Forvaltningsratt som konkretiserad
forfattningsratt

Av professor emerita LENA MARCUSSON

Kan den svenska forvaltningsrdtten numera betecknas som konkretiserad for-
Jattningsratt eller har de grundldggande konstitutionella utgangspunkterna
for forvaltningen och forvaltningsritten varit i stort sett bestindiga, trots
forvaltningens och forvaltningsrdttens omfattande utveckling under Svensk
Juristtidnings hundradriga utgivning?

1 Ett harmoniskt samliv

Forvaltningsratt hor inte till de rattsomraden som kan betecknas som
centrala i Svensk Juristtidnings nu hundradariga kommenterande av
rattsliga fragestallningar. Den observationen motsigs inte av det faktum
att "Statsratt, forvaltningsratt och finansratt” tidigare var rubriker i den
systematiska innehallsforteckningen och att "Offentlig ratt” senare dok
upp som rubrik, numera ersatt av rubriken "Offentlig och konstitutionell
ratt”, eller av upptickten att sokorden “férvaltning” och “férvaltnings-
process” anda ger ganska manga traffar, nar man soker bland artiklarna.
Forekomsten av specialtidskrifter som Forvaltningsrattslig Tidskrift och
olika skatterattsliga tidskrifter motiverar vl ocksa att det inom den of-
fentliga ratten inte ar forvaltningsrattsliga utan snarare statsrattsliga
eller konstitutionella fragor som kommit att fa en mer framtradande
plats i Svensk Juristtidnings publiceringar. P4 det omradet finns i Sverige
inga andra motsvarande facktidskrifter. Men forvaltningsratten reglerar
ju manga forhallanden av avgorande betydelse for utévande av den of-
fentliga makten, och regeringens verkstillande uppgifter genom den
offentliga forvaltningen har eller bor atminstone ha viss konstitutionell
betydelse. Mot den bakgrunden ska jag har kortfattat undersoka i vil-
ken utstrackning forvaltningsrattslig tematik har en anknytning till just
den statsrittsliga utvecklingen i vart land under Svensk Juristtidnings
100-ariga historia.

Relationen mellan statsratt och férvaltningsratt i ett utvecklingsper-
spektiv kan for svensk ratts del karaktariseras som ett i stort sett harmo-
niskt samliv, dir kontinuiteten varit en sjalvklar utgangspunkt men dar
forhallandet, i fredliga yttre former, utmanats av bade interna och yttre
forandringsprocesser. Det faktum att regeringsmaktens verkstallande
uppgift har kommit att {4 ett kraftigt 6kat omfang under den tidsperiod
som hér studeras, och att den offentliga forvaltningen férgrenar sig i
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ett stort antal olika specialomraden, gor att det andd kanns relevant att
stalla fragan: pd vilket sdtt har denna relation utvecklats och fordndrats?

2 En tysk parallell

Nar den tyske rattsvetenskapsmannen Otto Mayer i sin larobok Deutsches
Verwaltungsrecht (Bd 1, 1923, s. 1) sammanfattade utvecklingen i den
tyska offentliga ratten betecknade han relationen pa foljande satt i ett
berémt citat: "Forvaltningsratt bestar, forfattningsratt forgar” (Verwal-
tungsrecht besteht — Verfassungsrecht vergeht), vilket grundade sig i
de tyska erfarenheterna fran sent 1800-tal och framat, d& férvaltnings-
ratten i det tysksprakiga omradet med rotter i de olika furstendémena
vaxte fram som en disciplin som stod stark under tider av politisk splitt-
ring, medan den konstitutionella rattens utveckling hade hammats av de
oroliga politiska forhallandena.

Efter 1945 har den tyska utvecklingen praglats av den starka marke-
ringen av forfattningen och det tyska projektet att tydligt markera gran-
serna for forvaltningens maktbefogenheter i samhallet genom grund-
lagens bud, en omfattande praxisbildning och en blomstrande rattsve-
tenskap. "Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht” (for-
valtningsratten som konkretiserad forfattningsratt) ar ett uttryck som
myntades av Fritz Werner (DVBI 1959, s. 527) och som ger uttryck for
denna nu dominerande relation. Det ar nu forfattningsratten och inte
forvaltningsriatten som star for kontinuiteten. Forfattningsdomstolens
rattskipning pa férvaltningens omrade har skapat praxis som senare lett
till kodifiering av forvaltningsrattsliga regler. Forfattningsdomstolens
praxis har blivit avgorande fér hur forvaltningens maktbefogenheter
avgransas i linje med principerna om férvaltningens lagbundenhet och
den enskildes rattsskydd som ar tydligt forankrade i den tyska grund-
lagen. Man brukar saga att den tyska forvaltningsratten har blivit konsti-
tutionaliserad genom grundlagen och forfattningskonform tolkning (se
bland annat Wolfgang Kahl i Ius Publicum Europeum, Handbuch V:
Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige, (Fn 14, Rn 5). Med den tyska
grundlagens utgangspunkt i den enskilda minniskans viarde och ritt till
personlig frihet och utveckling blir lagenlighet, effektivt rattsskydd, for-
troendeskydd, proportionalitet, rattfardighet och likhet viktiga princi-
per for den enskildes stallning i férhéllande till staten. Samtidigt betonas
i grundlagen forvaltningen som en sjalvstandig makt under grundlagen,
som en av statsmaktens yttringar. Iakttagelser om den europeiska ut-
vecklingen i stort bekréftar att samma tendens till konstitutionalisering
aterfinns i manga linder (se Peter Huber i Ius Publicuam Europeum,
Handbuch V: Verwaltungsrecht in Europa: Grundz ge, s. 10).



428 Lena Marcusson SvJT 100 ar

3 Den svenska utvecklingen

Den svenska konstitutionella utvecklingen har naturligtvis i jamforelse
med Tysklands praglats av en helt annan kontinuitet och en fredlig
overgang fran 1809 ars maktdelning mellan kung och riksdag till da-
gens folksuverdnitet med ett parlamentariskt system, allman rostratt och
kommunal sjalvstyrelse. Under den period som har ar aktuell har tva
olika regeringsformer varit gillande och var nuvarande regeringsform
har genomgatt en 6vergripande revidering. Fragan ar om forvaltnings-
rattens anknytning till forfattningen har férandrats under dessa hundra
ar?

Jag har valt att har mycket 6versiktligt skildra utvecklingen utifran
tre tidsperioder som ter sig ganska naturliga utifran ett konstitutionellt
perspektiv. Forst handlar det om perioden 1916 till 1974, i stort sett den
tid som Fredrik Sterzel med ett ofta citerat uttryck kallat ”det forfatt-
ningslésa halvseklet”, som avslutas med tillkomsten av den nya rege-
ringsformen 1974 (denna kommentar aterfinns liksom atskilliga andra
reflektioner 6ver utvecklingen som har i fortsiattningen skisseras, i Fred-
rik Sterzels samlingsvolym Forfattning i utveckling, Iustus forlag 2009).
1809 ars regeringsform var alltjamt formellt gillande i borjan av perio-
den, men det verkliga statslivet utvecklade sig i allt hogre grad vid sidan
av forfattningen. 1975 till 1995, den andra perioden, ar den tid da den
nya regeringsformen inforts och omgiende omproévas, och europeise-
ringen sa smaningom fir genomslag, medan den sista perioden, 1996
till 2016, har den nya versionen av regeringsformen 2011 som en natur-
lig avstdimningspunkt infér den okdnda framtiden, nar hela perioden av
Svensk Juristtidnings forsta hundra ar gatt till anda.

Under dessa hundra ar har forvaltningsratten i takt med utveck-
lingen av den offentliga forvaltningen forgrenat sig i ett stort antal spe-
cialomraden och med subspecialiteter. Socialritten kan indelas i flera
underkategorier som bland annat omsorgsratt och socialforsakringsratt,
liksom amnet politiritt, som inrymmer bade polisratt, halsoskydd, trafik
och ordningsfragor, plan- och byggfragor och delar av miljératten. Kul-
turforvaltningsratt har manifesterats som ett eget rattsomrade liksom
utbildningsratten for att bara nimna nagra av alla dessa specialregle-
rade rattsomraden. Tillsammans med den allmdnna forvaltningsriatten
brukar man hantera kommunalritt och offentlighets- och sekretessritt,
medan finansratten eller skatteritten ganska tidigt utvecklades till en
egen disciplin. Fragan &r i vilken utstrickning de omfattande férand-
ringarna av offentlig forvaltning och foérvaltningsratt kan kopplas till
konstitutionellt nytinkande och om férvaltningen i allt hogre grad bli-
vit konstitutionaliserad aven i Sverige? Kan forvaltningsratten aven i vart
land betecknas som konkretiserad forfattningsratt? Eller har de grund-
laggande konstitutionella utgangspunkterna for forvaltningen varit i
stort sett bestandiga 6ver tid?
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4 1916 till 1974

Trots de genomgripande forandringar i det faktiska statsskicket som
agde rum under de forsta aren av denna langa period, med parlamen-
tarismens seger och den allmdnna och lika rostrattens genomforande,
var de konstitutionellt kodifierade uttrycken for den nya tiden begran-
sade. Manga inslag i regleringen av den verkstillande maktens organisa-
tion hade forsvunnit 1809. De grundliggande principerna i 1809 ars RF
om att kungen agde styra riket (4 §) och att domstolar och forvaltning
skulle folja foreskrifter och kungliga bud (47 §) med det gamla tillagget
att myndigheterna skulle samarbeta (racka varandra handen) kvarstod
fram till den nya grundlagen 1974, da principerna fick en ny utform-
ning och samarbetet mellan myndigheterna inte lingre ansigs behova
vara grundlagsfast. Den s.k. svenska forvaltningsmodellen som har sin
utgangspunkt i att de centrala ambetsverken varit placerade utanfor re-
geringens kansli var en realitet under hela perioden och fick sitt formella
uttryck i 1974 ars RF (RF 11 kap. 7 §). Aven JO-ambetet hirstammar ju
fran 1809 liksom Riksdagens revisorer, och offentlighetsprincipen har
langre anor an sa med 1766 ars tryckfrihetsférordning men blev nog-
grant utmejslad under den har perioden. Den grundliggande synen pa
ambetsmédnnens rattsstallning och tillsittningen av statliga tjanster kom
ocksa till uttryck genom 1809 ars regeringsform och § 16 i 1809 ars RF
gav uttryck it den enskildes skydd mot rikets ledning och férvaltning.

Nar sa den nya grundlagen forbereddes med borjan redan 1954 och
med slutpunkten i borjan av 1970-talet hade den offentliga férvaltningen
genomgatt mycket stora forandringar i struktur och arbetsuppgifter, vil-
ket ocksa aterspeglas i forvaltningsrittens utveckling under denna langa
tid. Framvaxten av en modern valfardsstat och i samband med detta den
stora expansionen av den kommunala férvaltningen kombinerades med
en kraftig tillvaxt av offentligrattsliga regleringar till allt fran trafik, hil-
soskydd och naturvard till socialférsakringar, utbildning och samhalls-
skydd. I forvaltningsritten ses vidare ar 1971 som en viktig milstolpe for
ett rattssakerhetsperspektiv som lyfts fram tydligt av 1940-talets jurister,
kanske framfor allt av Nils Herlitz och Halvar Sundberg, om dn med
olika synsitt vad galler rattsliga 16sningar. Forvaltningsdomstolarna fick
en mer utmejslad roll och forvaltningslagen blev en minimireglering for
alla statliga forvaltningsmyndigheter. Denna férdndring kom mitt under
arbetet med den nya regeringsformen som ju sags som en beskrivande
reglering av det faktiska statsskicket och som inneholl relativt f nyheter
om forhallanden som roérde forvaltningen och rattsskyddet.

Under hela den tid nar 1809 ars RF fortfarande gillde men i manga
avseenden inte lingre aterspeglade det faktiska statsskicket skedde
anda vissa konstitutionella regelférandringar som avspeglar dndrade
samhéllstorhallanden. En viktig markering av den nya tid som kommit
vid krigsslutet 1918 fick nigra ar senare ett konstitutionellt uttryck i de



430 Lena Marcusson SvJT 100 ar

andrade reglerna om tilltrade till statliga &mbeten, som gav kvinnorna
formellt lika mojligheter som mannen att bli domare, professorer och
hogre dambetsman. Kommunernas allt starkare position aterspeglades
genom en andring som angav att kommunallag hor till den gemen-
samma lagstiftningen.

I den nya regeringsformen 1974 beskrevs forvaltningsorganisationen
kortfattat, den kommunala sjlvstyrelsen lyftes fram som grundliggande
for statsskicket, medan viktiga utgangspunkter for férvaltningen, lega-
litet, objektivitet och sjalvstaindighet i beslutsfattandet, markerades (RF
1 kap. 1 § 3 st., 1 kap. 9 § och 11 kap. 7 §), samtidigt som regeringens
kollektiva beslutsfattande och forvaltningens lydnadsplikt slogs fast (RF
7 kap. 3 § och 11 kap. 6 § 1 st.). Domstolar och forvaltningsmyndigheter
agnades ett gemensamt kapitel, dir den huvudsakliga organisationen
angavs. For forvaltningens del var regleringen medvetet kortfattad med
héanvisning till den snabba samhallsutvecklingen. I RF 11 kap. 6 § ndmn-
des endast JK, davarande RA, de centrala Aambetsverken och lansstyrel-
serna. Det framkom ocksa att det fanns myndigheter under regeringen
och riksdagen. Redan i forsta kapitlet angavs att det fanns statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheter. I RF 11 kap. 6 § 3 st. kan noteras
en intressant innovation. Ambitionen att RF ska ge en ram for allt of-
fentligt maktutévande, kom till uttryck genom att det stadgades att myn-
dighetsutévning kunde 6verldmnas till bolag, féoreningar, samfalligheter
eller stiftelser genom lag. P4 det siattet markerades en principiellt viktig
grans for regeringens makt att utan riksdagens inblandning styra genom
formerna for organisering av den offentliga verksamheten. Sambandet
med 1809 ars RF syntes bland annat genom att reglerna om JO-dmbetet
och Riksdagens revisorer 6éverfordes till den nya regeringsformen.

5 1975 till 1995

Nir 1974 ars RF vl var pa plats vidtogs snabbt stora reformprojekt. Det
ar framst inférandet av en rattighetsreglering som skedde i etapper och
ett antal programstadganden med mal for den offentliga verksamheten
som kan noteras, och dessa forandringar foéljdes av intradet i EU och in-
korporeringen av EKMR, som ocksa manifesterades i grundlagsbestam-
melserna. Alla dessa grundlagsindringar har sd smaningom haft patag-
lig inverkan pa hur foérvaltningen forvantas genomfora den offentliga
verksamheten.

Lagprovningsratten eller normprovningen inférdes i grundlagen
1980, och da som nu omfattar den inte bara domstolarna utan aven for-
valtningen eller rattare sagt alla offentliga organ och diarmed ocksa de
enskilda som i enlighet med bestimmelsen i nuvarande RF 12 kap. 4 §
tillampar rattsregler under utévande av offentlig forvaltning. Det dr en
ganska ovanlig 16sning och kan knappast sigas ha gjort avtryck i praxis.
Samtidigt finns en viss konsekvens i att den svenska forvaltningsmodell
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som alltid i grundlagssammanhang har varnats dven leder till att forvalt-
ningsmyndigheterna i sin sjalvstindiga roll, och med det formellt langt-
gaende egna ansvaret for sadana beslut som i andra lander ligger under
ministeransvar, har ett motsvarande ansvar for att rattstillampningen
sker i enlighet med den normhierarki som faststillts. De grundldggande
bestimmelserna i RF om statliga anstallningar (nuvarande RF 12 kap.
5 §) och om att lagstiftning kravs for grundliggande bestimmelser om
statligt anstalldas rattsstillning (RF 12 kap. 7 §) har dock inte dndrats.
Vidare kan noteras att Riksbanken som alltid varit formellt understalld
riksdagen genom lagstiftning 1988 fick sitt oberoende gentemot rege-
ringen nagot forstirkt, en utveckling som fortsatte under 1990-talet.

I den offentliga forvaltningen skedde under samma period ett be-
fastande av forvaltningsreformen med en uppdatering av férvaltningsla-
gen 1986 och en utbyggnad av forvaltningsdomstolarna, medan lagen
om rattsprovning av regeringsbeslut (1988) innebar en innovation av
principiellt konstitutionell karaktir. Vi kan ocksa notera andra betydel-
sefulla lagstiftningsreformer som sekretesslagen, socialtjanstlagen (bada
1980) och nya kommunallagar (1977 och 1990). Synen pa den statliga
ambetsmannen och anstdllningen som statstjansteman forandras, vilket
kommer till uttryck i reformen av ambetsbrotten 1976 och en ganska
omfattande privatisering av den offentliga tjdnsten genom de arbets-
rattsliga regelkomplexen. JO:s arbetssatt och funktionen som aklagare
andrades ocksd utan att det kom till uttryck i grundlagen. Under framst
1980-talet fordes en intensiv diskussion och ett omfattande utredande
agde rum om regeringens styrning av forvaltningen, och frigan om
myndigheternas sjalvstindiga stallning under lagen och majligheter och
begransningar for regeringens styrning har varit levande under bade
denna period och den som sedan foljer, dock utan att det lett till nagra
formella dndringar av konstitutionen.

6 1996 till 2016

Den forsta tiden av EU-medlemskapet innebar naturligt nog en stor om-
stallning i det offentliga livet, for bade lagstiftare och forvaltning. Om
vi forst haller oss till de konkreta dndringar av storre betydelse som dar-
efter genomforts i RF och som beror forhallandena i forvaltningen kan
vi notera f6ljande:

Redan fore grundlagsrevideringen 2011 hade Riksbankens sjalvstan-
dighet markerats ytterligare genom det s.k. instruktionsférbudet (RF
9 kap. 13 §) och genom att Riksbanksfullmaktiges befogenheter mins-
kat. Narmare bestimmelser om Riksbanken meddelas i lag. En mer
radikal forandring innebar avskaffandet av Riksdagens revisorer och
skapandet av Riksrevisionen 2003 som en sjalvstindig myndighet under
riksdagen. Riksrevisionens tillkomst och nedliggningen av regeringens
stabsorgan Riksrevisionsverket har fatt langtgaende effekter, inte minst
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nar det galler regeringens egen granskning av myndighetsverksamheten
med inslag som sarskilda utvirderingsmyndigheter och utbyggnad av
den interna revisionen, sdrskilt hos storre myndigheter.

Grundlagsoversynen medforde som bekant flera nyheter: utokad lag-
provning for bade domstolar och forvaltningsmyndigheter, en marke-
ring av den kommunala sjalvstyrelsens och den kommunala forvaltning-
ens betydelse genom ett eget kapitel om kommunerna i RF, om dn med
ganska fa nya konkreta avgransningar, och ett sarskilt kapitel vardera
for domstolarna och foérvaltningsmyndigheterna. Programstadgandet i
RF 1 kap. 2 § fick tilligg redan 2002, vilket f6ljdes upp 2011 med bland
annat ett mal om att barns rétt ska tas tillvara och det samiska folkets och
andra minoriteters mojligheter att utveckla sin kultur ska framjas. Nar
det sarskilt galler forvaltningen ar det patagligt att vi kommit langt ifran
den tidigare svenska traditionen, dar grundlagen ibland beskrevs som
en ren forvaltningsstadga. Den verkstiallande makten tecknas numera
bara i sina konturer, regeringen styr riket och forvaltningen lyder under
regeringen, med undantag av omradet for sjilvstindiga beslut under
lagen, och det finns statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter.
Bestimmelserna om den statliga organisationen har ytterligare minskat.
Nu namns endast JK. Lansstyrelserna kan harmed avskaffas utan grund-
lagsandring, och regeringen har stor frihet att organisera verksamheten
i 6vrigt med lokala, regionala och centrala eller nationella myndigheter
som i sin tur i stor utstridckning bestimmer sin egen interna organisa-
tion och lokala narvaro. Kapitlet om férvaltningen (12 kap.) erbjuder
inga egentliga nyheter utom att kravet pa svenskt medborgarskap for
vissa offentliga anstillningar har begransats i forhallandet till tidigare.
Utanfor 12 kapitlet bor dock noteras att lagradsgranskningens obliga-
toriska omfang har utokats (RF 8 kap. 21 §) och att ett krav pa rattvis
rattegang inom skalig tid inforts i 2 kap. 11 §. EU-medlemskapet avspeg-
las i forandringen i RF 1 kap. 10 § som slar fast detta samt i andringen i
tionde kapitlet dar det anges vilka villkor som ska gélla for en 6verlatelse
av beslutanderitt inom ramen fér EU-samarbetet. En nyhet som inte
fatt s mycket uppméarksamhet aterfinns i RF 8 kap. 12 § dar det anges
att regeringen kan bestimma att foreskrifter meddelade av en myndig-
het under regeringen ska understillas regeringen fér prévning. Grund-
lagsutredningen ansag att en sadan ratt for regeringen borde framga
av regeringsformen. Bestimmelsen indikerar att myndigheternas sjalv-
standighet vid beslutsfattande ar ett undantag fran den grundliggande
principen om myndigheternas lydnadsplikt.

Hur har da forvaltningsriatten utvecklats under denna period? Up-
penbart ar ju att EU-medlemskapet och genomslaget for EKMR och Eu-
ropadomstolens liksom EU-domstolens praxis fordndrat forvaltningen
avsevart inom manga rattsomraden, fran socialférsakringar till livsmed-
elshantering. Detta avspeglas i lagstiftningen pa en méingd, delvis dis-
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parata satt. Forvaltningsmyndigheterna deltar i 6kad grad i europeiska
samarbeten, och bade statliga och kommunala myndigheter har berorts
av regelverk med EU-bakgrund som offentlig upphandling och férbud
mot statligt stod. Reglerna om offentlighet och sekretess har paverkats
liksom registerlagstiftning. Inom den formella delen av den allmanna
forvaltningsratten ar det framfor allt utformningen av ratten till dom-
stolsprovning av foérvaltningsbeslut som lagts om radikalt, och materi-
ellt kan man se inslag i rattspraxis som betonar proportionalitet, férbud
mot dubbelbestraffning och 6vriga allmdnna rattsprinciper. En 6kat ut-
forande av valfardstjanster i privat regi hor ocksa till bilden. Styrningen
och ledningen av den offentliga verksamheten som ocksd kommer till
uttryck i férvaltningsrattsliga regler har genomgatt en hel del férand-
ringar: utlysning av generaldirektorstjanster, skiftande syn pa vilka led-
ningsformer som ska anvandas for statliga myndigheter och olika be-
toning av inslagen i regeringens styrning: generella krav, aterrapporte-
ringskrav, styrning med tonvikt pd instruktion eller regleringsbrev etc.
Denna utveckling har dock inte avsatt nagra spar i grundlagsregleringen,
aven om det framforts forslag om att grundlaggande bestimmelser om
statlig forvaltning borde fa lagform genom en konstitutionell foreskrift
om detta (se narmare Eka, m.fl.: Regeringsformen med kommentarer,
s. 476 f. Karnov och Lena Marcusson: Forvaltningen i konstitutionen,
s. 221 £, de lege 2014. Regeringsformen 40 ar 1974-2014, red. Karin
Ahman, Tustus forlag 2014).

7 Har forvaltningsritten konstitutionaliserats?

Forvaltningen har utvecklats starkt under perioden 1916 till 2016 utanfor
den konstitutionella ritten: det racker har att peka pa den materiella
forvaltningens tillvixt och utvecklingen fran regleringsstat éver valfards-
stat till marknadsstat. Forvaltningsrdttens forandring ar ocksd pataglig,
inte minst vad galler férvaltningsprocessen och pa senare ar europarat-
tens inflytande.

Nar vi begransar oss till att studera férhallanden som rér hur den of-
fentliga férvaltningen grundlagsreglerats finner vi en ganska stark kon-
tinuitet, som gar tillbaka till tiden fore 1974: legalitetsprincipen, objek-
tivitetsprincipen, den svenska modellen med sjalvstandiga myndigheter,
tjanstetillsattning enligt meritokratiska principer, allmdanna handlingars
offentlighet och systemet med JO och JK som extraordindra tillsyns-
organ over forvaltningen. Dessa grundliggande utgangspunkter for en
lagbunden forvaltning ligger fast aven efter 2011 ars revidering och det
finns knappast anledning att forvinta sig nagra féorandringar av dem,
aven om den svenska modellen ifrdgasatts till viss del i samband med
det EU-anknutna arbetet i Regeringskansliet och hos myndigheterna. I
de avseenden som berorts hiar kan man alltsa siga att forvaltningsratten
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sedan lange har en konstitutionell grund och kan betecknas som kon-
kretiserad forfattningsratt.

Som 6versikten ocksa visar har dock forvaltningsratten i sig utvecklats
pa ett sitt som gor att det kanns rimligt att havda att férvaltningsratten
forgar eller atminstone féorandras, medan forfattningsratten alltsa star
for mer bestandiga varden. Idealet ar ocksa att en grundlag ska vara mer
robust och sta for grundliggande och centrala principer, medan férvalt-
ningsratten maste anpassas snabbare till nya samhallsférhallanden.

Detsom vi ser efter 1974 ar bade konstitutionella forandringar och en
utveckling som pagar utanfor den konstitutionella ratten men som har
en potentiell konstitutionell dimension. Framfoér allt ar det inflytandet
fran det europeiska samarbetet som resulterat i konstitutionellt nytin-
kande: rattighetsregleringen, lagprovningens forstirkande och regeln
om rattvis rattegang. Men forvaltningsratten har framfor allt utvecklats
utanfor eller vid sidan av den skrivna konstitutionella ratten: styrningen, or-
ganisationen, kontrollen med sarskilda tillsynsorgan och utvarderings-
myndigheter, rattssikerhetsgarantierna, principerna (proportionalitet),
tjanstemannaratten, inklusive tjansteansvaret, som blivit mer likt privat-
rattens arbetsrattsliga syn, forvaltningsprocessen och den materiella for-
valtningsrittens expansion.

Samtidigt kan det europeiska inflytandet sdgas ha lett till en konst:-
tutionalisering i praktiken: principerna om proportionalitet, andamals-
enlighet och god forvaltning borjar fa genomslag och ratten till dom-
stolsprovning over forvaltningsbeslut skrivs in i forvaltningslagen utan
grundlagsféorankring men som en 6verordnad princip efter tryck fran
europaratten. Detta slags konstitutionalisering sker alltsa vid sidan av
grundlagen.

Aven om den offentliga forvaltningens organisation numera i stort
sett lamnats utanfér grundlagen, finns regleringen av offentlig forvalt-
ning utanfér myndighetsomradet kvar och framstar i dag som mer bety-
delsefull dn tidigare. Riksrevisionens tillkomst har medfért nya monster
for intern och extern kontroll av forvaltningen. Den nya regleringen av
den kommunala sjdlvstyrelsen innehaller ett embryo till en mer hand-
fast konstitutionalisering av relationen stat — kommun. Slutligen kan
iakttas att program- eller malsittningsstadgandena i RF 1 kap. 2 § bor-
jar fa en o6kad betydelse for rittstillimpningen hos bade domstolar och
forvaltning (se Patrik Bremdal: Ar RF 1 kap. 2 § bara tomma ord? och
Johan Hirschfeldt: Forfattningens karnvarden — symbolik, juridik och
politik, bada i de lege 2014. Regeringsformen 40 ar 1974-2014, red.
Karin Ahman, Tustus forlag 2014).

Vad kan vi da slutligen i ovrigt se framfoér oss nir det géller denna
relation mellan forfattningsratt och forvaltningsratt for kommande ar,
efter 2016?
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Det ter sig nog inte sa troligt att fragorna som anknyter till regering-
ens styrning och ledning av foérvaltningen kommer att leda till konsti-
tutionalisering. Fragorna ar alltfér nara knutna till den verkstillande
maktens behov av utrymme och kraven pa anpassning till skiftande sam-
héllsforhallanden. Nagra spar som daremot kan tankas leda vidare an-
knyter till EU-medlemskapet och EKMR:s genomslag. Principerna om
god forvaltning och ratten till domstolsprévning och en rattvis rattegang
liksom EU:s stadga och planerna pa en forvaltningslag for EU:s institu-
tioner kommer sdkerligen att paverka den svenska forvaltningen och
forvaltningsritten dven framoéver. Om detta far genomslag i nya revide-
ringar av grundlagen ar svarare att forutspa. Konkretiseringen av forvalt-
ningsratten genom konstitutionalisering har i Sverige skett genom en
langsam evolution, snarare dn en pataglig nyorientering.



