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Sammanfattning

Maijligheten till domstolsprovning av forvaltningsbeslut anses vara en
viktig garanti for enskildas rattssakerhet. Denna mdojlighet har ansetts sa
viktiga att det i Europakonventionen har foreskrivits en ratt till domstols-
provning av civila rattigheter. P4 grund av den oprecisa utformningen av
Europakonventionens begrepp har konventionen emellertid visat sig svar
for nationella domstolar att tillampa. Begreppens innebord har éver tid
kommit att utvecklas till att omfatta betydligt mer dn vad manga

konventionsstater forutsag vid respektive ratificering.

I svensk ratt forekommer dverklagandeférbud som innebar att vissa beslut
inte far 6verklagas. Hogsta forvaltningsdomstolen har genom praxis visat
att ett overklagandeforbud kan asidosattas om det strider mot
Europakonventionen. Det innebar att trots att lagstiftningen foreskriver ett
forbud mot att 6verklaga ett visst beslut kan domstolsprovning anda

mojliggdras med hanvisning till kraven i artikel 6.1 i Europakonventionen.

Den nuvarande ordningen ar bade oférutsagbar for enskilda och
problematisk for domare och beslutsfattare pa forvaltningsmyndigheterna
som maste tillampa regleringen. Beslutsfattare méaste i varje enskilt fall
prova om ett beslut ror civila rattigheter och darefter eventuellt asidosatta
ett overklagandeforbud. Dartill har svarigheter visat sig foreligga i fragan

om kompetensfordelningen mellan domstolarna.

Slutsatsen ar att det nuvarande systemet dr olampligt. Det finns inga
garantier for att olika beslutsfattare kommer att nd samma slutsats vid en
provning om ett aktuellt 6verklagandeforbud ska asidoséttas eller inte, och
inte heller i fragan om domstols behdrighet. Osdkerheten i fradga innebar en

risk att enskildas rattssakerhet undermineras.

I uppsatsen foreslas en dndring av systemet som innebar att overklagande-
forbud endast bor foreskrivas for beslut om det star klart att beslutet inte
omfattas av artikel 6.1 i Europakonventionen. En huvudregel bor vara att
héanvisning gors direkt till 40 § i forvaltningslagen for att faststalla allman

forvaltningsdomstols behorighet.

Antal ord: 13 883
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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Ratten till en rattvis rattegang ar en grundlaggande rattighet som var och
en inom konventionsstaterna tillférsakras genom artikel 6 i Europa-
konventionen. Att ingen ska domas for brott utan att vara berattigad till
rattegdng kan i dag ses som helt naturligt och sjalvklart medan rétten till
domstolsprovning av forvaltningsbeslut inte forefaller lika sjalvklar. Den
enskildes ritt att 6verklaga forvaltningsbeslut kommer till uttryck bade i
artikel 6.1 i Europakonventionen och i férvaltningslagen (2017:900), FL.
Europakonventionen ratificerades av Sverige redan pa 1950-talet men det
var forst genom lagen (1994:1219) om den europeiska konventionen
angdende skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundlaggande

friheterna som Europakonventionen inkorporerades till svensk lag.

Ratten till domstolsprovning enligt artikel 6.1 tillforsakras var och en vid
provning av sina civila rattigheter och skyldigheter. Vad som avses med
begreppen beskrivs dock inte ndarmare i bestimmelsen. Nar Sverige anslot
sig till Europakonventionen ansags kraven i artikel 6 i full utstrackning
vara tdckta av rattegangsbalken.! Inneborden av begreppet civila
rattigheter har emellertid genom Europadomstolens praxis kommit att
utvecklats 6ver tid och fatt en bredare omfattning vilket har bidragit till att
forutsdgbarheten forsvarats. Sverige har saval fore som efter
inkorporeringen vid flera tillfallen fallts i Europadomstolen till f6ljd av att
kraven pa ratt till domstolsprovning av civila rattigheter enligt
Europakonventionen inte uppfyllts.2 En bakomliggande orsak ar att Sverige
tolkade begreppet civila réttigheter i Europakonventionen som det samma
som i svensk ratt betecknas som civilratt.3 Europadomstolens praxis har
emellertid visat att i begreppet civila rattigheter ingar ocksa en hel del

beslut som i Sverige betecknas som forvaltningsrattsliga.

1 Prop. 1951:165 s. 12.

2 Se till exempel Pudas mot Sverige och Mendel mot Sverige.
3 Prop. 1990/91:176, s. 3.

4 Danelius m.fl., 2023, s. 194.
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Forvaltningslagens utgangspunkt for overklagande ar att beslut far 6ver-
klagas av den beslutet angar om beslutet har gatt honom eller henne emot
och om beslutet kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt
sdtt, 41 och 42 §§ FL. Nagot krav pa beslutets verkningar for att beslutet ska
vara Overklagbart aterfinns inte i Europakonventionen. Vidare ar
forvaltningslagen genom 4 § subsididr i forhallande till speciallag eller
férordning. Det medfor att forvaltningslagens allmédnna bestammelser om
overklagbarhet kan dsidosattas om det finns avvikande bestimmelser i lag
eller forordning. Det innebar att ett beslut kan vara forenat med
overklagandeforbud. I sammanhanget bor tilliggas att forvaltningslagen
(1986:223), den gamla forvaltningslagen, inneholl en bestimmelse i

3 § andra stycket som utgjorde ett avsteg fran lagens subsidiaritet. Avsteget
innebar att forvaltningslagens bestammelser om 6verklagande alltid skulle
tillampas om det behovdes for att tillgodose rétten till domstolsprovning
av civila rattigheter enligt Europakonventionen. Bestimmelsen togs
emellertid bort vid inférandet av den nya forvaltningslagen med
motiveringen att den endast utgjorde en upplysning om vad som redan

gallde och att behovet av en sddan upplysning var begransat.®

Overklagandeférbud har emellertid fortsatt inneburit problem for
enskildas mojlighet att fa sin sak provad i domstol. Trots lagstiftarens till

synes bestimda uppfattning om ett klart rattslage.

1.2 Syfte

Syftet med uppsatsen dr att med den rattsdogmatiska metoden redogora
for och analysera hur rétten till domstolsprévning av forvaltningsbeslut
genom Overklagande forhaller sig till ratten till domstolsprévning av civila

rattigheter enligt artikel 6.1 i Europakonventionen.

Dartill ar syftet att kritiskt granska gallande ratt och kartlagga brister i den
svenska lagstiftningen samt, i forekommande fall, lamna forslag pa hur de

kan atgardas.

5 Prop. 2016/17:180 s. 43 ff. och SOU 2010:29 s. 136 .
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1.3 Metod och material

I uppsatsen anvdnds den rattsdogmatiska metoden for att faststélla de lege
lata, det vill sdga gallande ratt, avseende ratten till domstolsprovning av
forvaltningsbeslut. I utredningen av réatten till domstolsprévning inbegrips
ocksa situationer dar rattigheten begransas. Utgangspunkten for
utredningen dr de allmént accepterade rattskdllorna, det vill sdga
forfattningar, forarbeten, praxis och doktrin i enlighet med den svenska
rattskallelaran.® Rattskadllornas inbordes dignitet beror pa rattsomrade och
rattssystem men kan i en svensk kontext som utgangspunkt stéllas upp
genom en hierarkisk ordning for att faststilla gdllande ratt. I en sadan
uppstallning ar forfattningar den framsta rattskallan foljt av forarbeten,
inhemska prejudikat och till sist utlandska prejudikat och doktrin.” Inom
ramen fOor uppsatsen finns ingen anledning att franga den traditionella
hierarkin avseende utredningen av svensk rétt. Med anledning av att dven
internationell ratt har betydelse for utredningen utvecklas i foljande avsnitt
vilket varde som laggs pa de olika rattskallorna och i vilken utstrackning

de ar relevanta for utredningen.

Det finns olika uppfattningar om rattsdogmatiken, med sin inriktning pa
gdllande ratt, bor anvandas for att kritisera rattskallorna.® Enligt Kleineman
ar det en viktig uppgift for doktrinen att med den rattsdogmatiska
metoden bade pavisa rattslaget och kritisera vad som framkommit.? I
anslutning till Kleinemans syn kommer den rattsdogmatiska metoden
darfor ocksa anvandas for att kritiskt granska aktuell lagstiftning och de
resonemang som framforts i forarbetena utifran ett de lege ferenda

perspektiv.

Som konstaterats ovan utgor forfattningar den framsta rattskallan enligt
den traditionella svenska hierarkin. Inom ramen for uppsatsen ar
forvaltningslagen den framsta utgangspunkten for att faststalla gallande

svensk ratt. Forvaltningsbeslut fattas dock ofta med stod i

6 Kleineman, 2018, s. 21.

7 Hellner, 2001, s. 25.

8 Hellner, 2001, s. 24.

9 Kleineman, 2018, s. 33 ff.
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forvaltningsrattsliga specialforfattningar, darfor ar ocksa sadana lagar och

férordningar relevanta for uppsatsen.

Aven om férarbeten inte dr bindande har de i en svensk kontext en sa pass
stark stallning som réattskalla att motiven i regel anda foljs i praktiken.!?
Forarbeten kommer darfor att anvandas i uppsatsen for att belysa motiv
samt besvara fragor dar forfattning inte ger tillrackligt uttommande svar. I
forsta hand ar forarbetena till den nya forvaltningslagen relevanta. Med
anledning av att 1986 ars forvaltningslag innehdll ett andra stycke i 3 § som
foreskrev att 6verklagandereglerna alltid var tillampliga vid beslut som ror
enskildas civila rattigheter eller skyldigheter enligt Europakonventionen
kommer ocksa forarbetena till den gamla forvaltningslagen att behandlas i
relevanta delar. Med forarbeten avses i forsta hand propositioner. Trots att
de inte anses vara en klassisk rattskdlla kommer dven uttalanden i SOU:er
att anvandas i utredningen, under forutsattning att uttalandena tillfor

nagot av varde och att de inte Gverspelats i senare skede.

Aven om ingen formell prejudikatbundenhet rader i Sverige anses
prejudicerande avgoranden fran hogsta instans ha ett hogt rattskallevarde i
svensk ratt. For att avgora ett rattsfalls varde beaktas rattsfallets alder,
tyngden av de skél som anforts och om avgorandet skett i plenum.!
Prejudicerande praxis fran hogsta instans kommer darfor att anvandas for
att klargora eller exemplifiera berdrda delar dar en analys av forfattning
och forarbeten inte racker for en heltackande bild. I forsta hand kommer
praxis fran Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) att anvéandas. Pa
motsvarande sdtt kommer avgoranden fran Hogsta domstolen (HD) att

anvandas i fragor dar HD &r behorig domstol.

Europakonventionen ar allmant formulerad och blir ofta foremal for
tolkning. Allmanna principer for tolkning av internationella
overenskommelser finns i artiklarna 31 och 32 i Wienkonventionen om
traktatratten. Av artikel 31 framgar att ordalagen framfor allt ska tillmatas
betydelse. Orden ska ldsas i sitt sammanhang och i ljuset av traktat-

bestimmelsernas syfte. Vad galler Europakonventionen ska den ses som en

10 Lehrberg, 2021, s. 160.
11 Lehrberg, 2021, s. 173 . och Papadopoulou och Skarp, 2021, s. 88 ff.
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helhet och enskilda bestammelsers tolkning ska goras pa ett satt att de far
praktisk betydelse utan att ge upphov till konflikt med en annan
konventionsbestammelse. Avseende forarbetenas betydelse framgar av
artikel 32 i Wienkonventionen att de endast utgor en sekundar rattskalla.
Det staimmer vél 6verens med Europadomstolens praxis dér forarbetena
sédllan aberopats. Darutover ska Europakonventionens bestimmelser tolkas
i ljuset av samhallsutvecklingen vilket innebar att en bestimmelses
tolkning kan dndras over tid, vilket utgor skal att vara sarskilt aterhallsam

med att bygga tolkningen pa forarbeten.!2

Europadomstolen har utvecklat egna tolkningsprinciper genom praxis.
Europakonventionen ar avsedd att etablera en europeisk minimistandard
med samma rackvidd for alla. Det kraver att konventionen tolkas sé att den
far samma materiella innehall for alla konventionsbundna stater.
Begreppen som forekommer i konventionens bestimmelser maste darfor
ges en autonom tolkning. Det innebar att konventionens begrepp tolkas
oberoende av vilken innebdrd som ges till motsvarande begrepp i de
nationella rattssystemen. Det utgor daremot inget hinder mot att en
konventionsstat tillampar en hogre standard &n vad Europakonventionen
foreskriver. Principen om autonom tolkning har starkt framhallits av
Europadomstolen vid tillaimpningen av artikel 6 i Europakonventionen.
Begreppet civila rittigheter och skyldigheter i artikel 6.1 har sarskilt
framhallits av Europadomstolen som ett konventionsbegrepp som maste
tolkas autonomt.!® Att Europakonventionens begrepp ar autonoma innebér
att konventionsstaternas uppfattning om ett begrepps betydelse helt kan
skilja sig fran Europadomstolens uppfattning av samma begrepp samt att
betydelsen av konventionsbegreppen och dess rackvidd kan utvidgas

genom Europadomstolens praxis.

En ytterligare princip av betydelse ar subsidiaritetsprincipen vars betydelse
kom att markeras i konventionens preambel efter ett tilldgg i det femtonde
protokollet. Dar anges att konventionsstaterna har det huvudsakliga
ansvaret att de i konventionen skyddade rattigheterna respekteras.

Europadomstolens uppgift ar att 6vervaka och korrigera eventuella

12 Danelius m.fl., 2023, s. 61 f.
13 Danelius m.fl., 2023, s. 62 f.
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brister.!* Att huvudansvaret ligger hos konventionsstaterna uttrycks aven i

artiklarna 1, 13 och 35 i Europakonventionen.

I tillagget kom ocksé en sedan lange tillampad princip om konventions-
staternas margin of appreciation att markeras. Principen syftar till att ge
konventionsstaterna en viss frihet vid tolkning och tillampning av
Europakonventionen. En sadan frihet anses vara nédvandig for att
sdkerstdlla att de nationella myndigheterna kan hantera de olika situationer
som kan uppstd pa ett lampligt satt samt for att bevara konventions-
staternas suveranitet. Friheten dar dock inte obegransad. Tolknings-
utrymmet medger inte utrymme for tolkning som resulterar i beslut som

kan anses vara oforenliga med Europakonventionens allmédnna anda.'®

I analysen av hur Europakonventionen ska tolkas ar de tolkningsprinciper
som anforts ovan och praxis fran Europadomstolen av central betydelse.
Att konventionens begrepp ska ges en autonom tolkning medfor att dven
mal avseende andra stater dn Sverige ar av betydelse for framstallningen. I
analysen av hur Europakonventionen ska tolkas kommer Europa-

domstolens praxis darfor tillmatas ett hogt rattskallevarde.

Slutligen kommer doktrin att anvandas som stod vid tolkningen och som
vagledning i utredningen av saval gallande svensk som internationell rétt.
Doktrinen utgor ocksa ett stod for argumentationen i delar av uppsatsen
med de lege ferenda resonemang.!® Till doktrin hanfors i uppsatsen
juridiska laro- och handbdcker, avhandlingar, lagkommentarer och
forvaltningsrattslig tidskrift. Doktrinens rattskallevarde utgar fran hur
lange bidraget anvéants, vilken spridning det haft, tillforlitlighet och
slutsatsernas rattsdogmatiska forankring.'” Europakonventionen har
kommenterats av Danelius m.fl. i Ménskliga rittigheter i europeisk praxis: en
kommentar till Europakonventionen om de minskliga rittigheterna, vilket utgor
den huvudsakliga doktrinen for stod i uppsatsen avseende Europa-
konventionen. En annan viktig doktrin ar Warnling Conradsons

Domstolsprovning av forvaltningsbeslut: rittsprovning, overklagande & provning

4 Danelius m.fl.,, 2023, s. 63.

15 Danelius m.fl., 2023, s. 63 se &ven Ahman, 2020, s. 40 ff.
16 Sandgren, 2021, s. 20.

17 Papadopoulou och Skarp, 2021, s. 111.
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i allmin domstol, dar det svenska systemet for domstolsprovning av
forvaltningsbeslut har behandlats mot bakgrund av Europakonventionens

krav.

1.4 Avgransningar

Forvaltningsbesluts 6verklagbarhet regleras utover i forvaltningslagen
ocksa i olika specialforfattningar eftersom de allmanna bestimmelserna i
FL ar subsididra. En uttémmande analys av 6verklagandebestimmelser
och 6verklagandeforbud av forvaltningsbeslut i nationell ratt kommer inte
att genomforas. I stdllet kommer praxis dar domstolen tvingats hantera
overklagandeforbud att anvandas for att exemplifiera saval overklagande-
forbudens forenlighet med Europakonventionen som hur en oforenlig

bestammelse kan hanteras.

Laglighetsprovning enligt 13 kap. kommunallagen (2017:725) och
rattsprovning enligt lagen (2006:304) om réttsprovning av vissa
regeringsbeslut kommer inte att undersokas. Anledningen till det ar att
dessa endast innefattar en prévning av ett besluts laglighet, vilket kan leda
till att ett beslut upphévs men inte till att sjdlva beslutet d&ndras pa annat

satt eller ersdttas av ett nytt beslut.!

Artikel 6.1 Europakonventionen innehaller ett flertal rekvisit av vilka
endast civila rattigheter kommer att behandlas. En analys av inneborden av
civila skyldigheter, anklagelser for brott och kravet pa en réttvis och
offentlig rattegang infor en oavhéngig och opartisk domstol som har
uppréttats enligt lag kommer inte att goras med anledning av att dessa

fragor inte ar nodvandiga for att uppna uppsatsens syfte.

Anvéandningen av Europadomstolens praxis kommer i huvudsak att
begransas till avgoranden som finns tillgdngliga pa engelska genom
Europadomstolens officiella databas for avgoranden. Anvandningen av

avgoranden pa andra sprak an engelska begransas till uttalanden i doktrin.

18 Se 13 kap. 1 och 8 §§ kommunallagen och 7 § lagen om rattsprévning av vissa
regeringsbeslut.
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1.5 Disposition

I kapitel tva redogors inledningsvis for Europakonventionens forhallande
till svensk rétt. Darefter redogors for rétten till domstolsprovning enligt
artikel 6.1 i Europakonventionen och for Europadomstolens genom praxis
fastslagna grundforutsattningar for att artikel 6.1 ska vara tillamplig nar
det galler tvister om nagons civila rattigheter. Slutligen presenteras en
sammanfattning av vad som konstaterats i utredningen tillsammans med

nagra slutsatser.

I kapitel tre redogors for ratten till domstolsprovning av forvaltningsbeslut
i svensk ratt. Kapitlet inleds med overklagandeinstitutets historiska
utveckling i syfte att belysa forvaltningsdomstolarnas funktion. Det {6ljs av
en redogorelse for forvaltningslagens tillamplighet och subsidiaritet for att
sakerstalla en forstaelse for den fortsatta framstallningen. Darefter redogors
for motiven bakom 40 § FL som faststaller instansordningen vid
overklagande, vilket 4r nddvandigt for en fortsatt forstaelse av
framstallningen. Vidare redogors for vad som avses med forvaltningsbeslut

och for regleringen av besluts 6verklagbarhet enligt forvaltningslagen.

I det efterfoljande redogors for avvikande bestimmelser om 6verklagande i
specialforfattning, har behandlas de kompetensproblem som kan uppsta i
domstolarna nar specialforfattning foreskriver ett 6verklagandeférbud och
beslutet ror nagons civila rattigheter. I anslutning dartill redogors aven for
1986 ars forvaltningslags sarskilda bestaimmelse om 6verklagbarhet av
civila rattigheter och skyldigheter enligt Europakonventionen samt
motiven bakom att inte behalla bestaimmelsen vid stiftandet av den nya
forvaltningslagen. Kapitlet avslutas med fallet Mendel mot Sverige for att

exemplifiera den rddande problematiken ytterligare.

Det fjarde och sista kapitlet innehaller en sammanfattning och en analys av
de i framstéllningen presenterade slutsatserna. Avslutningsvis presenteras
mojliga 16sningar pa identifierade brister utifran ett de lege ferenda

perspektiv.
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2 Domstolsprovning av
forvaltningsbeslut enligt
Europakonventionen

2.1 Europakonventionens forhallande till svensk
ratt
Som konstaterats i inledningen galler Europakonventionen som svensk lag
sedan inkorporeringen genom lagen om den europeiska konventionen
angdende skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundlaggande
friheterna. I 2 kap. 19 § RF anges att “lag eller annan foreskrift far inte
meddelas i strid med Sveriges ataganden pa grund av den europeiska
konventionen angdende skydd for de manskliga rattigheterna och de

grundlaggande friheterna”.

I artikel 1 i Europakonventionen anges att konventionsstaterna ska
garantera var och en som befinner sig under deras jurisdiktion de fri- och
rattigheter som foljer av Europakonventionen. Darutover foljer av artikel 14
i Europakonventionen att nagon atskillnad avseende rattighetsskyddet

enligt konventionen inte far goras pa diskriminerande satt.

Nagon begransning till att endast omfatta statens egna medborgare eller
nagon annan personkategori finns alltsd inte. Réttighetsskyddet begransas
endast till att omfatta de som befinner sig under statens jurisdiktion, vilket
normalt innebér att den som befinner sig pa en stats territorium omfattas

av skyddet.”

En skyldighet att folja Europadomstolens domar i mal dar Sverige ar part
foljer av artikel 46 i Europakonventionen dar det anges att De higa
fordragsslutande parterna forbinder sig att ritta sig efter domstolens slutgiltiga

dom i varje mdl dir de dr parter.

Sammantaget ar det alltsa de enskilda konventionsstaterna som har det
priméra ansvaret att rattighetsskyddet respekteras och tillférsakras var och

en under dennes jurisdiktion pa ett inte diskriminerande satt. En

19 Danelius m.fl., 2023, s. 50.
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konventionsstat som ar part i ett mal infor Europadomstolen ar sedan

skyldig att ratta sig efter domstolens slutgiltiga avgorande.

2.2 Artikel 6.1 Europakonventionen

Var och en inom konventionsstaterna tillférsakras en ratt till domstols-
provning genom artikel 6.1 i Europakonventionen. Artikel 6.1 syftar till att
utgora en grundlaggande rattssakerhetsgaranti genom att garantera
domstolsprovning av civila rattigheter och skyldigheter och vid
brottsanklagelser. For att fylla sitt syfte maste domstolsforfarandet vara
utformat sa att det inrymmer tillfredsstallande rattssakerhetsgarantier.

Artikel 6.1 har i sin svenska oversattning foljande lydelse:

Artikel 6 - Ratt till en rattvis rattegang

1. Var och en skall, vid prévningen av hans civila
rattigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot
honom f6r brott, vara beréttigad till en rattvis och
offentlig forhandling inom skalig tid och infor en
oavhéngig och opartisk domstol, som uppréttats enligt
lag. Domen skall avkunnas offentligt, men pressen och
allmanheten far utestdngas fran forhandlingen eller en
del ddrav av hansyn till den allmé@nna moralen, den
allmdnna ordningen eller den nationella sakerheten i ett
demokratiskt samhadlle, eller d& minderarigas intressen
eller skyddet for parternas privatliv sa kraver eller, i den
man domstolen finner det strangt nddvandigt, under
sdrskilda omstandigheter nar offentlighet skulle skada
rattvisans intresse.?®

For att anses uppfylla kraven pa en réttvis rattegang enligt artikel 6.1 i
Europakonventionen ska domstolen alltsa vara oberoende och opartisk och
inrattad enligt lag, domstolsforfarandet ska vara rattvist och i huvudregel
offentligt. Provning ska dessutom ske inom skalig tid.?! Europadomstolen
har forklarat att begreppet domstol ska ges en bred definition och att
provning i vissa naimnder kan vara godtagbart, till exempel provning i

disciplinnamnd for advokater.?? Vidare foljer av artikel 6.1 att

20 Denna lydelse aterfinns i lagen om den europeiska konventionen angdende skydd for de
manskliga réattigheterna och de grundlaggande friheterna.

2112 kap. 11 § RF finns en bestdmmelse vars innehall sammanfaller med flera krav i artikel
6.1.

22 Fisher, 2020, s. 56 f.
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rattighetsskyddet enbart galler vid provning av civila rattigheter och
skyldigheter eller vid anklagelser for brott.

Ingen annan artikel i Europakonventionen har aberopats, tolkats och
tillimpats sa ofta i mal infor Europadomstolen som artikel 6.2
Brottsanklagelser har inte och torde inte i framtiden ge upphov till nagra
egentliga problem for svensk del, vissa problem har dock aktualiserats i
frdga om skattetilldgg. Anklagelser for brott provas emellertid normalt av
allman domstol med stéd av BrB och RB.?* Rattighetsskyddet avseende
brottsanklagelser kommer inte att behandlas narmare i uppsatsen. Daremot
har begreppet civila rittigheter genom Europadomstolens praxis kommit att

fa en mycket vidstrackt innebord.

Europadomstolen har genom sin praxis fastslagit foljande
grundforutsattningar for att artikel 6.1 ska vara tillimplig nar det galler

tvister om civila rattigheter och skyldigheter:

1. Det ska foreligga en reell och serids tvist mellan en enskild — fysisk
eller juridisk — person och en annan person eller en myndighet,

2. Tvisten ska gélla en rattighet som har sin grund i den nationella
ratten, och

3. Denna rattighet ska vara en civil rattighet.?®

2.2.1 En reell och serios tvist

Den forsta forutsattningen ar att det foreligger en tvist som anses vara reell
och serids. Europadomstolen har uttalat att tvist inte ska tolkas allt for
tekniskt och att ordet ska ges en materiell snarare dn en formell innebdrd.?
Vidare finns inget krav pa att en tvist ska avse en rattighet som helt
undanhalls enskild utan en tvist kan ocksa avse begransningar av en
rattighet. Till exempel har ldkare vars ratt att praktisera lakaryrket dragits
in under viss tid i ett disciplindrende ansetts utgdra en tvist da lakaren

bestritt detta.?” I samma avgorande uttalade Europadomstolen att artikel

2 Danelius m.fl., 2023, s. 181.

2¢ Warnling Conradson, 2021, s. 74 och dar gjorda hanvisningar.

25 Danelius m.fl., 2023, s. 189.

26 Le Compte, van Leuven och de Meyere mot Belgien, p. 45.

27 Le Compte, van Leuven och de Meyere mot Belgien, p. 49 och 50.

15/55



6.1 i Europakonventionen inte gor nagon skillnad pa sakfragor och
rattsfragor. De har bada en avgorande betydelse vid forfarandet vid en
provning av civila rattigheter och skyldigheter. Det géller vid saval
tvistemal som brottmal.?® En tvist enligt artikel 6.1 i Europakonventionen
kan alltsa avse saval de bakomliggande omstandigheterna som den

rattsliga bedomningen.

Det krdvs inte att anspraket ar valgrundat, det racker att den enskilde pa
rimliga grunder kan havda att han har en sadan réttighet som gors
gdallande. Europadomstolen har godtagit att det ror sig om en reell och
serios tvist dven i mal da det i inhemsk rétt endast funnits ett svagt stod for
att hdvda ett ansprak. Europadomstolen har uttalat att en tvist maste antas
vara reell och serids om det inte finns klara indikationer pa motsatsen.? I
overensstammelse med Europadomstolen har HFD uttalat att en domstol
bara i klara fall kan dra slutsatsen att en tvist inte &r reell och serits och att
artikel 6.1 i Europakonventionen darfor inte ska anses vara tillamplig.>® Det

finns alltsa en presumtion for att en tvist ar reell och serios.

Tillaggas bor att Europadomstolen har uttalat att badda parterna i ett mal
inte behover vara enskilda personer for att artikel 6.1 ska kunna tillimpas.
Bestimmelsen omfattar varje forfarande dar utgangen ar avgorande for
rattigheter och skyldigheter av privat natur. Det ar sdledes av ringa
betydelse vilken slags lag som tvisten i fraga regleras i.3! Rattigheterna som
foljer av artikel 6.1 i Europakonventionen géller alltsd inte bara forfaranden
av civilrattslig natur utan ocksa vad som i manga lander anses vara

forvaltningsrattsliga.®

Sammantaget dr beddmningen av om en tvist ska anses vara reell och
serios i Europakonventionens mening mycket generds mot klaganden. En
tvist kan avse savial bakomliggande omstandigheter som den rattsliga
bedomningen i ett beslut som enligt klaganden antingen helt eller delvis

har begransat dennes rattigheter. Det finns en presumtion att en tvist ar

28 Le Compte, van Leuven och de Meyere mot Belgien, p. 51 (b).
2 Rolf Gustafson mot Sverige, p. 39.

30 HFD 2019 ref. 43, p. 19.

31 Ringeisen mot Osterrike, p- %4

32 Danelius m.fl., 2023, s. 194.
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reell och serids. Det innebar att en domstol endast mot bakgrund av
omstandigheter som tydligt pekar pa motsatsen kan gora en annan
bedomning och déarigenom dra slutsatsen att artikel 6.1 i Europa-

konventionen inte ska anses vara tillamplig.

2.2.2 En rattighet grundad i den nationella ratten

En annan férutsattning for att rattighetsskyddet i artikel 6.1 i
Europakonventionen ska vara tillampligt ar att tvisten i fraga géller en
rattighet som klaganden, d&tminstone pa rimlig grund, kan havda foljer av
inhemsk ratt.3 Det dr den nationella domstolens uppgift att avgdra om en
rattighet som en enskild gor gallande foljer av bestaimmelser som ar
tillampliga i det enskilda fallet. Det kan darfor inte stdllas upp nagon
presumtion for att det foreligger en rattighet enligt inhemsk réatt.3* Artikel
6.1 i Europakonventionen ar alltsa en processuell bestimmelse som &r
avsedd att sakerstélla ratt till en opartisk provning av enskildas réttsliga
ansprik, nagon mojlighet att skapa nya materiella rattigheter ger den

daremot inte.3

Europadomstolen har uttalat att det ligger en viktig skillnad mellan
situationer som innebar en materiell respektive en processuell begransning
av rattigheter vid en bedomning om artikel 6.1 i Europakonventionen ar
tillamplig. Det beror pa att artikeln, pa grund av att den inte garanterar
nagra nya rattigheter, endast kan tillampas om en réttighet ar processuellt

begransad.’®

Vid provningen om det foreligger en réttighet i nationell ratt och vid

bedomningen av om en begransning dr av materiell eller processuell

karaktar maste utgangspunkten vara den aktuella nationella lagstiftningen,

samt hur den tolkats av relevant domstol. Om en nationell domstols
bedomning av en begransnings karaktar vilar pa en grundlig och
overtygande analys kravs starka skal for att Europadomstolen ska gora en
avvikande beddmning. Nationell domstols bedomning bor dock vila pa

rattspraxis grundat pa Europakonventionen och de principer som foljer

3 Roche mot Forenade Kungariket, p. 119.

3 Se Anne-Marie Andersson mot Sverige, p. 33-37 och HFD 2019 ref. 10, p. 16.
35 Danelius m.fl., 2023, s. 190.

% Roche mot Foérenade Kungariket, p. 119.
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darav.’” Det ar dock viktigt att g bortom ordalydelse och struktur vid en
bedomning av en begransnings karaktar. Vikt méaste laggas vid den
aktuella situationen. Domstolen far inte pa ett olampligt satt lata sig
paverkas av till exempel den sprékliga utformningen av en begransning

eller av vilken lagstiftningsteknik som anvants.3

I Roche mot Fiorenade Kungariket gjorde klagande géllande att han hade ratt
till domstolsprovning for sitt ersattningskrav for arbetsofdrmaga till f6ljd
av att han under sin tjanstgoring i armén deltagit i prov med kemiska
stridsmedel. Mot bakgrund av det som anforts ovan samt utifran att
inhemsk lag begransade mojligheten till ersattning fran staten for
personskador som en militar tillfogar en annan militar i tjansten,
konstaterade Europadomstolen i stor kammare att Roche inte med fog
kunde gora gallande en materiell ratt till skadestand och darigenom fa ratt

till domstolsprovning med stod i artikel 6.1 i Europakonventionen.®

Fragan om det funnits en materiell ratt har flera ganger varit foremal for
provning i mal infér Europadomstolen. Utover i det ovan anforda malet
har Europadomstolen i Pereira Henriques m.fl. mot Luxemburg konstaterat att
en avvisad skadestdndstalan i ett mal dar en anstalld avlidit till f6ljd av en
olycka pa arbetsplatsen inte utgjorde en krankning till ratten pa domstols-
provning. Detta mot bakgrund av att de efterlevande anhoriga enligt
inhemsk rétt inte var behoriga att fora skadestandstalan mot arbetsgivaren

pa grund av att skadan inte orsakats med uppsat.*

Pudas mot Sverige avsag ett fall dar klagandens trafiktillstand hade
aterkallats av lansstyrelsen. Beslutet kunde endast 6verklagas till
regeringen och inte till nagon domstol. Europadomstolen konstaterade att
myndigheterna i ndgon man hade befogenhet att besluta om aterkallelse av
trafiktillstdnd pa skonsmassiga grunder, men att det andd fanns réattsliga
och administrativa principer som begransade denna befogenhet.*!

Europadomstolen ansag vidare att klaganden pa rimliga grunder kunde

37 Roche mot Forenade Kungariket, p. 120.
3 Roche mot Forenade Kungariket, p. 121.
% Roche mot Forenade Kungariket, p. 124.
40 Danelius m.fl., 2023, s. 190.
41 Danelius m.fl., 2023, s. 192.
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hédvda att han hade en rittighet att fortsatta den verksamhet han hade
beviljats tillstand for, varfor artikel 6.1 var tillamplig.#?> Det innebar att
klaganden anséags ha en ratt till réttslig provning av aterkallandet av
trafiktillstdndet eftersom ett beviljat tillstand medfor en ratt att bedriva

verksamheten.

HEFD har uttalat att en forman som beviljats efter rent skonsmassiga
overvaganden inte utgor en rattighet. Emellertid har situationer dir en
myndighet haft stor frihet att besluta om tillstand eller ekonomiskt bidrag
efter en lamplighetsbeddmning ofta ansetts vara fraga om en rattighet.
Europadomstolen har i praxis visat att det ar tillrackligt att en provning
innefattar en tillampning av 6vergripande rattsliga regler eller principer for
att artikel 6.1 i Europakonventionen ska vara tillamplig, &ven om en
provning i hog grad baseras pa skonsmassiga bedémningar.** En tolkning
av Europadomstolens uttalande ar att en réttighet 4r nagot en person som

uppfyller uppstallda kriterierna kan forvanta sig.

Sammantaget kréavs for att artikel 6.1 i Europakonventionen ska vara
tillamplig att en rattighet, atminstone pa rimlig grund, kan havdas
foreligga enligt nationell ratt. Artikeln kan inte anvandas for att skapa
nagra nya materiella rattigheter. En forméan som beviljas pa rent
skonsmassig grund anses inte utgodra en rattighet. Det racker emellertid att
en beddmning inte dr obegransat skonsmassig for att ett beslut ska anses
avse en rattighet. I huvudsak ligger det pa de nationella domstolarna att
avgora om en rattighet kan anses foreligga enligt nationell ratt,
utgangspunkten for bedomningen ar saledes den aktuella nationella
lagstiftningen samt hur den tolkats av behorig domstol. Europadomstolen
ifragasatter inte en nationell domstols bedomning i det avseendet om det

inte finns starka skal.

2.2.3 Civila rattigheter
Sedan det konstaterats foreligga en tvist om en rattighet eller skyldighet
enligt nationell ratt kravs slutligen att det ror sig om en civil rattighet for

att artikel 6.1 i Europakonventionen ska vara tillamplig. Begreppet civila

42 Pudas mot Sverige, p. 34.
4 HFD 2016 ref. 49.
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rittigheter har genom Europadomstolens praxis kommit att fa en mycket
vidstrackt innebord. Som anforts i avsnitt 2.2.1 dr det inte avgorande om en
rattighet regleras i vad som i inhemsk ratt anses vara civilratt eller
forvaltningsratt. Det hor ihop med att konventionen ska ges en autonom
tolkning.* Begreppet civil rattighet ska alltsé ges en enhetlig betydelse for

alla konventionsstater.

Aven om begreppet civila réttigheter gar utdver vad som traditionellt
klassificerats som civilratt kan tvister avseende fordringsansprak, rétt till
egendom, immateriella rattigheter, stiftande och uppldsning av bolag och
tvister pa familjerattens omrade namnas som exempel ur det i svensk ratt
centrala civilrédttsliga omradet som faller inom vad som avses med civila

rattigheter i artikel 6.1 i Europakonventionen.*

Europadomstolen har uttalat att artikel 6.1 i Europakonventionen ar
tillamplig vid varje forfarande dar resultatet av provningen ar av
avgorande betydelse for en civil rattighet, samt att rattigheten inte
begransas till tvister mellan enskilda.* Europadomstolen har uttalat att en
svag koppling eller en avldgsen effekt inte racker for en bedomning att en

provning ska anses vara av avgorande betydelse for en civil rattighet.*”

Som anforts ovan har Europadomstolen funnit att artikel 6.1 inte bara
omfattar forfaranden som allmént anses vara civilrattsliga, utan ocksa en
rad forfaranden som i manga lander faller inom forvaltningsratten.*® Det
innebar att skyddet {or civila rattigheter vid forfaranden som ror
forvaltningsrattsliga fragor ar detsamma som vid forfaranden som ror

civilrattsliga fragor.

Beslut om tillstand att forvarva, behalla eller utnyttja egendom ar exempel
pa nagra administrativa forfaranden dar Europadomstolen funnit artikel
6.1 tillamplig.** Underlatenhet att avhysa ockupanter fran ett foretags

fastighet under fem ar har ansetts utgora en krankning av

44 Danelius m.fl., 2023, s. 194.

4 Danelius m.fl., 2023, s. 194 f. och Warnling Conradson, 2021, s. 74.
46 Ringeisen mot Osterrike, p- %4

47 Le Compte, van Leuven och de Meyere mot Belgien, p. 47.

48 Danelius m.fl., 2023, s. 194.

49 Se Danelius m.fl., 2023, s. 195 f{.
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egendomsskyddet enligt artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet till
Europakonventionen, ett skydd som enligt Europadomstolen d@ven utgor en

civil rattighet och alltsa faller inom rattighetsskyddet i artikel 6.1.5°

Sporrong och Lonnroth mot Sverige ar ett annat exempel. Malet gallde
byggnadsforbud i samband med en langre tids 6verviaganden om
expropriation. Europadomstolen ansag att klaganden var beréattigade
mojlighet till domstolsprovning, en majlighet som enligt da gallande
svensk ratt saknades. Malet ar for svensk del ett valkant fall i en rad
avgoranden som kom att foranleda en svensk reform. ! Reformen gav en
utokad ratt till domstolsprovning av regeringsbeslut genom rattsprovning
till HFD.*2 En atgard som i doktrin beskrivits som att lagstiftaren “lappar

och lagar” >

Beslut om byggnadstillstand och eventuella olagenheter som ett sddant kan
medfora for ndrboende ar ytterligare exempel som har ansetts berora civila
rattigheter enligt artikel 6.1 och som darmed innebar en ratt till

domstolsprévning.>*

Vidare har ratt att bedriva viss ekonomisk verksamhet och att erhdlla
tillstand av betydelse for sadan verksamhet ansetts falla under artikelns
tillampningsomrade. Detsamma galler beslut om aterkallelse av sadant
tillstand.® Det kan vara ratten att praktisera ldkaryrket som i mélet Le
Compte, van Leuven och de Meyere mot Belgien eller aterkallelse av trafik-
tillstand som i malet Pudas mot Sverige. Ytterligare svenska exempel ar Tre
Traktirer Aktiebolag mot Sverige som avsag aterkallelse av serverings-
tillstand for alkohol och HFD 2016 ref. 41 som avsag beslut om
parkeringstillstdnd for rorelsehindrade. I bada fallen ansags beslutet réra

civila rattigheter.

Ett omrade som tydligt visar hur Europadomstolens praxis kommit att

utvidga begreppet civila rattigheter ar ratten till sociala forméner. I

50 Warnling Conradson, 2021, s. 76.

51 Se dven Bodén mot Sverige.

52 Se 1 och 3 §§ lagen om réttsprovning av vissa regeringsbeslut.
5 Warnling Conradson, 2021, s. 45.

54 Danelius m.fl., 2023, s. 195.

5 Se Danelius m.fl., 2023, s. 195 f. och dér angivna rattsfall.
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Europadomstolens tidigare praxis gjordes en bedémning av forméner
utifran om de utgjorde en ensidig prestation fran det allménnas sida eller
om de ingick i ett forsakringsliknande system dar férmanen i huvudsak
utgjordes av inbetalda avgifter.”® Numera anses artikel 6.1 i
Europakonventionen vara generellt tillamplig pa sociala formaner till f6ljd
av att Europadomstolen har utvecklat tillampligheten av artikel 6.1 pa
sociala formaner. En forutsattning ar dock att det enligt nationell
lagstiftning finns en ratt till sddana formaner och att forméanen inte beviljas

pa rent skonsmassiga grunder.>”

Europadomstolen har uttalat att det inte finns ndgra overtygande skal att
gora nagon skillnad mellan en rétt att erhalla bostadsbidrag och en ratt att
fa en bostad tillhandahallen. Med anledning darav har en ratt till bostad

beddmts omfattas av artikel 6.8

Arbetsrattsliga tvister ar ett annat omrade dar Europadomstolens praxis
utvidgat tillampligheten av artikel 6. Tidigare ansags endast privata
anstallningar och villkoren for sddan anstédllning omfattas av
rattighetsskyddet medan fragan om offentliga tjanster var bade oklar och
motsédgelsefull.® I ett principavgorande sdkte Europadomstolen undanrdja
tidigare oklarheter genom att ange véagledande principer for i vilken
utstrackning artikel 6 ar tillamplig pa tvister om offentliga anstallningar. ¢
Principerna innebar att det saknar betydelse for rattighetsskyddet om en
offentliganstalld har offentligrattslig tjanstemannastatus eller inte. Endast
tjdnstemadn som utovar offentlig makt och av vilka staten kan krava
sarskild lojalitet, till exempel militaren och polisen, anses vara undantagna
tillampligheten av artikel 6. Dessa tjansteméns sarskilda relation till staten
anses dock brytas nar de gar i pension, varfor tvister om pensionsformaner
omfattas av artikeln.®! Europadomstolen har i ett annat avgdrande

fortydligat att artikel 6 presumeras vara tillaimplig och att bevisbordan for

5 Danelius m.fl., 2023, s. 198 f.

57 Se Salesi mot Italien, p. 19, Schuler-Zgraggen mot Schweiz, p. 46 och Danelius m.fl., 2023,
s. 199.

5 Fazia Ali mot Férenade Kungariket, p. 59-60.

% Danelius m.fl., 2023, s. 197.

60 Se Pellegrin mot Frankrike.

61 Danelius m.fl., 2023, s. 197.
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att en tvist galler sdidan maktutdvning att artikeln inte ska anses vara
tillamplig faller pa staten. Om detta inte anses styrkt ar artikel 6 darfor
tillamplig ocksa pa tvister avseende offentliga makthavare.®> Artikel 6 kan
darfor anses vara generellt tillamplig for alla vanliga arbetsrittsliga tvister,

till exempel tvister om 16n och andra ekonomiska anstallningsférmaner.®

Av det som anforts ovan star det klart att begreppet civila rattigheter har en
mycket vid omfattning. Enligt praxis fran HFD kravs ett klart stod for att
gora en annan beddmning an att en rattighet som foljer av nationell ratt

ocksa ska anses vara av civil karaktar.s*

Nagra omraden kan emellertid ndmnas som typiskt sett anses falla utanfor
tillampningsomradet for artikel 6. Vardering av kunskap i form av betyg ar
ett sddant exempel. Ett annat exempel ar vad som kan bendamnas som
politiska rattigheter, sasom rostritt och valbarhet. Aven utlandska
medborgares ritt i frdga om visering, uppehallstillstdnd och utvisning har
typiskt sett ansetts falla utanfor tillamplighetsomréadet for artikel 6.5
Skatterattsliga fragor faller ocksa normalt utanfor artikel 6, da sadana

fragor anses tillhora kdrnan av den statliga maktutévningen.®

2.2.4 Sammanfattning och slutsatser

Vid en beddmning om ett beslut dr av sddant slag att det foranleder en ratt
till domstolsprovning enligt Europakonventionen maste en beddmning i
flera steg goras. Forst maste det avgdras om tvisten i enlighet med
Europadomstolens praxis ar reell och serids. Darefter maste avgoras om
beslutet utgor en rattighet enligt nationell ratt och slutligen om rattigheten

kan karaktdriseras som en civil rattighet.

Beddmningen om en tvist ar reell och serids ska goras mot bakgrund av de
regler som, enligt nationell ratt, galler for den rattighet som klagande gjort

géllande. Emellertid finns en presumtion for att uppkomna tvister ar reella

62 Vilho Eskelinen m.fl. mot Finland, p. 62.

63 Vilho Eskelinen m.fl. mot Finland, p. 62.

6¢ HFD 2019 ref. 10, p. 19.

65 Se Warnling Conradson, 2021, s. 78 och dar angivna réttsfall.
% Ferrazzini mot Italien, p. 29.
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och seriosa. Det innebar att en domstol endast i klara fall kan dra slutsatsen

att en tvist inte ar reell och serios.

Vidare ska det handla om en ratt som atminstone pa rimlig grund kan
havdas enligt nationell ratt. Vid bedomningen om en tvist avser en
rattighet enligt nationell ratt beaktas saval aktuella bestimmelsers innehall
som om tillimpning av bestaimmelserna i praktiken ger en person, som
uppfyller vissa kriterier, en rétt till ett visst stod eller till en forman. En
férman som beviljas pa rent skonsmadssig grund anses inte utgora en
rattighet. Det racker emellertid att en provning innefattar en tillampning av
vissa Overgripande rattsliga regleringar eller principer for att ett

resulterande beslut ska anses avse en rattighet.

Den slutliga fragan dr om en réattighet ar en civil rittighet. Begreppet har
genom Europadomstolens praxis kommit att fa en mycket vidstrackt
innebord. Det finns for svensk del en presumtion for att en konstaterad

rattighet ar en civil rattighet i Europakonventionens mening.

Mot bakgrund av att det f6r svensk del presumeras att en tvist ar reell och
serios och att en konstaterad réttighet ar av civil karaktar, utgar
bedomningen om artikel 6.1 ar tillamplig, framst fran att konstatera om det
finns en rattighet enligt nationell ratt eller inte. Konstateras en rattighet
foreligga i svensk ratt far det darfor anses innebara att en ratt till

domstolsprovning foreligger enligt artikel 6.1 i Europakonventionen.

24/55



3 Domstolsprovning av
forvaltningsbeslut i svensk ratt

3.1 Historisk utveckling

Under lang tid kunde forvaltningsmyndigheters beslut 6verklagas till
narmast 6verordnad myndighet och i sista hand till kungen. Pa 1800-talet
okade betydelsen av rattssdakerhet och krav borjade stdllas pa domstols-
kontroll 6ver forvaltningen. Domstolarnas oberoende kom att starkas
genom 1809 ars regeringsform, men den hogsta administrativa
domsmakten foljde fortfarande med regeringsmakten. De 6kade kraven pa
domstolskontroll och réttssakerhet ledde dock till att dverprovning i 6kad
utstrackning forflyttades till de da befintliga domstolarna. I syfte att
minska regeringens arbetsborda inrdattades Regeringsratten 1909 och ratten

att overklaga forvaltningsbeslut borjade utvecklas ytterligare.®”

Under 1990-talet forandrades forvaltningsprocessen ytterligare. Bland
annat genom att beslut i det overvagande antalet mal kom att 6verklagas
till forvaltningsratten (tidigare lansratten) som forsta domstolsinstans, i
stallet for till forvaltningsmyndigheter.®® Utdver rattssakerhetsskal och for
att minska arbetsbordan hos regeringen var Sveriges internationella
ataganden ett skdl till den nya ordningen.®® Nagon allman ratt att ga till
kungs finns darmed inte langre och huvudregeln ar att forvaltningsbeslut

overklagas till allméan férvaltningsdomstol.”

3.2 Regleringen i forvaltningslagen

Forvaltningslagen tillampas vid drendehandlaggning hos
forvaltningsmyndigheterna och vid handlaggning av forvaltningsarenden
hos domstolarna, vilket foljer av 1 § FL. Med forvaltningsmyndigheter

avses alla offentliga organ med undantag for domstolarna, regeringen och

67 Prop. 1997/98:101 s. 49 £.
6 Prop. 1997/98:101 s. 50.
6 Prop. 1997/98:101 s. 58.
70 yon Essen, 2022, s. 267.
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de folkvalda organen. Alla statliga verk och styrelser samt kommunala

namnder och forvaltningar utgor forvaltningsmyndigheter.”!

Instansordningen for 6verklagande foljer av 40 § FL och forvaltningsbesluts
overklagbarhet regleras i 41-42 §§ FL. Forvaltningslagen utgor dock endast
huvudregler som inte ska tillimpas om det finns avvikande bestimmelser i
nagon annan lag eller férordning, vilket f6ljer av 4 § FL. Forvaltningslagen

ar alltsa subsidiar.

Behovet att ge utrymme for avvikande bestimmelser fran den allmanna
regleringen i férvaltningslagen har ansetts vara stort. I forarbetena
framhalls att en allmén lag inte kan utformas pa ett sdtt som passar alla
situationer. I vissa fall kan behov finnas av att stdlla hogre krav dn vad som
foljer av den allménna regleringen och i andra fall kan det finnas behov av
att gora begransningar.” Typiskt sett bor det klart framga av speciallag

eller forordning att den utgor ett avsteg fran FL.73

3.2.1 Instansordningen

Instansordningen faststalls i 40 § FL. Av bestimmelsen framgar att beslut
overklagas till allméan férvaltningsdomstol” och att provningstillstand
kravs vid overklagande till kammarratten. Ett syfte med bestammelsen,
som tidigare fanns i 22 a § 1 1986 ars forvaltningslag, var att anvisa en
behorig domstol nar bestimmelser om sadan saknas och en ratt till
domstolsprovning foreligger enligt Europakonventionen eller EG-ratten.”
Problem hade namligen visats foreligga vid bedomningen av allman

forvaltningsdomstols kompetens.

Det sa kallade Lassagard-fallet illustrerar val denna problematik.
Bakgrunden var ett EU-rattsligt jordbruksstod for vilket beslut kunde
overklagas till Jordbruksverket, vars beslut darefter var slutgiltigt och alltsa

inte kunde 6verklagas vidare. Vid provningen i malet ansag Kammarratten

71 yon Essen, 2022, s. 28.

72 Prop. 2016/17:180 s. 39.

73 Prop. 2016/17:180 s. 38.

74 De allmanna forvaltningsdomstolarna utgors av férvaltningsrétterna, kammarrétterna och
Hogsta forvaltningsdomstolen. Det framgar av 1 § lagen (1971:289) om allménna
férvaltningsdomstolar.

75 Prop. 1997/98:101 s. 59, Prop. 2005/06:56 s. 10.

26/55



i Jonkoping att det aktuella 6verklagandeforbudet stred mot artikel 6 i
Europakonventionen och att det darfor skulle asidosattas. Kammarratten
lamnade malet till den lansratt som enligt deras bedomning var behorig att
prova fragan i sak. Vid provning ansag dock lansratten talan skulle avvisas
mot bakgrund av att ansokan hade kommit in for sent. Avvisningsbeslutet
kom sedan att 6verklagas till Kammarratten i Goteborg som i sin tur ansag
att allman forvaltningsdomstol saknade kompetens att prova saken mot
bakgrund av att det inte fanns nagot uttryckligt forfattningsstod for detta.
Genom en analog tillaimpning av huvudregeln att beslut av
Jordbruksverket far 6verklagas hos allméan forvaltningsdomstol fann HFD

emellertid att allmén férvaltningsdomstol var behorig att prova fragan.”

I det aktuella malet hade fragan alltsa behandlats av tva kammarratter, som
hade kommit fram till olika slutsatser. Det krdavdes en analog tolkning av
HEFD for att hitta ett uttryckligt forfattningsstod for allméan

forvaltningsdomstols behorighet.

3.2.2 Besluts overklagbarhet

En forutsattning for att fa ett beslut provat av domstol ar att beslutet ar
overklagbart. I den gamla forvaltningslagen saknades reglering om vilka
beslut som fick 6verklagas. Bedomningen om ett visst beslut fick
overklagas utgick i stdllet fran allménna forvaltningsréttsliga principer och
praxis.”” I den nu géllande forvaltningslagen regleras 6verklagbarheten i
41 § FL. I motiven till den nu géllande allmdnna bestammelsen om
overklagbarhet anges att 6verklagandeinstitutet ar av grundlaggande
betydelse for den enskildes rattsskydd samt att en avsaknad av en allman
bestammelse om vilka beslut som far 6verklagas innebar saval minskad
forutsdagbarhet som tillampningssvarigheter. Med anledning darav
utformades en ny bestimmelse som gav uttryck for de principer som
kommit till genom Hogsta forvaltningsdomstolens praxis och som innebar
att det ar beslutets faktiska verkningar som i grunden ska vara avgorande
vid bedomningen av ett besluts 6verklagbarhet.”® En ytterligare poang med

att lyfta fram beslutets verkningar i lagtexten var att ge ett uttryckligt

76 RA 1997 ref. 65.
77 Prop. 2016/17:180 s. 248.
7 Prop. 2016/17:180 s. 252.
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lagstod for att tillerkdnna ett beslut 6verklagbarhet 4ven om beslutet
saknar egentliga rattsverkningar.” Som var fallet i det s&

kallade ”Olivoljemalet” dar Livsmedelsverket offentliggjorde en skrivelse
rubricerad som information, skrivelsen var inte formellt bindande f6r
nagon men pa grund av sin sprakliga utformning ansags det danda utgora

ett Overklagbart beslut.®

Bestammelsen i 41 § FL foreskriver att ett beslut far 6verklagas om beslutet
kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt satt. Nagon
nadrmare reglering av vilka beslut som far 6verklagas foljer dock inte av
lagtexten. Det innebar att det ocksa fortsattningsvis ar upp till
rattstillampningen att avgora vilka faktiska verkningar som kan ligga till

grund for att ett beslut ska vara 6verklagbart.5!

Myndigheters verksamhet i forhallande till enskilda delas vanligen in i
arendehandldggning och faktisk verksamhet. Myndigheters
arendehandldggning leder till s& kallade forvaltningsbeslut medan den
faktiska verksamheten innebar att viss verksamhet bedrivs eller att
praktiska atgarder vidtas utan att leda till beslut.s? Ett vanligt exempel som
illustrerar skillnaden ar en professors foreldsningar respektive examination.
Foreldsningar faller under den faktiska verksamheten medan arbetet att
examinera studenterna i amnet faller inom arendehandlaggning som

resulterar i studentens betyg .5

For att ett 6verklagande ska tas upp till provning i forvaltningsdomstol
kravs tva saker vad galler 6verklagbarheten. For det forsta att det ror sig
om ett forvaltningsbeslut, for det andra att beslutet ar av ett slag som
medfor sddana effekter att det utgor ett 6verklagbart beslut.?* Krav stalls

alltsa pa saval stallningstagandets utformning som pa dess verkningar.

7 Prop. 2016/17:180 s. 253.

80 Se RA 2004 ref. 8.

81 Prop. 2016/17:180 s. 252 och von Essen, 2022, s. 274.
82 HFD 2019 ref. 21, p. 22 och HFD 2020 ref. 12, p. 30.

8 Ragnemalm, 2014, s. 20 f.

8¢ Se HFD 2020 ref. 12, p. 28 och von Essen, 2022, s. 274.
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Avseende stéllningstagandets utformning kravs att stallningstagandet ar
skriftligt dokumenterat for att det ska anses utgora ett forvaltningsbeslut.®
Vidare kravs att stallningstagandet innefattar ett uttalande vars syfte ar att
vara handlingsdirigerande, det vill sdga att uttalandet syftar till att paverka
forvaltningsorgans eller enskildas handlande.® I praxis har laga krav stallts
for att ett stallningstagande ska anses utgora ett forvaltningsbeslut och i
vissa fall ar det endast underforstatt att ett stallningstagande som tagits

upp till provning &r av sadant slag.s”

I det tidigare ndimnda olivoljemédlet provades om en av Livsmedelsverket
offentliggjord skrivelse kunde utgora ett 6verklagbart beslut. I skrivelsen
angavs att ett &mne som forekom i bland annat olivoljor kan medfora
negativa halsoeffekter vid langtidsexponering. HFD anforde i sin
beddmning att ett forvaltningsbeslut kannetecknas av att det innefattar ett
uttalande varigenom en myndighet vill paverka andra forvaltningsorgans
eller enskildas handlande. HFD ansag utifran dess innehall att det inte
kunde rdda nagot tvivel om att uttalandet utgjorde ett férvaltningsbeslut,

oaktat att det rubricerats som information och inte som beslut.s8

I ett annat mal ansag HFD att en vdgledning som Skogsstyrelsen lamnat till
en fastighetsagare utgjorde ett forvaltningsbeslut. Vagledningen hade
tillkommit inom ramen f6r myndighetens tillsyn till f6ljd av ett
forfattningsreglerat krav for den enskilde att underratta myndigheten om
en planerad avverkning. Darfor ansag HFD att de rdd och anvisningar som
angavs i vagledningen var handlingsdirigerande och att vagledningen mot
bakgrund darav utgjorde ett forvaltningsbeslut.®” Emellertid ansag HFD att
utformningen av beslutet/vagledningen var sadant att det inte kunde
uppfattas som bindande, varfor vagledningen inte ansags vara

overklagbar.?

85 von Essen, 2022, s. 275.

8 Se von Essen, 2022, s. 275 och Ragnemalm, 2014, s. 21.
87 HFD 2020 ref. 12, p. 34 och dar angivna réttsfall.

88 RA 2004 ref. 8.

8 HFD 2020 ref. 12, p. 35.

% HFD 2020 ref. 12, p. 41-42.
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Sammantaget kan sdgas att det saknas betydelse hur en myndighets
stallningstagande har rubricerats. Avgorande for om ett stallningstagande
anses utgora ett forvaltningsbeslut ar om det har ett handlingsdirigerande
syfte. I praxis dar kraven lagt stdllda for att en myndighets stillningstagande
ska anses utgora ett forvaltningsbeslut. Det har i flera avgoranden fran

HFD ansetts vara underforstatt.

Beddmningen av huruvida ett forvaltningsbesluts verkningar dr av sadan
karaktar att beslutet ar 6verklagbart ar dock svarare. Som framgar ovan
kraver 41 § FL att ett beslut ska antas paverka nagons situation pa ett inte
obetydligt satt for att det ska kunna tillskrivas 6verklagbarhet. HFD har
uttalat att Overklagandeinstitutets funktion dr att bereda den som berédrs av
ett besluts verkningar en mojlighet att fa beslutet andrat eller upphavt och
att darigenom fa de odnskade konsekvenserna av beslutet eliminerade.
Avgorande for beslutets 6verklagbarhet ar darfor beslutets faktiska

verkningar for den som berdrs.”!

Vidare har HFD uttalat att fragan om ett besluts 6verklagbarhet inte ska
avgoras i forhallande till beslutets adressat. Provningen avser i stéllet om
beslutet till sin karaktdr dr sddant att det bor kunna angripas. Om beslutet
anses overklagbart galler det aven i forhallande till andra dn den beslutet
riktats till.*> Ett 6verklagbart beslut kan alltsé angripas av alla som har
klagoratt®. Det ska emellertid vara fragan om en paverkan av tillrackligt
kvalificerat slag for att ett beslut ska vara 6verklagbart. Forvaltningsbeslut
tar regelmassigt konsekvenser i skilda avseenden och i olika utstrackning
for enskilda. Bedomningen om besluts paverkan ska darfor goras pa
objektiv grund om ett beslut av visst slag typiskt sett medfor att kravet pa

paverkan ar uppfyllt, inte utifrdn konsekvenserna i det specifika fallet.*

Fragan om nér ett beslut har sddana verkningar att beslutet dr 6verklagbart

har behandlats flertalet ganger i praxis. For att ge en bild av néar paverkan

o1 HFD 2018 ref. 23.

2 HFD 2019 ref. 21, p. 34.

% Fragan om klagoratt regleras i 42 § FL. och innebar att ett beslut far 6verklagas av den
beslutet angar, om det har gatt honom eller henne emot.

%+ HFD 2019 ref. 21, p. 34 och 36 och HFD 2020 not. 14, p. 23.
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ansetts vara av tillrdckligt kvalificerat slag presenteras i det foljande ett

antal rattsfall dar frdgan behandlats.

Kriminalvéardens beslut att under viss tid inte tilldta en enskild att ta emot
obevakade besok av sina barn vid en placering pa en avdelning har ansetts
utgora ett Gverklagbart beslut. Oaktat att beslutet inte hanfordes till visst
besokstillfalle ansag HFD att beslutets innehall hade en sadan pataglig
verkan for den enskilde att det borde kunna 6verklagas.”® I ett annat mal
ansags Kriminalvardens stallningstagande om sa kallad riktpunkt f6r nar
en intagen tidigast bedoms kunna beviljas permission, inte utgora ett
overklagbart beslut. Det aktuella stallningstagandet ansags visserligen
utgora ett beslut men mot bakgrund av att stallningstagandet varken
paverkade den intagnes majligheter att ansoka om permission och inte
heller dennes chanser att beviljas permission ansags beslutet inte vara
overklagbart.® Den avgorande skillnaden i dessa mal var alltsa att beslutet
i malet om obevakade besok ansags ha en pataglig verkan for den enskilde

till skillnad fran beslutet i malet om riktpunkt.

Ett beslut innehéllande en tillsynsmyndighets tolkning av géllande regler
forenat med en uppmaning att senast vid ett visst datum sluta saluhalla
vissa produkter har ansetts 6verklagbart. Saluférbudet var straff-
sanktionerat och myndigheten hade upplyst adressaten om att den skulle
folja upp med besok och kontroll av foretagen. Mot bakgrund darav ansag
HEFD att beslutet narmast fatt inneborden av ett forelaggande och att det
kunde berdknas fa och ocksa hade fatt patagliga faktiska verkningar.
Beslutet ansags darfor vara av sddan betydelse for de det angick att det var

overklagbart.?”

En skrivelse fran en socialférvaltning dar en bistdndstagare uppmanades
att salja sin bil inom viss tid for att inte riskera att hans bistand skulle
komma att ifrdgasdttas har ansetts utgora ett overklagbart beslut. HFD
uttalade att skrivelsen haft karaktar av ett alaggande och att en

underlatenhet att folja uppmaningen skulle fa kannbara effekter for

9% RA 1992 ref. 65.
9 HED 2017 ref. 37.
97 RA 1996 ref. 43.
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klaganden och hans familj. HFD ansag inte att mdjligheten att i ett senare
skede overklaga ett beslut om végrat bistdnd var tillrackligt for att
tillgodose den enskildes rattsskydd.”

Fragan om Overklagbarheten av Forsakringskassans beslut att inte langre
betala ut assistansersattning direkt till en assistansanordnare har provats i
HEFD. Forsdakringskassan anforde att utbetalningsstoppet var en
administrativ atgard inom ramen f6r myndighetens forvaltning av
beviljade forméner och att beslutet darfor inte kunde 6verklagas.
Assistansanordnaren anforde att Forsdakringskassan var bunden av den
forsdakrades begaran att utbetalning skulle ske direkt till dem och med
anledning av att anordnaren haft behovligt tillstand saknade
Forsakringskassan legala mojligheter att franga den enskildes begaran.
HEFD konstaterade att beslutet inte gallde ratten till eller storleken pa
férmanen utan enbart hur utbetalningarna skulle ske. Mot bakgrund darav
ansag HFD att beslutet inte hade en sddan grad av paverkan att det ska

kunna overklagas.”

3.2.3 Sammanfattning och slutsatser

Sammantaget kan konstateras att forvaltningslagen ar subsidiar i
forhallande till specialforfattning. Det innebér att férvaltningslagen endast
utgdr huvudregler som tillimpas om det inte finns avvikande

bestammelser i specialforfattning. Beslut 6verklagas enligt huvudregeln till

allmén forvaltningsdomstol enligt instansordningen som faststalls i 40 § FL.

Ett syfte med bestimmelsen var att anvisa en behorig domstol nar
bestammelser om sadan saknas och en rétt till domstolsprévning foreligger

enligt Europakonventionen eller EG-ratten.

En forutsattning for att fa ett beslut provat av domstol ar att beslutet ar
overklagbart. I 41 § FL anges att ett beslut far 6verklagas om det kan antas
paverka nagons situation pa ett inte obetydligt satt, emellertid foljer inte

nagon narmare reglering av vilka beslut som far 6verklagas av lagtexten.

9% RA 2007 ref. 7.
99 HED 2019 ref. 21.
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Avgorande vid bedomningen av ett besluts 6verklagbarhet ar de principer
som kommit till genom Hogsta forvaltningsdomstolens praxis. For att ett
overklagande ska tas upp till provning i forvaltningsdomstol kravs tva
saker vad galler overklagbarheten. For det forsta att det ror sig om ett
forvaltningsbeslut, for det andra kravs att beslutet for med sig en viss grad
av paverkan. Det vill sdga att beslutet medfor sddana effekter att det utgor

ett Overklagbart beslut.

Ett beslut behover inte vara rubricerat som beslut for att falla inom lagens
tillampningsomrade, avgorande for om ett stillningstagande anses utgora
ett forvaltningsbeslut ar om det har ett handlingsdirigerande syfte. I praxis
ar dock kraven lagt stéllda for att en myndighets stallningstagande ska
anses utgora ett forvaltningsbeslut och det har i flera avgoranden fran HFD

ansetts vara underforstatt.

Beddmningen om besluts paverkan ska goras pa objektiv grund om ett

beslut av visst slag typiskt sett medfor att kravet pa paverkan ar uppfyllt.

3.3 Avvikande bestammelser om overklagande

Som anforts ovan innebar forvaltningslagens subsidiaritet att
forvaltningslagens allménna bestimmelser asidosatts om speciallag eller
forordning innehaller avvikande bestammelser. Det innebar bland annat att
en lag eller forordning kan innehalla bestaimmelser om annan

instansordning eller att ett beslut inte far 6verklagas.

3.3.1 Overklagandeférbud

I svensk forvaltningsratt finns for vissa slags beslut en tradition av att
foreskriva overklagandeforbud. Motiven bakom ett foreskrivet
overklagandeforbud kan vara att det ror sig om beslut dar det
rattighetsskydd som en domstolsprovning innebér inte har ansetts vara
nodvandigt. Ett annat motiv kan vara att beslutsmyndigheten sjdlv anses
besitta sddan sakkunskap att en hogre instans inte kan férvantas na ett

objektivt sett riktigare beslut. Vidare kan det av rent praktiska eller
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ekonomiska skél handla om att reducera de hogre instansernas

arbetsbelastning.!%

Forordningar om stadsbidrag dar det foreskrivits 6verklagandeforbud har
aterkommande orsakat problem i frdga om saval beviljande som vid
aterkrav av bidrag.!! I doktrin har regeringar anklagats for att
traditionsenligt stdlla upp overklagandeforbud utan att reflektera 6ver om
beslut enligt forordningen kan pakalla domstolsprovning med hansyn till
Europakonventionen. Europadomstolens praxis har visat att bidrag ofta
omfattas av artikel 6, vilket medfor att en sadan tradition innebar en

uppenbar risk for normkonflikter.102

Overklagandeforbud férekommer i olika utforanden och med varierande
omfattning i svensk ratt. I forordningar har foreskrivits bestaimmelser som
innebar att beslut 6ver huvud taget inte far overklagas.!® Det forekommer
ocksa forordningar som innehaller begransade dverklagandeférbud i
kombination med en hédnvisning till 40 § FL.!* Det finns dven exempel pa
en slags omvand hanvisning till FL, dar det i forordning foreskrivs att
beslut far 6verklagas endast om det ar tillatet enligt annan forfattning an

forvaltningslagen.1®

3.3.2 Annan instansordning

Utover overklagandeforbud forekommer avvikande bestimmelser om till
vilken instans ett beslut kan 6verklagas. Som anforts i avsnitt 3.2.1 ar
huvudregeln att forvaltningsbeslut 6verklagas till allméan forvaltnings-
domstol. Avvikande bestimmelser om instansordningen finns emellertid

vid till exempel beslut om bygglov, som 6verklagas till lansstyrelsen.

Konsekvensen ér att tillamplig specialforfattning behover kontrolleras f6r
att avgora vilken instansordning som géller for ett 6verklagande. Fragan

om instansordning orsakar emellertid normalt inte ndgra problem eftersom

100 Larsson, FT 2021, s. 561.

101 Warnling Conradson, 2021, s. 228 f.

102 Warnling Conradson, 2021, s. 229.

103 Se 17 § forordningen (2020:26) om statsbidrag for atgarder som stéarker demokratin.
104 Se 31 § forordningen (2019:1269) om statsbidrag till konstnarer och 40 § férordningen
(2018:43) om stod for nystartsjobb.

105 Se 12 kap. 4 § hogskoleférordningen (1993:100).
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specialforfattning antingen uttryckligen anger vilken instans som ska prova
fragan och i annat fall tillampas bestimmelserna i FL. Oftast anges dock att

overklagande ska ske till forvaltningsratt.10

Problem att anvisa en behorig domstol kan emellertid uppkomma nar
overklagandeforbud ar uppstallt i specialforfattning och beslutet ror
nagons civila rattigheter eller skyldigheter.'?” Ett sddant 6verklagande-
forbud ar ofdrenligt med artikel 6.1 i Europakonventionen, som kraver en

mojlighet till domstolsprovning for dessa beslut.

3.4 Overklagandeférbud i strid med
Europakonventionen

Sedan Sverige ratificerade Europakonventionen kan 6verklagandeférbud
asidosattas om det behdvs for att tillgodose en provning av nagons civila
rattigheter eller skyldigheter. Ett dsidosattande kan i forekommande fall
ske med direkt stod av Europakonventionen och 40 § FL.1% Mgjligheten att
asidosatta overklagandeforbud uttrycks dock inte i lagtext utan framgar
endast av praxis. I RA 2001 ref. 56 konstaterade HFD att:

Avsikten med inkorporeringen var att medborgarna

skulle kunna stddja sig direkt pa konventionen om denna

ger dem ett starkare skydd an som foljer av annan

lagstiftning.
Mot bakgrund dédrav ansags en fastighetsdagare ha ratt till
domstolsprovning av ett beslut trots foreskrivet 6verklagandeférbud
eftersom hans begdran att sjdlv ta hand om trafikskadat vilt och att sjalv

skota viltvarden inom den egna fastigheten avsag hans civila rattigheter.

Som anforts ovan i avsnitt 3.2.1 var avsikten med den allminna
bestammelsen om instansordningen i 40 § FL!* att anvisa en behorig
domstol nar bestammelse om sadan saknas och en ratt till

domstolsprovning foreligger enligt Europakonventionen eller EG-ratten.

106 yon Essen, 2022, s. 269.
107 yvon Essen, 2022, s. 269.
108 Prop. 2005/06:56 s. 10 £.
109 Tidigare 22 a § i 1986 ars forvaltningslag.
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Mot bakgrund av att 6verklagandeforbud kan &sidosattas enligt ovan,
ansags tidigare att det klart bor framga av forvaltningslagen att
forvaltningslagens bestimmelser om 6verklagande i sa fall blir tillampliga.
Darfor infordes ett andra stycke i bestaimmelsen om forvaltningslagens
subsidiaritet som innebar att férvaltningslagens bestimmelser om
overklagande alltid skulle tillampas om det behdvdes for att tillgodose
ratten till domstolsprévning av civila rattigheter enligt Europa-
konventionen.!!® P3 sa satt fortydligades mojligheten att, mot bakgrund av
Europakonventionen, dsidosatta overklagandeférbud och att anvisa en
behorig domstol med hjalp av den allmdnna bestimmelsen om

instansordningen.

Bestammelsen beholls emellertid inte vid inférandet av den nya
forvaltningslagen trots att ndgra remissinstanser framhallit att en sddan
bestimmelse kan motiveras av dels pedagogiska skail, dels av att
bestimmelsen kan fungera som en valbehovlig varningsklocka for att
garantera domstolsprovning. Regeringen!!! ansag emellertid att en sddan
upplysning var begransad men medgav att det kan finnas ett visst
pedagogiskt virde av en sddan upplysning for enskilda. Regeringen ansag
att praxis hade visat att medvetenheten av Europakonventionens krav med
avseende pa civila rattigheter och skyldigheter hade starkts. Darfor ansags
bestimmelsen endast utgdra en upplysning om vad som redan gallde och
att behovet av en sddan upplysning var begransat.!'> Darutover hanvisade
regeringen till att den allmédnna utgangspunkten ar att upplysningar om
overordnade normers foretrade bor undvikas, om det inte bedoms finnas
ett patagligt upplysningsvarde och upplysningen inte kan ge ett felaktigt

intryck av att ha en materiell betydelse.!’®

Av forarbetena framgar vidare att det forekommer pa vissa
specialreglerade omraden att beslut av forvaltningsmyndigheter far
overklagas till allman domstol, till exempel pa mark- och miljorattens

omrdde. I det fall att en domstolsprovning av ett beslut som med hansyn

110 Prop. 2005/06:56 s. 10 f.

11 Har avses regeringen Lofven.

112 Prop. 2016/17:180 s. 43 ff. och SOU 2010:29 s. 136 f.
113 Prop. 2016/17:180 s. 46.
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till Europakonventionen eller unionsratten kan behova goras i strid med ett
overklagandeforbud bor det rimligen ske i den domstol som normalt ska

prova ett overklagande pa det aktuella omradet.!'4

3.4.1 Kompetensfordelningen mellan allman domstol
och allman forvaltningsdomstol

Overklagandeforbud i strid med Europakonventionen har vid upprepade
tillfallen gett upphov till negativa kompetenskonflikter, det vill saga
problem déar varken allman domstol eller allméan forvaltningsdomstol har
ansett sig vara behoriga att ta upp en fraga till provning.!’* Problem kan
ocksa uppkomma med positiva kompetenskonflikter, dar bade allman
domstol och allmén foérvaltningsdomstol anser sig behoriga att prova en

fraga, vilket kan leda till motstridiga avgoranden.!¢

Problematiken med negativa kompetenskonflikter kan illustreras med det
sa kallade Stallknecht-fallet. Bakgrunden var frdgan om vem som var ratt
betalningsmottagare av ett jordbruksstdd. Stallknecht hade vackt talan mot
staten och begart att jordbruksstodet skulle utbetalas till henne, da hon
ansag att det felaktigt hade utbetalts till ett bolags konkursbo. I det aktuella
fallet fanns ingen tillamplig regel om 6verklagande utan endast
bestammelser om 6verklagandeforbud. Enligt HD:s bedomning var
beslutet sddant att det enligt artikel 6 i Europakonventionen forelag en ratt
att fa beslutet provat av domstol. HD ansdg emellertid mot bakgrund av
tvistefrdgans art att starka sakliga skal talade for att en provning bor ske i
forvaltningsdomstol och att allmdn domstol inte var behorig, trots en
medvetenhet om att det enligt da gallande lagstiftning kunde uppsta

problem att finna en behorig forvaltningsdomstol.!”

Stallknecht hade alltsa enligt Hogsta domstolens beslut rétt att fa sin talan
provad i domstol och ansdkte enligt hdnvisning att fa sin talan provad i

allmén forvaltningsdomstol.

114 Prop. 2016/17:180 s. 46.

115 Se RA 1995 ref. 58; NJA 1994 s. 657 och RA 1997 ref. 65.
116 yon Essen, 2022, s. 269.

17 NJA 1994 s. 657.
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HEFD ansag emellertid att det vid denna tidpunkt inte fanns nagot klart
avgorande fran Europadomstolen som kunde féranleda en slutsats att ett
bidrag som det aktuella jordbruksstodet omfattades av artikel 6 i
Europakonventionen och att en domstolsprévning av beslutet darfor skulle
vara nodvandig. HFD faststdllde mot bakgrund darav kammarrattens
avvisningsbeslut, dar kammarratten angett att forfattningsstod saknas for

allmén forvaltningsdomstols kompetens att prova fragan.!'

Ett exempel som kan belysa problematiken med positiva kompetens-
konflikter ar det sa kallade Fimgro-fallet. Bakgrunden var ett
aterbetalningskrav av ett omstallningsstod som inte kunde 6verklagas
enligt da gallande lagstiftning. Trots det valde den enskilde att vdcka talan
bade i tingsratten och att 6verklaga till forvaltningsratten. Det resulterade i
parallella rattsprocesser och fragan togs upp i vara hogsta domstolar. HD &
ena sidan ansag att allman domstol var behdrig att prova fragan, men inte
ndr drendet redan var anhangiggjort i forvaltningsdomstolen. HFD & andra
sidan ansag att det saknades anledning att dsidosédtta 6verklagande-
forbudet mot bakgrund av att det fanns mdajlighet till prévning i allmén
domstol.'"” Bdda domstolarna ansag sig alltsa behoriga men nagon

provning i sak kom anda inte till stand.

En bakomliggande orsak till problematiken med domstolarnas
kompetensfordelning ar att de allmédnna domstolarna respektive de

allménna forvaltningsdomstolarnas kompetens bestims pa olika sétt.

De allmdnna domstolarnas kompetens utgéar ifran att alla tvistemal ska
avgoras av allmdn domstol om inget annat ar sarskilt foreskrivet.!2°
Exempel pa nér allmdn domstol inte ar behorig att prova tvister ar i fragor
som ska provas av annan myndighet an domstol eller av sarskild domstol,
som framgar av 10 kap. 17 § forsta punkten RB. En allmédn domstol ar alltsa
inte behorig att ta upp en fraga till provning nar det i forfattning foreskrivs

att beslut 6verklagas till allméan forvaltningsdomstol, som ér fallet i 40 § FL.

118 RA 1995 ref. 58.
119 N[JA 2001 s. 22 och RA 2005 ref. 29.
120 yon Essen, 2022, s. 270 f£.
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For att en forvaltningsdomstol ska vara behorig kravs en uttrycklig
bestimmelse om att en viss fraga far provas av forvaltningsdomstol.'?! Det
ligger pa domstolarna att i varje enskilt fall ex officio, det vill sdga pa eget
initiativ, sdkerstalla att de inte Gverstiger sin kompetens.?? HD har
aterkommande uttalat att problem med kompetensférdelningen mellan
domstolarna inte kan 16sas i réttstillampningen och att en 16sning i stallet

tar overvagas av lagstiftaren.'?

HEFD:s avgorande i det ovan anférda Fimgro-malen visar hur det historiskt
sett inte har ansetts nddvandigt att asidosétta ett 6verklagandeforbud for
att mojliggdra en provning i forvaltningsratt nar en provning i sak kan

komma till stand i allman domstol.124

HEFD har emellertid i ett relativt nytt avgorande kommit att utveckla
rattslaget. HFD 2019 ref. 43 gallde ett beslut att avvisa en ansékan om
statsbidrag for vilket mojlighet att 6verklaga saknades. I domen uttryckte
HFD en forandrad ordning som till stor del har ansetts 16st fragan om
domstolarnas kompetensfordelning. I avgorandet konstaterade HFD att det
aterkommande har vallat problem vid réttstillampningen med att faststilla
de allmanna forvaltningsdomstolarnas respektive de allménna
domstolarnas kompetens och att problematiken ofta har sin grund i att

kompetensen bestams pa olika satt.'?

HFD erinrade om att regleringen i forvaltningslagen innebar att beslut av
forvaltningsmyndigheter, forutsatt att beslutet ar 6verklagbart, kan
overklagas till allmén férvaltningsdomstol. Denna reglering utgor det

forfattningsstod som kravs for att forvaltningsdomstol ska vara behorig.

Den nya ordningen som HFD uttalade innebar att allman
forvaltningsdomstols kompetens att prova ett 6verklagande av ett beslut
som normalt ska provas av forvaltningsdomstolen inte ska paverkas av att

det inte kan uteslutas att en tvistefrdga kan komma att provas i en annan

12114 § lagen (1971:289) om allmédnna forvaltningsdomstolar. Se &ven HFD 2019 ref. 43, p. 34.
122 Sodergren, 2009, s. 30.

123 NJA 2001 s. 22 och NJA 2008 s. 560.

124 RA 2005 ref. 29.

125 HFD 2019 ref. 43, p. 33.
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domstol och pa ett annat satt dan genom ett 6verklagande.'?® Det innebar att
oaktat allman domstols mojlighet att prova en tvistig fraga i ett annat
sammanhang an 6verklagande, ska allméan forvaltningsdomstol vara

behorig att prova beslut som fattats av forvaltningsmyndigheter.

HEFD erinrar vidare om att forvaltningslagen ska tillampas av
forvaltningsmyndigheter vid handlaggning av drenden och konstaterar att
det medfor att myndighetens beslut far 6verklagas till allmén forvaltnings-
domstol om inget annat ar sarskilt foreskrivet. Det innebar att om ett beslut
ar forenat med 6verklagandeforbud men beslutet rér nagons civila
rattigheter eller skyldigheter ska 6verklagandeférbudet med hanvisning till
Europakonventionen dsidosattas sa att en provning i domstol blir majlig. I
sadana fall blir forvaltningslagens bestimmelser om 6verklagande till

allman forvaltningsdomstol tillampliga.'?”

Enligt min tolkning av HFD 2019 ref. 43 rader inte nagra oklarheter om att
HFD uttryckt en ny ordning varigenom en majlig domstolsprovning i
annan domstol inte ska hindra den enskildes rétt att fa sin sak provad i

allmén forvaltningsdomstol, som normalt ska prova forvaltningsbeslut.

Vad som emellertid komplicerar saken ar att HFD i ett senare avgorande
har kommit fram till att det saknats anledning att dsidosétta ett
overklagandeforbud for att mojliggora en provning i férvaltningsdomstol,
mot bakgrund av att beslutet pa olika satt kunde bli foremal for

domstolsprovning i allman domstol.!?8

Klagande i malet var ett bolag som hade fatt ett beslut fran
Arbetsformedlingen om aterkrav av tidigare utbetalt stod enligt ett antal
forordningar om trygghetsanstallning, nystartsjobb och instegsjobb.
Bolaget 6verklagade till forvaltningsrétten trots anvisning om att beslutet
om aterkrav inte kunde 6verklagas. Forvaltningsratten konstaterade att

beslutet om aterkrav omfattades av 6verklagandeforbud och fann ingen

126 HFD 2019 ref. 43, p. 45.
127 HFD 2019 ref. 43, p. 46.
128 HED 2021 ref. 8.
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anledning att dsidosdtta detsamma och erinrade att bolaget hade mdgjlighet

att fa sin sak provad i allman domstol genom negativ faststallelsetalan.!?

Bolaget 6verklagade till Kammarréatten i Sundsvall som gjorde en annan
bedomning och upphédvde forvaltningsrattens dom. Med hanvisning till
HEFD 2019 ref. 43 angav kammarratten att bolagets mojlighet att fa
aterkravet provat av allmdn domstol genom en negativ faststallelsetalan
inte skulle hindra bolagets mojlighet att fa fragan provad av allmén
forvaltningsdomstol, varfor forvaltningsréatten borde ha provat

overklagandet i sak.!3

Kammarrattens resonemang ar helt i linje med min tolkning av HFD 2019
ref. 43. Enligt HFD:s bedomning i HFD 2021 ref. 8 gjorde emellertid

forvaltningsratten ratt i att avvisa overklagandet.

HEFD angav att beslut om aterkrav inte utgor en exekutionstitel och darfor
inte kan bli foremal for verkstallighetsatgarder. For att fa en exekutionstitel
behovde Arbetsformedlingen forst viacka talan i allman domstol eller
ansOka om betalningsforeliggande. I det senare fallet kunde den enskilde
bestrida kravet, vilket skulle medfora att Arbetsformedlingen tvingas
begara att malet overlamnas till tingsratt. I bada fallen skulle alltsa en

domstolsprovning komma till stand.3!

HFD konstaterade vidare att det fanns en mojlighet for Arbetsformedlingen
att besluta om att avrdkna aterkravsbeloppet mot framtida utbetalningar
och att pa sa sitt i praktiken verkstilla beslutet. Ett sddant beslut ar
emellertid 6verklagbart till allméan forvaltningsdomstol och i samband med
ett overklagande kunde den enskilde dven invanda mot grunden for
aterbetalningskravet. Beslutet kunde alltsd pa olika satt komma att prévas

av domstol.'32

129 HFD 2021 ref. 8, p. 2-4.
130 HFD 2021 ref. 8, p. 5.

131 HFD 2021 ref. 8, p. 15.

132 HFD 2021 ref. 8, p. 16-17.
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Mot bakgrund darav ansag HFD att det saknades anledning att majliggora
en domstolsprévning i allmén férvaltningsdomstol och anforde att
rattsfallet HFD 2019 ref. 43 inte paverkar denna bedomning.!3

3.4.2 Forhallandet mellan HFD 2019 ref. 43 och HFD
2021 ref. 8

von Essen, som deltog i HFD 2019 ref. 43, har uttryckt att prejudikatet inte
har forenklat kompetensfordelningen mellan domstolarna i den
utstrackning han hoppats pa. Avgorandet far enligt honom ses som
ytterligare en pusselbit och han férutser att gransdragningsproblem ocksa i

fortsattningen kommer att uppkomma.!3

Warnling Conradson delar von Essens syn att risken for fortsatta
kompetenskonflikter ar stor och beskriver HFD 2021 ref. 8 som ett steg
bakat, &ven om det kan finnas skal att halla fragan om att vagra respektive
aterkrdva bidrag isdr. Vidare uttrycker hon en oro for att en allman
osdkerhet kan sprida sig i underratterna om hur prejudikatet ska

hanteras.13>

I en analys av hur HFD 2021 ref. 8 ska tolkas hanvisar Warnling Conradson
till HFD 2021 not. 1 och ifragasatter varfor Forsakringskassans beslut om
aterkrav kunde provas av allméan forvaltningsdomstol i notisfallet men inte
Arbetsformedlingens beslut i prejudikatet. I ett forsok att besvara fragan

uttrycker hon foljande:!%

Mojligen — men har blir det fragan om en ren spekulation
frdn en undrande professor emerita i offentlig ratt — kan
2021 ars prejudikat i viss man uppfattas som en slags
respons pa NJA 2013 s. 413: HD begransade ju dar
betydelsen av forvaltningsdomar i samband med
exekution pa ett taimligen krangligt satt. Sa varfor ska de
allmanna forvaltningsdomstolarna fortsatta med sina
mangariga forsok att formulera domar som d@nda kanske
inte accepteras av HD m.fl.?

133 HFD 2021 ref. 8, p. 18.

134 yon Essen, FT 2021, s. 419 ff.

135 Warnling Conradson, 2021, s. 320 f.
1% Warnling Conradson, 2021, s. 321 f.

42/55



Warnling Conradson anfor vidare att HFD vid flera tillfdllen efter HFD
2021 ref. 8 har behovt upphdva kammarratters beslut i mal dar
kammarratterna med hanvisning till HFD 2019 ref. 43 funnit att allman
forvaltningsdomstol varit behorig.'® Det tyder pa en osdakerhet i

underratterna av hur rattslaget ska tolkas utifran de bada prejudikaten.

I verensstammelse med von Essen och Warnling Conradson anser jag att
det ar beklagligt att HFD 2019 ref. 43 inte fatt effekten att problemen med
kompetensférdelningen underlattats. An mer beklagligt dr kanske att HFD
2021 ref. 8 inte pa ett tydligare sétt anger vad som ska vara avgorande i det
enskilda fallet for fraigan om kompetensfordelningen mellan domstolarna.
Rattslaget far darfor beskrivas som nagot oklart och av allt att doma bor det
inte vara alltfor vaghalsigt att pasta att det efter denna komplikation far
anses finnas en pataglig risk for fortsatta problem med kompetens-

férdelningen mellan domstolarna.

3.5 Mendel mot Sverige

Europadomstolen har vid flera tillfallen tillampat artikel 6.1 i mal mot
Sverige. I detta avsnitt redogors for fallet Mendel mot Sverige som vl
illustrerar problematiken i hanteringen av foreskrivna 6verklagandeforbud

med hansyn till Europakonventionen.

Mendel hade under flera ar fatt aktivitetsstod som en atgard for att
motverka langtidsarbetsloshet enligt forordningen (2000:634) om
arbetsmarknadspolitiska program. Mendels tillstand att delta i
programmet drogs emellertid in med hanvisning till att Mendel hade
misskott sig och inte deltagit vid tillrackligt manga moten. Beslutet om
aterkallelse medforde att ett bidrag knutet till aktivitetsstodet ocksa drogs
in. Mendel 6verklagade beslutet till Arbetsformedlingen (da
Arbetsmarknadsstyrelsen). Arbetsformedlingen ansag att det funnits skal
att dra tillbaka hennes ratt att delta i programmet och med anledning darav
avslogs overklagandet. I beslutet att avsla Overklagandet angavs, med

hanvisning till aktuell specialforfattning, att beslutet inte kunde 6verklagas.

137 Se Warnling Conradson, 2021, s. 322 och dar angivna réttsfall.
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I ett brev till Arbetsformedlingen uttryckte Mendel sitt missndje Gver

beslutet och efterfragade bland annat mdojlighet till upprattelse.!3

Infor Europadomstolen anforde regeringen att praxis visar att
domstolsprovning kan komma till stdnd trots 6verklagandeforbud.
Regeringen menade att Mendel trots att hon inte informerats om denna
mojlighet &ndéa borde ha 6verklagat till Forvaltningsratten med stod av

22 a §11986 ars FL, vars aktuella motsvarighet aterfinns i 40 § FL.
Alternativt kunde Mendel ha vackt skadestandstalan for
konventionskrankning i allmén domstol. Pa denna grund ansag regeringen
att Mendel genom sin underlatenhet inte hade uttomt de effektiva
nationella rattsmedlen och att hennes talan darfor i enlighet med artikel 35 i

Europakonventionen skulle avvisas av Europadomstolen.!®

Europadomstolen konstaterade att ratten till domstolsprovning enligt
artikel 6.1 i Europakonventionen inte ar absolut. Ratten till
domstolsprovning enligt artikeln kan bli féremal for legitima begrinsningar.
En begransning av enskildas tillgang till domstolsprovning anses inte vara
ett konventionsbrott om begransningen inte underminerar kdrnan av
rattighetsskyddet, uppfyller ett legitimt syfte och om det finns en rimlig

proportion mellan de anvianda medlen och det avsedda malet.!#°

Europadomstolen fann att det inte pa rimlig grund kan havdas vara en
rattighet enligt svensk lag att anvisas till aktivitetsgarantin. Daremot ansag
Europadomstolen att det mdste beaktas om en enskild som anvisats till
aktivitetsgarantin kan anses ha erhallit en ratt att inte fa tillstindet
skonsmassigt aterkallat.! En enskild kan i praktiken tvingas delta i
aktivitetsgarantin och ett beslut om aterkallelse av tillstdind medfor svara
ekonomiska konsekvenser for den enskilde.!*? Vidare ansag Europa-
domstolen att den réttsliga regleringen for beslut om aterkallelse inneholl

rekvisit som kan provas av saval beslutsmyndighet som, efter

138 Mendel mot Sverige, p. 6-12.

13 Mendel mot Sverige, p. 57-58 och 65.

140 Mendel mot Sverige, p. 74. Se dven Ashingdane mot Forenade kungariket, p. 57.
141 Mendel mot Sverige, p. 46—47.

142 Mendel mot Sverige, p. 51-52.
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overklagande av en domstol.¥* Europadomstolen ansag mot bakgrund av
det som anforts ovan att det pa rimlig grund far anses vara en rattighet
enligt svensk lag att inte {4 sitt tillstdnd att delta i aktivitetsgarantin

skonsmassigt aterkallat.!44

Europadomstolen konstaterade att det enligt praxis fanns en majlighet att
overklaga ett beslut trots overklagandeforbud om beslutet galler nagons
civila rattigheter eller skyldigheter med hanvisning till mélen Stallknecht,
Lassagard och RA 2001 ref. 56.14 Europadomstolen angav att det fanns en
skyldighet att informera om huruvida beslutet kunde 6verklagas och i sa
fall hur det skulle ske. Arbetsformedlingen hade dock inte informerat om

denna mojlighet utan endast angett att beslutet inte kunde 6verklagas.!4

Europadomstolen konstaterade vidare att klagande inte foretratts av
juridiskt ombud, varfor det far godtas att hon forlitat sig pa upplysningen
om att beslutet inte fick 6verklagas. Mot bakgrund dédrav ansag Europa-
domstolen, i motsats till vad regeringen anfort, att Mendel hade saknat
effektivt och tillgangligt rattsmedel och att det darfor hade skett en

krankning av artikel 6.1.14

Utover skadestand resulterade domen i att den aktuella
specialforfattningen dndrades. Bestimmelsen innehaller nu en hanvisning
till att bestimmelser om 6verklagande till allmén forvaltningsdomstol finns
i 40 § FL.18 Detta ar dock endast en bestimmelse i en av manga
forordningar med foreskrivna overklagandeforbud. Nagon storre
forandring har alltsa inte skett. Trots att en mer vedertagen praxis mojligen
bidragit till en storre medvetenhet om hanteringen av 6verklagandeforbud,

tar slutsatsen nog bli att ytterligare mal likt Mendel inte kan uteslutas.

143 Mendel mot Sverige, p. 49-50.

144 Mendel mot Sverige, p. 54.

145 Mendel mot Sverige, p. 26 och 75.

146 Mendel mot Sverige, p. 77.

147 Mendel mot Sverige, p. 80-81.

148 Se 39 a § forordningen (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program.
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4 Sammanfattning och slutsatser
4.1 Forvaltningsbesluts overklagbarhet

Forvaltningsbeslut 6verklagas enligt huvudregeln till allméan forvaltnings-
domstol enligt den instansordning som faststalls i 40 § FL. En forutsattning
for att fa ett beslut provat av domstol ar att beslutet ar 6verklagbart. Av

41 § FL foljer att ett beslut far 6verklagas om det kan antas paverka nagons
situation pa ett inte obetydligt satt, nagon narmare reglering av vilka beslut

som far overklagas foljer emellertid inte av lagtexten.

Hogsta forvaltningsdomstolen har genom praxis stéllt upp nagra principer
som dr avgorande vid en bedomning av ett besluts 6verklagbarhet. For det
forsta ska det rora sig om ett forvaltningsbeslut och for det andra kravs att
beslutet innebdr en viss grad av paverkan for att beslutet ska utgora ett
overklagbart beslut. Framstallningen har visat att till exempel ett beslut om
hur en formén ska utbetalas inte har en sddan grad av paverkan som kravs
for att det ska kunna 6verklagas. Beteckningen, det vill sdga hur ett beslut
har rubricerats &r inte avgorande for bedomningen om det ror sig om ett
beslut eller inte. Avgorande for bedomningen om en handling &r ett
forvaltningsbeslut d4r om det har ett handlingsdirigerande syfte. Det gar
alltsd inte att kringga bestimmelserna genom att hdvda att ett
forvaltningsbeslut egentligen ar nagot annat, till exempel information eller
ett partsbesked. I praxis har kraven visat sig vara lagt stallda vid
bedomningen om en myndighets stallningstagande ska anses utgora ett
forvaltningsbeslut och har till och med i flera avgoranden fran HFD ansetts

vara underforstatt.

Trots att ménga beslut enligt 40—42 §§ FL kan anses vara 6verklagbara till
allman forvaltningsdomstol foreskrivs i flera speciallagar och forordningar
avvikande bestimmelser. Behovet av avvikande bestimmelser har av olika
anledningar ansetts vara stort, bland annat har en allmén férfarandelag
som forvaltningslagen inte ansetts kunna reglera samtliga forvaltnings-
rattsliga omraden pa ett tillfredsstédllande satt. Forvaltningslagen har darfor
genom bestimmelsen i 4 § FL gjorts subsididr i forhallandet till lagar och
forordningar som innehaller avvikande bestammelser. Avvikande

bestammelser forekommer for saval instansordningen som for sjdlva
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overklagbarheten av beslut i form av 6verklagandeforbud. Overklagande-

forbud kan vara antingen partiella eller fullstandiga.

4.2 Ratten till domstolsprovning enligt artikel 6.1
i Europakonventionen

Utover den svenska regleringen for vilka beslut som kan 6verklagas foljer
av Europakonventionens artikel 6.1 en rétt till domstolsprovning av
forvaltningsbeslut nar det foreligger en reell och serids tvist avseende en
rattighet, som atminstone pa rimliga grunder, kan havdas enligt nationell
ratt och om rattigheten kan karaktariseras som en civil rattighet i

Europakonventionens mening.

En bedomning om artikel 6.1 i Europakonventionen ar tillamplig i ett
enskilt fall maste alltsa ske i flera steg. Fragan om en tvist ar reell och serits
samt om en konstaterad rattighet ska anses vara av civil karaktar far dock
for svensk del numera anses vara okomplicerad mot bakgrund av att det i
praxis faststallts en presumtion for att kriterierna ar uppfyllda. I bada fallen
kravs namligen klara skal for att domstolen ska avfarda ett yrkande om att
artikel 6.1 ar tillamplig mot bakgrund av att tvisten inte ar reell och serits
eller att en rattighet inte ar av civil karaktar. Dessa presumtioner
underlattar vid bedomningen om artikel 6.1 ar tillamplig eller inte d& det

racker att konstatera om det finns en rattighet enligt nationell ratt eller inte.

Presumtionen att en konstaterad rattighet ar av civil karaktar kan betraktas
som ett tydligt bevis pa svarigheten med att pa forhand avgora vad som
avses med en civil rattighet i Europakonventionens mening innan
Europadomstolen har uttalat sig. Mot bakgrund av att Europa-
konventionens omfattning standigt utvidgas och anpassas efter
samhallsutvecklingen genom Europadomstolens praxis ligger det i sakens
natur att de nationella domstolarna inte kan vara helt sdkra pa hur
artiklarna i Europakonventionen ska tolkas. For de nationella domstolarna
skulle en tydligare vagledning av innebdrden av civila rattigheter
underlatta for bedomningen av tillampligheten av artikel 6.1, i avsaknad
dérav far vi emellertid forhalla oss till presumtionen att en konstaterad

rattighet ocksa ar en civil rattighet.
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Vad en nationell domstol har att ta stallning till for att avgora om artikel 6.1
i Europakonventionen ar tillamplig ar alltsa om det ror sig om en réttighet i
den nationella ratten och om en provning ar av avgorande betydelse for
denna rattighet. For att en tvist ska anses avse en réttighet i nationell ratt
racker det att en provning innefattar en tillimpning av vissa 6vergripande
rattsliga regleringar eller principer. Det kan sdgas att en rattighet ar nagot
en person som uppfyller uppstallda kriterier kan forvanta sig. En forman
som ddaremot beviljas pa rent skonsmassig grund anses inte utgora en
rattighet. Aven om kraven ar forhallandevis 1agt stallda for att nagot ska
anses vara en rattighet bor podngteras att artikeln inte kan anvandas for att

skapa ndgra nya materiella rattigheter.

4.3 Hanteringen av overklagandeforbud som
star i strid med Europakonventionen

En bestammelse om 6verklagandeforbud av ett beslut som ror nagons
civila rattigheter ar oférenligt med Europakonventionens artikel 6.1. Ett
overklagandeforbud som konstaterats sta i strid med Europakonventionen
kan asidosattas sa att en domstolsprévning blir mojlig, i vilket fall
forvaltningslagens bestimmelser om 6verklagande blir tillampliga. Praxis
har emellertid visat att &ven om det dr mojligt ar det inte alltid nddvandigt
att asidosatta ett overklagandeférbud om domstolsprévning kan komma
till stdnd pa annat sitt an genom Overklagande till allméan forvaltnings-
domstol. Vilken domstol som ska anses behorig att prova en fraga har som
framstallningen visat vid upprepade tillfallen visat sig vara problematisk

trots att fragan behandlats i flera prejudikat i saval HFD som i HD.

Har finns anledning att atervanda till skillnaden i hur HFD resonerade i
fragan om kompetensfordelningen i HFD 2019 ref. 43 respektive HFD 2021
ref. 8. Avsikten med HFD 2019 ref. 43 tycks ha varit att ge en tydligare
vagledning avseende kompetensfordelningen mellan domstolarna. Det ar
ocksa tydligt att domstolen i HFD 2021 ref. 8 har intagit en strangare
hallning i samma fraga. Nagon tydlig vagledning for nér allméan
forvaltningsdomstols kompetens dr beroende av en majlig provning i

annan domstol har HFD emellertid inte gett uttryck for.
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Ett beslut att avsla en ansokan om statsbidrag och ett beslut om aterkrav ar
forvisso skilda saker och HFD tycks i det senare fallet lagga stor vikt vid

fragan om verkstallighet.

I sammanhanget bor nimnas att verkstallighetsfragan for
forvaltningsbeslut avseende betalningsforpliktelser har forenklats genom
lagen (2022:1320) om @ndring i utsokningsbalken, for beslut som kan
overklagas pa annat satt dan genom laglighetsprovning, pa sa satt att dessa
beslut utgor exekutionstitlar.!*® Av forarbetena till lagandringen framgar att
andringen innebar bade effektivitetsvinster och att dubbla domstols-
processer kan undvikas.'*®® Vidare framgar att utgangspunkten for
verkstallighetsfragan ndr det finns ett uttryckligt 6verklagandeforbud ar att
beslutet ska anses ej 6verklagbart och att beslutet alltsa inte utgor en
exekutionstitel. Om det i praxis har fastslagits att ett visst 6verklagande-
forbud ska asidosattas finns emellertid utrymme for en annan

bedomning.!°!

En tolkning av de angivna prejudikaten som erbjuder fortsatt vagledning
for fragan om kompetensférdelningen mellan domstolarna dven efter
andringarna i UB, for saval verkstallighetsfragor som andra fragor dar
overklagandeforbud ska asidosattas, ar att HFD 2019 ref. 43 innebaér att de
allméanna forvaltningsdomstolarnas kompetens inte ar beroende av att en

domstolsprévning i en annan domstol inte kan uteslutas.

Vidare kan HFD 2021 ref. 8 innebéra att det inte 4r nddvandigt att
asidosatta ett overklagandeforbud for att mojliggdra provning i allman
forvaltningsdomstol om det stdr klart att ett beslut inte kan verkstéllas mot
den enskildes vilja utan tillgang till domstolsprovning pa annat satt. Denna
tolkning skulle innebéra att vad som ar avgorande for om ett
overklagandeforbud ska asidoséattas och en provning beredas i allman
forvaltningsdomstol eller inte dr om en tillgang till domstolsprovning pa
annat satt kan anses vara garanterad i det enskilda fallet och en

konventionskrankning darfor kan bedomas vara utesluten.

149 Se 3 kap. 1 § forsta stycket 6 UB.
150 Prop. 2021/22:206 s. 8.
151 Prop. 2021/22:206 s. 18.
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Det ar viktigt att notera att min tolkning av hur HFD 2019 ref. 43 och HFD
2021 ref. 8 forhaller sig till varandra enbart dr en majlig tolkning. I
avsaknad av atgard fran lagstiftaren far ytterligare prejudikat avseende

kompetensfordelningen ses som troligt.

4.4 Problematiken i gallande ordning och forslag
pa atgard
Rattslaget har i doktrin beskrivits som en normativ djungel och lagstiftarens
agerande som ett lappande och lagande, dar lagstiftaren agerar fOr att tacka
over brister, manga ganger forst efter att de uppmarksammats av
Europadomstolen eller EU-domstolen.'>? Lagstiftarens passivitet innebar att
overklagandeforbud som efter domstolsprovning i nationell domstol har
konstaterats vara i strid med Europakonventionen far sta kvar, vilket ar
anmarkningsvart. Dessa 6verklagandeforbud signalerar en felaktig bild av
den enskildes mgjlighet till domstolsprévning. Denna normativa djungel
som Warnling Conradson kallar den ar otymplig for de lagre domstolarna
att hantera och obegriplig for saval manga forvaltningsmyndigheter som
for den enskilde sjalv.!>® Lagstiftaren kan inte, som det uttrycks i
forarbetena till forvaltningslagen, utga fran att beslutsfattare pa alla nivaer
ar val fortrogna med rattspraxis eller intraingande har studerat

litteraturen.15

Denna normativa djungel riskerar att fa till foljd att beslutsfattare meddelar
beslut med upplysning om att beslutet enligt tillamplig forfattning inte kan
overklagas, nagot som majoriteten troligtvis accepterar. Det medfor att
enskilda som saknar kunskap om att dsidosattande av 6verklagandeforbud
ar majligt gar miste om domstolsprovning. Endast de som besitter denna
juridiska kunskap eller de som pa ett narmare rattshaveristiskt siatt envisas

med att hdavda sin ratt kan £ till stdind en domstolsprévning.!%®

Av allt att doma bor det inte vara alltfor vaghalsigt att pasta att nuvarande

ordning inte dr onskvérd eller forenlig med motiven till den nya

152 Se Warnling-Nerep, FT 2016, s. 288 och Warnling Conradsson, 2021, s. 59.
153 Warnling Conradsson, 2021, s. 59.

154 SOU 2010:29 s. 579 f£.

155 Se t.ex. Mendel mot Sverige och Jfr Sodergren, 2009, s. 211 f£.
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forvaltningslagen. Den skulle ju trots allt vara tydligare och mer
heltdckande dn den gamla, den nya lagens fortydliganden skulle bidra till
att 0ka forutsebarheten och ddrigenom starka rattssakerheten for
enskilda.’¢ Aven om &verklagandeforbud inte foreskrivs i
forvaltningslagen ar det forvaltningslagens gangse subsidiaritet
tillsammans med den tidigare beskrivna traditionen av att foreskriva
overklagandeforbud i férordningar som gett upphov till problematiken.
Problematiken ligger som framstallningen visat inte bara i hanteringen av
overklagandeforbuden mot bakgrund av Europakonventionens krav utan
ocksa i domstolarnas kompetensférdelning. Nuvarande ordning innebar en
fortsatt risk for motstridiga avgoranden, vilket kan paverka inte bara

forutsebarheten utan ocksa fortroendet for rattsvasendet negativt.

Forhéllningssattet att lappa och laga framstar som olampligt, inte minst pa
grund av att vara hogsta instansers avgoranden dar overklagandeforbud
asidosatts inte har varit tillrackliga for att foranleda nagon atgard fran
lagstiftaren. Det till trots att den allmdnna uppfattningen &r att det i forsta
hand ankommer pa lagstiftaren att se till att den svenska ratten &r forenlig
med Europakonventionen.'”” Slutsatsen far darfor bli att en forandring med
fokus pa den enskildes intresse av ett tydligt och fungerande rattsskydd ar
nodvandigt for att fa till en fullgod 16sning.

Mer korrekt torde vara att lagstiftaren bryter traditionen att foreskriva
overklagandeforbud i forordningar och i fortsattningen hanvisar direkt till
40 § FL for att faststalla allman forvaltningsdomstols behorighet.
Overklagandeforbud bor vara mycket noga évervigda och endast medges
for beslut dar det star klart att de inte omfattas av artikel 6 i Europa-
konventionen. En 6versyn av befintliga 6verklagandeforbud i samma anda
ar onskvard men knappast trolig. Lagstiftaren bor i vart fall atgarda
konstaterade konventionsstridiga overklagandeforbud allt eftersom de

uppmarksammas i mal infor vara nationella hogsta domstolar.

156 Prop. 2016/17:180 s. 279.
157 Jfr. Prop. 1993/94:117 s. 36.
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Kallforteckning
Offentligt tryck

Regeringens propositioner

Prop. 1951:165 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen angaende
godkdnnande av Sveriges anslutning till Europaradets konvention
angdende skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundlaggande
friheterna

Prop. 1990/91:176 om andring i lagen (1988:205) om rattsprovning av vissa
forvaltningsbeslut

Prop. 1993/94:117 Inkorporering av Europakonventionen och andra fri- och
rattighetsfragor

Prop. 1997/98:101 Oversyn av forvaltningsprocessen; en allmén regel om
domstolsprovning av forvaltningsbeslut m.m.

Prop. 2005/06:56 En moderniserad rattsprovning, m.m.

Prop. 2016/17:180 En modern och rattssaker forvaltning — ny
forvaltningslag

Prop. 2021/22:206 Snabbare och enklare verkstallighet av myndighetsbeslut

Statens offentliga utredningar
SOU 2010:29 En ny forvaltningslag

Rattspraxis

Avgoranden fran Hogsta domstolen
NJA 1994 s. 657.

NJA 2001 s. 22.

NJA 2008 s. 560.

NJA 2013 s. 413.

Avgoranden fran Hogsta forvaltningsdomstolen/Regeringsritten
RA 1992 ref. 65.

RA 1995 ref. 58.

RA 1996 ref. 43.

RA 1997 ref. 65.

RA 2001 ref. 56.

RA 2004 ref. 8.
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RA 2005 ref. 29.
RA 2007 ref. 7.
HFD 2016 ref. 41.
HFD 2016 ref. 49.
HFD 2017 ref. 37.
HFD 2018 ref. 23.
HFD 2019 ref. 10.
HFD 2019 ref. 21.
HFD 2019 ref. 43.
HFD 2020 ref. 12.
HFD 2020 not. 14.
HFD 2021 ref. 8.

Avgoranden fran Europadomstolen

Ringeisen mot Osterrike (2614/65) dom meddelad den 16 juli 1971.

Le Compte, van Leuven och de Meyere mot Belgien (6878/75; 7238/75) dom
meddelad den 23 juni 1981.

Sporrong och Lonnroth mot Sverige (7151/75; 7152/75) dom meddelad den 23
september 1982.

Ashingdane mot Forenade Kungariket (8225/78) dom meddelad den 28 maj
1985.

Bodén mot Sverige (10930/84) dom meddelad den 27 oktober 1987.

Pudas mot Sverige (10426/83) dom meddelad den 27 oktober 1987.

Tre Traktorer Aktiebolag mot Sverige (10873/84) dom meddelad den 7 juli
1989.

Salesi mot Italien (13023/87) dom meddelad den 26 februari 1993.
Schuler-Zgraggen mot Schweiz (14518/89) dom meddelad den 24 juni 1993.
Rolf Gustafson mot Sverige (23196/94) dom meddelad den 1 juli 1997.
Anne-Marie Andersson mot Sverige (72/1996/691/883) dom meddelad den 27
augusti 1997.

Pellegrin mot Frankrike (28541/95) dom meddelad den 8 december 1999.
Ferrazzini mot Italien (44759/98) dom meddelad den 12 juli 2001.

Roche mot Forenade Kungariket (32555/96) dom meddelad den 19 oktober
2005.

Pereira Henriques m.fl. mot Luxemburg (60255/00) dom meddelad den 9 maj
2006.
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Vilho Eskelinen m.fl. mot Finland (63235/00) dom meddelad den 19 april 2007.
Mendel mot Sverige (28426/06) dom meddelad den 7 april 2009.

Fazia Ali mot Forenade Kungariket (40378/10) dom meddelad den 20 oktober
2015.
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