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Puheenvuoroja hallinnon tutkimuksen

kehittdmisestda

Aktuella fragor betraffande
férvaltningsrattslig forskning

Tore Modeen

1. Den offentliga ratten omspanner bade
stats- och forvaltningsratten, som har mangain-
bérdes samband. Emellertid ar den offentliga
ratten uppdeladi dessabadadisciplinervid de
juridiska fakulteterna, vilket har sina for- och
nackdelar. En nackdel, sisom jag ser saken, ar
att det statsrattsliga perspektivet pa forvaltning-
en ibland saknas i undervisningen och forsk-
ningen i forvaltningsratt.

Vad sedan betraffar férvaltningslaran eller of-
fentlig forvaltning &r laget &n mindre tillfredss-
tallande i friga om kontakternat till forvaltnings-
ratten. Offentlig forvaltning studeras av manga
utan ndmnvérda kunskaper i férvaltningsratt.
N&r en del av dessa sedan fortsétter sina stu-
dier ar detinte alls sjalvklart att de ens da skaf-
far sig det behovliga underlaget i fraga om for-
valtningsratt.

Man kunde givetvis replikera att juristerna vo-
re pA samma sitt okunniga om det som faller
utanfor den réttsliga sidan av férvaltningsve-
tenskaperna. Ocksa harvidlag finns det sakert
brister. Men jag ville dock pasta att man utgaen-
de frin en stabil rattslig grundkunskap kan for-
st ocksa stora delar av de 6vriga aspekterna
av den offentliga forvaltningen. En annan sak
ar sedan om juristerna faktiskt bemodar sig om
att vidga perspektivet i denna riktning.

Vad jag vill kommattill &r att jag serett sAnara
samband mellan férvaltningsratten och de ov-
rigadisciplinema med statslivet och den offent-
liga forvaltningen i blickfanget, att jag inte kan
acceptera nigon skarp gransdragning. Foljakt-
ligen vantar jag mig av alla dem som serigst
sysslar med forvaltningsforskning att skaffa sig
insikter ocksd i de narliggande disciplinerna (till
vilka jag ocksa rdknar statslara, socialpolitik,
sociologi, statistik och ekonomi).

2. | detta sammanhang ville jag ocksa bero-

ra forskningens inriktning pa utlandet. Foren
jurist ar det forenat med vissa psykologiska
men ocksa faktiska svarigheter att Gverskrida
nationella granser. Sarskilt hdga ar dessa bar-
ridrer, ndr det galler den offentliga rétten. Ett
annat lands rattssystem upplevs som féga int-
ressant, »eftersom det ju inte angar oss». Sp-
riksvarigheter kan ocksa lagga hinder i vagen.
Engelska som odlas s mycket i dagens Finland
ar av foga hjalp, eftersom det engelsk-ameri-
kanska systemet i frAiga om offentlig ratt erb-
juder sa fa gemensamma beroringspunkter. |
stéllet ar det svenska och norska/danska som
framst kommer i fraga, dareftertyskaoch frans-
ka. Men jag hor till dem som menaratt en forsk-
ning utan internationell férankring ej fortjanar
beteckningen vetenskaplig. Studerar man ett
fenomen inom den offentliga forvaltningen i
Finland maste man saledes ocksa beakta mot-
svarande foreteelser utomlands, sarskilt nér det
ar fraga om system med liknande struktur och
traditioner som vart eget.

Pa denna punkt brister det mycket hos oss.
Anda ordnas det s& manga vardefullainterna
tionella kongresser och seminarier om offent-
lig férvaltning. Det utkommer mangder med god
internationell litteratur i bok- eller artikelform.
Vara bibliotek ar ratt val forsedda med doku-
mentation i detta avseende.

Man kunde kanske invénda att det leder till
splittring att studera flera rattssystem; man bor
koncentrera sig pA Finlands forvaltningsratt.
Jag menar inte heller att man borde ga pa dju-
pet nér det géller utldndsk ratt. Det har en per-
son utan mangariga studier | &mnet svart att g6-
ra. Men ocksa en ytlig kunskap om utlandsk for-
valtningsréatt berikar forskaren i inhemsk ratt.
Han far nya infallsvinklar. Han lar sig att se vart
system delvis utifran. Och nar han presenterar
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var forvaltningsritt for en utlandsk lasekrets s&
vet han hur detta bér géras for att vacka intres-
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det stora flertalet tvistigheter ej blir foremal for
besvér eller rent av att regeln &r att férvaltnings-

€.

3. Finlands forvaltningsratt ar i och fér sig
ett stort Amnesomrade som dessutom &r under-
kastat standig utveckling och &ndring. Den som
forskar i denna disciplin kan aldrig sla sig till
ro. Han méste vaket félja med vad som hinder
pa manga olika omraden. Det duggar t4tt med
nya forfattningar, kommittébetankanden och
andra utredningar som han maste kannatill. Det
finns ett betydande antal periodiska publika-
tioner han maste lasa for att kunnaorienterasig
om vad som hander pé faltet. Ocksa dagstid-
ningarna maste han ldsa med omsorg, for att
nagon viktig nyhet pa férvaltningens omrade ej
skall férbli oupptackt.

Den offentliga férvaltningen expanderar he-
la tiden. Privatiseringsidéerna synes ej tas pa
allvar i Finland. Atminstone ur dagens perspek-
tiv finns det s&lunda féga hopp om att férvalt-
ningsratten skulle minska i omfang. Valfards-
samhallet stracker sina tentakler ut i manga
riktningar. Nya omraden erdvras fér forvaltning-
en och féljaktligen ocksa for forvaltningsratten:
sporten, kulturen, affarsverksamheten préglas
i dag av férvaltningsrattsliga drag.

Det gér ej att starkt specialisera sig pa ett
visst begrinsat omrade av forvaltningsratten,
lika litet som man kan bortse fran andra discip-
liner om man skall bedriva framgangsrik forvalt-
ningsrattslig forskning. Det betyder att man
méaste ha dtminstone passiva kunskaper i de oli-
ka specialomradena av férvaltning(sratt)en for
att kunna utféra god forskning inom sitt omra-
de, vare sig det &r frAga om »allman» eller »spe-
ciell» fdrvaltningsratt.

Det féreligger emellertid en tendens att be-
grédnsa sig till »allman férvaltningsratt» i den
tron att detta omrade vore sarskilt fomamt, men
kanske ocksa av bekvamlighet. Det kréver nam-
ligen mycken mdda att férdjupa sig i ett speci-
alomrade. Och det 4r dessutom ofta s att stu-
diet av ett sddant omrade drar med sig nérlig-
gande omraden som man ocksa maste behars-
ka.

4. Foérvaltningsrattskipningen och dess or-
gan ar ett klassiskt studieobjekt inom f&rvalt-
ningsratten. Ingen forskare kan helt undga det-
ta. Tvartom finns det manga som nojer sig med
att syssla blott med detta omrade.

En ensidig inriktning pa forvaltningsrattskip-
ningen rubbar emellertid perspektiven. Man ser
forvaltningen blott som foremal for forvalt-
ningsdomstolskontroll. Man glémmer |4tt att

5

bestutverkstatts utan protestframparternas si:
da.

Detta hindrar inte att just de fall som kom-
mer upp i samband med réttstvister kan varade
ur juridisk synpunkt intressantaste och darfér
garna studeras av forskarna. Inget studium av
forvaltningen ar for en jurist meningsfyllt om
han ej tar med tolkningsproblemen och deras
eventuella 16sning av rattsinstanser.

Men hérvid brister det mycket i metoden.
Forskarna anammar kritiklést hogsta forvalt-
ningsdomstolens (HFD) avgdranden i stallet for
att understélla dem enkritisk granskning. Ty ve-
tenskapens uppgift ar att utifrdn granska alla
fenomen och vaga ratt och oréatt nar det géller
rattsliga problem. Ingenting far accepteras som
sadant, ej ens en hogsta domstols ord. Detta
betyder givetvis inte att en forskare ej kunde
stilla sig pd sammallinje som domstolen, men
detta bor ej vara en automatisk hallning till
domstolspraxis.

Man borde astadkomma en dialog mellan
beslutsfattare, domare och forskare. Ocks& om
en domare ogarna ger sig in i en polemik om
sin stadndpunkt i ett enskilt mal hindrar ingen-
ting honom att i allmanna ordalag deklarera sin
asikt om ett tolkningsproblem.

5. Som ett exempel ville jag ndmna HFD:s av-
goranden i kommunala behdrighetsmal. HFD le-
der rattsutvecklingen i detta avseende, efter-
som lagens ordalydelse 4r sd vag att den ej ger
nagon ledning for tolkandet. HFD:s medlemmar
férnekar likval denna sin ledande roll. Varje mal
betraktas som ett fall fér sig, sdger man. Dock
vet alla att HFD nog efterstravar konsekvens i
sin rattskipning och liksom alla andra hégsta
domstolsinstanser &r noga medveten om sin ti-
digare praxis i motsvarande fall.

P& denna punkt maste rittsvetenskapen ing-
ripa med sin tolkning av omradet fér den kom-
munala allmé&nna kompetensen. Harvid kan man
ej heller bortse fradn de fall som inte kommer
till HFD:s avgdrande utan dar kommunerna fat-
tar beslut som blir slutliga. Rattsvetenskapen
boér beakta hela faltet av forvaltningsbeslut och
dartill rattskipninginstansernas syn pa de fall
som besvarsvagen kommit till deras avgdrande.

I praktiken gestaltar sig detta emellertid myc-
ket svart att forverkliga. Nar det galler HFD:s
rattskipning kommer visserligen en del ut i
tryck och med ledning av Finnlex far man reda
pa ocksé 6vriga mal. Men féredragandens rap-
port som innehaller det viktigaste bakgrunds-
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materialet star gj till forskningens férfogande.
Foredragandena skulle géra ej blott forskning-
en men &ven praxis en stor tjanst, om de, lik-
som fallet &ri friga om Conseil d’Etat i Frank-
rike, skulle publicera de delar av sina rappor-
ter som kunde ges offentlighet.

Férvaltningspraxis &r &n svarare att fa doku-
menterad. En viss information far man genom
tidningspressen, men dess uppgifter &r ju ej all-
tid helt tillforlitliga, ocksd om bevakningen av
kommunalférvaltningen skéts med stor omsorg
pa de flesta redaktionerna. En vetenskapligt
godtagbar metod &r att ga ut med enkéter till
ett representativt underiag kommunala besluts-
fattare. Detta kraver emeliertid stora resurser,
som blott séllan star till forskarnas férfogande.
Emellertid &r detta ett omrade som {ampar sig
val fér samarbete mellan jurister, ovana vid
forskning av denna typ, och samhélisvetare. |
praktiken féorekommer sadant samarbete icke,
vilket &r att beklaga.

6. Varfor ar det sa svart att astadkomma
stvdrvetenskapligt» samarbete mellan jurister
och samhélisvetare? Varfor ar fakultetsgranser-
na sa svaroverskridliga? Inte ens dar rétts- och
samhélisvetenskaperna maste samsas inom
samma fakultet (t.ex. Abo Akademi), lyckas man
astadkomma detta. Svaret pa fragan star att fin-
na i psykologiska orsaker, i traditioner och
slentrian. Nagon reell grund att isolera sig kan
man svarligen upptécka. Har skulle finnas ett
viktigt arbetsfélt for psykologisk terapi!

En annan sak ar sedan att ett forskarsamar-
bete inte faller sig sa naturligt inom specielit
de juridiska disciplinerna. Konkurrensfaktom &r
reell nér det galler &nnu ej etablerade forskare.
Men ocksa professorerna betraktar varandra
som konkurrenter. S&llan ser man tva profes-
sorers namn pa samma bokpdrm, nar det gal-
ler en monografl. Anda &r det sékert att resul-
tatet vore mycket béattre, om »kioka huvuden»
kunde slas ihop.

Inom samhélisvetenskaperna ser man déare-
mot oftare flera namn pa samma bok. Vad kan
detta bero pa? Bevakar man dir mindre svart-
sjukt sina revir?

7. Men for att aterkomma till férvaltningsrat-
ten, sa erbjuder denna ett sa gott som obegran-
sat antal &mnen for forskning. | de flesta fallen
ar dessa &mnen fdga bearbetade, vilket borde
varaen utmaning fér forskningen. Det &r egent-
ligen blott ndr man skriver om rattskipningen
som det finns mera doktrindrakéllor att 6sa ur.

Forvaltningsratten skiljer sig i detta avseen-
de fran de o6vriga juridiska disciplinerna, som

i dag &r ratt val undersdkta. Det har kommit en
1ang rad med doktorsavhandlingar och speci-
minationsskrifter de senaste tva decennierna,
de flesta privatrattsliga, men ocksa flera skat-
terattsliga. Straffratten &r traditionellt ett om-
rade dar kéllorna ej tryter. Processratten har lik-
vél préglats av gamla »profeter» med stora krav.
Dar &r trangsein darfér mindre pataglig bland
forskarna.

Men fdrvaltningsratten lockar blott ett fatal
att doktorera i. Och en del av doktorerna pla-
cerar sig pa i poster utanfdr universiteten. An-
da erbjuder férvaltningsratten sa manga vikti-
ga teman fér forskning. | dag finns det ocksa
ett betydande antal universitetstjanster pa detta
omrade.

Det &r illa e] blott fér forskningen utan fram-
for allt for praxis att férvaltningsratten ej odlas
mera &n vad som &r fallet. Pa grund av férvalt-
ningens stora roll i dagens samhalle och med-
borgarnas darav fdljande beroendefdrhailanden
gentemot forvaltningen &r rattsfragornas kiar-
laggande mycket viktigt.

Jag tanker pa sddana omraden som hélso-
och sjukvardsratten, socialratten, socialférsak-
ringsrétten och skolratten, dér det helt saknas
doktorsavhandlingar och dar ocksa &vriga ve-
tenskapliga bidrag &4r mycket tunnsadda.
Byggnads- och planlaggningsratten som star pa
gransen till andra juridiska discipliner &r nagot
battre bearbetad. Detsamma géller kommunal-
lagen.

Det finns inte ens en l&robok i socialratt el-
ler socialforsakringsratt. Sjélv arbetar jag pa en
larobok i kommunal socialratt som jag hoppas
fa ut &nnu detta decennium. Jag har redan pub-
licerat flera uppsatser inom &mneskretsen for
den blivande laroboken. Dar funnes stoff fér
mer foérdjupade studier.

Halso- och sjukvardens ansvarsfragor 4gna-
de jag flera langa uppsatser pa 1970-talet och
under 1980-talets forsta ar. Detta viktigaomra.
de har férvaltningsrattsforskarna hittills 1atit
civilratts- och straffrattsforskarna ostort fa 4g-
na sig at. Likval sker det mesta av hélso- och
sjukvarden i offentlig regi och faller under for-
valtningsratten. Vad kan val vara ett mer ange-
laget tema &n att utreda patientens ratt? Ute i
variden skrivs dena ena boken efter den andra
i dennafraga. Symposierna avléser varandra. |
Finland har jag hittills blott séllan inbjudits att
tala om denna fraga vid de tilifallen som ord-
nats. Straffratts- och civilrattsforskarna behérs-
kar hela faltet.

Né&r jag skrev en langre uppsats om ratten att
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vilja skolform, vackte detta daremot ett visst
intresse hos pedagogerna. Men juristerna lam-
nar skolratten helt &t sitt dde. Anda &r skolfor-
valtningen en stor och viktig del av var offentli-
ga forvaltning som nog ger stoff fér forskning
av dess olika aspekter.

Om polisens befogenheter skrevs en avhand-
ling for ett antal &r sedan. Har funnes likval ut-
rymme for flera undersékningar. Detsamma gél-
ler militarférvaltningen.

8. Vad kan det da bero p4 att férvaltningsrat-
ten ej odlas mera? D4r funnes ju s mycket att
hamta.

Knappast kan det i dag mera vara friga om
den gamla férdomsfullainstaliningen, enligt vil-
ken endast civil-, straff- och processratt &r »rik-
tig» juridik. Den som &gnar férvaltningen ett stu-
dium marker nog snart att de juridiska prob-
lemstaliningarna dir &r intressevickande pa
samma satt som inom andra juridiska discipli-
ner.

Vi saknar en forvaltningsrattslig férening och
en egen tidskrift. Detta beror pa att juristerna
avtraditionintagit en (alltfér!)dominerande roll
inom Nordiska administrativa férbundets avdel-
ningi Finland liksom motsvarande avdelning av
Internationella institutet for férvaltningsveten-
skaper. Det vore emellertid skal att 14ta dessa
téreningar bli mindre juristdominerade och i
stéllet starta en ny férening fér forvaltnings-
rattslig forskning med en egen tidskrift.

Detta betyder saledes inte att juristerna ej
borde ocksd i fortsattningen deltai de tidigare
namnda féreningarnas verksamhet liksom i F6-
reningen fér kommunalvetenskap och Sallska-

pet for férvaltningsforskning. Men de borde
ocks& ha ett forum fér sin egen speciella ve-
tenskap som kunde stédaungakrafteroch vag-
leda dem.

Hoégsta férvaltningsdomstolen har i detta
sammanhang en viktig uppgift. Den borde lik-
som i Frankrike ge ut en vetenskaplig arsbok
(som eventuellt kunde ing4 i en ny férvaltnings-
rattslig tidskrift). Férvaltningsdomarna borde
mer &n hittills (det finns dock goda undantag)
yttra sig i den fOrvaltningsrattsliga debatten.
Daremot har redan tidigare varit tal.

Gentemot detta kan givetvis invandas att vi
i Finland redan har ett 6verfléd av féreningar
och tidskrifter. Vartér ej néja sig med de vid
har? Jag tror likval pa nyttan av specialisering
i detta fall.

Vi har nog manga féreningar och tidskrifter
som inom sig ger utrymme for férvaltningsrét-
ten. Men det &r ej meningsfullt att utnyttjades-
saféren mer férdjupad forvaltningsréttslig de-
batt.

Statsrattsforskarna har nyligen startat sin
egen fbrening, tillsvidare dock utan egen tid-
skrift. Férvaltningsrattsforskarna hade skal att
féljaderas exempel, men ocksa férsdka astad-
komma en tidskrift. Ingenting skulle emellertid
hindra att dennatidskrift kunde vara gemensam
for bade stats- och férvaltningsrattsforskarna.

Samtidigt skulle dérrarna hallas 6ppna till
andradiscipliner. Popularare uppsatser skulle
ocksa i fortsattningen kunna publiceras i »all-
manna» fdrvaltningstidskrifter och féredrag
kunna héllas i féreningar for allman juridik, for-
valtningsvetenskaper m.fl.



