdnadsmal eller lagligt hemvist {or ett barn,

dktenskapsmal, réttsfall och mil om adoption utan samtycke. Samt kan ndmnas frdgor som ror

6 Se Sigurbjornsson, M. och Benediktsdéttir, K. (2019): Einkamalaréttarfar (4. utgava), s. 21.

7 Se Christensen, B. (1988): Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, s. 32-33, Gomard, B. och
Kistrup, M. (2020): Civilprocessen, s. 37 och Mathiassen, J. (2004): ,,Domstolskontrol med forvaltningen* i
Forvaltningsret. Almindelige emner (4. utgava), s. 373-376.

8 Se Sigurbjornsson, M. och Benediktsdéttir, K. (2019): Einkamalaréttarfar, s. 18-20.

9 Se Sigurbjornsson, M. och Benediktsdéttir, K. (2019): Einkamalaréttarfar, s. 20 og 24.

10 Se Sigurbjornsson, M. och Benediktsdéttir, K. (2019): Einkamalaréttarfar, s. 26.
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psykiatrisk tvangsvérd, tvangskommunikation med funktionshindrade och epidemiologiska

beslut om isolering eller karantin.

Civilprocesslagens regler giller 1 dispositiva tvistemal som provas i domstol. Exempelvis kan
tvistemal om myndighetens skadestandsansvar nimnas, oavsett om forvaltningsbeslut ligger till
grund for ett eventuellt ansvar och att férvaltningen &r motpart i mélet. Daremot géller speciella
processregler som finns i respektive speciallagar for mal som &r indispositiva, dir domaren
maste vidta vissa atgérder, samt reglerna i civilprocesslagen. Manga av de indispositiva malen
handlar om betungande beslut av myndigheten som begransar medborgarnas grundldggande
rittigheter. Det har pdpekats att i denna typ av mal, liksom i brottmaél, dr det viktigare att sikra
materiellt riktiga avgorande 4n parternas kontroll dver rittegingen.! Det kan ocksé papekas att
det generellt sett handlar om beslut pé forsta forvaltningsinstans som kan inte dverklagas. Det
ar darfor inte frdga om beslut som har provats inom forvaltningen. Malet domstolsprovas pé

den enskildes initiativ.

5 Om myndighetens roll i tvistemal

Det maste anses viktigt i detta hidnseende att myndigheten, vanligtvis som motpart nér
forvaltningsbeslut provas av domstol, ska uppritthalla en objektivitet i sin talan pd samma sitt
som aklagarmyndigheten i ett brottmal.!> Hir kan dven papekas att Althingis ombudsmand i
UA 9513/2017 har foreslagit att myndigheter som part i sddana tvister ska upprétthélla en viss
objektivitet vid formulering och framforande av yrkanden och argument for att sikerstélla att
avgorandet grundas pé korrekta fakta och i enlighet med lag.!® Syftet for myndigheten maste
alltid vara att drendena avgors enligt lag och korrekt information men inte att vinna mélet. Hér
kan tdnkas att sitta granser for myndigheten i ljuset av deras stillning, s& de kan inte disponera
over intressen hur som helst. Det bor noteras att myndigheten handlar i allménhetens intresse
och didrmed i den enskildes intresse d&ven om den dr motpart 1 ett mal infor 6verklagandendmnd
eller domstol. Det kan dérfor hdvdas att dessa parters intressen 1 vissa fall inte &r helt motsatta

dven om de dr inte eniga om réttstolkning.

11 Se beteenkning 1401/2001, s. 86.

12 Se om dansk ratt t.ex. Zahle, H. (1979): ,,0m de civile domstoles behandling af offentligretlige sager, Juristen
& @konomen (14), s. 325, Christensen, B. (1988): Forvaltningsret. Domstolsprgvelse af forvaltningsakter, s. 28—
29, Fenger, N.: ,,Domstolspravelse i Forvaltningsret, s. 914 och Waage, F. (2017): Det offentlige som procespart
— Forvaltningsrettens virkning i civilprocessen, s. 29 og 97.

13 Se ocksa Zahle, H. (1979): ,,0m de civile domstoles behandling af offentligretlige sager*, Juristen & @konomen
(14), s. 326 och Waage, F. (2017): Det offentlige som procespart — Forvaltningsrettens virkning i civilprocessen,
s. 269.



6 Synpunkter pa rattegangskostnader

Parternas handlidggning i Overklagandendmnder &r i allménhet avgiftsfri om inte sddana
kostnader &r foreskrivna i lag. Det dr ocksa en princip 1 isldndsk rétt att den enskilde ska sjélv
sta for sina egna kostnader i tvistemal infor 6verklagandendmnd, om det inte finns en sérskild
rattslig befogenhet om betalning av sadana kostnader, jfr. t.ex. H 70/2008. Eftersom
overklagandendmnder ansvarar for att malet ar tillrackligt utrett, vilket ocksd betyder att de
mdste aktivt bidra till utredningen, skulle juridiskt ombud huvudsakligen vara onddigt &ven om
det kan vara ndodvéandigt i vissa méltyper. Civilprocessreglerna géller dock avseende
rattegangskostnader infor domstolarna, eftersom provning av forvaltningsbeslut, inklusive
klagondamnders beslut, dr vanliga tvistemal, dvs dispositiva mal. I sjdlva verket har den enskilde
huvudansvar for domstolsprocessen i malet och méste darfor forbereda sig, bestimma yrkanden
och pa vilka grunder, samt vilken bevisning talan bygger pa. Den far i allménhet betala olika
rattegdngsavgifter till statskassan, t.ex. registreringsavgift samt Overklagandeavgift.
Advokatkostnaderna kan ocksa bli hoga nar méal tar lang tid i domstolarna eller & mycket
komplexa. Aven om en part som inte #r jurist har mojlighet att foretrida sig sjilv i en rittegng,
liksom den kan gora infor dverklagandenimnd, &r processen komplicerad eftersom parterna
sjdlva bestammer Over rittegdngens utforande och inte domaren. Det &r klart att behovet for

hjilp av advokater okar i takt med att mélen blir mer komplicerade.

En part kan sjédlv for det mesta inte paverka de kostnader som uppstér under rittegdngen. Ett
maél kan till exempel ga till tre domstolsinstanser och kostnaden for materialinsamling kan vara
oforutsedd. P4 sa sétt kan bdda parter ldgga fram ny bevisning i ritten. Virderingar av en av
domstol utsedd vérderingsman kan vara mycket kostsamma for parterna. I enlighet med
civilprocessprinciperna ska den som vinner tvistemal inte betala rittegangskostnader. Den part
som forlorar mélet f&r normalt betala badda parternas rittegangskostnader, jfr. § 130 st. 1 1
civilprocesslagen, men kostnaden for vérderingar faller som huvudregel hédr under. Nér
domstolen bestimmer att rittegdngskostnaden fordelas mellan parterna star parterna for sina
egna rattegangskostnader, vilket kan vara mycket betungande. Hér méste man komma ihég att
provning av forvaltningsbeslut kan ha ett starkare prejudikatvirde &n vanliga tvistemal, bade i

forhallande till forvaltningens befogenhet och allménhetens intresse.

Enskilda kan ans6ka om rittshjélp enligt bestimmelserna i civilprocesslagen, dvs bade kdrande
och svarande 1 malet men rittshjélp ar begrinsad till privatpersoner. Det finns stridnga skél for
att réttshjdlp beviljas, dvs malet miste ge tillracklig grund for rittslig angeldgenhet och att

antingen partens ekonomi ar saddant att kostnaderna for intressena 1 drendet skulle forutsagbart



gd over dennes formaga, eftersom det kan anses normalt 1 Gvrigt att réttslig angeldgenhet
sponsras av allménna medel, eller att drendets 10sning har betydande offentlig betydelse eller
vésentligt paverkar partens sysselsittning, sociala status eller andra privata intressen. Staten
betalar i princip partens rittegdngskostnader vid tingsritten och, beroende pa omstandigheterna,
aven vid Landsréttur (andra instans) och Hestiréttur, darutdver dr den befriad frén att betala
riattegadngsavgifter. 1 rittshjédlp ingdr ddremot inte rdttegdngskostnader som
ritthjdlpsinnehavaren maéste betala till motparten, jfr. § 128 st. 3 i civilprocesslagen. Den
forlorande parten star darfor alltid for kostnaderna, som kan bli avsevirda, och risken for att bli
inblandad i en process med myndigheten som motpart dir forvaltningsbeslut prévas, vare sig
det giller kidranden eller svaranden, &r alltid avsevird, oavsett om personen beviljas réttshjalp.
Diaremot foreskrivs i berorda speciallagar skyldighet att bevilja rittshjdlp i mal som é&r
indispositiva, sdsom 1 barnskyddsmal, samt faderskapsmal, mal om forvaltarskap och isolering

eller karantdn. I dessa fall betalas inte heller rittegdngsavgifter.

Med tanke pé hur kostsamt det &r for enskilda att ta tvister till domstol &r det inte forvanande
att relativt fa mal dar forvaltningsbeslut provas kommer till domstol. Kostnaden for att driva ett
rittsfall kan dérfor ldtt vara orsaken till att domstolarnas kontroll av fOrvaltningen ir sa
begransad som den faktiskt d4r samt det &r uppenbart att hdga rittegdngskostnader kan hindra
provning. Hér ska man komma ihag att det kan vara svért for den enskilde att vicka talan mot
staten, kommun eller myndigheter som alla har bdde kompetens och resurser. Risken ar darfor
hog. Dessutom #r det inte sékert att rittshjilp beviljas. Aven om den beviljas ir det inte siikert
att den ticker alla kostnader som kan uppstd, sdrskilt om parten forlorar malet. Hiar kan
diskuteras om en part som forlorar ett mél dar forvaltningsbeslut provas och myndigheten &r
motpart 1 mélet dverhuvudtaget ska betala rittegangskostnader. Det kan ocksd diskuteras om

rittshjélp skulle beviljas 1 de hér fallen liksom 1 indispositiva mal.

7 Realistisk domstolskontroll av forvaltningen

Det har pépekats att dven om det forutsétts domstolskontroll av forvaltningen i grundlagen och
kontrollen dr i allménhetens intresse sd ligger ansvaret forst och frimst hos den enskilda
medborgaren som part i tvistemal. Detta ansvar far till f6ljd att malen i1 begrdnsad omfattning
kommer till domstolarna. Konsekvensen av detta &r att domstolsprovning av forvaltningsbeslut
inte &r sé realistisk som den borde vara. Det bor ocksd beaktas att avgdrande i dessa mal ofta

har ett generellt prejudikatvirde nér det giller andra medborgare i samma situation. I detta



avseende dr det nodvindigt att redogdra for huvudsynpunkterna betriffande en eventuell
forenkling av detta system sa att provningen av forvaltningsbeslut i domstolarna blir ett

realistisk val for den enskilda medborgaren.

7.1 Forvaltningsdomstolar 1 stéllet for 6verklagandendmnder

Debatten har pagétt linge i bade Danmark och Norge om huruvida forvaltningsdomstolar ska
inrittas.2* Det har varit mindre diskussioner om detta i Island, men dock lite mer pa senaste
tiden. Olika synpunkter har framforts bdde for och emot allménna respektive sérskilda
forvaltningsdomstolar. Det &r intressant att se pa dessa synpunkter i1 ljuset av att
forvaltningssystemet och domstolsvasendet dr jamforbara i dessa tre 1dnder. I manga avseenden
giéller liknande regler om provning av forvaltningsbeslut, &ven om de enskilda reglerna i dessa
landers civilprocesslagar inte dr exakt lika. Nér forvaltningsbeslut provas 1 domstol kan man
sdga att mélet borjar pa nytt, eftersom parterna inte &r bundna av de yrkanden och argument
som de framforde infér myndigheten, men som tidigare har anforts har parterna kontroll dver
malet infor domstolarna enligt férhandlings- och dispositionprincipen och bestimmer mest om
de materiella aspekterna av tvistemalet. I dessa ldnder finns det tskilliga domstolsliknande
overklagandendmnder som liknar 1 manga aspekter forvaltningsdomstolar. I manga avseenden
ar forfarandet vid fOrvaltningsdomstolar och deras befogenheter jdmforbara med
overklagandenamnder i Island. Handldggningen &r i allménhet skriftlig och utredningen pévilar
den myndighet som fattar beslutet och inte parterna i mélet (officialprincipen). Forfarandet infor
overklagandendmnd 4r dock mer flexibelt 4n infor domstol, &ven om det dr formellt i bada

fallen.

Eftersom sambhillet 1 Island dr mycket litet &r det klart att domstolssystem med allménna
forvaltningsdomstolar i stéllet for 0verklagandendmnder vid sidan av de allmdnna domstolarna
med tre domstolsinstanser eller till och med tva, som det allmédnna domstolsvisendet var innan
Landsréttur inrdttades, kommer knappast att tas 1 beaktande. Hoga kostnader skulle folja ett
sddant domstolssystem, mycket hogre kostnader &n for systemet 1 dag dir
overklagandendmndernas beslut kan provas infor de allménna domstolarna. Det skall inte heller
forbises att ett sddant system skulle kunna vara komplicerad att bemanna, dvs med
heltidsanstéllda jurister som domare som skulle anstillas tillsvidare i1 stillet for nuvarande

system med tidsbegrinsade anstdllningar och deltidsarbete av  ledamoéter i

14 Se Waage, F. (2017): Det offentlige som procespart. Forvaltningsrettens virkning i civilprocessen, s. 198-199,
Os, A (1956): ,Ber det innferes serskilt forvaltningsdomstolar i Norge?“, s. 60-61 og Smith, E. (1993):
,Forvaltningsdomstolar i Norge?, s. 217-218 og Smith, E. (red.)(2022): Vare perifere domstoler.
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overklagandendmnderna, med mycket fa undantag nir det giller storre odverklagandendmnder

dar en del av ndmndens ledamoter ar heltidsanstéllda.

Det skulle ocksd vara tdnkbart att avskaffa overklagandendmnder och inrdtta en speciell
domstol som skulle fungera som forvaltningsdomstol i forsta instans och vars beslut skulle
kunna Overklagas till Landsréttur och mdjligen till Hastiréttur om provningstillstdnd har
beviljats. En sddan domstol skulle kunna ersitta rekursmyndigheten och dérigenom eliminera
overklagandeprocessen inom fOrvaltningen. Mgjligen kunde domarna vid forsta
domstolsinstansen vara experter pa forvaltningsritten, sirskilt dess allménna del. A andra sidan
star det klart att dven om Overklagandenimnder skulle avskaffas och en sadan
forvaltningsdomstol grundades, s& skulle det vara svart att vilja till den tillrickligt ménga
domare som ocksd har expertis inom de rittsomrdden som idag omfattas av
overklagandendmnder, t.ex. skatterdtt, miljordtt, konkurrensritt, socialforsékringsritt och
upphandlingsritt. Det skulle déarfor leda till att en domare som avgjorde ett mal vid en sadan
forvaltningsdomstol inte skulle ha samma sakkunskap eller erfarenhet som nuvarande
ledamoter 1 Overklagandandmnder inom deras mdlkategori. Sammanfattat skulle darfor
kompetensen att avgora dessa forvaltningsmal vid en séddan forvaltningsdomstol inte dka utan
minska. Hér dr det virt att ha 1 atanke att &ven om en domare vid en forvaltningsdomstol skulle
kunna ta hjélp av en sakkunnig meddomare sd skulle det inte vara jaimforbart, eftersom de
sakkunniga ledaméterna 1 6verklagandendmnderna handldgger manga mal under en viss period
och ddrmed skaffar sig kunskaper och kompetens i mélkategorin som sékerstéller efterlevnad

och kvalitet men en sakkunnig meddomare skulle bara behandla ett enskilt drende.

Pa samma sétt skulle det kunna ténkas att 6verklagandendmnder skulle goras om till speciella
forvaltningsdomstolar. Pa s sitt skulle det finnas ménga specialdomstolar for sérskilda mal pa
forvaltningsrattens omrdde med samma befogenheter som overklagandendmnderna, vilket
skulle innebira att vederborande domstols befogenheter begriansades till dessa omrdden och
endast kunde prova besluten av vissa myndigheter. Det &dr klart att ett system med ménga
specialdomstolar skulle kriva ett komplext domstolssystem som skulle std helt i strid med det

system vi har idag 1 Island med tre specialdomstolar.

Enligt detta &r det klart att allmdnna forvaltningsdomstolar eller en eller flera speciella
forvaltningsdomstolar skulle dérfor inte forenkla systemet som det &r 1 dag, tvirtom skulle det
kunna komplicera det. Det dr inte heller uteslutet att tvister skulle uppstd om grénserna for
domstolarnas befogenheter, dvs om ett mal kommit till forvaltningsdomstolarna, vare sig de ar
allménna eller speciella, eller de allmidnna domstolarna. D4 &r det inte helt uteslutet att forum
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shopping mojligen kan dga rum. Det kan ocksa tilldggas att varken 6verklagandendmnder eller
forvaltningsdomstolar tar stdllning till skadestand av forvaltningsbeslut och dérfor ska sadana

mal provas i allmdnna domstolar.

7.2 Allménna domstolar i stillet for 6verklagandendmnder

Hiér skulle det ocksa kunna ténkas att det vore ritt att Iimna helt ut mojligheten att 6verklaga
forvaltningsbeslut till Overklagandendmnder, sa att part i ett mal endast kan fora
forvaltningsbeslut direkt till domstolarna utan att ha val om det. Denna fraga avser om
overklagandendmnderna dr overdrivna eller onddiga, eftersom parten alltid kan vénda sig till
domstolarna med tvister mellan honom och en myndighet. De synpunkter som kom fram éret
1953%° i detta avseende ir alltjimt fullt gillande med ofdrindrade regler, dvs att
domstolsprocessen i allménhet dr ldngsam och kostsam samt domstolarna har inte samma

befogenheter som rekursmyndigheterna vid provningen.

Pa grund av detta kommer domstolsprovning inte till full nytta, och darfor ar det inte klokt att
uteldmna provning inom forvaltningen. Det méste ocksa anses att det finns en viss fordel med
att den enskilde medborgaren har valet att prova forvaltningsbeslut infér dverklagandendmnd,
dvs inom forvaltningen, innan den gér utanfor forvaltningen till domstolarna for att prova
beslutet eller att den kan ndja sig med provning infér dverklagandenimnden eller endast

domstolsprovning om sé dr fallet.

Dessutom kan det minska réttssdkerheten att avskaffa 6verklagandendmnder, eftersom domare
1 de allminna domstolarna inte har den sakkunskap och erfarenhet som ledamdter i1
overklagandendmnder har av att avgdra drenden inom det aktuella omrédet. Dessutom &r det
effektivare att behalla expertis inom 6verklagandendmnder @n att behdva anlita en sakkunnig
meddomare i enskilda drenden vid domstol. Det dr ocksa vart att ndmna att parternas kostnader
pa grund av tvister vid domstol dr mycket hogre &n hos overklagandendmnderna, som i
allmédnhet &r avgiftsfria och kostnadsfria for parten. Det bor dock beaktas att ménga
forvaltningsdrenden som dr foremdl for domstolsprovning ror tolkningen av en rittslig
myndighet och till sin karaktér varken &r komplicerade eller omfattande. Sddana mal passar
domstolarna bra, eftersom domarna dr experter pa tolkning av réttskillor och domstolarna har
sista ordet i detta avseende. I ljuset av rittssdkerhet vore det dock viktigt att sdkerstdlla

kunskaper om forvaltningsritten inom domstolarna, t.ex. med viss struktur.

15 Se Johannesson, O. (1953): ,,Malskot til &dra stjornvalds“. Timarit l6gfreedinga, 3, s. 155.
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7.3 Sarskilda processregler

For att sidkerstilla att domstolsprocessen dr géngbar &r det viktigt att forfarandet nédr
forvaltningsbeslut provas forenklas sa att det blir billigare for den enskilde, sérskilt nér beslutet
redan har provats inom forvaltningen t.ex. infor 6verklagandendmnder. Pa sd sitt skulle det vara
mojligt att faststélla sdrskilda processregler i respektive speciallag eller till och med i en sérskild

allmén lagsamling.

Mot bakgrund av att domstolsprovning av ett forvaltningsbeslut oftare dn inte ar inriktat pa
rattstolkning, skulle det kunna Gvervdgas om provningen bedrevs mer som indispositiva mal
dér forhandlingsprincipen och dispositivsprincipen gillde endast i liten utstrackning. Pa s sétt
skulle domarens roll inte begréinsas till att l1osa parternas yrkanden och argument, utan utreda
drendet med begrinsad inblandning av parterna. Dess behandling skulle dérfor 1 hogre grad
bygga pa officialprincipen. Domaren skulle da inte vara bunden av parternas inlagor och
uttalanden och skulle i sjilva verket ingripa med bevisforandet.’® Hir bor man betéinka att
forvaltningens roll dr att sdkerstdlla allmdnhetens och samhallets intressen. Da bor deras beslut

vara 1 enlighet med lagar och en vedertagen forklaring av dem.

Det faktum att myndigheten kan védnda pa ett beslut paverkar inte att malet ar dispositivt infor
domstolarna. Hir bor dock beaktas att distinktionen mellan dispositiva och indispositiva mél
inte 1 alla fall &r sé tydlig som den borde vara. Mot bakgrund av principen att mal som lagfors
1 domstol 1 allménhet dr dispositiva, skulle det alltid vara nddvéindigt att i respektive speciallag
ta tydligt stéllning till att ett mal skulle vara indispositivt genom sérskilda processregler. Detta
skulle kunna bidra till ett enklare och snabbare forfarande samt rittegangskostnader till forman
for parterna, men i realiteten vore det onskvért att sddana kostnader inte blev pilagda den som

anvént sig av detta rittsmedel for att f4 en domstolsprovning av ett férvaltningsbeslut.

En annan mgjlighet vore att anfortro domstolarna att prova 6verklagandendmndernas beslut
med sérskilda processregler som vore skrdddarsydda for den aktuella drendegruppen och 1
respektive speciallag. Det skulle t.ex. kunna foreskriva speciell forfarande vid provning av
overklagandendmndernas forvaltningsbeslut. Har kan ndmnas att forvaltningsbeslut 1 vissa fall
provas med stod av 60 § 1 grundlagen i utsokningsmal dér forfarandet dr beroende av lag nr.
90/1989 om verkstillighet. Detta giller dverklagandenimndernas beslut, forutsatt att de ar

verkstéllbara enligt vederbdrande speciallagar, jfr. 1 § st.1 lag nr. 90/1989. Hir hanvisas t.ex.

16 Se Sigurbjornsson, M. och Benediktsddttir, K. (2019): Einkamalaréttarfar, s. 26. Se ocksa Zahle, H.: ,,Om de
civile domstoles behandling af offentligretlige sager”, s. 339, Mathiassen, J.: ,,Domstolskontrol med
forvaltningen®, s. 360 og Hov, J.: Rettergang i sivile saker (4. utgava), s. 134.
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till H 150/2015 som handlar om verkstéllande av beslut av overklagandendmnden enligt
offentlighetslagen. Verkstallighetsarenden dr enkla och forfarandet infor domstolarna dr mycket
snabbt. Det skulle vara mojligt att ta hidnsyn till dessa forfaranderegler vid forenkling av

forfarandet vid domstolsprévning av 6verklagandandmndernas beslut.

7.4 Omprovning pa tva instanser

Det skulle ocksa kunna dvervdgas att forenkla nuvarande forfarande infér domstolarna nér
overklagandendmndernas beslut provas. Pa sa sitt skulle man kunna tanka sig att ett mal skulle
provas vid tvd domstolsinstanser 1 stéllet for tre. Har kan papekas pa en omvig enligt § 175 1
civilrittsprocesslagen, dar Heastiréttur kan bevilja provningstillstdnd for att tingsréttens dom
overklagas direkt till Heestiréttur, under forutsittning att maélets avgdérande kan ha
prejudikatvirde, har allmén betydelse for tillimpningen av rittsregler eller betydande bidrag
till samhéllet 1 6vrigt. Sddant provningstillstdnd ska inte beviljas om part anser att det behovs
att hélla forhor med vittne, det fortfarande foreligger tvist om bevisvirdet av ett muntligt
uttalande 1 tingsritten eller det fortfarande foreligger tvist om sakforhallanden som kraver
sarskild kompetens for att 16sa i domstol. Det &r uppenbart att denna omviag skulle forenkla
forfarandet vid domstolarna om det i allmédnhet beviljas provningstillstdnd av tingsrittens
provning av dverklagandenimndens beslut 1 ett mal, dvs nér ett drende redan har provats av en
overklagandendmnd. Darutover skulle det kunna 6vervigas att 6ppna mojligheten att i vissa fall
overlimna overklagandenimndernas beslut direkt till Landsréttur &ven om det anses vara ett
sdmre alternativ mot bakgrund av Landsrétturs roll som andra instans. Bada mojligheter skulle
dock bidra till snabba handldggningar och lagre kostnader for parterna i mélet och skulle darfor

vara en stor forbattring.

8 Kort sammanfattning

Haér har diskuterats en eventuell forenkling av forfarandet for provning av forvaltningsbeslut 1
sammanhang med medborgarnas rattssékerhet 1 Island. Kontroll av forvaltningen &r en viktig
rittssdkerhetsgaranti for den enskilde. Nu géllande system dr sd att sdga dubbelt, dvs ett
forvaltningsbeslut bade kan provas inom forvaltningen och infér domstolarna. Med hansyn till
rattssdkerhet ar det viktigt att detta system fungerar for den enskilde medborgaren. Det dr parten
som bestimmer om forvaltningsbeslut provas infor dverklagandendmnd eller domstol, endera
eller badda, beroende pa omstindigheterna och om inte annat &r lagstiftat. For att forenkla
systemet diskuterades det om forvaltningsdomstolar, bade allménna och speciella, kunde bytas

ut mot overklagandenimnder men sddana domstolar dr lika overklagandendmnder 1 ménga
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avseenden, sdrskilt angdende forfarandet och befogenheter. Synpunkt om kostnad anses framst
std 1 vagen for detta utdver vad som anses vara en svérighet relaterat till bemanning av
domstolarna. Det skulle ocksé vara svért att sdkerstélla att medborgarnas réttssékerhet tryggas
bittre genom att de allmdnna domstolarna tar dver Overklagandenimndernas verksambhet.
Nuvarande system, med Overklagandenidmnder som bestar av experter inom det aktuella
omrédet, dr ett bittre alternativ i detta avseende. Det bor beaktas att domstolarna har viktig
kontroll gentemot den verkstillande makten. 1 detta avseende dr det wviktigt att
domstolsprocessen inte dr besvérlig utan tar hiansyn till att det rér sig om beslut som fattas
ensidigt av myndigheten, bade vad géller kostnader och forfarande. Med utgangspunkt fran
medborgarnas intressen och dven myndighetens roll enligt lag, nér dverklagandendmndens
beslut provas infor domstolarna, skulle kunna frigas om sadana mal inte borde omfattas av de
regler som géller for indispositiva mél dir parten kan inte avgdra tvisten sjélv. I sddana fall
skulle domaren ha en storre roll @n i traditionella dispositiva mal dér parterna disponerar over
tvisten. Domaren skulle di vara skyldig att agera sjdlvstindigt med specifika handlingar,
forutom att vara mindre bunden av parternas yrkanden, yrkandens grunder och uttalanden. Detta
skulle kunna péverka rittegdngskostnaderna och minska dem, men det skulle vara méjligt f6r
myndigheten att 1 viss man std for dem, som 1 andra indispositiva fall, &tminstone i vissa fall,
utover domstolsavgifter. Detta skulle med minsta anstringning och kostnad och pa sa kort tid
som mojligt bidra till att klarlagga de fragor som ér relevanta for resultatet enligt domarens
uppfattning. Da kan det till och med vara mgjligt att forenkla forfarandet i domstol i likhet med
de regler som giller for verkstdllighet. Dédrutdver skulle det kunna Overvigas att utvidga
befogenheten att overklaga tingsréttens dom dar 6verklagandendmndens beslut prévas direkt
till Haestiréttur, vilket méste anses vara en rimlig mojlighet, eller att i vissa fall 6verlamna beslut
direkt till Landsréttur, &ven om detta &r ett sdmre alternativ mot bakgrund av domstolens roll
som andra instans. Allt detta skulle tillforsdkra domstolsprovning av forvaltningsbeslut och

didrmed garantera medborgarnas réttssékerhet.

9. Teser

Tes 1: Domstolsprovning av forvaltningsbeslut innebér en viktig kontroll av férvaltningen och
rittssdkerhet for medborgarna. Mot denna bakgrund kan det fragas om mojligheten till att
overklaga forvaltningsbeslut till 6verklagandendmnder anses som onddig eftersom ndmnderna
har ungefar samma roll som domstolarna, dvs att kontrollera forvaltningen och garantera
rattssdkerhet for medborgarna. Hér kan frdgas om det vore rétt att Ilimna helt ut mojligheten att

overklaga forvaltningsbeslut till dverklagandendmnder, sa att part i ett mal endast kan fora
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forvaltningsbeslut direkt till domstolarna utan att ha val om det. A andra sidan &r
overklagandendmnder generellt billigare for den enskilde och effektivare. Om
overklagandendmnder skulle avskaffas ar det darfor viktigt att sékra realistisk tillgdng till
domstolarna, dvs att hindra inte provning med hdga riattegangskostnader, och domstolarnas
effektivitet ndr forvaltningsbeslut provas. I detta sammanhang kan fragas om domstolsprévning
av forvaltningsbeslut skall endast goras infor allmidnna domstolarna eller endast infor

forvaltningsdomstolarna.

Tes 2: Fragan dr d4& om domstolssystem med allménna forvaltningsdomstolar, som ersitter
overklagandendmnder, med tva eller tre domstolsinstanser vid sidan av de allminna
domstolarna, skulle tas i beaktande. Det dr klart att hoga kostnader skulle folja ett sddant system,
mycket hogre kostnader @n t.ex. nu géllande system 1 Island som bestdr av valfria
overklagandendmnder och allménna domstolar. Det &r inte heller uteslutet att tvister kan uppsta
om grianserna for domstolarnas befogenheter, dvs forvaltningsdomstolarna och allménna

domstolarna, samt att forum shopping mojligen kan dga rum.

Tes 3: Om overklagandendmnderna avskaffas och provning av forvaltningsbeslut dger endast
rum infor domstolarna kan Gvervdgas att provningen gors infor en speciell domstol som
fungerar som forvaltningsdomstol i forsta instans. Vars dom skulle d& kunna 6verklagas till
andra instansen och mgjligen tredje instansen 1 allmidnna domstolarna. Skulle det heller kunna
tankas att 6verklagandendmnder gors om till speciella forsta instans forvaltningsdomstolar vars
dom skulle kunna 6verklagas till andra och mdjligen tredje instansen i de allménna domstolarna.
I bada fall kan det vara svart i Island att hitta tillrackligt manga domare som ocksé har expertis
inom de rittsomrdden som idag omfattas av overklagandendmnder. Det &r ocksd klart att ett
system med manga specialdomstolar skulle kréva ett komplext domstolssystem som skulle sta

helt 1 strid med det system vi har t.ex. 1 Island idag.

Tes 4: Om 6verklagandendmnderna inte avskaffas borde domstolsprocessen infor de allménna
domstolarna, t.ex. ndr deras beslut provas, forenklas. For att garantera effektiv
domstolsprovning av forvaltningsbeslut infor de allmdnna domstolarna, och ddrmed minska
rittegadngskostnaden for den enskilde, kan frigas om processen skall bedrivas mer som
indispositiva maél. Detta betyder att domaren maste genomféra en utredning enligt
officialprincipen med begrinsat inflytande av parterna och att han ansvarar for att upplysa mélet
och kan vidta vissa atgirder i detta avseende. Har papekas att officialprincipen géller 1
forvaltningen, diribland Overklagandendmnder, och att domstolsprévning av ett
forvaltningsbeslut som i1 forvaltningen oftare @n inte dr inriktat pa rdttstolkning. D4 géller
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officialprincipen i1 processen infor forvaltningsdomstolarna. Det kan ocksd vara mojligt att
faststélla sirskilda processregler i respektive speciallag eller till och med i en sédrskild allmédn
lagsamling. Det skulle ocksa kunna Overvégas att forenkla nuvarande forfarande infor de
allmdnna domstolarna, t.ex. med omprovning pa tva instanser i stillet for tre, dvs om
provningstillstind beviljas. Utifrdn effektivitets- och kostnadssynpunkt &r forenkling av
forfarandet vid domstolarna med sdrskilda processregler nér forvaltningsbeslut provas,

framforallt ndr 6verklagandendmndernas beslut provas, bésta alternativet.
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