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Summary

In Swedish administrative procedural law the right to appeal has long been
regulated in a manner which has left it to the courts to decide the specifics.
In practice who has the right to appeal has been determined by viewing the
law in conjunction with the preparatory works established in its creation.
Three different bases for standing can be identified. First and foremost the
addressee of a decision has a right to appeal. Secondly, standing can be
based on the appellant representing an interest identified by the legal
order”. Lastly, standing can be on the basis that a decision has consequences
directly derived from law for the legal conditions of an appellant. Lately
however, case-law has suggested a shift in how standing is decided by the
courts. In SOU 2010:29 it is claimed that the method by which the courts
decide who has standing has developed to be more independent from formal
indications such as those found in law and preparatory works. The essay
investigates if such a development actually has taken place, how it should be
understood, and if an appellant could gain standing with arguments based on
general principles of law when not representing an interest indicated by the
legal order. The essay also explores the international law by which Sweden
is bound, to clarify whether an appellant can rely on these for standing in the
Swedish administrative courts. There seems to be a notion that the rules of
standing, as it is understood in Swedish courts, might not always be
sufficient to satisfy the obligations posed on the parties by the ECHR.
Furthermore, the essay investigates in which regards the EU places
obligations upon the member states with regards to standing in the national
courts, and how this might be used by an appellant in a Swedish
administrative court. In this regard, it is found that the obligations posed by
the EU in regards to standing are rights-based and rather narrow in
comparison to the Swedish understanding of standing. A certain
development has been identified in regards to the right to be heard when a
national authority makes decisions on the basis of EU-law. This right to be
heard could be used by an appellant in a Swedish administrative court as a
part of the basis ”interest identified by the legal order”. It is however yet to
be seen if the Court of justice will develop this right and in which direction.



Sammanfattning

| svensk forvaltningsratt har den generella ratten att 6verklaga sedan lang tid
varit 6ppet formulerad i lag och lamnats till domstolarna att konkretisera. |
praxis har taleratten gjorts beroende av indikationer i lag och forarbeten for
att avgora vilka intressenter som ska ha rétt att 6verklaga. Tre grunder for
saklegitimation kan urskiljas. For det forsta &r den som haft partsstélining
vid myndigheten saklegitimerad. Vidare kan saklegitimation ges den som
representerar ett av rattsordningen skyddat intresse. Sist kan konstateras att
enskildas paverkade rattsstallning kan grunda taleratt, &ven om denna grund
ar ovanlig i praxis. Pa senare tid har i praxis kunnat skonjas en viss
forandring 1 hur talerétt avgors for enskild. 1 SOU 2010:29 héavdas att denna
prévning genom praxis gjorts mer fristaende fran de formella indikationer
med vilka domstol traditionellt avgjort talerattsfragan. Uppsatsen
undersoker om en sadan utveckling faktiskt skett och hur den ska forstas,
och hur en klagande kan bli taleberattigad utanfor de formella
indikationerna genom att anvanda allmanna rattsprinciper. Uppsatsen
undersoker aven de internationella ataganden som avilar Sverige for att se
om en klagande kan forlita sig pa nagot av dessa. Det tycks finnas en
uppfattning om att taleratten som den forstas enligt svensk rétt eventuellt
inte tillfredsstéller de krav som EKMR staller pa avtalsstaternas
rattsordningar. Huruvida uppfattning stammer &r svart att svara pa generellt.
En klagande bor dock alltid fora upp EKMR infér svensk domstol for att
tvinga denna att ta stéllning. Vidare undersoks vilka krav EU-réatten stéller
vad géller taleratt for enskilda infér medlemsstaternas domstolar, och hur
dessa kan anvéndas av klagande infor svensk forvaltningsdomstol. Det
konstateras att EU-rattens krav pa talerétt infor nationell domstol &r
rattighetsbaserad och snév i jamforelse med den svenska taleréatten. En
utveckling tycks dock vara pa vég att ske mot en fristdende rétt att bli hord
infor det att myndighet tar beslut baserade pa EU-ratten, vilket i sin tur
skulle kunna anvéndas av en klagande i svensk domstol utifran grunden av
rattsordningen skyddat intresse”. Det ar dock oklart om EU-domstolen
kommer att utveckla denna rétt och i vilken riktning.
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1 Inledning

1.1 Presentation

Fragan om vem som ska ha ratt att 6verklaga myndighetsbeslut &r komplex,
men viktig ur rattssakerhetssynpunkt. Da en myndighet fattar beslut som ror
enskilda uppstar inte séllan effekter som paverkar andra an den beslutet
riktas mot. Av denna anledning har det ansetts motiverat att dven andra an
den direkt berdrda ska kunna fa beslutet provat. Kretsen taleberattigade
maste dock avgransas for att inte ge en allt for vid krets taleberattigade |
svensk ratt tillfaller ratten att dverklaga myndighetsbeslut ... den beslutet
angar” enligt 22 § forvaltningslagen (1986:223) respektive 33 § 2 st.
forvaltningsprocesslagen (1971:291). Vad denna av lagstiftaren vagt
formulerade taleratt innebdr i praktiken har lamnats till domstolarna att
konkretisera. Traditionellt har taleratt for annan an part vid
beslutsmyndigheten avgjorts genom att undersoka vilka intressen som i lag
och forarbeten ansetts skyddsvarda och lata dessa intressenter fa ratt att
overklaga. De senaste aren tycks dock denna syn pa taleratt for tredje man
ha genomgatt en viss forandring. Det har i doktrin foreslagits att
utvecklingen gétt mot en friare bedomning av taleratten.! Fragan &r hur
denna pastadda utveckling ska forstas och om den gar att konkretisera i nya
argumentationslinjer som enskilda kan forlita sig pa vid 6verklagande. Den
svenska forvaltningsprocessratten maste ocksa forstas med hansyn till de
ataganden och dverstatliga begransningar som kommit genom folkrattsliga
Overenskommelser. Eventuellt kan dessa komma att stélla direkta eller
indirekta krav pa den svenska rattsordningen vilket kan fa konsekvenser for
taleratten i svensk forvaltningsratt.

1.2 Syfte

Syftet med uppsatsen ar att undersoka hur saklegitimation for enskilda
bestams i svensk forvaltningsprocess och vilka faktorer som paverkar denna
bedémning. Jag kommer dven undersdka de europarattsliga faktorer som
kan paverka den svenska processen. Undersokningen ar gjord med
ambitionen att kunna identifiera argument en enskild kan forlita sig pa for
att fa taleratt i svensk forvaltningsprocess enligt 22 § forvaltningslagen
respektive 33 § forvaltningsprocesslagen.

! Rangemalm, Forvaltningsprocessrattens grunder, s. 168f; SOU 2010:9 s. 660



1.3 Metod, material och avgransningar

Jag har anvant mig av traditionell juridisk metod for att avgora vad som &r
gallande ritt pA omradet.? Genom att anvanda mig av rattskalleldran har jag
undersokt och vérderat relevanta kallor for att forsoka att konkretisera
géllande rétt.

Da taleratt for enskilda i svensk forvaltningsprocess framst utvecklats
genom rattspraxis har det varit naturligt att undersoka rattspraxis och de
sammanstéllningar och kommentarer som aterfinns i doktrin. Som visar sig
har det betankande?® férvaltningsutredningen publicerade 2010 fatt visst
genomslag i praxis varfor det varit motiverat att studera dven denna trots att
den annu inte lett till ndgon atgard fran lagstiftaren vad géller éverklagande i
forvaltningsprocessen. Jag har mer ingaende undersokt de fall som
identifierats som avvikande fran etablerad praxis kring taleratten i
forvaltningsprocessen for att kunna ta stallning till vad de har for innebérd
for saklegitimationsbegreppet.

Vad géller den europaréttsliga delen har de ataganden Sverige har att
efterleva konkretiserats genom praxis i europadomstolen respektive EU-
domstolen. Undersokningen vad galler EKMR har begrénsats av
utrymmesskal och ingen djuplodande analys av europadomstolens praxis
sker. Detta &r en avvagning jag gjort da jag velat lamna plats at att
undersodka vad jag anser vara den viktigaste och intressantaste utvecklingen
pa senare ar, den som skett vad galler EU och dess rattighetsstadga.

Da uppsatsens syfte ar att undersoka klagoratten for enskilda enligt 22 §
forvaltningslagen respektive 33 § forvaltningsprocesslagen ar den av
naturliga skal avgrdnsad. Om det i annan lag regleras vilka som har rétt att
overklaga géller detta da bade forvaltningslagen och
forvaltningsprocesslagen ar dispositiva. Nagon omfattande undersékning av
i vilka lagar sadana regler finns har inte foretagits. Detta innebar ocksa att
jag inte kommer ta upp taleratt for stat, kommun, myndighet,
miljoforeningar eller andra intresseorganisationer da dessa inte ryms under
begreppet enskild.

1.4 Disposition

Uppsatsen ar uppdelad i tre storre delar. 1 den forsta delen redogdrs for de
huvudsakliga dragen av forvaltningslagen och férvaltningsprocesslagen for
att sedan med ingdende redogora for éverklagande inom forvaltningsratten.
Under rubriken saklegitimation presenteras den praxis som véxt fram utifran
de tre etablerade grunderna: Partsstallning, av rattsordningen skyddat
intresse samt paverkad rattsstallning. Pa detta foljer en redovisning av de

2 Sandgren, Om empiri och réattsvetenskap, JT 1995/96 s. 727; Sandgren, Rattsvetenskap for
uppsatsforfattare, s. 36ff
3 SOU 2010:29.



rattsfall som inte faller in under dessa grunder. Detta foljs av
sammanfattande reflektioner kring vad som ar gemensamt for de etablerade
grunderna samt vad som kan ha motiverat HFD att franga etablerad praxis i
de enskilda fallen och vilka implikationer det far for
saklegitimationsbegreppet for enskilda i forvaltningsprocessratten. Vad
géller den forsta delen av uppsatsen, dar saklegitimationshegreppet
presenteras utifran de tre etablerade grunderna bor noteras att
saklegitmationsbegreppet och taleratt inom ramen for 22 8 forvaltningslagen
respektive 33 § forvaltningsprocesslagen kan presenteras pa ett annorlunda
vis, namligen kategoriserade efter vilken grupp av “intressenter” den
klagande kan tankas tillhora. Detta &r ocksa gjort i manga verk och ar utan
tvekan av stor nytta for de praktiker som snabbt maste fa en dversikt Gver
var gransen for saklegitimation gar for en viss grupp av enskilda.* D syftet
med denna uppsats inte &r att rita upp granserna for saklegitimation for olika
grupper av intressenter som kan ténkas finnas utan snarare att undersoka
saklegitimationsbegreppet dvergripande med hénsyn till den utveckling som
pastatts ha skett anser jag denna disposition fylla uppsatsens syfte battre.

| den andra delen avser jag forsoka besvara de fragor som uppstar i
anslutning till genomgangen av avvikande praxis i den forsta delen genom
att undersoka av myndigheternas normbundenhet. Uppsatsen gar i denna del
igenom relevanta offentligrattsliga principer och beskriver ramlagstiftning
som lagstiftningsteknik da dessa lamnar stort utrymme for tillamparen att
konkretisera dess narmare innebord.. Utifran detta analyseras sedan den
praxis som beskrivits i dess forsta del.

Uppsatsens tredje del bestar i en europaréttslig utblick. Da EU genom
Lissabonfordraget instiftat en rattighetsstadga som i viss man ar kopplad till
EKMR, men kan komma att stalla mer langtgaende krav pa
medlemsstaterna dn vad EKMR gor ar det naturligt att bérja med en kortare
redogorelse for EKMRs betydelse for taleratten for enskilda i svensk
forvaltningsprocess. Darefter foljer en redogorelse for EU-rétten och hur
den forhaller sig till medlemsstaternas processratt i detta avseende.

Uppsatsen avslutas med en sammanfattande analys dar jag utvecklar de
tankar och slutsatser jag natt. Sammanfattande kommentarer och analys sker
efterhand under uppsatsen men jag har haft for avsikt att halla de deskriptiva
delarna skilda fran de analytiska i den man det varit mojligt.

4 Se t.ex. Hellners & Malmqvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 289ff.
Ragnemalm, Forvaltningsprocessréattens grunder, s. 169.



2 Overklagande inom
forvaltningsprocessen

2.1 Allman introduktion

Den nu géllande forvaltningslagen bygger till stor del pa sin féregangare
AFL (1971:290).5 Av denna anledning &r det av vikt att undersoka hur 1971
ars forvaltningslag kom till.

Tanken pa en central reglering av handlaggningen hos myndigheter ar inte
ny, redan pa 40 talet utreddes myndigheternas hantering av arenden gallande
enskilda.b Forst 1971 genomfordes verkligen en omfattande reform av den
offentliga forvaltningen. Genom tillkomsten av lagen (1971:289) om
allménna forvaltningsdomstolar, forvaltningslagen (1971:290) samt
forvaltningsprocesslagen (1971:291) hade den offentliga forvaltningen fatt
ett nytt sammanhang att férhalla sig till. Den da nya forvaltningslagen
avsags utgora grunden for handlaggningen av drenden hos
forvaltningsmyndigheterna samt att stirka enskildas rattssakerhet i
forhallande till myndigheterna.” S& smaningom genomfardes en
omarbetning av forvaltningslagen vilket resulterade i den nu géllande
forvaltningslagen.

2.2 Forvaltningslagen (1986:223)

Forvaltningslagen tillkom med syfte att ”motverka krangel, forkorta
véntetiderna och underlétta for den enskilde att ta vara pa sin ratt”. Under
utredningen infor den nu gallande lagen utvéarderades 1971 ars lag och trots
att den fanns vara d&ndamalsenlig s menade lagstiftaren att det fanns behov
av forbattringar vilket motiverade den nya lagens tillkomst. 1986 ars lag
innebar inte nagra storre forandringar jamfort med 1971 ars lag, men
utokades i syfte att forbattra servicen gentemot allmanheten.® Lagen satter
ramen for handldggningen av forvaltningsrattsliga arenden hos
forvaltningsmyndigheter. Enligt dess 3 § &r lagen dispositiv, vilket innebar
att avvikande regleringar i speciallag trader fére vad som ar stadgat i
forvaltningslagen. Detta géller dock inte for det fallet det skulle vara
foreskrivet ett 6verklagandefoérbud, och en prévning enligt EKMR art 6.1
kréver att 6verklagande ska kunna ske for att tillgodose rétten till
domstolsprévning. Bakgrunden till detta &r b.la. att man i vissa aldre lagar
hade negativa definitioner pa vad som fick 6verklagas dar vad som foll
utanfér definitionen inte gick att Overklaga. Detta ledde till att Sverige

° Prop 1985/86:80 s. 56
 SOU 1946:69

"Prop 1971:30s. 2

8 Prop 1985/86:80 s. 10ff



falldes for fordragsbrott mot EKMR art. 6.1.° | samband med att
rattsprovningslagen (1988:205) ersattes med lagen (2006:304) om
rattsprovning av vissa regeringsbeslut infordes i 3 8 2 st. férvaltningslagen
en sakerhetsventil” for att hantera eventuella 6verklagandeférbud i strid
med EKMR. 2

2.3 Forvaltningsprocesslagen (1971:291)

Forvaltningsprocesslagen tillkom i samband med samma reform som ledde
till 1971 ars forvaltningslag. Forvaltningsprocesslagens 1 § anger att den &r
tillamplig vid rattsskipning i forvaltningsratt, kammarratt och hogsta
forvaltningsdomstolen. Formellt sett ar alltsa forvaltningsprocesslagen
begrénsad till att fungera som handlaggningsregler for dessa tre domstolar
men i praktiken ar det bara en forvaltningsdomstol som faller utanfor
forvaltningsprocesslagens rackvidd, patentbesvarsratten.
Patentbesvarsrattens forfaranderegler gar att finna i lag (1977:729) om
patentbesvérsratten, som icke desto mindre utformats med
forvaltningsprocesslagen som forebild och darfor inte skiljer sig ndmnvért
fran dess forebild. Forvaltningsprocesslagen galler inte alla &renden vid en
forvaltningsdomstol utan &r enbart tillamplig da domstol agnar sig at
rattskipning. En forvaltningsdomstol kan i egenskap av myndighet vara
hanvisade till att tillampa forvaltningslagen vid handlaggning vid t.ex.
drenden om utlimnande av allmanna handlingar.!! Férvaltningsprocesslagen
ar subsidiar enligt dess 2 8§, vilket innebdr att i den man andra lagar avviker
fran vad som foreskrivs i forvaltningsprocesslagen galler dessa.

2.4 Overklagande i forvaltningsratten

22 § forvaltningslagen foreskriver att Ett beslut far 6verklagas av den som
beslutet angér, om det har gitt honom emot och beslutet kan dverklagas”.
33 § 2 st. forvaltningsprocesslagen foreskriver att ”Beslutet far 6verklagas
av den som det angar, om det gitt honom emot.”

De bada paragraferna ar i princip likalydande vad galler 6verklagande och
ger vid en forsta anblick inte ndgon narmre ledning i vem som har rétt att
overklaga ett beslut. Den generellt utformade klagoréatten ar ursprungligen
en kodifiering av den klagorétt som utformats i praxis. Avsikten med att
infora en generell regel om 6verklagande var inte att utvidga klagoratten
utan enbart att tydliggéra kravet pa saklegitimation vid 6verklagande.?
Formellt sett skiljer sig regleringen i forvaltningslagen sig at fran den i
forvaltningsprocesslagen da 22 § forvaltningslagen reglerar mojligheten att
6verklaga myndighetsbeslut, medan 33 § forvaltningsprocesslagen reglerar

® Prop. 2005/06:56 s. 8. Jmf. T.ex. Pudas mot Sverige.

10 Prop 2005/06:56 s. 24.

11 Ragnemalm, Forvaltningsprocessrattens grunder, s. 46.
12 prop. 1971:30 s. 298f.



mojligheten att 6verklaga beslut meddelade av forvaltningsdomstol. Den
praktiska betydelsen av detta anses dock vara férsumbar. De tva
paragraferna anses i praktiken omfatta samma principer, varfor den praxis
som utvecklats kring saklegitimation &r tillamplig i forhallande till bada
paragraferna.'® Vid en narmre undersdkning av de tva lagrummen gar det att
identifiera tre forutsattningar for att ett myndighetsbeslut ska kunna
overklagas. Det ska for det forsta vara fraga om ett beslut som &r
overklagbart. Beslutet ska for det andra anga den klagande, nagot som med
andra ord brukar uttryckas som att den klagande ska ha saklegitimation.'*
Slutligen maste beslutet ha gatt den klagande emot, vilket kan uttryckas som
att det skall foreligga kontraritet.™ Innan begreppen kontraritet respektive
saklegitimation forklaras narmare ska undersokas vad som avgor om ett
beslut &r dverklagbart.

2.5 Overklagbarhet

Fragan om besluts 6verklagbarhet ar i det narmaste oreglerad i
forvaltningslagen, sanar som pa tva bestammelser géllande avvisande av
ombud och foretrade i 9 § respektive beslut i javsfraga i 12 §.1° Under det
forberedande arbetet diskuterades fragan om dverklagbarhet och medan
utredningens forslag omfattade allméanna regler om dverklagbarhet
framfordes sedermera starka skél emot en sadan reglering, och nagon allmén
regel om 6verklagbarhet uteblev. Nar fragan aterigen kom upp till
behandling infér vad som skulle komma att bli den nuvarande
forvaltningslagen foreslogs aterigen att en allman regel skulle inféras, men
inte heller denna géng ledde det till ndgonting konkret.!” Regler om
overklagbarhet forekommer i specialforfattningar, men for det fall sddana
saknas géller 22 § forvaltningslagen och den praxis som har utvecklats i
anknytning till denna bestammelse. Foljande framstallning &r inte avsedd att
ge en heltackande bild av 6verklagbarhet som fenomen utan syftar till att ge
en grundlaggande forstaelse for besvarsinstitutet inom forvaltningsratten, da
overklagbarhet &r ett av de “hinder” som star mellan en klagande och
domstolsprévning i sjalva saken.

En grundldggande princip &r att beslut 6verklagas hos allmén
forvaltningsdomstol, enligt § 22a FL. Det har i praxis utvecklats vissa
inskrankningar av 6verklagbarheten. Dels stélls formella krav gallande vad

13 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 357, 359;
Ragnemalm, Forvaltningsprocessréattens grunder, s. 168.

14 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 359;
Hellners & Malmgqvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 257; Ragnemalm,
Forvaltningsprocessréttens grunder, s. 62.

15 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s.359.

16 Se dven Hellners & Malmaqvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 270.

750U 1968:27 s. 220; Prop. 1971:30 s. 369. Se aven Hellners & Malmqvist,
Forvaltningslagen med kommentarer, s. 269 ff.



som anses vara dverklagbara beslut, och dels stalls krav pa beslutets
verkningar.'®

De formella kraven hanfors dels till vilken formen beslutet har och beslutets
bestandighet. Ragnemalm har i sin doktorsavhandling®® uttryckt det som att
beslutet ska ha karaktaren av ett uttalande. Ragnemalm forklarar det med att
besvarsinstitutets syfte ar att fa ett beslut korrigerat genom att det andras
eller upphavs. Resultatet av en sadan process har karaktéren av ett uttalande,
vilket han menar inte kan korrigera nagot annat &n ett annat uttalande. Detta
menar han tyder pa att besvarsinstitutet som sadant forutsatter att det
Overklagade beslutet ar ett uttalande. Utover detta krivs att ”... [beslutet]
bestér vid tidpunkten for besvirens avgorande...”.?’ Vidare anses inte en
myndighets faktiska handlingar vara 6verklagbara vilket ar en féljd av att de
inte &r rattsliga handlingar och att enbart uttalanden ar 6verklagbara. Detta
innebér dock inte att de beslut som foranlett det faktiska handlandet inte kan
overklagas.? Passivitet kan inte angripas om inte en sddan méjlighet ges i
lagen.?? Aven detta &r en konsekvens av att beslutet méaste ha karaktaren av
ett uttalande och att om ett beslut av denna typ saknas sa finns dar ingenting
faktiskt att 6verklaga.?® Det stélls dven vissa krav pa att beslutet ska vara
dokumenterat i ndgon form for att det ska vara 6verklagbart.?*

Utover formella krav for 6verklagbarhet stélls aven krav pa beslutets
verkningar mot parter och andra. Ett beslut kan dverklagas nér det har
rattslig verkan och &r bindande for nagon. I detta hanseende ar dock
overklagbarheten vidare an sa, Hellners & Malmgqvist uttrycker det som att
overklagbarheten beror pa verkningarnas art och styrka.?

For att illustrera det komplexa i fragan om 6verklagbarhet kan det s.k.
olivoljefallet, RA 2004 ref. 8, studeras. Omsténdigheterna i mélet tog sin
borjan i att livsmedelsverket gjort matningar pa olivolja fran olika
leverantorer. Vissa av de produkter livsmedelsverket testat 6versteg de
gransvarden for vad som ansags vara tjanligt som livsmedel och fick darfor
inte saluhallas. I ett meddelande mirkt "INFORMATION” som gétt ut till
samtliga miljo- och halsonamnder samt andra intressenter inom
livsmedelsbranschen informerades om resultatet. UtGver detta hade
livsmedelsverket gatt ut med ett pressmeddelande som informerade om
resultaten samt publicerat information som anslét till pressmeddelandet pa
sin hemsida. | pressmeddelandet rekommenderade livsmedelsverket bland
annat att kommunerna skulle beldgga de otjanliga produkterna med
forsaljningsforbud. En producent av en av de utpekade produkterna
overklagade vad denne ansag vara ett beslut om forbud att saluhalla deras

18 Hellners & Malmgvist, Férvaltningslagen med kommentarer, s. 273.

19 Ragnemalm, Farvaltningsbesluts Gverklagbarhet.

20 Ragnemalm, Farvaltningsbesluts 6verklagbarhet, s. 27.

21 Ragnemalm, Farvaltningsbesluts 6verklagbarhet, s. 27.

22 Hellners & Malmgvist, Férvaltningslagen med kommentarer, s. 274.

23 Ragnemalm, Farvaltningsbesluts 6verklagbarhet, s. 31.

24 Hellners & Malmqvist, Forvaltningslagen med kommentarer s. 274; Ragnemalm,
Forvaltningsbesluts dverklagbarhet, s. 33.

% Hellners & Malmgqvist, Forvaltningslagen med kommentarer s. 275.
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produkt i synnerhet, och produkter som Oversteg gransvérdena i allménhet.
Regeringsratten inledde med att konstatera att det var tre fragor som skulle
redas ut. Dels var domstolen tvungen att avgéra om det 6verhuvudtaget var
fraga om ett beslut enligt 22 § forvaltningslagen. Om det var fraga om ett
beslut hade domstolen sedan att ta stallning till om detta var éverklagbart.
Forst efter att dessa tva fragor var besvarade kunde domstolen ta stéllning
till sjalva 6verklagandet. Regeringsrétten valde att se
informationsskrivelsen, pressmeddelandet och informationen pa hemsidan
som en enhet och konstaterade kortfattat att det inte radde nagon tvekan om
att det var fraga om ett forvaltningsbeslut. | fragan om 6verklagbarhet av
forvaltningsbeslut slog domstolen fast att det principiellt bara var beslut som
har eller varit 4gnade att fa en pavisbar effekt som kunde tillerkannas
overklagbarhet. Domstolen konstaterade sedan att vissa omstandigheter ar
klara indikationer pa att ett beslut har en sadan effekt. Regeringsratten tog
som exempel upp exigibla beslut, samt beslut med positiv rattsverkan som
exempel pa beslut med rattslig verkan Utover detta konstaterade domstolen
att det kan férekomma en mangd beslut som inte ryms inom denna ram men
som anda maste anses vara dverklagbara da beslutet varit dgnat att faktiskt
paverka nagons ekonomiska eller personliga situation pa ett negativt satt.
Sammanfattningsvis konstaterade domstolen i denna del att det ar beslutets
faktiska effekter som avgdr om beslutet ar 6verklagbart. Regeringsratten
gjorde bedémningen att livsmedelsverkets uttalanden inte var sadana att de
hade rattsliga verkningar, och att 6verklagbarhet pa denna grund inte kan
medges. Daremot kunde domstolen konstatera att livsmedelsverkets
kommunikation varit utformad pé ett sadant sétt att den kunde “’fa verkan
enligt sitt innehall” och dessutom kunde konstaterats att sa ocksa skett. De
intressenter som mottagit skrivelsen hade agerat enligt dess innehall, vilket
enligt domstolen innebar att det varit fraga om ett 6verklagbart beslut.

Sammanfattningsvis kan konstateras att fragan om 6verklagbarhet ar
komplex. Metoden for att avgora 6verklagbarhet &r i hog grad praktiskt
inriktad. Vad som utgor ett beslut tolkas extensivt, forutsatt att det uppfyller
de formella kraven. Overklagbarhet i sig ar beroende av vilka verkningar
uttalandet riskerar fa eller har fatt och delar vissa likheter med fragorna om
saklegitimation och kontraritet med krav pa att beslutet ska ha viss negativ
verkan for att vara 6verklagbart. Detta kan ses som ett uttryck for den
pragmatism som praglar det forvaltningsrattsliga 6verklagandeinstitutet,
Domstolsvasendet bor inte tyngas ned av processer med liten eller ingen
praktisk betydelse. Att domstolen identifierar ett uttalande som ett
Overklagbart beslut innebdr dock inte att ratten att 6verklaga infinner sig.
Tva ytterligare krav stalls pa den klagande for att domstolen ska prova ett
overklagande i sak. Den klagande maste uppfylla de krav som stélls pa
saklegitimation och kontraritet.
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2.6 Kontraritet

En forutsattning for att en enskild ska kunna dverklaga ett beslut ar att
beslutet gatt denne emot. Som tidigare namnt kan detta uttryckas som att det
krévs kontraritet.?® Det kan tyckas okomplicerat i de fall det handlar om ett
forelaggande fran en myndighet eller ett avslag pa en ansokan, i synnerhet
nar det galler beslut riktade mot den som ar part hos beslutsmyndigheten.
Kontraritetsfragan ar sallan central vid 6verklagande, om ett beslut
overklagas med yrkanden om att beslutet ska upphévas eller andras sa
forutsatts beslutet i allmanhet ha gatt den klagande emot.?” Som exempel
kan namnas RA 1997 not. 128. Livrénta hade beviljats, ett gynnande
forvaltningsbeslut, men samordning med allmén pension innebar att nagon
livranta inte skulle betalas ut. Detta ledde i sin tur till att den klagande gick
miste om en privat forsakringsersattning, ndgot som bedémdes innebara att
kravet pa kontraritet var uppfyllt. Ett ytterligare exempel &r RA 2006 ref.
10, dar ett barn under 15 ar via foretradare ansags ha ratt att Gverklaga ett
beslut om att inte beredas vard enligt lag (1990:52) med sarskilda
bestammelser om vard av unga. Enligt Wennergren & von Essen ar
kontraritetshegreppet sa vitt att &ven den som vitsordat eller medgivit
yrkanden under handléggningen kan fa rétt att dverklaga med hanvisning till
att beslutet gatt denne emot. Det star sa att sdga den enskilde fritt att andra
sig och 6verklaga fram till dess att beslutet vunnit laga kraft.?®
Sammanfattningsvis kan konstateras att kravet pa kontraritet inte spelar en
framtradande roll vid 6verklagande. Redan sjalva éverklagandet i sig racker
i de flesta fall som en indikation pa att beslutet gatt den klagande emot.
Kravet pa kontraritet 6verlappar nagot med kravet pa dverklagbarhet, dar
beslutets verkningar ska ha vissa negativa verkningar. Om kravet pa
overklagbarhet och kontraritet &r uppfyllt méaste domstolen ta stéllning till
om den klagande uppfyller kravet pa saklegitimation.

2.7 Saklegitimation

2.7.1 Introduktion

Kravet pa att beslutet ska anga den klagande kan tyckas vara oklart och
ganska intetsagande. Ett myndighetsbeslut kan ségas anga i stort sett vem
som helst i egenskap av t.ex. skattebetalare, anmalare eller medborgare.
Riktigt sa inkluderande kan dock inte saklegitimationsbegreppet sagas
vara.?® Med hansyn till skal som effektivitet och réttssakerhet har ratten att

26 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 379.

21 Jmf. RA 1999 ref. 69. Se dven Cleveskéld, Forvaltningslagen: en lagkommentar, s. 202.
SOU 2010:29 s. 675.

28 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 382.

29 En annan sak &r att den som redan har taleratt kan grunda sin talan pa nagot av dessa
intressen, se Wennergren & von Essen, Férvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar,
5.365f.
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overklaga begransats for att inte omfatta en allt for vid krets enskilda.*® Det
har utvecklats tre alternativa grunder for saklegitimation i praxis. FOr det
forsta ar den som haft partsstallning vid beslutsmyndigheten saklegitimerad.
Den andra grunden for saklegitimation stéller ett krav pa att den klagande
ska representera ett av rattsordningen skyddat intresse. Den tredje grunden
ar hanforlig till huruvida den klagandes rattsstallning paverkas av beslutet.
Enligt Wennergren & Von Essen tycks det ocksa finnas en fjarde grund dar
den som har ett beaktansvart intresse av att fa saken provad anses vara
saklegitimerad.3! Det bor noteras att de inte séllan dverlappar varandra,
adressaten av ett beslut maste t.ex. alltid anses ha ett intresse erkant av
rattsordningen. 2010 publicerades en omfattande utredning, SOU 2010:29,
vars syfte var att se ver de styrande lagarna pa forvaltningsrattens omrade.
Vad géller taleratten &mnade utredningen inte forandra rattslaget, utan
enbart kodifiera den utveckling som skett i praxis. Det noteras i utredningen
att taleratt for den som inte varit part hos beslutsmyndigheten berott pa
huruvida det funnits ett intresse erkant av rattsordningen, eller ett
skyddssyfte vad galler intresset den klagande representerar. | utredningen
uppmarksammas dock vad som ses som en forskjutning av hur detta intresse
bestams i praxis. Enligt utredningen har det skett en utveckling fran att fasta
vikt vid formella indikationer pa existensen av ett sadant intresse till att
”man mera fOrutsittningslost sokt 1sningen 1 den materiella regleringen pa
omradet”. Denna slutsats dras med hanvisning till RA 1994 ref. 30, RA
1994 ref. 82 samt RA 2006 ref. 9. | utredningen foreslés att taleratt kan ges
nér ’de avvégningar i sak som forutsitts foregd beslutet omfattar
hinsynstaganden ocksa till ett sddant intresse som klaganden representerar”.
Detta skulle enligt utredningen eliminera den godtycklighet som préaglar en
tolkning bunden till formella indikationer pa skyddsintresse, da forarbetena
till de tillampade lagarna inte ofta ar skrivna med en medveten tanke pa
taleratten.?

Tidpunkten for nar forutsattningarna for saklegitimation ska vara uppfyllda
for att klagoratt ska ges ar en fraga som tycks vara svar att avgora.
Provningen av klagoratten, inklusive provningen av saklegitimation, tycks
utga fran forutsattningarna som rader da dverklagandet inkommer hos
domstolen.®® I HFD 2012 ref. 24 menade kammarratten att det bor vara
forhallandena vid tidpunkten for malets prévning som avgor om taleratt
foreligger, men att taleratten i vissa fall kan bero pa férhallandena nar malet
kom in, oavsett att dessa senare andrats och att de forutsattningar som legat
till grund for taleratt upphort. Det bor noteras att kammarrétten i fallet
framst tycks ha provat den klagandes taleratt med utgangspunkt fran
omstandigheterna som radde nar dverklagandet kom in, men dven prévat
taleratten utifran de omstandigheter som forelag vid tidpunkten for det
Overklagade beslutet. Hogsta forvaltningsrétten tycks daremot enbart ha
provat taleratten efter de omstandigheter som forelag vid tidpunkten for det

30 Hellners & Malmqvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 287.

31 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 360.
%2 S0U 2010:29 s. 658ff

%3 Jmf. RA 1961 ref. 46, RA 1991 ref. 58.
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overklagade beslutet, och kommenterar inte kammarréattens installning.
Slutsatsen maste bli att det beror pa de enskilda omstandigheterna i
respektive fall nar kravet maste vara uppfyllt och att ingen definitiv regel
tycks finnas.3*

2.7.1.1 Partsstéallning

Den som intar partsstélining vid beslutsmyndigheten kan i princip alltid
raknas som “den som beslutet angar”. Exempel pa detta &r en sokande som
fatt helt eller delvis avslag pa sin ansékan eller fatt ett forbud eller
forelaggande riktat mot sig.® Som en indikation p& hur restriktivt denna
grund for saklegitimation tillampats i praxis kan det s.k. ljusskyltsfallet, RA
1995 ref. 77, studeras. En markégare hade tecknat avtal med en skyltégare
om att lata en ljusreklamskylt monterad pa en slapvagn sta pa dennes
fastighet. Byggnadsndmnden hade riktat ett férelaggande mot markagaren
enligt davarande plan och bygglagen innebérande att skylten maste
avlagsnas. Fraga uppstod om skyltagaren hade ratt att Gverklaga
forelaggandet. Regeringsratten konstaterade att det visserligen hade varit
mojligt att rikta forelaggandet mot skyltagaren direkt men att sa inte skett.
Da inga andra grunder for saklegitimation foreldg for skyltagaren avslogs
overklagandet. Inte ens den omstandigheten att skyltdgaren kunde varit part
ansags kunna grunda taleratt, vilket far ses som ett tecken pa en strikt
formell syn pa partsstallning som saklegitimationsgrund.

2.7.1.2 Intresse erkant av rattsordningen

Aven den som inte &r i partsstallning kan paverkas av myndighetsbeslut,
varfor det ansetts motiverat att klagoratt tillerkanns enskilda som paverkas
av beslutet men som nédvandigtvis inte varit parter vid beslutsmyndigheten.
Forutsattningen for att klagande ska vara saklegitimerad enligt denna grund
ar att det intresse denne foretrader ar skyddat av rattsordningen. Sa ar fallet
om det ursprungliga beslutet forutsatts tas med hénsyn dven till andra
intressen an det den beslutet riktar sig mot representerar. Att en lag anger att
vissa intressenter ska fa tillfalle att yttra sig eller ska horas innan drendet
avgors, eller att vissa intressen ska beaktas ar en tydlig indikation pa ett
sadant intresse i saken att den som representerar ett sadant bor anses
saklegitimerad. Typiskt sett har domstol sokt sig till lagar och forarbeten for
att kunna avgora vilka intressen eller intressenter som anses vara
skyddsvarda.®® Att skyddsintresset inte framkommer utan viss tolkning av
lagar och férarbeten tycks inte hindra att vissa intressenter blir
saklegitimerade. Som RA 1994 ref. 82 visar verkar domstolen kunna

3 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 372f;
Hellners & Malmgqvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 307f.

35 S0U 2010:29 s. 645; Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en
kommentar, s. 364; Hellners & Malmaqvist, Férvaltningslagen med kommentarer, s. 286;
Ragnemalm, forvaltningsprocessréttens grunder, s. 168.

% SOU 2010:29 s. 660; Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en
kommentar, s. 365f; Hellners & Malmaqyvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 286f.
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anvanda sig av saval myndighetsskrivelser, doktrin och vad som anses vara
ett 1 lagstiftningen forutsatt provningskriterium” for att faststilla vad som
kan anses vara ett skyddat intresse. Dock kravs troligtvis att ett sadant
intresse pa nagot satt gar att harleda till lagstiftaren for att saklegitimation
ska vara mojlig enligt denna grund. Det tidigare sagda innebér inte att
klaganden som vill grunda sin talan enbart pa allmanna intressen helt utan
vidare anses saklegitimerade.®” Att t.ex. allménheten har tillgang till skog
och mark enligt allemansratten innebdr inte att enskild kan 6verklaga
myndighetsbeslut som inskranker denna rétt.*® Hade detta varit mojligt hade
saklegitimationsbegreppet blivit i princip obegrénsat, s.k. actio popularis.®®
Klagorétt for en sa pass vidstrackt och svaridentifierad mangd intressenter
anses riskera tynga ned rittssystemet med “onyttiga besvér”, dverklaganden
utan egentlig praktisk nytta.*® Att allmanna intressen inte kan utgéra grund
for saklegitimation innebar dock inte att en klagande part hindras fran att
aberopa dessa intressen som stod for sin sak vid sjalva prévningen av
arendet i domstol.*!

2.7.1.3 Paverkad rattsstallning

Den som inte ar part men vars rattsstallning paverkas av ett beslut anses ha
ratt att Overklaga. Ett beslut kan ha betydande verkningar inte bara for
adressaten av beslutet men ocksa for andra intressenter som har att géra med
adressaten. Ett foreldggande om rivning av byggnad har t ex. kunnat
Overklagas av hyresgast med hanvisning till att hyresavtalet mellan
adressaten for forelaggandet och den klagande enligt jordabalkens
bestammelser paverkades.*? Denna grund for saklegitimation har en klar och
tydlig begransning, den maste kunna harledas i lag. Till exempel har, som
tidigare namnts, en skyltdgare som enligt avtal med en marké&gare stallt upp
en skylt pa dennes mark inte haft ratt att 6verklaga ett forelaggande om att
avlagsna skylten. Detta trots att det underliggande avtalet pga. féreldggandet
blev oméjligt att efterleva.*®> Wennergren & Von Essen papekar skillnaden i
en direkt och en indirekt paverkan pa ett avtalsforhallande, och uttrycker det
som att saklegitimation beror pa ... huruvida beslutets verkningar mot
parten i forvaltningsérendet enligt lag direkt leds 6ver till dennes motpart i
det civilrittsliga forhallandet”.** Det maste understrykas att denna grund for
taleratt skiljer sig frin den vanligare “av rittsordningen skyddat intresse” pa
sa satt att myndigheten formellt sett inte kan beakta den klagandes intressen
vid beslutsfattandet. Likval kan havdas att beslutets verkningar for olika

37 Wennergren, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 363, 366.

%8 Jmf. RA 1972 ref. 8.

39 Hellners & Malmqvist, Forvaltningslagen med kommentarer, s. 287.

40 L4t vara att det kunde vara intressant for rattsutvecklingen, for ytterligare diskussion se
Von Essen, Bor “onyttiga besvir” provas? FT 2009 s. 481.

41 Wennergren, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 366.

42 RA 1963 ref. 20, Jmf. Jordabalkens 12 kap.

# RA 1995 ref. 77.

4 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 368.
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intressenter &r uppméarksammat av rattsordningen, varfor taleratt anses
motiverad. Denna grund for taleratt ar relativt ovanlig.*®

2.7.2 De avvikande rattsfallen

De ovan redovisade grunderna har utvecklats genom praxis som i vissa fall
stracker sig langre bak i tiden &n férvaltningsreformen 1971 och far anses
vara vél etablerade och beprévade metoder enligt vilka
saklegitimationsbegreppet avgransats.*® | senare praxis gar det att finna
vissa avvikelser fran de etablerade grunderna. Bortsett fran omstandigheten
att de avviker fran tidigare praxis saknas gemensam namnare vad galler de
materiella bestimmelserna. Det handlar antingen om vad som kan ses som
ett slags utvidgande av en redan etablerad grund eller om en hanvisning till
den klagande partens intresse av att fa saken prévad utan att pa ett tydligt
satt anknyta till nagon av de etablerade grunderna. Det forekommer i praxis
att domstol uttalar sig angaende saklegitimationsfragan att det for taleratt
brukar krivas” féljt av en redovisning av de etablerade grunderna.*’ Detta
indikerar att det finns och har funnits ett visst utrymme for avvikelser fran
de etablerade grunderna. | SOU 2010:29 identifieras tre fall dar domstolen
avvikit fran etablerad praxis och som menas innebéra en utveckling av
saklegitimationsbegreppet.*® I den kommande framstallningen kommer det
att redogoras for de fall som uppfattats som avvikande fran etablerad praxis
och undersokas pa vilket satt domstolen avvikit fran de etablerade
grunderna. Utover de tre fallen identifierade i SOU 2010:29 kommer ett
senare fall presenteras, HFD 2012 ref. 24, i vilket domstolen ansluter sig till
utredningens uppfattning av rattslaget.

2.7.2.1 RA 1994 ref. 30 — Radiotillstandsfallet

2.7.2.1.1 Domen

Bakgrunden till malet var att Styrelsen for lokalradiotillstand tagit beslut
angaende vilka som skulle vara behdriga att delta i en auktion om
lokalradiotillstand. Beslutet 6verklagades av tva enskilda, Radio Nova och
Radioutgivareforeningen, vilka yrkade att en av de tillstandssokande, Talje
radio & Tv-kanal AB, inte skulle ha rétt att delta i auktionen for
sandningstillstand for ett visst omrade da foretaget kontrollerades av
Sodertalje kommun och darfor inte var behorigt att soka tillstand. De tva
klagandena hade inte sokt tillstand for det sandningsomrade Talje radio &
Tv-kanal AB sokt for. Sedan kammarratten konstaterat att beslutet i sig var
overklagbart avvisades dverklagandena med hanvisning till att de tva
klagandenas rattsstallning inte var paverkade samt att beslutet inte berorde
ett av rattsordningen erkant intresse pa ett satt som motiverade klagoratt.

4 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: en kommentar, s. 367f.
%6 Jmf. t.ex. RA 1946 ref. 18, RA 1952 | 261, RA 1958 1 90.

47 Jmf. RA 1992 ref. 13, RA 1992 ref. 26. Jmf. dock RA 1994 ref 82 dir kammarritten
anvénder begreppet “brukar krévas” men regeringsritten hédnvisar till "fast praxis”.

48 SOU 2010:29 s. 660 pekar ut RA 1994 ref. 30, RA 1994 ref. 82, RA 2006 ref. 9.

16



Kammarréattens beslut dverklagades i sin tur, men beviljades inte
prévningstillstand av regeringsratten. Sedan beslutet att avvisa
overklagandet i kammarratten fallit inkom ett antal enskilda parter, AB
Salve, L.N-P. samt B-M.O. med resningsansokan till regeringsrétten. Som
grund for resning anforde de att beslutet att forklara Télje radio och Tv-
kanal AB behorigt att delta i auktionsforfarandet tagits i strid med den da
gallande lokalradiolagen®®, d& det vinnande bolaget stod under Sédertalje
kommuns kontroll. Efter att ha konstaterat att beslutet i sig var 6verklagbart
gick regeringsratten vidare till fraigan om klagoratten. Regeringsratten
konstaterade att de klagande forklarats vara behoriga att delta auktion om
sandningstillstand for samma omrade som Télje Radio & Tv-kanal AB
varfor beslutet att forklara Télje Radio & Tv-kanal AB behoriga av
regeringsratten ansags berora de tre sokandens intresse pa ett sadant satt att
de skulle ha besvarsratt. Dock konstaterade regeringsratten att de forsuttit
sina chanser att fa saken provad genom 6verklagande och prévade darpa
resningsansokan. Resningsansokan avslogs, da regeringsratten ansag att det
inte var visat att skal for resning forelag.

2.7.2.1.2 Kommentar

Det & anmarkningsvart att regeringsratten inte gav nagon motivering till
varfor de klagandes intresse skulle vara berérda pa ett sadant satt att de &r
saklegitimerade. Saklegitimation for de klagande konstateras pa tva
meningar utan hanvisning till lag, forarbete eller praxis. Det & mojligt att
den sarskilda process som ett auktionsforfarande for tillstand utgor
motiverat talerétt fér konkurrenterna i processen, men att domstolen inte
kunnat finna nagot stod for saklegitimation for de klagande enligt de
etablerade grunderna. Det gar ocksa att tanka sig att domstolen for att inte
skapa allt for stora “ringar pa vattnet” inte oppet velat redovisa skélen for att
ge de klagande talerétt utan helt enkelt ndjt sig med att kortfattat konstatera
att de trots att formella indikationer varit berérda pa ett satt som motiverat
talerétt.

2.7.2.2 RA 1994 ref. 82 — AlkoholtillstAndsfallet

2.7.2.2.1 Domen

Malet géllde serveringstillstand for en restaurang. Efter att klagomal fran
narboende inkommit till lansstyrelsen begransades serveringstillstandet efter
en ex officio-provning till att upphdra 22.00. Beslutet dverklagades till
kammarratten av restaurangen, en narliggande bostadsrattsforening samt ett
antal nérboende. Att beslutet kunde 6verklagas av restaurangen var ostridigt,
kammarratten hade sedan att ta stéllning till om 6vriga klagande skulle
anses klagoberattigade. Kammarratten konstaterade att den underliggande
lagen saknade bestdammelser om vem som &r klagoberattigad och att 22 §
forvaltningslagen darfor var tillamplig. Darefter forklarade domstolen att det
for klagoratt for tredje man “brukar kriavas” att den klagande antingen

4% upphavd genom SFS 2001:272.
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foretrader ett intresse eller att beslutet paverkar dennes rattsstallning, pa ett
satt som erkénts av rattsordningen. Erk&nnandet kunde enligt kammarrétten
ha skett genom foreskrift eller instruktion om att vissa personer skulle héras
infor sakens provning eller vissa intressen beaktas vid sakens provning.
Efter att ha undersokt lagen (1977:293) om handel med drycker (LHD) samt
forordningen (1977:305) om handel med drycker konstaterade
kammarratten att det inte gick att finna ndgot som motiverade klagoratt
varken for bostadsrattsforeningen eller de narboende. Kammarréttens beslut
overklagades av de narboende och efter att provningstillstand meddelats
togs fragan upp till prévning av regeringsratten.

Regeringsratten konstaterade i enlighet med kammarrétten att nagon
klagoréattsregel saknades i lagen om handel med drycker, och att talerétten
darfor fick avgoras enligt 22 § forvaltningslagen och de principer som
utformats i praxis. Regeringsratten konstaterade att en grundlaggande
forutsattning for taleratt var att beslutet paverkade den klagande.
Regeringsratten slog fast att det i denna del stod klart att beslutet paverkade
de klagande da de havdat att de fortfarande storts av restaurangens
verksamhet, lansstyrelsens beslut till trots. Utdver detta konstaterade
regeringsratten att det for klagande som inte var adressat for beslutet
kravdes enligt “fast praxis” for klagoratt att denne foretrétt ett intresse
skyddat av rattsordningen. Regeringsratten gav sedan exempel pa hur ett
sadant intresse kan komma till uttryck, och sammanfattade det som att det
skulle vara fraga om ett intresse som kunnat beaktas vid sakens prévning.
Dérefter undersokte domstolen de tillampliga reglerna. Inledningsvis
konstaterade domstolen att lagen om handel med drycker saknade
bestammelser som uttryckligen syftar till att skydda narboendes réttigheter.
Sjalva tillstandsprévningen enligt lagen fanns av regeringsratten vara
fokuserad pa egenskaper hos den tillstandssokande och dess verksamhet.
Déremot fann regeringsratten indikationer pa andra intressen i bestammelser
kring ingripande mot verksamhet som drevs med tillstand, och att det
tycktes finnas en ordningsaspekt som en forutséattning for ingripande.
Regeringsratten undersokte sedan socialstyrelsens allmanna rad vad géllde
provningen av “serveringsstéllets tjanlighet” dér “risken att stora dem som
bor i grannskapet” angavs som en av flera beaktansvarda omstandigheter.
Regeringsratten konstaterade att denna uppfattning dven forekom i doktrin.
Regeringsrattens prévning fortsattes genom att konstatera att arendet, som
formellt sett inletts ex officio, foranletts av narboendes klagomal och att
dessa &ven tagits i beaktande i sjalva beslutet med hanvisning till
lansstyrelsens egen praxis som angav att hansyn skulle tas till “’risk for
storningar for ndarboende”. Det var enligt regeringsratten uppenbart att de
aktuella myndigheterna ansett att narboendes intressen skulle beaktas vid
sakens provning. Efter att ha konstaterat att myndigheten tycks ha erként
nérboendes intressen vid sakens provning uttalade regeringsratten att den
ansag att hansyn till nirboende var “ett i lagstiftningen forutsatt
provningskriterium”. Regeringsritten fann darfor att de narboende skulle ha
klagoratt enligt 22 § forvaltningslagen.
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2.7.2.2.2 Kommentar

For egen del uppkommer ett antal fragor kring regeringsrattens bedémning.
Nér domstolen hanvisar till att ndrboendes intresse dr “Ett i lagstiftningen
forutsatt kriterium” uppkommer fragan hur langt man kan tolka lagen?
Fallet faller enligt min mening ndrmast under grunden ”Av rittsordningen
erkant intresse”. Tidigare praxis vad galler denna grund for saklegitimation
har i huvudsak utgjorts av en formell prévning vilken uppehallit sig vid
lagarna och dess motiv for att avgdra vad som varit ett av rattsordningen
skyddat intresse, ké&llor som direkt avslgjar lagstiftarens vilja.
”Réttsordningen” som koncept omfattar dock mer dn bara lagstiftaren utan
maste dven sagas omfatta tillampande myndigheters praxis. Om man ser
lansstyrelsen som en del av rattsordningen &r regeringsrattens bedémning
knappast sérskilt marklig, forutsatt att lansstyrelsens beddmning av vilka
intressen som skulle beaktas vid prévningen varit korrekt. Det var i detta fall
inte upp till regeringsratten att préva pa vilka grunder lansstyrelsens praxis
vuxit fram, dven om s indirekt skett. Fraga uppkommer hur bunden
myndigheterna &r av lagar och forarbeten i sin myndighetsutévning. Hade
regeringsratten kommit till samma slutsats for det fallet att lansstyrelsens
tolkning och tillampning av lagen innefattat hansyn till de ndrboende? Det
ar alltid vanskligt att spekulera i fragor som dessa, men enligt min
uppfattning ar lansstyrelsens tolkning och tillampning av lagen avgtrande
for utgangen i malet och jag tror inte att regeringsratten hade varit villig att
gora en sa generés bedomning pa egen hand sa att saga.

Regeringsratten hanvisade i fallet till de tre etablerade grunderna som fast
praxis”. Man kan fraga sig om detta & en markering mot tidigare praxis
samt kammarrittens uttalande om vad som “brukar krévas” for talerétt. Det
kan tyckas markligt att domstolen talar om tidigare praxis som “fast”
samtidigt som domstolen avgor saklegitimationsfragan pa ett satt som
tminstone i doktrin uppfattats som ett avsteg frn denna “fasta praxis”.>
Rent formellt I6ste regeringsratten fragan genom att lata narboendes intresse
vara “ett av rittsordningen skyddat intresse” trots att det inte utan en
valvillig tolkning av lag och forarbete gar att utlasa nagot sadant.

2.7.2.3 RA 2006 ref. 9 — Pfizerfallet

2.7.2.3.1 Domen

Efter att lakemedelsverket meddelat Ipex Medical AB godkannande for
forsaljning av lakemedlet Amplodipin ville Pfizer Gverklaga beslutet.
Lékemedlet hade godkants som generika till Pfizers lakemedel Norvasc. Det
forenklade forfarandet innebar att Ipex kunde grunda sin ansokan pa de
provningar och undersékningar som Pfizer lamnat in vid behandlingen av
Norvasc. Pfizer yrkade att beslutet skulle upphévas och menade att beslutet
grundats pa sekretessbelagd information fran Pfizers ansokan vilket Pfizer
motsatte sig. UtGver det hdavdade Pfizer att godkannandet av Amoplodipin
som generika till Norvasc riskerade paverka Pfizers rattsliga och

%0 Ragnemalm, Forvaltningsprocessrattens grunder, s. 172; SOU 2010:29 s. 660.
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ekonomiska stéllning da eventuella negativa effekter av generikan skulle
spilla 6ver pa originallakemedlet, att de skulle vara forpliktade att undersoka
bieffekter fran generikan samt att beslutet pga. 6msesidigt erkannande i
andra EES-stater skulle komma att paverka Pfizers rattsliga stallning i dessa
stater. Slutligen menade Pfizer att det, for det fall Pfizer inte skulle anses ha
taleratt, saknades nagon som kunde fora talan mot beslutet. Pfizer stodde sin
talan pa uttalanden i preambeln till direktivet 2001/83/EG vilket det
forenklade forfarandet grundades pa, och menade att dven
gemenskapsrattslig praxis talade for att de skulle ha ratt att 6verklaga.
Lakemedelsverket menade i sin tur att det huvudsakliga syftet med lagen var
att varna folkhalsan och att lagen var i linje med direktivet. Vidare menade
lakemedelsverket att fragan om saklegitimation var en nationell
angelagenhet och att de EU-réttsliga fall Pfizer aberopat som stod for sin sak
var irrelevanta.

Lansratten konstaterade i sin beddmning att det saknades uttryckliga
bestammelser om taleratten i bade den aktuella lagen och det underliggande
direktivet. Efter att ha undersokt direktivet, dess preambel samt
ldkemedelslagen kom lansratten fram till att lakemedelslagen genom sina
materiella bestdammelser var genomférd i enlighet &ven med de instruktioner
som givits i direktivets preambel. Eftersom ldkemedelslagen inte erkande de
forskande lakemedelsforetagen pa ett sadant satt att det kunde anses vara
grund for saklegitimation saknades alltsa taleratt for Pfizer. Lansratten gick
sedan vidare till den gemenskapsréttsliga praxis Pfizer aberopat och
konstaterade att den av olika anledningar skiljde sig fran den bedomning
svenska domstolar hade att gora vad géller taleratten. L&nsratten
konstaterade slutligen att det enligt EU-rétten visserligen férelag en
skyldighet for den svenska staten att tillhandahalla mojligheter for de som
berdrs av ett direktiv att kunna dberopa detta vid domstol. Lansréatten
menade dock att bedémningen kring vem som berdrs av ett direktiv inte
skiljde sig fran den gjord enligt 22 § forvaltningslagen, och att
saklegitimation for Pfizer inte heller foreldg pa EG-rattslig grund.

Avgorandet 6verklagades till Kammarrétten dar Pfizer utvecklade sin talan.
Pfizer yrkade pa att lansrattens beslut skulle havas och malet aterforvisas till
lansratten for handlaggning av sakfragan. Vidare yrkade Pfizer att
kammarratten, for det fall de dvervagde att avsla dverklagandet, skulle
begara ett férhandsavgorande av EG-domstolen géllande talerattsfragan.
Pfizer menade att Lansratten helt bortsett fran den EG-réttsliga aspekten och
hanvisade aterigen till direktivet och EG-rattslig praxis samt EG-réttsliga
principer. Ldkemedelsverket bestred 6verklagandet. Kammarratten inledde
sin beddmning genom att konstatera att den inte fann anledning att begara
forhandsavgorande av EG-domstolen. Kammarrétten konstaterade sedan att
det saknades regler om taleratten i bade lakemedelslagen och det
underliggande direktivet, varfor bedémningen maste goras enligt 22 §
forvaltningslagen. Kammarréatten gjorde dock en annan bedémning &n
Lansratten. Den omsténdigheten att det i preambeln till det underliggande
direktivet papekades att innovativa foretag inte fick asamkas nackdelar
genom direktivets genomférande menade kammarratten talade for att Pfizer
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skulle ha taleratt. A andra sidan menade domstolen att bristen pé skyldighet
att hora originaltillverkaren vid det forenklade forfarandet talade mot taleréatt
for Pfizer. Kammarratten resonerade sedan kring de effekter ett
godkannande av generika kunde fa for en originaltillverkare och kom till
slutsatsen att Pfizer maste anses ha ett sadant intresse i saken att de har
taleratt. Kammarratten aterforvisade malet till lansratten.

Lakemedelsverket dverklagade och yrkade att Regeringsratten skulle hdva
kammarréattens dom och faststélla Lansrattens dom. Lakemedelsverket
menade att originaltillverkares intressen var tillgodosedda genom den 10 ars
period som var uppsatt innan deras handlingar kunde anvandas som
underlag for ett forenklat forfarande. 1 vrigt skiljde sig inte talan i
vasentligt fran vad som anforts i tidigare instanser. Pfizer bestred
overklagandet och papekade aterigen att pa den omstandigheten att om inte
originaltillverkaren gavs tillfalle att 6verklaga sa skulle ett felaktigt
gynnande beslut aldrig kunna 6verprévas.

Regeringsrattens provning inleddes genom att konstatera att beslutet i fraga
var 6verklagbart. Vad gallde fragan om talerétt konstaterade domstolen att
22 § forvaltningslagen med tillhérande praxis var tillamplig da
lakemedelslagen saknade bestammelser om taleratt. Darefter uttalade
domstolen att taleratt for den som inte varit part hos beslutsmyndigheten
kunde tillkomma den som foretréatt ett intresse i saken som pa nagot satt
erkants av rattsordningen och som varit mojligt att beakta vid sakens
provning. Efter att ha konstaterat att lakemedelslagens frémsta syfte var att
varna folkhalsan och kort gatt igenom de grundlaggande dragen av det
forenklade forfarandet vid forsaljningstillstand redogjorde domstolen for
huvuddragen i Pfizers talan — att lakemedelsverkets beslut att godkénna
substansen genom forenklat forfarande som ett generika varit felaktigt da
det var fraga om en annan aktiv substans. Domstolen konstaterade att fragan
om det aktuella lakemedlet uppfyllt det krav som stéllts av lagstiftaren var
en grundlaggande forutsattning for forfarandet. Regeringsratten ansag att
Pfizer hade ett “beaktansvirt intresse” av att {4 de réttsliga forutsattningarna
for forsaljningstillstand for de aktuella lakemedlen prévade. Darfér menade
Regeringsréatten att Pfizer uppfyllde de krav 22 § forvaltningslagen staller
for éverklagande. Darmed avslog Regeringsratten Lakemedelsverkets talan
och faststallde Kammarréttens beslut.

2.7.2.3.2 Kommentar

Regeringsratten anvander sig i detta fall nagon slags skénsmassig
bedomning av den klagandes intresse av att fa de rattsliga forutsattningarna
for beslutet provade, snarare dn att anvanda nagon av de “traditionella”
grunderna for saklegitimation genom att undersoka om det intresse den
klagande foretradde &r erként som skyddsvart av rattsordningen. Avgorandet
avviker fran etablerad praxis och framstar som markligt da kammarratten
enligt min mening visat att det gatt att komma till samma slutsats inom
ramen for de “traditionella” grunderna. Att ett uttalande i preambeln till ett
underliggande direktiv kan ses som ett ’erk&nnande av rattsordningen”
kanske kan tyckas vara langsokt av vissa, men enligt min mening har
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domstolen i alkoholtillstandsfallet visat att de har stort utrymme att tolka
fram vad som anses vara ”i lagstiftningen forutsatt provningskriterium”.%! |
ljuset av detta kan det enligt mig knappast ses som en risk fér domstolen att
stodja sig pa uttalanden i preambeln. EU och dess rattskallor maste anses
vara en del av réttsordningen, den traditionellt dualistiska svenska
hallningen till trots.

Vad som 4r intressant ar att regeringsratten helt bortsett fran den EU-
rattsliga aspekten av malet i sin motivering. Som redan papekats ar det en
marklig 16sning med tanke pa hur kammarratten visat hur talerattsfragan
kunnat 16sas. En fordel med att hélla 16sningen "helt svensk”™ ar att
saklegitimation och taleratt far en enhetlig tillampning oavsett det finns en
EU-rattslig koppling eller inte.>? Denna fordel gar dock om intet om det inte
gar att veta hur domstolen gatt till vaga for att identifiera intressenter med
ett beaktansvart intresse av att fa de rattsliga forutsattningarna provade.

Vad menar d& domstolen med formuleringen beaktansvart intresse att fa de
rattsliga forutsittningarna provade? Uttalandet gar att lasa pa olika satt.
Man skulle kunna ténka sig att domstolen menar att originaltillverkarens
intresse ar sadant att det borde beaktats i den avvéagning som gjorts i sak hos
beslutsmyndigheten. Om uttalandet tolkas pa det sattet far det ses som ett
indirekt underkannande av lagstiftarens arbete da de stiftade lagen och en
instruktion till 1akemedelsverket att i framtiden beakta &ven
originaltillverkares intressen infor den typen av beslut. Om det &r sa att
originaltillverkaren har ett intresse som ska beaktas infor den ursprungliga
beslutet uppkommer fragan om lakemedelsverket lagligen kunnat gora det
och pa vilka grunder da det uppenbarligen inte uppfattats sa av
lakemedelsverkets hall. Pa det sattet blir avgérandet ett in casu avgorande
utan nagon principiell betydelse alls utanfér ramen for lakemedelslagen, dar
regeringsratten vill tillforsékra taleratt for originaltillverkare vid forenklat
forfarande enligt Iakemedelslagen. | det fallet ar det inte markligt att
domstolen inte forklarar varfor Pfizers intresse att fa saken provad ar
beaktansvart pa ett satt som motiverar taleratt. Om det & andra sidan ses som
att domstolen i och med detta introducerar, eller bygger vidare pa tidigare
praxis®® med en mojlighet att vidga saklegitimationsbegreppet utéver de tre
“traditionella” grunderna vid behov sé framstar regeringsrattens [6sning mer
logisk, vilket ocksa forklarar varfor domstolen valde en annan lésning en
den kammarratten valt. Vad som dock ar markligt att nagon forklaring av
vilka forutsattningar som ska vara uppfyllda for taleratt utanfér de formella
indikationerna vara mojligt saknas i pfizerfallet. Nagon sadan forklaring gar
inte heller att finna i radiotillstandsfallet. Varfor da utesluta resonemang
kring nér en taleratt utanfér formella indikationer ska finnas? Det kan
aterigen tankas att domstolen iakttar stor forsiktighet nar den ror sig utanfor
etablerade grunder for saklegitimation med risk for att

51 Jmf. RA 1994 ref. 82.

52 Jmf. dock Engstrom, Rattskyddsprincipens krav pa taleratt i nationell domstol i ljuset av
RA 2006 ref. 9 och C-216/02, ET 2006 s. 528 for en forklaring de skél regeringsratten kan
ha haft for att ge Pfizer talerétt.

53 Jmf. RA 1994 ref. 30.
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saklegitimationsbegreppet blir alldeles for vitt, och att regeringsratten i detta
fall nojde sig med att konstatera att ett beaktansvart intresse av att fa de
rattsliga forutsattningarna for det underliggande beslutet provade forelag.

2.7.2.4 HFD 2012 ref. 24 — Bankaktiebolagsfallet

2.7.2.4.1 Domen

2010 tog finansinspektionen beslut om att dra in en rad tillstand for HQ
Bank AB som bedrev bankrorelse (Hadanefter bankbolaget). Bankbolaget
overklagade finansinspektionens beslut. HQ AB (Hadanefter agarbolaget)
som var majoritetségare till bankbolaget inkom med en skrivelse till
forvaltningsratten dar de forklarade att de i egenskap av dgare till
bankbolaget vid tidpunkten for finansinspektionens beslut anslot sig till det
overklagande bankbolaget inkommit med. Bankbolaget drog sedermera
tillbaks sin talan efter att ha bytt dgare.

Forvaltningsratten konstaterade inledningsvis att dgarbolaget inte l&ngre var
agare till bankbolaget vid tidpunkten for éverklagandet, och att prévningen
av taleratten enligt doktrin och praxis gérs med utgangspunkt fran
forhallandena som rader da 6verklagandet inkommit. Vidare gjorde
forvaltningsratten bedomningen att dgarbolagets skrivelse maste ses som ett
sjalvstandigt éverklagande. Darefter konstaterade domstolen kort att tidigare
agare inte kunde anses ha ett av réattsordningen erkant intresse och avvisade
darfor overklagandet.

Agarbolaget dverklagade forvaltningsrattens beslut och anforde som stod
for sin talan bl.a. att 4garbolaget inte hade nagon sjélvstandig verksamhet,
och att dess framsta syfte var att driva och a4ga bankbolaget. Agarbolaget
menade darfor att de tva bolagen, trots den juridiska konstruktionen, maste
ses som en och samma enhet och pekade pa en rad omstandigheter till stod
for detta. Kammarratten konstaterade inledningsvis efter en genomgang av
praxis att dgarbolagets taleratt maste prévas utifran deras stallning som
tidigare dgare. Darfor saknades enligt Kammarratten anledning att beakta
det nara samband som tidigare ratt mellan de tva bolagen. Déarefter gick
kammarratten igenom de traditionella grunderna for saklegitimation, och
uppmarksammar att det tycks ha skett en forandring. Kammarréatten
hanvisade till SOU 2010:29 s. 660 déar forvaltningsutredningen uttalat att
“talerdtt bor foreligga om de avvégningar i sak som forutsitts forega ett
beslut omfattar hansynstaganden till det intresse som klaganden
representerar”. Kammarrétten tolkade detta som att det i detta fall krévdes
att dgarens intressen i nagon man kunnat beaktas infor beslutet.
Kammarratten konstaterade att finansinspektionen infor det 6verklagade
beslutet enbart haft att ta hansyn till bankbolagets interna férhallanden och
att dgarintressen inte kunnat beaktas. Domstolen uttalade sig sedan om hur
taleratten skulle bedémas for &garbolaget om de prévades som nuvarande
agare och konstaterade att inte ens da skulle dgarbolaget medges talerdtt.
Kammarréatten avslog darmed 6verklagandet.
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Agarbolaget dverklagade Kammarrittens beslut och yrkade att hogsta
forvaltningsratten skulle aterforvisa malet till férvaltningsratten.
Agarbolaget utvecklade sin talan och anforde att sedan bankbolaget sélts,
vilket var en direkt foljd av finansinspektionens beslut, var det bara
agarbolaget som hade anledning att fa beslutet provat. Vidare menade
agarbolaget att taleratt maste foreligga eftersom finansinspektionen infor
beslutet varit i kontakt bade med bankbolaget och &garbolaget, nagot som
visade pa att bolagets intressen beaktats infor beslutet. Vidare menade
agarbolaget att da de tva bolagen utgjort en finansiell féretagsgrupp, med
krav pa bl.a. kapitalbas enligt sarskild lag maste finansinspektionen varit
skyldig att ta hansyn till detta infor beslutet. Sammantaget menade
agarbolaget att detta visade pa att de maste ges taleratt. Finansinspektionen
varken foresprakade eller motsatte sig att agarbolaget skulle ges taleratt.
Efter att kort ha redogjort for de relevanta omstandigheterna i malet gick
hogsta forvaltningsratten vidare till fragan om taleratten. Domstolen
hanvisade till kammarrattens redogdrelse for relevanta rattsfall samt
uttalandet i SOU 2010:29 s. 660 och konstaterade att en forutsattning for att
klagande som inte varit part vid beslutsmyndigheten &r att denne kan
aberopa ett intresse som varit mojligt att beakta vid sakens prévning.
Eftersom nagot sadant intresse inte gick att utlasa fran nagon av de relevanta
lagar eller de underliggande EU-direktiven kunde inte taleratt medges for
agarbolaget. Hogsta forvaltningsdomstolen avslog darmed dverklagandet.

2.7.2.4.2 Kommentar

For det forsta kan noteras att bade kammarréatten och hogsta
forvaltningsdomstolen hanvisar till uttalandet i SOU 2010:29 s. 660. Som
tidigare konstaterat sa har utredningen inte haft for avsikt att géra annat &n
att kodifiera den praxis som utvecklats kring talerétten for enskilda enligt
forvaltningslagen respektive forvaltningsprocesslagen. 2012 ars avgdrande
innebdr att den tolkning av taleratten som gors i SOU 2010:29 befésts i
praxis. Fragan ar om saklegitimationsbegreppet formulerat som det gors i
SOU 2010:29 samt 2012 ref. 24 i praktiken innebar en férandring av
talerétten. Distinktionen mellan grunderna intresse erként av
rittsordningen” och “paverkad rattsstallning” ér gjord just med anledning av
att beslutsmyndigheten kan ta hénsyn till intresset vid sakprévningen i det
forsta fallet men inte i det andra.>* Utredningens formulering utesluter helt
saklegitimation grundat pa “paverkad rttsstillning”. Vad utredningen
antyder &r att det kan finnas en skillnad pa de formella indikationer
domstolen traditionellt anvént sig av for att avgdra om saklegitimation
forelag och vilka intressen beslutsmyndigheten kan ta hansyn till i den
prévning som foregar ett beslut. Det &r anmarkningsvart att domstolen later
en utredning som annu inte lett till nagon atgard av lagstiftaren fa
genomslag genom praxis. Visserligen har utredningen enbart avsett att
kodifiera praxis, men det &r nagot markligt att ta dess formulering av
taleratten inom forvaltningsprocessratten utan att ndrmare reflektera
huruvida denna stammer eller ar rimlig. Det ar enligt min mening mérkligt

54 Wennergren & von Essen, Forvaltningsprocesslagen m.m.: En kommentar, s. 367.
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att domstolen ansluter sig till denna nya formulering av
saklegitimationsbegreppet for att sedan avsla 6verklagandet med hanvisning
till strikt formella indikationer samtidigt som agarbolagets pastaende att
beslutsmyndigheten varit i nara dialog med bada bolagen infor beslutet samt
krav pa kapitalbas och samband mellan agarbolag och bankbolag enligt lag
lamnas okommenterat av bade finansinspektionen och domstolen. Stammer
agarbolagets pastaenden i den delen sa ar det enligt mig en indikation pa att
den materiella prévningen innefattat ett hdnsynstagande av dgarbolagets
intressen varfor domstolen borde foretagit en mer omfattande, liknande den
i alkoholtillstandsfallet.

2.8 Sammanfattande kommentarer

Bilden som malas upp av saklegitimationsbegreppet ar nagot tvetydig. De
vanligast férekommande traditionella grunderna maste anses sta kvar,
samtidigt som det uppenbarligen finns utrymme for domstol att ga utanfor
dessa. Taleratten som den formulerats i SOU 2010:29 har gjorts beroende av
vilka intressen som myndigheten kan ta hansyn till vid fattande av det beslut
vilket 6verklagas. Detta &r helt i linje med de tva forsta grunderna for
saklegitimation, partsstillning” och intresse erkint av réttsordningen”
men utesluter som konstaterat den tredje grunden ”Péaverkad rittsstillning”.
Fastan denna tredje grund inte &r speciellt vanligt forekommande i senare
praxis anser jag att den har en viktig funktion att fylla och att den kvar
knappast riskerar att ge en alltfor vid krets taleberéttigade. Som konstaterat i
utredningen ar lagstiftarens arbete sallan fokuserat pa att peka ut taleratt for
alla berérda vilket ar varfor utredningen férordat en mer fri bedémning av
skyddsvarda intressen, fragan ar hur en sadan friare bedémning ska goras?®®
Enligt min mening &r det svart att dra nagra generella slutsatser utifran de
rattsfall som hanvisas till i utredningen. FOr det forsta anser jag att
alkoholtillstdndsfallet bor sorteras under ”Av rittsordningen erként intresse”
med en vidare forstielse av “rittsordningen” som begrepp vilket alltsa inte
nodvandigtvis stoder tesen om en friare beddmning av taleratten, 13t vara att
den materiella regleringen gavs en generos tolkning. Vad géller
radiotillstandsfallet och pfizerfallet kan konstateras att ingen ledning ges alls
gallande hur en sadan friare bedémning ska goras vilket leder mig till att se
de tva fallen som in casu avgoranden snarare an pilotfall for en friare
bedémning. A andra sidan kan det faktum att regeringsratten i pfizerfallet
inte gatt pa kammarréattens linje ses som en fortsattning pa en utveckling
mot en friare beddmning av talerétten. | bankaktiebolagsfallet ansluter sig
dock HFD till utredningens uppfattning av rattslaget, vilket far ses som ett
bekraftande av de tre fallen som en utveckling mot en friare bedémning. Om
inte forarbeten och lag uteslutande ska vara de kallor fran vilken
saklegitimationen hérleds genom att identifiera de intressen klaganden ska
foretrada uppkommer var domstol och klagande da ska soka ledning i sin
argumentation? For att besvara detta maste myndighetens ursprungliga
provning undersokas. Ar det mojligt att andra faktorer &n lagens lydelse och

% S0OU 2010:29 s. 660.
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tillhérande forarbeten kan bli relevanta med héansyn till den utveckling som
skett?
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3 Myndigheternas ursprungliga
provning

3.1 Introduktion

Som saklegitimationsbegreppet kommer till uttryck i HFD 2012 ref. 24,
vilket ansluter till tolkning av praxis gjort i SOU 2010:29, &r talerétten for
enskild beroende av vilka de beaktanden myndigheten kunnat gora infor ett
beslut.>® Dessutom uttrycks att saklegitimation inte ska vara sd beroende av
formella indikationer pa skyddsintresse hos den klagande, utan ska vara mer
fri.>” Fredrik Sterzel har uttryckt en 6nskan om att ge allménna rattsprinciper
ett 6kat utrymme, i synnerhet nér det fOrarbetenas nagot éverdrivna
betydelse i svensk rittsskipning” tonas ned.”® Med detta som utgangspunkt
blir frdgan vad som styr de dvervaganden som en myndighet gor innan den
tar ett beslut? Nar en myndighet har att fatta beslut i ett arende gor den detta
genom att tillampa géllande forfattningar. Dessa forfattningar kan lamna ett
visst utrymme for tolkning vid tillampningen och myndighetens prévning ar
I varierande grad bunden vid lagstiftarens vilja. | vissa situationer ar det
fraga om vad som kan betecknas som en i det narmaste ren rattstillampning,
medan det i andra situationer finns ett stort utrymme for
lamplighetsprévningar i rattstillampningen, nagot som i doktrin gar under
begreppet “myndigheternas fria skon”.>® De lamplighetsprévningar som
sker, sker dock alltid inom ramen for det utrymme lagen medger med
hansyn till relevanta rekvisit. Beroende pa hur precisa den eller de
forfattningar myndigheten har att tillampa &r blir myndighetens utrymme att
gora egna eller fria bedémningar olika stort. Som exempel kan tas
overklaganderegeln i forvaltningslagen respektive forvaltningsprocesslagen,
dar lagstiftaren lamnat det at domstol att narmare precisera inneborden
genom praxis. Det ar dock inte bara forfattningarna i sig som sétter granser
for provningen, ett antal principer i samverkan reglerar myndigheternas
handlingsutrymme. Legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen samt
proportionalitetsprincipen paverkar alla myndigheternas prévning. Fragan &r
om dessa kan vara till ndgon hjalp for att forsta den friare bedémning enligt
vilken saklegitimation ska avgoras. | detta sammanhang &r det dven av
intresse att undersdka ramlagar som foreteelse inom den offentliga rétten i
Sverige for att forstd hur 6ppet formulerade lagar fyllts med konkret
innehall.

56 L4t vara att det inte dr en helt okomplicerad syn pé saklegitimation, se kapitlet ”Paverkad
rattsstillning”.

57 S0U 2010:29 s. 660.

%8 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 147.

%9 Stromberg & Lundell, Allméan forvaltningsratt, s. 66; Sundberg-Weitman, Saklighet och
godtycke i rattskipning och forvaltning, s. 14f.
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3.2 Offentligrattsliga principer

3.2.1 Legalitetsprincipen

I 1 kap. 8§ 1 3 st. regeringsformen (1974:152) stadgas att den offentliga
makten utdvas under lagarna. Detta &r ett uttryck for att Sverige som
rattsstat dar forvaltning och styrelse &r normbunden i motsats till styrd av
godtycke.?® Utéver detta verkar den legalitetsprincip som kommer till
uttryck i regeringsformens portalparagraf vara svardefinierad och tycks
framst ha karaktar av en ideologisk deklaration och en grundldggande
utgangspunkt.®! Legalitetsprincipen har i svensk forvaltningsratt kunnat
konkretiseras i tva delar. For det forsta maste myndigheternas beslutanderatt
ha nagot slags forfattningsstod. For det andra maste det utéver detta finnas
sérskilt stod i lag for att myndigheterna ska ha rétt att fatta vissa for
medborgarna betungande beslut.%? For straffratten och dven i viss man
skatteratten géller en sarskilt utvecklad och precis legalitetsprincip, med ett
starkt krav pa tydligt lagstod och i det narmaste ett forbud mot analogisk
tolkning.%® Vad galler legalitetsprincipen inom forvaltningsratten tycks
legalitetsprincipens styrka och tillampning variera. Vad géller avgifter och
ranta kan konstateras att det i praxis stalls ett ganska strikt krav pa lagstod
for myndigheternas agerande. Som exempel kan tas RA 2004 ref. 54 dar en
myndighet utéver aterbetalning av ett visst pensionsbelopp kravde ranta pa
samma belopp. Regeringsratten konstaterade att en ratt att ta ut ranta pa
fordran som baserades pa offentligrattslig lagstiftning forutsatte ett
uttryckligt forfattningsstod. Att ranta normalt utgick i fordringsforhallanden
var inte tillrackligt for att en myndighet skulle kunna dberopa en ratt att ta ut
réanta. Ett uttryckligt forfattningsstod saknades i den aktuella situationen
varfor rantekravet undanrojdes. Vidare har i RA 1999 not. 245 skatteverket
alagts att aterbetala viss moms till Handelsbanken. Skatteverket menade att
en aterbetalning enbart var mojlig om de aktuella bestammelserna lastes
ryckta ur sitt ssmmanhang och menade att det vid tolkning maste tas hansyn
till lagens syfte. Skatteverket argumenterade att da innebdrden av en lagtext
framstar som orimlig i férhallande till det syfte lagen har s maste den
tolkas i ljuset av syftet och att forarbeten i de fallen kan ga fore lagtextens
lydelse. Kammarrétten konstaterade att forarbetena och lagens syfte inte
kunde ga fore lagtextens klara lydelse med tanke pa den skatterattsliga
legalitetsprincipen vilket Regeringsréatten anslot sig till i sitt avgorande.
Fredrik Sterzel tar upp just detta rattsfall i en del av sin bok Forfattning i

6 Bull & Sterzel, Regeringsformen en kommentar, s. 53; Sterzel, Forfattning i utveckling, s.
113; Sterzel, "Legalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, red. Marcusson, s. 73;
Sundberg-Weitman, Saklighet och godtycke i rattskipning och forvaltning s. 14; Hirschfeldt
& Eka, Regeringsformen med kommentarer, s. 24; SOU 2010:29 s. 142.

61 Bull & Sterzel, Regeringsformen en kommentar, s. 54; Hirschfeldt & Eka,
Regeringsformen med kommentarer, s. 24.

62 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 113; Stromberg & Lundell, Allméan forvaltningsratt, s.
68.

83 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 113f; Sterzel, ”Legalitetsprincipen”, Offentligrattsliga
principer, red. Marcusson s. 78, 81f.
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utveckling och menar att det inte bara &r ett uttryck for en stark
legalitetsprincip, utan aven illustrerar vad han menar &r en férandrad syn pa
lagtolkning. Sterzel menar att det inom det forvaltningsrattsliga omradet
skett en utveckling mot en striktare syn pa lagtolkning, och menar att
skatteverkets installning i malet ar ett uttryck for den hallning som ratt
tidigare dar forarbeten haft storre tyngd och andamalssynpunkter gav stort
svangrum. Sterzel forutspar att legalitetsprincipen kommer att fa dkad
betydelse inom forvaltningsratten.5* Ett annat exempel pé
legalitetsprincipens tillampning i praxis gar att finna i RA 2004 ref. 79, dar
fraga var om en kommun var skyldig att tillhandahalla socialhjalp i en viss
situation. Regeringsratten konstaterade att skyldigheten for kommunen
forelag enligt praxis. Till saken horde att lagen andrats tva ar tidigare, men
andringarna var enbart av redaktionell och spraklig natur. Att forarbetena
uttryckte en mer restriktiv syn menade regeringsratten inte var skal till att
andra praxis, da lagen inte genomgatt nagra materiella andringar.

En stark fordel med legalitetsprincipen &r att den agerar som en garanti for
forutsebarhet, enskilda ska kunna férutse hur t ex. en myndighet kan agera i
olika situationer eller forutse konsekvenserna av sina egna handlingar. Som
en del av detta foljer av legalitetsprincipen ett férbud mot retroaktiv verkan
av lagar.®® Starkast ar detta forbud inom straffratten och skatteratten dar
retroaktiv lagstiftning uttryckligen ar forbjuden genom 2 kap. 10 8
regeringsformen. Pa det forvaltningsrattsliga omradet ar det i brist pa ett
uttryckligt forbud mot retroaktiv lagstiftnings oklart hur rattsléaget ser ut.
Sterzel har foreslagit, med hé&nvisning till RA 1996 ref. 57, att
legalitetsprincipen vad galler retroaktivitetsforbudet inom forvaltningsrétten
ar av formell natur i den meningen att den kan ségas vara uppfylld sa lange
lagform och de begransningar som kommer av 2 kap. regeringsformen
iakttagits. Vad géller retroaktiv lagtillampning vid ekonomisk ersattning,
beslut som &r av gynnande natur for den enskilde kan ségas att generellt
tycks galla att det beror pa om lagstiftaren avsett retroaktiv lagtillampning
eller inte. Sterzel har, med hanvisning till RA 2003 ref. 88 respektive RA
2004 ref. 82, dragit slutsatsen att det tycks finnas klarare principer vad galler
gynnande regler an vad det finns for betungande géllande
legalitetsprincipens retroaktivitetsforbud, nagot han noterar ar
anmarkningsvart da legalitetsprincipen traditionellt inte haft speciell
tillampning vad géller gynnande beslut.%®

3.2.2 Objektivitetsprincipen

I 1 kap. 9 § regeringsformen stadgas att domstolar, forvaltningsmyndigheter
samt andra som fullgor forvaltningsuppgifter ska beakta allas likhet infor
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Objektivitetsprincipens krav pa
saklighet vid myndighetsutdvande innebdr att en forvaltningsmyndighet vid
proévningen av ett drende inte far beakta andra omstandigheter an de som

64 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 123.
6 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 114.
% Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 126.
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pekas ut av gallande lag eller forfattning.” Detta maste dock skiljas fran
legalitetsprincipens krav pa lagstod nar myndigheter fattar beslut.
Saklighetskravet spelar stor roll da myndigheterna ofta har stort utrymme att
inom lagens ramar gora egna lamplighetsbedémningar inom ramen for
“myndigheternas fria skon”.®® Enligt legalitetsprincipen satter lag eller
forfattning den yttersta gransen for myndigheternas fria skon och i de fall
denna inte ar tydlig nog och lamnat stort utrymme fér myndigheternas fria
skon fungerar kravet pa saklighet som en garanti for att vissa
omstandigheter inte ska kunna tas hansyn till.%° Thomas Bull har skrivit om
objektivitetsprincipen i boken “offentligrittsliga principer”. Han konstaterar
att objektivitetsprincipens framsta syfte ar att uppratthalla fortroendet for de
offentliga myndigheterna, med ett krav pa opartiskhet som kommer till
konkret uttryck i b.la. olika javsregler.” I den fallstudie som Bull gjort
forekommer framst exempel pa vad som utgjort brister i saklighet,
opartiskhet samt likabehandling i forhallande till enskild.” Inget av
exemplen ger anledning att anta att myndigheten med hansyn till
objektivitetsprincipen borde tagit hansyn till en annan enskilds intresse nar
lag eller forarbete inte foranlett ndgon sadan prévning.

3.2.3 Proportionalitetsprincipen

Proportionalitetsprincipen anses styra myndigheters maktutévning mot
enskild, i synnerhet vid betungande beslut.”? Principen kan delas upp i tre
moment. For det forsta far makt bara utdvas om det &r nodvandigt for att
uppna syftet med maktutévningen. For det andra maste maktutdvningen sta i
rimlig proportion till vikten av vad som ska uppnas. For det tredje maste det
medel valjas som innebér det lindrigaste ingreppet for den enskilde.”
Proportionalitetsprincipen kommer till uttryck i b.la. 2 kap. 21 §
regeringsformen som anger forutsattningar for att de rattigheter och friheter
som garanteras i 2 kap. regeringsformen ska tillatas begransas. Detta &r en
instruktion till lagstiftaren att inte inskrénka friheter utan att ha gjort en
avvagning mellan de intressen som ska skyddas, och paverkar inte
myndigheters forfarande direkt. Speciellt vad géller tvangsmedel tycks
proportionalitetsprincipen fa uttryck i lagtext.”* Ut6ver detta tycks

67 Erlandsson, Legalitetsprincipen och LSS, s. 54; Stromberg & Lundell, Allmén
forvaltningsratt, s. 70; SOU 2010:29 s. 148.

8 Bull, ”Objektivitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s. 101f;
Stromberg & Lundell, Allman forvaltningsrétt, s. 70f.

8 Bull, "Objektivitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s. 101f;
SOU 2010:29 s. 149.

0 Bull, Objektivitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s. 102f.
1 Bull, Objektivitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s. 109ff.
2 Stromberg & Lundell, Allman forvaltningsratt, s. 72; Helmius,
”Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s. 133f.

8 Helmius, “Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s.
137; SOU 2010:29 s. 156.

4 Helmius, “Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s.
138ff; SOU 2010:29 s. 172ff
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proportionalitetsprincipen forekomma utan kodifiering i lag, genom de
lamplighetsavvégningar som ofta maste goras i forvaltningsrattsliga
arenden. Som exempel kan ndmnas den bedémning som gérs mellan
allmanna och enskilda intressen vid dispensbedémning av strandskydd." |
tre mal fran 1996 har regeringsratten uttalat att proportionalitetsprincipen
vunnit hdvd som allmén rattsprincip i svensk ratt och detta har forklarats
vara ett resultat av EKMR och EUs inflytande pa svensk ratt.”
Proportionalitetsprincipen anses dock redan innan dessa tre fall ha haft en
sadan stallning att den skulle beaktas vid maktutévning.’’
Proportionalitetsprincipen anvands i svensk ratt da en myndighet inom
lagens ramar gor avvagningar mellan olika intressen for att na fram till
lampligt beslut.”® Detta gor det motiverat att undersoka hur
legalitetsprincipen och proportionalitetsprincipen forhaller sig till varandra
da legalitetsprincipen satter ramen for myndighetens prévning. Enligt
Helmius har det forekommit att proportionalitetsprincipen anvants pa ett satt
som inneburit ett asidosattande av legalitetsprincipen. Som exempel raknas
upp tva situationer dar legalitetsprincipen asidosatts med hanvisning till
proportionalitetsprincipen pa ett satt som varit till nackdel for beslutets
adressat.”® Som ett exempel pé en situation dar proportionalitetsprincipen
anvants for att asidosatta legalitetsprincipen till fordel for enskild tar
Helmius upp RA 2003 ref. 41, dar det var fraga om aterbetalningsskyldighet
av studiebidrag som utbetalats i fortid. Regeringsratten hanvisar till att en
strikt lagtolkning skulle fa orimliga konsekvenser och att den underliggande
lagen inte tycktes hindra viss flexibilitet i tillampningen vad gallde den
aktuella situationen. Enligt Helmius har domstolen gatt utanfor de rattsliga
granserna for det fria skdnet, men menar att utfallet av domen &r rimlig och
tillagger att det finns anledning att tvivla pa om legalitetsprincipen alltid
maste forsvaras framfor proportionalitetsprincipen i de situationer dar ett
asidosattande av proportionalitetsprincipen kan leda till att enskilda hamnar
i ett battre lage &n da legalitetsprincipen envist uppratthélls.® Sterzel menar
att proportionalitetsprincipen som den tillampats i praxis inte lett till nagot
annat resultat an vad som skett med den “’vanliga” ldmplighetsprovningen
myndigheter har att gra inom ramen for rattstillampningen.8! Sterzel menar
dock att det inte gar att utesluta att den bor kunna leda till ett annat resultat.
I SOU 2010:29 uttrycks en dnskan om att proportionalitetsprincipen
kodifieras i forvaltningslagen b.la. for att ge enskilda ett véardefullt stod for

> Helmius, “Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s.
145ff; SOU 2010:29 176ff.

76 Se t.ex. RA 1996 ref. 40, RA 1996 ref. 55, RA 1996 ref. 56. Se dven SOU 2010:29 s,
181.

" Helmius, “Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s.
151, Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 136ff; SOU 2010:29 s. 180.

8 Helmius, Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s.
152; SOU 2010:29 s. 181.

" NJA 1993 5.360 Il samt JO 1983/84 s. 190. Helmius, ”Proportionalitetsprincipen”,
Offentligréttsliga principer, Marcusson (red.), s. 157ff.

8 Helmius, “Proportionalitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, Marcusson (red.), s.
160f.

8 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 144.
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forsvaret av beaktansvérda intressen redan i ursprungsarendet och en
héllpunkt for argumentationen vid ett eventuellt dverklagande”. Utredningen
tillagger dock en brasklapp och understryker att myndigheterna inte bor
tvingas att ta hansyn till varje tdnkbart, perifert och obetydligt intresse som
motstdende enskilda kan ténkas ha.®?

3.3 Myndigheternas fria skon

Som konstaterats har de olika rattsprinciperna olika betydelse beroende pa
vilken typ av beslut det ar frdga om. Ar det frdga om ett betungande beslut
kravs lagstod, dock kravs inte att lagen &r minutiost detaljerad utan visst
utrymme for handlingsfrihet finns fortfarande for myndigheten utan att
legalitetsprincipen kan ségas vara asidosatt. Det forekommer att
forfattningar lamnar stort utrymme for myndigheten att géra egna
bedomningar. | de fall en myndighet har att tillampa en sddan maste anda
myndigheten gora det pa ett satt som ar i Gverensstammelse med
forfattningens syfte. Detta underliggande syfte eller andamal bakom lagen
satter alltsa ytterligare en grans for myndighetens fria skon, och skéanker
ytterligare en garanti for att lagstiftarens vilja sker.8 I de fall en myndighets
utrymme for fritt skon nyttjas pa ett sadant satt att andra syften &n de
avsedda gynnas talar man om “’détournement de puvoir”, eller illojal
maktutovning.®* Enligt Thomas Bull &r illojal maktutdvning en aspekt av
objektivitetsprincipen, narmare bestdmt en fraga om kravet pa saklighet ar
uppfyllt vid myndighetsutovandet.®®

3.4 Ramlagar och offentlig réatt

Under 70 och 80-talet utformades och infordes ett antal storre ramlagar i
Sverige. Fredrik Sterzel har undersokt ramlagar som lagstiftningsfenomen
och undersokt vilka effekter den typen av normgivning har. Som exempel
pa ramlagar fran den tiden kan tas davarande socialtjanstlagen (1980:620),
hélso- och sjukvardslagen (1982:763) samt djurskyddslagen (1988:534). De
tva senare blev hart kritiserade da de infordes, da de ansags vara allt for
oprecisa.®® VVad som menas med begreppet ramlag tycks vara svart att
utrona, Sterzel har forsokt att ge en beskrivning av vad som kénnetecknar
och sarskiljer ramlagar fran andra forfattningar. ”Den typiska ramlagen &r
"malinriktad’ genom att den anger mél och riktlinjer. De materiella reglerna

82 50U 2010:29 s. 181ff.

8 Nerep & Warnling-Nerep, Marknad & Myndighet, s. 23f; Stromberg & Lundell, Allméan
forvaltningsratt, s. 66.

8 Nerep & Warnling-Nerep, Marknad & Myndighet, s. 23f; Stromberg & Lundell, Allméan
forvaltningsratt, s. 70; Bull, ”Objektivitetsprincipen”, Offentligréattsliga principer, red
Marcusson, s. 79.

8 Bull, ”Objektivitetsprincipen”, Offentligrattsliga principer, red. Marcusson, s. 79.

% Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 225f.
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ar begriansade och forutsitter en utfyllnad. Lagen ’sdtter upp ett
forvaltningsmaskineri’ genom regler om organisation, tillsyn, tvangsmedel,
overklagande, ytterligare foreskrifter etc. Utfyllnaden sker dels genom
forvaltningsmyndigheterna, dels genom forvaltningsdomstolarna.”.8” Sterzel
har utdver vanliga detaljregler identifierat tre typer av lagregler som han
menar kannetecknar ramlagar. Det r fraga om generalklausuler,
programstadganden (portalparagrafer) samt malregler. Med generalklausuler
ska forstas generellt formulerade lagregler avsedda att tillampas vars
narmare innebord lamnats till praxis att avgoras.®® Sterzel konstaterar, efter
en analys av féljderna av den gamla socialtjanstlagen®® och lagen om
arbetsskadeforsakring® och den utveckling som omgardat dem, att det “’kan
ligga en valdsam dynamik™ i att konstruera allmént héllna regler, kombinera
med allméanna malsattningar och sedan lata rattstillamparna reda ut
detaljerna.®! Med programstadganden eller portalparagrafer menas generellt
formulerade lagregler som inte egentligen ar avsedda att tillampas av
domstol. Som exempel kan ndmnas 1 kap. 2 § regeringsformen. Sterzel
menar att portalparagrafernas verkliga betydelse ar liten, men att en val
forfattad portalparagraf kan bidra till forfattningens helhet. Den tredje och
sista typen av lagregel enligt Sterzels uppdelning ar malregler. Malregler ar
inte avsedda att tillampas direkt av domstol men skiljer sig fran
programstadganden genom att de atminstone maste anses vara avsedda att
vara vagledande i praktiken. Gransen mellan malregler och generalklausuler
tycks dock inte vara helt tydlig.%?

Sterzel konstaterar att detta satt att utforma lagarna pa har den fordelen att
lagarna blir mer dynamiska och battre anpassade att mota situationer som
kan uppsta i ett snabbt foranderligt samhalle. Myndighetsforeskrifterna kan
dock, som en konsekvens av denna typ av lagstiftningsteknik, komma att bli
omfattande och svara att 6verblicka. Sterzel f6ljde 2009 upp sin
undersokning av ramlagar som fenomen. Forfattaren konstaterar i sin
uppfoljning att manga av de lagar som diskuterades i den ursprungliga
undersokningen numera fyllts ut i mera detaljerade lagregler och att en
allmén uppstramning tycks ha skett inom normgivningen pa det
forvaltningsrattsliga omradet. Vidare tycks Sveriges anslutande till EU
numera innebéra att regelratta bemyndigandelagar tagit ramlagarnas plats.
Sterzel avslutar sin uppféljning med att konstatera att begreppet ramlag
spelat ut sin roll, och menar att begreppet ramlag bor "avforas”.%

87 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 228.

8 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 234.

8 Socialtjanstlagen (1980:620), numera ersatt av Socialtjanstlag (2001:453)

% Lagen om arbetsskadeforsakring (1976:380)

%1 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 235, Lagar som identifierats som ramlagar av Sterzel
ar Socialtjanstlagen (1980:620, numera 2001:453), Halso- och sjukvardslagen (1982:763),
Djurskyddslagen (1988:534), Halsoskyddslagen (1982:1080, numera miljobalken),
Livsmedelslagen (1971:511, numera 2006:804), Arbetsmiljolagen (1977:1160), Lagen om
arbetsskadeforsakring (1976:380), Plan- och bygglagen (1987:10, numera 2010:900),
Hogskolelagen (1977:218, numera 1992:1434) se s.228ff.

92 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 235f.

9 Sterzel, Forfattning i utveckling, s. 240ff.
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3.5 Sammanfattande kommentarer

De forvaltningsrattsliga lagarna maste enligt min mening forstas ur
perspektivet med stora reformer av lagarna under en period dar
ramlagstiftning var pa modet. Som Sterzel konstaterar har mojligtvis
tekniken med ramlagar spelat ut sin roll numera. Tendensen att inom det
offentligrattsliga omradet lamna stort utrymme for rattstillamparen att fylla
ut lagen och den identifikation av de olika typer av rattsregler som kan
forekommer inom forvaltningsratten anser jag anda vara av varde for att
forsta svarigheterna som ligger i att identifiera vad som ligger inom
myndigheternas fria skon. Da legalitetsprincipen enbart tycks stalla ett vagt
krav pa att normgivningsmakten och 2 kap. regeringsformen respekteras
tycks objektivitetsprincipen och speciellt kravet pa saklighet fa storst
betydelse. Ur ett taleréttsperspektiv blir saklighetskravet under
objektivitetsprincipen intressant. Om man véljer att se hénsyn till intressent
som en del av ett rekvisit far saklighetskravet storst betydelse. Detta i
kombination med ett stort utrymme for rattstillampare att tolka lagen
forklarar varfor tillsynsmyndigheten kunde inrymma narboendes intressen
under ordningsaspekten av lagen som “Ett i lagstiftningen forutsatt
provningskriterium”. Alkoholtillstandsfallet tjanar som ett bra exempel pa
hur myndigheter utnyttjat sitt utrymme att fylla ut lagen genom allménna
rad. | det hanseendet far myndighetens tillampning och den tolkning som
kommer till uttryck i allmanna rad ses som en presumtion for hur en 6ppet
formulerad lagregel bor tolkas. Enligt min mening bér dock denna tolkning
inte vara orubblig, saval domstolar som enskilda klagande bor vara beredda
att granska om myndighetens tolkning héller sig inom vad som ar rimligt
enligt de ramar och principer som redogjorts for ovan. Lat vara att det, som i
alkoholtillstandsfallet, ar lattare att utmana en tolkning som faktiskt gjorts
an att pa egen hand tolka ut vad som kan tankas vara t.ex. ett I
lagstiftningen forutsatt provningskriterium”.

Proportionalitetsprincipen tycks vara den princip som tydligast ar
involverade i myndighetens ursprungliga prévning, nagot som tagits fasta pa
i SOU 2010:29.%4 Sarskilt menade utredningen att den kan spela en viktig
roll som vagledande for enskilda vid éverklagan av myndighetsbeslut. Med
hansyn till detta ar det s.k. ljusskyltsfallet intressant. Da en myndighet har
tva alternativa enskilda att rikta ett forelaggande mot for att uppna ett och
samma mal maste det forutsattas att en avvagning skett mellan
handlingsalternativen enligt proportionalitetsprincipen innan den agerat. Om
sa ar fallet kan man argumentera for att bade markéagaren och skyltagaren
ska vara saklegitimerade, marké&garen som part vid myndigheten och
skyltdgaren som en potentiell part vars intresse bér ha beaktats av
myndigheten innan det formella beslutet tagits. Denna typ av argumentation
skulle dock kunna tankas leda till orimliga foljder i andra situationer.
Proportionalitetsargumentet som ett generellt argument riskerar 6ppna upp
en Pandoras box av potentiella intressenter, nagot som enligt mig vore hogst
olyckligt. Men ljusskyltsfallet visar, i enlighet med vad utredningen

% S0U 2010:29 s. 181f.
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foreslagit, att principen atminstone i enskilda fall kunde vara vard att
fundera 6ver och bygga sin argumentation utifran.

| SOU 2010:29 foreslas att saklegitimation ska avgoras genom en mer fri
prévning av skyddsintressen, utifran vad myndigheterna kunnat ta hansyn
till vid den ursprungliga prévningen i sak. Fragan &r vad en domstol eller
klagande ska forlita sig pa om nar den ror sig utanfor den genom
indikationer i lag och forarbete tidigare satta gransen for taleratt. Den tanke
Sterzel haft om att lata rattsprinciper trada in nar forarbetenas roll tonas ned
ar visserligen god, att myndigheternas bedémning i sak paverkas av en rad
rattsprinciper star klart. Hur dessa mer konkret kan anvéndas for att “’ta sig
utanfor” formella indikationer pa skyddsintresse tycks dock vara svart att
avgora generellt.
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4 Europaratten och nationell
taleratt

4.1 Introduktion

Sverige har som stat ett antal folkrattsliga ataganden vilka paverkar den
svenska forvaltningsprocessen. De tva viktigaste vad galler uppsatsens amne
ar Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna (EKMR) samt de forpliktelser som aligger Sverige
som medlem i EU. Dessa tva internationella rattsordningar &r grundade
genom folkrattsliga avtal, vilket gor att en kort genomgang av de
grundlaggande principerna for internationella avtals dess implementering
och tillampning i den svenska rattsordningen ar motiverad.

Beroende pa om avtalsstaten ar monistisk eller dualistisk blir internationella
avtal en del av den nationella rattsordningen pa olika sétt. Forenklat kan
ségas att i en monistisk stat blir avtalet en del av den nationella
rattsordningen redan genom att det ratificerats, medan det i en dualistisk stat
kravs nagon form av inforlivandeatgérd for att avtalet ska bli en del av den
inhemska rétten. Sverige ar en dualistisk stat, vilket innebér att de avtal som
inte inforlivats i nationell rétt formellt sett inte gar att tillimpa i domstol.%
EU tycks dock inta en sarstallning vad galler folkratten, med egna
tolkningsprinciper och metoder for att f& genomslag i nationell ritt.% For
det fall nationell ratt gar att tolka pa olika satt finns en princip om s.k.
foredragskonform tolkning, vilket innebér att det rattstillampande organet
ska valja den tolkning som bést éverensstammelser med folkrattsliga
forpliktelser. En foredragskonform tolkning ar dock inte mojlig om nationell
ratt star i direkt konflikt med de forpliktelser som foljer av internationella
avtal.®” Som antytts i tidigare kapitel har EMKR haft vissa patagbara
effekter pa det forvaltningsprocessrattsliga omradet, varfor det &r naturligt
att inleda med att undersoka vilka krav EKMR stéller pa taleratt. Darefter
foljer en undersdkning av den roll EU har och kan komma att fa i den
svenska forvaltningsprocessen.

4.2 EKMR och taleréatten

4.2.1 Introduktion

| efterdyningarna av andra varldskriget bildades Europaradet vars framsta
uppgift var att skapa ett forum for mellanstatligt samarbete inom Europa. En
av uppgifterna for medlemsstaterna skulle vara att arbeta tillsammans for att
frémja respekten for grundldggande friheter och manskliga réttigheter.

% IJmf NJA 1973 s. 423. Se aven Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 36f
% Bernitz & Kjellgren, Europarattens grunder, s. 100ff
% Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 36f
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Inspirerade av den konvention for ménskliga rattigheter som antagits av
FN:s generalforsamling 1948 beslot Europaradets parlamentariska
forsamling under sin forsta session 1949 att ta fram en konvention till skydd
for de manskliga rattigheterna. Sent pa hosten 1950 undertecknades i Rom
den europeiska konventionen angaende skydd for de manskliga rattigheterna
och de grundldggande friheterna, hddanefter kallad europakonventionen.
Konventionen tradde i kraft 1953 efter att ha ratificeras av tio stater.%
Konventionen tacker 13 rattigheter och friheter i sin ursprungliga
utformning och har sedan dess tillkomst kompletterats med 14
tillaggsprotokoll, dar totalt 14 ytterligare materiella rattigheter tillfogats. 47
lander 4r numera anslutna till konventionen.%

I och med konventionen inrattades europadomstolen, som sedan 1998
ensamt star som kontrollorgan for staternas efterlevnad av konventionen, %
Domstolen utgors av en domare fran varje konventionsstat och verkar i fyra
olika sammanséttningar.'®* Domstolen behandlar bade mellanstatliga mal
och enskilda klagomal, men den absoluta majoriteten av avgoranden hittills
har varit enskilda klagomal.1%2 Under de enskilda klagomélen tillkommer
enligt artikel 34 klagoratt enskild person, icke statliga organisationer eller en
grupp av enskilda personer. Endast den som pastar sig vara offer for en
krankning av konventionen tillats klaga. Tolkningen av begreppet “offer” dr
generds aven den som ar indirekt berord tillats klaga.!® T.ex. har sadan ratt
tillkommit finansiella intressenter i vissa fall, men nagon full klarhet finns
inte i fragan.'® Tanken ar att domstolen ska vara en sista utvig vilket
manifesteras i art. 35 som slar fast att ett drende far tas upp till provning
infor europadomstolen forst sedan inhemska réttsmedel uttémts. 1%

Vad galler talerdtt &r det framst art. 6 europakonventionen som &r intressant,
men dven art. 13 bor kort undersokas.

4.2.2 Artikel 6 — Réatten till domstolsprévning

Art. 6 EKMR stadgar en rétt till domstolsprévning och rattssaker process.
Aurtikeln &r uppdelad i tre paragrafer. Den forsta paragrafen stadgar en
generell rétt till rattvis rattegang vid tvister om nagons civila rattigheter eller
skyldigheter samt vid anklagelse om brott. Andra paragrafen slar fast
oskuldspresumtionen som galler vid brottsanklagelse. Den tredje paragrafen

% Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 17; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 2ff.

% Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 18ff.

100 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 22; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 35f.

101 Danelius, Méanskliga réattigheter i europeisk praxis, s. 21; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 37f.

102 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 21.

103 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 24; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 55ff.

104 van Dijk (red.) Theory and practice of the convention on human rights, s. 71ff.

105 Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 28.
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slar fast ytterligare minimigarantier som ska galla den som star anklagad for
brott. For den foljande framstéllningen ar det den forsta punkten som ar av
intresse. Art. 6 (1) staller upp ett krav pa att tvister som galler nagons civila
rattigheter eller skyldigheter eller brottsanklagelse alltid ska kunna prévas
av domstol 1% Vidare stélls vissa krav pa sjilva domstolsforfarandet. Art. 6
(1) ar begransad till att galla tvister rérande nagons civila rattigheter och
skyldigheter samt anklagelser for brott. VVad géller tolkningen och
omfattningen av dessa tva begrepp har omfattande praxis utvecklats. For
tvister om civila réttigheter och skyldigheter har europadomstolen stéllt upp
tre kriterier for att avgdra om rekvisitet ar uppfyllt. Det ska foreligga en reell
och serids tvist mellan en enskild person och en annan person eller en
myndighet. Tvisten ska galla en réttighet som har sin grund i den nationella
ratten och denna rattighet ska vara en civil rattighet. Att tvisten ska vara
reell och serids innebér att den maste galla ett ansprak pa nagot som pa
rimliga grunder pastas vara en rattighet enligt nationell ratt. Om réattsliga
ansprak ar uppenbart ogrundade anses inte verklig tvist om en rattighet
foreligga.t?” Vad som &r en civil rattighet tolkas autonomt och &r oberoende
av hur det betraktas i den nationella ratten.%® Om ett férfarandes utgang ar
avgorande for rattigheter som kan anses vara av privat natur, och har en
direkt paverkan pé privata rattigheter s omfattas beslutet av art. 6.1%°
Sadana forfaranden kan bland annat omfatta forvaltningsrattsliga
forfaranden som t.ex. tillstand att forvarva egendom??, beslut om
byggnadstillstand®!!, serveringstillstand*'?, tillstand att driva
karnkraftverk!®. 1 Enbart den som ar berord av ett beslut pa ett satt som
gor att dess rattigheter paverkats kan ha en ratt att klaga enligt art. 6. Som
exempel kan namnas fallet Balmer-Schafroth m.fl. mot Schweiz dar fragan
var om personer boendes nara ett karnkraftverk borde fatt sina invandningar
mot kraftverkets drifttillstand prévade i domstol. Domstolen ansag inte att
de klagande lyckats visa att deras rattigheter berorts pa ett satt som gjorde
art. 6 tillamplig. Danelius har kommenterat fallet som att domstolen i det
narmaste gjorde bedémningen att klagandena inte var saklegitimerade da
deras intressen inte var direkt berorda.!® I fallet hanvisar domstolen till
praxis som anger att taleratten begrénsas till direkta konsekvenser av
myndigheters handlande och att kopplingen till de pastadda rattigheterna
inte far vara svag eller att konsekvenserna av beslutet avlagsna. 11

16 Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 146.

107 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 150; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 521.

108 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 155; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 516f, 524.

109 Ringeisen mot Osterrike. Se dven Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s.
155.

110 Ringeisen mot Osterrike.

111 Allan Jacobsson mot Sverige, Skarby mot Sverige.

112 Tre Traktorer mot Sverige.

113 Balmer-Schafroth m.fl. mot Schweiz.

114 For en langre lista Gver situationer som behandlats av europadomstolen se van Dijk
(red.) Theory and practice of the convention on human rights, s. 525ff.

115 Danelius, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 152.

116 Balmer-Schafroth mfl. mot Schweiz, para 40.
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4.2.3 Artikel 13 — Ratten till effektiva rattsmedel

Art. 13 stadgar att den vars rattigheter enligt konventionen krénkts ska ha
tillgang till effektiva rattsmedel. Det maste inte vara fastslaget att en
krankning forekommit, det racker att ndgon pastar sig ha fatt en
konventionsrattighet krénkt for att denne skall ha rétt till ett effektivt
rattsmedel enligt konventionen. Liksom med art. 6 géller att uppenbart
ogrundade péstéenden inte behdver beaktas.!’ Med ett effektivt rattsmedel
menas ett rattsmedel som, oavsett utgang, leder till en tillfredsstallande
provning av ett klagomal.1!8 | viss man éverlappar art. 13 och art. 6
varandra, och vad géller den évergripande ratten till domstolsprévning kan
sdgas att art. 6 utgor lex specialis i forhallande till art. 13. Om rétten till
domstolsprévning enligt art. 6 respekterats behdver nagon prévning av art.
13 inte goras. | det avseendet &r art. 6 lex specialis, men i vissa andra
aspekter skiljer sig de tva artiklarna at, bland annat vad galler ratten att fa
sitt klagomal provat inom skalig tid.1%°

4.2.4 EKMR i svensk forvaltningsprocess

Sverige ratificerade EKMR redan 1953 men konventionen kom inte att
inforlivas formellt i svensk rétt forrdn 1995 genom lag (1994:1219) om den
europeiska konventionen angaende skydd for de manskliga rattigheterna och
de grundlaggande friheterna.'?® Trots att Sverige som stat formellt varit
bunden av konventionen sedan 1950-talet hade den under lang tid begrénsad
betydelse. En forklaring till detta gar att finna i den dualism som
traditionellt praglat den svenska instéllningen till folkratten och en
uppfattning om att det i Sverige inte generellt inte forekom nagra
krankningar av manskliga rattigheter.*?! P4 80-talet fick denna installning
omprovas da Sverige i en rad fall falldes for att inte ha uppfyllt de ataganden
som enligt konventionen &legat Sverige.*??> Majligheten till
domstolsprévning inom det forvaltningsrattsliga omradet visade sig vara
problematisk ur europaréttsligt perspektiv och rattsprovningslagen, 22a §
forvaltningslagen samt sa smaningom 3 § 2 st. forvaltningslagen kan ses

117 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 505f; van Dijk (red.). Theory and
practice of the convention on human rights, s. 1001ff.

118 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 506; van Dijk (red.) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 1006ff.

119 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 511; van Dijk (red) Theory and
practice of the convention on human rights, s. 1017ff.

120 Danelius, Méanskliga rattigheter i europeisk praxis, s. 37ff.

121 Bull & Sterzel, Regeringsformen en kommentar, s. 95. Se dven NJA 1973 s. 423.
Angaende Olof Palmes installning till europadomstolen, se Warnling-Nerep,
Férvaltningsbeslut — Overklagande, rattsprévning och annan domstolsprévning, s. 24.
122 e t.ex. Pudas mot Sverige. Bull & Sterzel, Regeringsformen en kommentar, s. 95;
Warnling-Nerep, Forvaltningsheslut — Overklagande, réttsprovning och annan
domstolsprévning, s. 17.
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som reaktioner pa de brister som visade sig.'?® Framst géllde bristerna
efterlevnaden av art. 6 EKMR vad gallde tillgang till domstolsprévning av
regeringsbeslut och vissa forvaltningsbeslut, med t ex. omfattande
overklagandeférbud.'?* Det har péstatts att det svenska systemet anpassats
bit for bit och séllan langre an vad som varit nodvindigt.'?

Ett intressant svenskt avgdrande med héansyn till uppsatsens &mne och
EKMR ér det s.k. Barsebacksmalet, RA 1999 ref. 76, Det &r visserligen
fraga om ett rattsprovningsmal enligt vilket regeringsbeslut dverklagas, men
situationen och uttalandet regeringsratten gor angaende art. 6 EKMR &r
intressant i en jamforelse med det tidigare redovisade bankaktiebolagsfallet.
Fallet gallde regeringens beslut angaende upphdrande av ratten att driva
karnkraftsreaktorn Barsebéck 1. Beslutet var riktat mot bolaget BKAB som
ville fa beslutet prévat enligt rattsprévningslagen. Aven Sydkraft, som var
ensam dgare till BKAB begérde provning enligt rattsprévningslagen och
hanvisade till art. 6 EKMR varfor domstolen var tvungen att ta stallning till
huruvida EKMR stallde krav pa att lata 4garbolaget fa saken provad. | den
delen uttalade sig domstolen att det inte fanns nagot i europadomstolens
praxis som klargjorde om Sydkraft kunde anses sa berord av atgarden att
bolaget kunde grunda taleratt pa konventionen. Enligt regeringsratten kunde
det inte uteslutas att europadomstolen skulle tillerkanna bolaget en sadan
ratt om saken kom upp till provning. Regeringsratten uttalade lite senare i
domen vad géllde talerattsfragan att det med hanvisning till de
internationella atagandena fanns utrymme att ge denna en “efter
omstindigheterna anpassad innebdrd”. Det forelag utdver detta andra
omstandigheter som regeringsratten ansag motiverade att sydkraft skulle ha
talerétt.

Rune Lavin har ifrdgasatt om vad han kallar intressentprincipen som rader
vad géller talerétt i svensk forvaltningsratt ar tillracklig i ljuset av EKMR.?
I SOU 2010:29 gors en samlad undersokning av den forvaltningsrattsliga
talerattsfragan i forhallande till europaratten, i vilken EKMR ingar, dar
slutsatsen ar att ingen lagstiftningsatgard anses motiverad med hansyn till
denna.'?’

123 Warnling-Nerep, Forvaltningsbeslut — Overklagande, rattsprévning och annan
domstolsprévning, s. 14f, 17 resp. 32.

124 Warnling-Nerep, Forvaltningsbeslut - Overklagande, rattsprévning och annan
domstolsprévning, s. 59; Lavin, Hogsta forvaltningsratten och europakonventionen, FT
2012 s. 342.

125 Warnling-Nerep, Férvaltningsbeslut - Overklagande, rattsprévning och annan
domstolsprévning, s. 24, 32 resp. 48. Jmf. Lavin, Hogsta forvaltningsratten och
europakonventionen, FT 2012, s. 343.

126 |_avin, Forvaltningsprocessen, JT 2000, s. 104.

127.50U 2010:29 s. 79ff.
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4.2.5 Sammanfattande kommentarer EKMR och
taleratten

Situationen med ett dgarbolag som pakallar domstolsprévning, sa som skett
i barsebécksfallet, liknar den i bankaktiebolagsfallet, med ett moderbolag
som pakallar prévning av beslut riktat mot dess dotterbolag. 1 2012 ars fall
hanvisades till 1999 ars fall men den klagande stodde inte uttryckligen sin
talan pa art. 6 EKMR. Kammarréatten var i 2012 ars fall inte av
uppfattningen att de tva fallen var jamforbara med hansyn till
proportionalitetsheddmningen i 1999 ar fall som avgérande skillnad.
Regeringsratten tog inte uttryckligen stallning till de tva fallens
jamforbarhet. Det ar alltid vanskligt att uttala sig om vad som kunde skett, i
synnerhet nér rittsprovningspraxis jamfors med ett “ordindrt” 6verklagande,
men enligt min mening ar uttalandet i barsebacksfallet en antydan om att
regeringsratten har en mer dppen installning till taleratten nar den maste ta
stallning till EKMR direkt. Kanske hade 2012 ars avgorande fatt en annan
utgang om &agarbolaget aberopat art. 6 EKMR direkt for att fa HFD att ta
stallning till Europadomstolens eventuella bedémning, som visat kan &gare
till aktiebolag som indirekt berdrda eventuellt havda rattigheter enligt
EKMR, dven om réttslaget &r oklart. Sammanfattningsvis kan sagas att de
krav som stélls pa tillgang till domstolsprévning enligt EKMR tycks
begrénsas av i stort sett samma avvaganden som gors i svensk ratt. Medan
den svenska beddmningen traditionellt varit avgransad genom formella
indikationer i lag och forarbeten tycks Europadomstolens beddmning vara
mer abstrakt i jamforelse. Den grundldggande principen &r dock densamma,
den klagande maste kunna visa att den ar berord i tillracklig man for att
taleratt ska anses motiverad. Utan att dra allt for stora slutsatser fran vad
som onekligen &r en ytterst begransad 6versikt av EKMR och dess betydelse
for det svenska saklegitimationsbegreppet kan konstateras att det tycks
finnas en viss osakerhet om den traditionella synen pa saklegitimation inom
forvaltningsratten ar tillracklig for att Sverige ska anses leva upp till de
ataganden som avilar oss enligt EKMR men att det samtidigt inte ansetts
motiverat att andra utformningen av lagen ur det hdnseendet. Det eventuella
problemet ligger saledes troligen i hur lagen tillampas och hur
saklegitimationsbegreppet utformats i praxis.

4.3 EU och taleratten

4.3.1 Kort presentation

Sveriges medlemskap i EU har kommit att inneb&ra en 6verforing av viss
beslutanderatt och en stor del av EU-rétten utgors av forvaltningsratt.'?® Av

128 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 106ff; Vogel, Forvaltningslagen, EG:s
fOrvaltningsrdtt och EG:s "allmdnna rdttsprinciper”, FT 1995, s. 249ff.
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denna anledning &r det intressant att undersoka vilken innebdrd EU-ratten
har for den svenska forvaltningsprocessen. De nationella domstolarna har en
central roll i att se till att EU-ratten far genomslag och tillampas. Samtidigt
som det rader en princip om s.k. processuell autonomi fér medlemsstaterna
finns det dven en effektivitetsprincip som ar central for EU-rattens
genomslag, och som eventuellt har viss betydelse vad géller utformningen
av taleratten i medlemsstaternas rattsordningar.?® Genom artikel 6
Lissabonférdraget kom EU:s réttighetsstadga att bli gallande primarratt.t%
En undersokning av rattighetsstadgan ar motiverad da den innefattar
garantier som omfattar en ratt till domstolsprévning i artikel 47 och god
forvaltning i artikel 41, vilka kan komma att fa betydelse for taleratten.
Denna del kommer inte att uppehalla sig vid 6verklaganden av rattsakter
enligt art. 363 TFEU eller forhallandet enskilda gentemot
gemenskapsinstitutioner utan enbart behandla férhallandet enskilda
gentemot medlemsstatens nationella myndigheter. Forst maste dock
undersokas hur EU-rétten generellt far genomslag i medlemsstaterna.

4.3.2 EU och samspelet med nationell materiell
ratt

EU-ratten som sadan bor implementeras av medlemsstaterna sjalva, och
beroende pa hur medlemsstaternas konstitutionella system ser ut sa sker det
pa olika satt. Inom ramen for EU-ratten har vissa principer utvecklats som
gor att EU-ratten kan fa genomslag trots felaktig implementering eller
passivitet fran den nationella lagstiftaren. En grundlaggande princip &r
principen om EU-rattens foretrade framfor nationell ratt som har sitt
ursprung i rattsfallet Costa mot ENEL.*3! | fallet slog EU-domstolen fast att
medlemsstaterna genom att ansluta sig till gemenskapen inskrénkt sina
suverana rattigheter pa vissa omraden och skapat ett regelverk som
forpliktigar saval medlemsstaterna som dess medborgare. Darfor ar det inte
mojligt for medlemsstaterna att lata senare tillkommen nationell rétt ga fore
EU-ratten. Skulle detta vara méjligt sa skulle EU-samarbetet riskera tappa
effektivitet och stadgandet om forordningars direkta tillamplighet skulle
sakna mening.t% Principen om EU-réttens foretrade har utvecklats i senare
rattsfall dar det slagits fast att EU-ratten har foretrade framfor alla former av
nationell ratt och att EU-rattens foretrade innebér en begransning av den
nationella lagstiftningsmakten.!3® Principen om EU-réttens foretrade ar
numera kodifierad och aterfinns som en del av Lissabonférdragets slutakt.***

129 Bernitz, Europarattens genomslag, s. 28f.

130 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 126; Bernitz, Europarattens genomslag,
s. 34.

181 Ml 6/64 Costa mot ENEL. Se &ven Craig & De Burca, EU law — texts, cases, and
materials, s. 256ff.

132 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 101.

133 Jmf. t.ex. Mal 11/70 Internationale Handelsgesellschaft, Mal 106/77 Simmenthal I1.

134 Forklaring nr 17 om foretrade.
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Svenska domstolar har i praktiken erként och anvant sig av principen om
EU-réttens foretrade sedan intradet i EU.1%

4.3.2.1 Direkt effekt

Direkt effekt innebér att vissa EU-rattsliga bestdmmelser kan ge upphov till
individuella rattigheter och skyldigheter vilka kan aberopas infor nationella
domstolar, oavsett om den underliggande EU-réttsliga bestimmelsen
inforlivats i medlemsstats nationella réttsordning.**® Principen om direkt
effekt introducerades genom fallet VVan Gend en Loos, i vilket EU-
domstolen gav en fordragsartikel direkt effekt da den innehdll ett klart och
ovillkorligt forbud som inte var begransat av forbehall fran
medlemsstaternas sida.™*” Tre villkor maste vara uppfyllda for att en EU-
rattslig bestammelse ska fa direkt effekt. For det forsta maste den vara
ovillkorlig och kunna tillampas utan att kompletterande atgarder maste
vidtas eller ytterligare regler utfardas av EU eller medlemsstat. For det andra
ska eventuella 6vergangsperioder vara till &nda. Det tredje och sista kravet
ligger i att regelns innebdrd maste vara klar och precis. Regelns tillampning
far inte vara beroende av en lamplighetsbedémning for att direkt effekt ska
forekomma. Tolkningsproblem &r dock inget hinder for direkt effekt.13®
Enligt Bernitz & Kjellgren syftar de tre kriterierna till att ge bestammelser
direkt effekt i de fall det & mojligt utan storre praktiska problem. Direkt
effekt kan vara bade vertikal och horisontell. Med vertikal direkt effekt
menas att en EU-bestammelse ger rattigheter till enskilda som kan dberopas
gentemot staten. Horisontell direkt effekt innebar att en enskild med stéd av
en EU-bestammelse kan aberopa rattigheter gentemot annan enskild. Bade
fordragsartiklar och férordningar kan ha direkt effekt.*3® Vad galler direktivs
direkta effekt ar situationen nagot komplicerad. Ett direktiv ar bindande for
medlemsstaterna enbart for de mal som ska uppnas, hur dessa mal uppnas
overlats till medlemsstaterna att sjalva bestimma.'*° For det fallet en
medlemsstat inte genomfort ett direktiv fullt ut, felaktigt eller rent av
underlatit att genomfdra det alls har EU-domstolen Iatit direktiv fa direkt
effekt.!*! Direktiv kan, till skillnad fran andra EU-bestammelser, bara ha
vertikal direkt effekt och kan alltsa bara aberopas av enskilda gentemot

135 Se t.ex. RA 1996 ref. 50, RA 1997 ref. 65. Se dven Bernitz & Kjellgren, Europaréattens
grunder, s. 110ff.

136 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 112f; Craig & De Bdrca, EU law — texts,
cases, and materials, s. 180ff.

137 Mal 26/62 Van Gend en Loos, Se dven Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s.
113; Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 64f; Craig & De Bdrca, EU law — texts,
cases, and materials, s. 183f.

138 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 113; Reichel, God férvaltning i EU och i
Sverige, s. 65.

139 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 112ff; Craig & De Blrca, EU law —
texts, cases, and materials, s. 189ff. Jmf. Mal 26/62 Van Gend en Loos samt Mal 43/75
Defrenne.

140 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 115ff; Craig & De Blrca, EU law —
texts, cases, and materials, s. 191ff.

141 Se t.ex. mal 41/74 Van Duyn.
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staten. I denna mening tolkas dock “’Staten” vitt, och inbegriper diverse
myndigheter i olika former.14?

4.3.2.2 Indirekt effekt

EU-bestammelser kan aven ha sa kallad indirekt effekt. Det ar da fraga om
en tolkningsprincip inte helt annorlunda fran den i folkratten férekommande
principen om fordragskonformtolkning.*3 I Von Colson uttalade domstolen
att nationell domstol vid tillampning av nationell ratt, i synnerhet sadan som
inforts for genomforandet av ett direktiv, ar skyldig att tolka den nationella
bestammelsen mot bakgrund av direktivet och dess ordalydelse. 144
Principen har sedan dess utvecklats till att omfatta all nationell rétt inom det
EU-réattsliga omradet, inte bara implementeringslagstiftning.'*® Principen
om indirekt effekt har dock vissa begransningar. | de fall den nationella
ratten inte ger nagot utrymme for tolkningar och star i strid med EU-rétten
gar den svarligen att tillampa da det i det fallet inte vore fraga om tolkning
utan asidosattande. Vidare maste rattssakerheten respekteras, t.ex. far
betungande lagstiftning inte tolkas striktare &n annars.4
Sammanfattningsvis kan ségas att principen om indirekt effekt innebér en
skyldighet for nationella domstolar att, i den utstrackning det ar mojligt,
med hansyn till nationell ratt tillampa en direktivkonform tolkning.4’

Sammanfattningsvis kan principen om EU-réttens foretrade samt
principerna om direkt och indirekt effekt ségas fungera som ett sétt for EU
att sakerstalla att EU-ratten far det genomslag som behdvs for att inte tanken
bakom EU-samarbetet ska ga forlorat. Samtidigt finns det en princip om
processuell autonomi fér medlemsstaterna.

4.3.3 EU och nationell processratt

Som framkommer i Van Gent en Loos &r det upp till de nationella
domstolarna att skydda de individuella réattigheter som kan tillkomma
enskilda genom EU-rétten och principen om direkt effekt.1*® Detta brukar
betecknas som att medlemsstaterna har processuell autonomi.#° | ett antal

142 Jmf. Mal C-91/92 Faccini Dori. Se dven Bernitz & Kjellgren, Europarattens grunder, s.
117; Craig & De Burca, EU law — texts, cases, and materials, s. 194ff.

143 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 123; Craig & De Blirca, EU law — texts,
cases, and materials, s. 200ff.

144 Mal C-14/83 Von Colson.

145 Jmf. C-106/89 Marleasing, C-397/01 Pfeiffer. Se aven Bernitz & Kjellgren,
Europaréttens grunder, s. 125; Craig & De Burca, EU law — texts, cases, and materials, s.
202.

146 Jmf. Mal C-213/89 Factortame. Se dven Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s.
125f; Craig & De Blrca, EU law — texts, cases, and materials, s. 203f.

147 Bernitz & Kjellgren, Europaréttens grunder, s. 126.

148 C-26/62 Van Gend en Loos. Se aven Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s.
118; Craig & de Burca, EU law, texts, cases, and materials, s. 219ff.

149 Reichel, God férvaltning i EU och i Sverige, s. 118; Bernitz & Kjellgren, Europarattens
grunder, s. 133; Craig & de Burca, EU-law, texts, cases, and materials, s. 219ff.
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senare fall har EU-domstolen bekréftat att det ar upp till de nationella
rattsordningarna hur den direkta effekten av EU-bestammelser sékerstalls.*>°
Medlemsstaternas processuella autonomi &r dock inte obegrénsad, genom
EU-domstolens praxis har vissa begransningar framkommit. De tva
huvudsakliga begransningarna av medlemsstaternas processuella autonomi
utgors av det sk. Rewetestet’>! med likvardighetsprincipen® och
effektivitetsprincipen®®3.®* Principerna ar hanforliga ur Rewe mot Tyskland,
i vilket EU-domstolen utifran den sk. lojalitetsprincipen kommer fram till att
medlemsstaterna har en skyldighet att tillhandahalla samma forfaranden vid
EU-réttsliga krav som rent nationella. Likvérdighetsprincipen innebéar att
nationella forfaranden som erbjuds for att enskilda ska kunna ta tillvara pa
eventuella réattigheter som hanfors fran EU-rétten inte far vara mindre
formanliga an vad som erbjuds vid likvardig talan grundat pa nationell
ratt. 155 Effektivitetsprincipen innebdr att det inte far vara praktiskt omojligt
att utova eller krava de rattigheter som foljer av EU-rétten.*® Vidare staller
EU-rétten genom réttighetsstadgan upp krav om god forvaltning i art. 41
samt ett krav pa de nationella rattsordningarna att tillhandahalla effektiva
rattsmedel i art. 47. Kravet pa medlemsstaterna att tillhandahalla effektiva
rattsmedel ar kénd sedan tidigare som rattsskyddsprincipen vilken kan ses
som ett samlingsnamn pa de krav som EU-rétten staller pa nationella
process- och sanktionsregler. Rattsskyddsprincipen utgar fran att det finns
en EU-bestdmmelse som ger upphov till en rattighet enligt principen om
direkt effekt, vilken de nationella domstolarna ar skyldiga att ”skydda”.*>’

4.3.4 Rattighetsstadgan som skydd for genom
praxis etablerade rattigheter

EU-stadgan om grundldggande réttigheter antogs i samband med
Nicefordraget ar 2000, men da som en hogtidlig deklaration av EU-
parlamentet, Kommissionen och Radet.*® Bakgrunden till antagandet av
stadgan var att EU-domstolen kommit fram till att EU-fordraget som det sag

150 C-141/73 Lohrey. Se dven Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige.

151 C-33/76 Rewe.

152 Principle of equivalence.

158 Principle of practical possibility. Ej att forvirra med principen om effektiva rattsmedel.
154 Bernitz & Kjellgren, Europarattens grunder, s. 133f; Reichel, God forvaltning i EU och
i Sverige, s. 120; Prechal & Widdershoven, Redefining the relationship between “Rewe-
effectiveness” and Effective judicial protection, REALaw 2011 nr. 2, s. 32.

1%5 Bernitz & Kjellgren, Europarattens grunder, s. 133; Reichel, God forvaltning i EU och i
Sverige, s. 120; Craig & de Burca, EU-law, texts, cases, and materials, s. 219ff.

1%6 C-33/76 Rewe, para. 5. Se dven Craig & de Burca, EU-law, texts, cases, and materials,
s. 220

157 Jmf. Art. 47 rattighetsstadgan. Se aven Andersson, Rattsskyddsprincipen, s. 66ff;.
Engstrom, Rattskyddsprincipens krav pa taleratt i nationell domstol i ljuset av RA 2006 ref.
9 och C-216/02, ET 2006 s. 517. Jmf. 222/85 Johnston och 222/86 Heylens for
skyldigheten att tillhandahélla en ratt till domstolsprévning for varje EU-réttsligt grundat
ansprak enskilda framfor.

1%8 Anderson & Murphy, The charter of fundamental rights: history and prospects in post-
Lisbon Europe, s. 2; Lebeck, EU-stadgan om grundldggande réattigheter, s. 52.
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ut dé inte gjorde det mojligt for EU att tilltrada EKMR.X® For att s skulle
kunna ske kréavdes att medlemsstaterna nadde enhéllighet i att forandra EU-
fordragen, men en sadan vilja saknades vid tillfallet. Istéallet inleddes en
process for att skapa en europeisk rattighetsstadga och en sadan slutfordes
2007 med 54 artiklar.'®° Sedan Lissabonfordraget antagits 2009 har stadgan
genom en hanvisning i art. 6 funktionsfordraget (EUF) fatt samma rattsliga
varde som fordragen. Stadgan har setts som en kodifiering av redan
etablerade principer om rattsskydd och &r sedan Lissabonfdrdraget den
framsta grunden for det konstitutionella rattighetsskyddet inom EU. 6
Kopplingen till EKMR ar tydlig da bade art. 6 EUF och stadgans art. 52 (3)
etablerar vilken funktion EKMR har inom EU. EKMR har redan innan
stadgans ikrafttradande haft betydelse som réattskalla inom EU, genom att
EU-domstolen i praxis refererat till de internationella konventioner som
binder medlemsstaterna.t®? Fér den kommande framstallningen &r det framst
artikel 47 respektive 41 réttighetsstadgan, vilka slar fast en ratt till
domstolsprévning respektive en ratt till god forvaltning, som &r av intresse.

4.3.4.1 Art. 47 — Rétten till domstolsprévning och
effektiva rattsmedel

| art. 47 réttighetsstadgan garanteras en ratt till effektivt rattsmedel infor
domstol for den vars unionsréttsliga garanterade fri- och rattigheter har
krankts. Centralt for detta &r att det om det finns ett ansprak med grund i
EU-rattsliga regler, direkt eller indirekt, sa maste det finnas en mojlighet till
domstolsprévning.t®® Art. 47 kodifierar ratten till domstolsprovning nér det
finns EU-réttsliga ansprak och galler bade i forhallande till EU:s domstolar
och de nationella domstolarna.'® P4 individniva &r rétten till
domstolsprévning kopplad till den s.k. réattsskyddsprincipen som en central
princip for den EU-réttsliga processrattsliga regleringen.'®® Art. 47 bar stora
likheter med art. 6 respektive 13 EKMR, men skiljer sig frin EKMR da
EKMR enbart berér ”Civila rattigheter och skyldigheter” respektive
“brottsanklagelser”. Art. 47 stadgan ar tillamplig s& snart EU-ratten
tillampas.1® Art. 52(3) i rattighetsstadgan etablerar EKMR praxis som
direkt tillamplig i de delar stadgan éverensstammer med EKMR. Som
exempel pa omraden dar EU-stadgan ar tillamplig men inte EKMR kan

159 Opinion 2/94 on Accession by the Community to the ECHR.

160 Anderson & Murphy, The charter of fundamental rights: History and prospects in post-
Lisbon Europe, s. 1ff.

161 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 53f.

162 Se t.ex. C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft para. 3-4, mal 4/73 Nold, para 13-
14.

163 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 347; Peers m.fl. (red.), The EU
charter of fundamental rights, s. 1211ff.

164 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 348f; Peers m.fl. (red,), The EU
charter of fundamental rights, s. 1217ff.

165 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 349. Jmf. Andersson,
Rattsskyddspricipen s. 66ff.

166 C-279/09 DEB. Se dven Lebeck, EU-stadgan om grundlaggande réttigheter, s. 353f;
Peers m.fl. (red.), The EU Charter of Fundamental Rights, s. 1200ff.
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ndmnas migrationsratt och finansratt (med vissa undantag).'®” Art. 47
rattighetsstadgan skyddar bara krav fran personer som &r direkt och
personligt berorda i sina rattigheter eller skyldigheter. Ett typexempel pa
detta ar ett offentligrattsligt beslut grundat i EU-rdtten som riktats mot viss
person.*%® Exakt hur det skall avgéras vem som ska anses vara personligt
berord pa ett satt som ger taleratt enligt EU-ratten tycks vara svar att avgora,
det finns enbart ett fatal fall dar EU-domstolen faktiskt beror fragan i
forhallande till de nationella rattsordningarna.

4.3.4.2 EU-domstolen och fradgan om taleratt infor
nationell domstol

Rattsskyddsprincipen innebar en maojlighet for EU-domstolen att asidosatta
nationella process- och sanktionsregler for att tillforséakra den enskildes
rattighetsskydd. Rattsskyddsprincipens tillampning i praxis har varierat, och
det tycks vara svart att exakt avgora hur den ska forstas eller vilket syfte den
har, sérskilt efter Lissabonfordragets och réttighetsstadgans
ikrafttradande.*%® Enligt Engstrom tycks det rada olika uppfattningar kring
om det &r férekomsten av en individuell rattighet som ar avgorande for nar
rattsskyddsprincipen kan anvandas for att asidosatta nationella processuella
regler eller om den kan anvéndas som ett redskap for att fraimja EU-réattens
allménna genomslag. Det finns inte ett 6verflod av rattsfall dar EU-
domstolen behandlar fragan om taleratt direkt, Engstrém konstaterar att de
som ofta tas upp i samband med diskussioner om taleratt behandlar
dberopsratt snarare an taleratt.1’° I sin doktorsavhandling behandlar
Engstrom de fall dar EU-domstolen faktiskt berort taleratten i
medlemsstaternas nationella rattsordning.!’* Ett av de fall i vilket EU-
domstolen beror talerétt ar Hendrijk/Verholen dar domstolen uttalade att det
visserligen var upp till de nationella rattsordningarna att avgora taleréatt for
enskilda, men att EU-ratten staller krav pa den nationella lagstiftningen att
inte ratten till effektivt rattsligt skydd undergréavs.t’? | fallet, som inte i sak
rorde taleratt, hade den enskilde redan talerétt enligt nationell rétt.
Domstolens uttalande tyder dock pa att den enskilde om sa inte vore fallet
hade kunnat fa taleratt pa EU-rattslig grund. Uttalandet kan ocksa ses som
en bekraftelse pa att EU-ratt kan paverka taleratt for enskild i nationell

167 prechal & Widdershoven, Redefining the relationship between ~Rewe-effectiveness”
And effective judicial protection, REALaw 2011 nr. 2 s. 38.

168 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 353ff; Peers et al, The EU charter
of fundamental rights, s. 1200ff.

169 Engstrom, Rattsskyddsprincipens krav pé talerétt i nationell domstol i ljuset av RA 2006
ref 9 och C-216/02 s. 517f. Jmf. Prechal & Widdershoven, Redefining the relationship
between "Rewe-effectiveness” and effective Judicial protection, REALaw 2011 nr 2 s. 31ff.
170 Engstrom, Rattsskyddsprincipens krav pé talerétt i nationell domstol i ljuset av RA 2006
ref 9 och C-216/02, s. 519.

171 Engstrom, The Europeanisation of Remedies and Procedures through Judge-Made Law.
Can a trojan horse achieve effectiveness — experiences of the Swedish Judiciary, s. 143ff.
172 C-87-89/90 Verholen m.fl. para 24. Se dven Engstrom, The Europeanisation of
Remedies and Procedures through Judge-Made Law. Can a trojan horse achieve
effectiveness — experiences of the Swedish Judiciary, s. 144.
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domstol. | Mufioz var fragan om en foretagare kunde vacka civilrattslig
talan mot en annan foretagare da denne inte foljde de kvalitetsnormer som
var uppsatta genom EU-ratten.!”® Domstolen uttalade att det alag de
nationella domstolarna att tillampa de EU-rattsliga bestdmmelserna och
sékerstélla att dess bestammelser fick full verkan. Syftet med reglerna i
fraga var att sakerstalla kvaliteten pa de produkter som saldes pa
marknaden. FOr att kunna sékerstalla att kvalitetsnormerna fick full verkan
menade domstolen att enskilda skulle ha mojlighet att véacka talan mot andra
enskilda.>’* Trots att EU-domstolen inte uttryckligen behandlar fragan om
taleratt i Mufioz menar Engstrom att det logiskt sett ocksa maste funnits en
skyldighet for den nationella domstolen att ge Mufioz taleratt, da dennes ratt
att fora en civilrattslig talan annars skulle te sig tamligen meningsls. 17°
Fallet ger inte nagon egentlig ledning i fragan om nar taleratt maste ges. |
Safalero hade domstolen att ta stallning till om en forséljare hade réatt att
overklaga ett myndighetsbeslut att ta varor i beslag.}’® Beslutet var riktat
mot koparen av varorna, som ocksa hade taleratt enligt de nationella
reglerna i egenskap av part. Domstolen hade att ta stallning till om den
nationella talerattsbestammelsen skulle tolkas pa ett sadant satt att Safalero
fick taleratt, enligt kravet pa effektiva rattsmedel. EU-domstolen
konstaterade dock att kravet pa effektiva rattsmedel redan var uppfyllt pa
annat satt.

Det tycks vara ont om fall dar EU-domstolen direkt och uttryckligen befattar
sig med fragan om taleratt och de fall dar domstolen vidror fragan ger inte
mycket ledning i hur kretsen taleberattigade ska avgransas. Ett fall som
otvivelaktigt ror fragan om taleratt ar det s.k. Ponnyfallet.!”’

4.3.4.3 C-216/02 — Ponnyfallet

Bakgrunden till fallet var att en organisation (OS) ansokt hos de nationella
myndigheterna om ratten att fora stambok och déarmed bli erkdnd som
uppfddare av shetlandsponnys. Regleringen vad géllde ratten att fora
stambok var grundade pa direktiv 90/427/EEG samt Kommissionens beslut
92/352/EEG. Infor beslutet inhdmtade de osterrikiska myndigheterna
utlatande fran en redan godkand organisation (OZ). Denna motsatte sig att
den sokande organisationen skulle fa tillstand att fora stambok och menade
att det skulle forsitta saval rasens bevarande'’® som OZ:s egna
avelsprogram i fara. Trots detta gav myndigheterna den sokande
organisationen tillstand att fora stambok. Den tidigare horda organisationen,
OZ ville fa beslutet prévat. Enligt osterrikisk lag var det bara parter i

173 C-253/00 Mufioz.

174 C-253/00 Mufioz para 28-30.

175 Engstrém, The Europeanisation of Remedies and Procedures through Judge-Made Law.
Can a trojan horse achieve effectiveness — experiences of the Swedish Judiciary, s. 145.

176 C-13/01 Safalero.

177 C-216/02 Osterreichischer Zuchtverband fiir Ponys, Kleinpferde und

Spezialrassen; Jmf. Engstrom, The Europeanisation of Remedies and Procedures through
Judge-Made Law. Can a trojan horse achieve effectiveness — experiences of the Swedish
Judiciary, s. 145.

178 »preservation of the breed”.
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myndighetsforfarandet som hade rétt att fora upp saken till prévning. Den
osterrikiska domstolen vande sig till EU-domstolen med tva fragor. For det
forsta fragades om EU-rétten gav en ratt for OZ att fa till stand ett avslag av
ett erkdnnande av en ny organisation for det fall ett erkdnnande skulle sétta
rasens bevarande eller en redan existerande organisations avelsprogram i
fara. Den andra fragan EU-domstolen hade att ta stéllning till var fragan om
de nationella talerattsreglerna inskrankte ratten till ett effektivt rattsmedel
for en organisation som blivit hord vid den ursprungliga provningen av
beslutet.

Domstolen inledde med att konstatera att de aktuella EU-réttsliga
bestammelserna gav sikte pa att ge myndigheterna utrymme att gora egna
bedémningar. Att lata redan existerande organisationer fora talan mot beslut
vore att inskranka det utrymme som férbehallits de nationella
myndigheterna. De aktuella reglerna gav inte redan existerande
organisationer nagon rattighet att fa ett avslag till stand. Vad gallde fragan
om de nationella talerattsreglerna och ratten till ett effektivt rattsmedel
hanvisade domstolen till generaladvokatens yttrande.!” I sitt yttrande
menade generaladvokaten att det enbart var den s6kande parten som
tillerkénts rattigheter enligt de tillampliga reglerna. De befintliga
organisationerna namndes inte som innehavare av réttigheter, utan enbart
indirekt da det anges att de kan horas for att beddma om erkannandet av en
ny avelsorganisation kan dventyra en redan existerande organisations
verksamhet. Att det horde till god forvaltning att lata hora redan existerande
organisationer infor ett beslut innebar enligt generaladvokaten inte att det
fanns en skyldighet att lata dessa dverklaga beslutet. Av dessa anledningar
ansag bade generaladvokaten och domstolen att gemenskapsratten inte
utgjorde nagot hinder for att tillampa de nationella talerattsreglerna.

4.3.4.4 Sammanfattande kommentarer ”direkt” taleratt

Talerétt i nationell domstol pa EU-réttsliga grunder tycks vara beroende av
att den klagande innehar en rattighet hanforlig till EU-rétten pa nagot satt.
Jamfort med saklegitimation som det forstas i svensk rétt ar detta en i
praktiken snav uppfattning av vilka som anses taleberattigade.
Generaladvokatens uttalande om vad som utgdr god forvaltning i
sammanhanget ar av intresse for det svenska saklegitimationsbegreppet da
det i den svenska rattsordningen rader en uppfattning om att den som ska
horas infor ett beslut typiskt sett ska anses vara saklegitimerad. EU-réattens
sndva uppfattning om vilka som har taleratt infor nationell domstol &r
sannolikt av marginell betydelse ur svenskt perspektiv forutsatt att
lagstiftaren implementerat EU-rétten pa korrekt vis. Kan den klagande visa
att den har en rattighet genom t.ex. en férordning som har direkt effekt
maste givetvis en svensk forvaltningsdomstol forhalla sig till detta och de
konsekvenser det far.

179 C-216/02 Para 38-40 béade i domen och generaladvokatens férslag till avgorande.
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4.3.4.5 Art. 41 — God forvaltning

| rattighetsstadgan foreskrivs i art. 41 en rétt till god forvaltning. Till storsta
del utgor art. 41 en kodifiering av vad som redan ar en etablerad princip om
god forvaltning inom EU. Art. 41 &r uppdelad i tre delar. | den forsta
paragrafen av artikeln faststalls att varje person har en ratt att fa sina
angeldgenheter behandlade opartiskt, réttvist och inom skaélig tid av
unionens institutioner, organ och byraer. Enligt paragraf tva innefattar denna
rattighet bl.a. en ratt for varje person att bli hord innan enskild atgard som
skulle berora denne negativt tas, ratt att fa tillgang till de akter som berér
denne samt en skyldighet for forvaltningen att motivera sina beslut. Denna
upprakning ar inte uttémmande, vilket foljer av dess formulering.*®° I den
tredje paragrafen foreskrivs att gemenskapsinstitutionerna kan bli
skadestandsskyldiga. Den fjarde paragrafen behandlar vilket sprak
gemenskapsinstitutionerna ska anvanda vid kommunikation med enskilda.
For den foljande framstéllningen ar det framst den andra paragrafen som &r
av intresse. Sa som artikeln ar utformad tycks den enbart omfatta
forfaranden infor unionens institutioner, organ och byraer och det har varit
oklart om den varit bindande dven for medlemsstaternas myndigheter.'8® |
senare praxis har dock slagits fast att art. 41, atminstone till vissa delar,
galler &ven nar nationella myndigheter tillampar EU-rétten.'®2 Ratten till god
forvaltning som den utvecklats i praxis kan delas upp i tre delar,
omsorgsprincipen, rétten att bli hord och en motiveringsskyldighet. &
Omesorgsprincipen namns inte uttryckligen i art. 41 men anses anda vara
etablerad genom praxis.*®* Enligt Reichel saknar omsorgsprincipen en strikt
definition och kan ségas ha en kompletterande funktion i forhallande till de
andra mer konkreta principerna som utgdr god forvaltning enligt EU-
ritten.'8 Reichel konkretiserar omsorgsprincipens kirna som en
utredningsskyldighet. Ratten att bli hord &r uttryckligen namnd i art. 41 (2).
Slutligen foreligger en plikt att motivera beslut som tas som direkt angar
enskilda.

4.3.4.6 En ratt att bli hord?

Vad galler taleratt i Sverige ar det framst ratten att bli hérd som ar av
intresse da vad som varit “ett av rattsordningen erkant intresse” i svensk
praxis ofta fastslagits genom att undersoka om intressenten hade en ratt att
bli hord innan beslutet fattas. EU kan genom sekundarlagstiftning sla fast att

180 Craig, EU Administrative law, s. 344. Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s.
290. Peers m.fl. (red.), The EU charter of fundamental rights, s. 1070f.

181 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 223. Jmf. C-75/08 Mellor —
Generaladvokatens forslag till avgdrande.

182.C-277/11 M.M. Para 82-84.

183 Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 336. Jmf. C-269/90 TU Minchen.

184 Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 345. Jmf. T-133/89 BurbanT-167-Nélle
185 Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 345.

186 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 235; Peers m.fl. (red.), The EU
charter of fundamental rights, s. 1074.
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vissa intressenter ska horas infor vissa beslut.*®” Reichel har gatt igenom en
del av den sekundarlagstiftning dar sa sker och det ror sig t.ex. om
upphandlingsregler'®, telekomomradet'®®, lakemedelslagstiftning**°.*%! Vad
som galler i de fall en réatt att bli hord inte manifesteras i
sekundarlagstiftning kan hanvisas till C-277/11 M.M., som rorde en
ansokan infor migrationsmyndigheten i Irland enligt direktiven 2004/83 och
2005/85. | fallet behandlade EU-domstolen artikel 41 i rattighetsstadgan.
Fragan var b.la. om den sokande hade ritt att bli hord infor det att
myndigheten behandlade ans6kan. Domstolen konstaterade att det féljer av
dess ordalydelse att bestammelsen har allmangiltig tillampning.%?
Domstolen utvecklade sitt resonemang med att hanvisa till praxis som visar
pa att ratten att yttra sig ar tillamplig pa alla forfaranden som kan leda till en
rattsakt som gar ndgon emot, och att denna ratt &r tillamplig dven nar den
tillampliga lagen inte uttryckligen foreskriver en sddan formforeskrift.1% |
C-383/13 PPU M.G. bekraftas art. 41 allméanna tillampning vad géller ratten
att bli hérd med hénvisning till C-277/11.1% Fragan om vem som kan forlita
sig pa en ratt att bli hord ar svarare att bedoma. Domstolen uttalade i C-
277/11 att ratten att bli hord enligt art. 41 innebér att ”var och en garanteras
en majlighet att pa ett meningsfullt och effektivt satt framfora sin
standpunkt under det administrativa forfarandet och innan ett beslut fattas
som kan paverka hans eller hennes intressen pa ett ogynnsamt sétt”.1* Hur
ska da denna intressentkrets avgransas? Enligt Lebeck omfattas alla som har
ett “berittigat intresse i att bli horda”, vilket inte enbart begrénsar sig till
adressaten av ett beslut utan dven kan omfatta andra. Lebeck ndmner som ett
exempel pa en sadan situation moderbolag i en koncern dér ett dotterbolag
omfattas av ett konkurrensrattsligt forfarande.'® Den praxis pa vilken rétten
att bli hord grundar sig pa tycks enbart rora forhallandet mellan enskilda och
gemenskapsinstitutioner.?®” Enligt Reichel fanns 2006 ingen praxis fran EU
domstolen med innebo6rden att medlemsstaterna var skyldiga att uppréatthalla
principen om god forvaltning sa som den uppratthalls pa gemenskapsnivan,
och det &r inte otankbart att principen som den utvecklats i praxis inte ar
direkt overforbar till forhallandet enskilda och de nationella
myndigheterna.*®

187 Reichel, God férvaltning i EU och i Sverige, s. 507; Peers m.fl, The EU charter of
fundamental rights, s. 1080f.

188 Direktiv 2004/18/EG, direktiv 91/12/EEG.

189 Ramdirektiv 2002/21/EG.

190 Direktiv 2001/83/EG art. 29.

191 Se Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 507ff for en Gversikt av laget 2006
192 C-277/11 M.M. Para. 82-84.

198 C-277/11 M.M. Para. 85-86.

194 C-383/13 PPU M.G. para 32.

195 C-277/11 M.M. para 87.

19 |_ebeck, EU-stadgan om grundlaggande rattigheter, s. 231.

197 Jmf. Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 391ff samt Rabinovici, The right to
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Rabinovici har i en artikel uppméarksammat att den sprakliga utformningen
vad galler ratten att bli hord skiljer sig mellan de olika 6versattningarna.t%
Rabinovici identifierar Lisrestal-domen?® som det fall dar skillnaden i
Oversattning har sitt ursprung, dér det i den franska versionen talas om
beslut tagna mot en person som paverkas negativt av beslutet, medan det i
den engelska dversattningen utelamnats och bara talar om beslut som
paverkar en person negativt.?%! Denna skillnad i 6versattningar tycks sedan
ha forts Over till stadgans dverséttningar som skiljer sig i samma avseende.
En jamforelse av de tio olika officiella 6versattningar®®? i vilka stadgan
ursprungligen antogs ger inte nagot entydigt svar. | sju av dversattningarna
talas om att ratten att bli hord tillfaller adressaten av ett beslut, medan tre av
oversattningarna talar om en mer allméan ratt da nagons intressen paverkas
negativt.?%® De sprakliga skillnaderna ar direkt avgorande for att forsta
kretsen som kan aberopa ratten att bli hord nar EU-rétten tillampas.
Antingen tillfaller en sadan ratt bara adressaten for en atgérd eller beslut
eller sa tillfaller den alla vars intresse paverkas negativt av beslutet. | det
tidigare namnda fallet C-277/11 &r de franska, engelska och svenska
versionerna dverensstdammande vad galler kretsen som har rétt att bli hord.
Sa som domen ar formulerad har EU-domstolen inte begransat kretsen till
enbart adressaten av ett beslut utan det slas fast att var och en som har ett
intresse som péaverkas negativt har en ratt att paverkas.?®* | bade den franska
och den svenska éversattningen slar domstolen dock fast att det ska vara ett
beslut som tas mot denne, men utvecklar sedan att denna rétt géiller ”Var och
en [...] innan ett beslut fattas som kan paverka hans eller hennes intressen
pa ett ogynnsamt sitt”.2% Exakt hur denna vidare krets ska avgransas ar
annu oklart, C-277/11 behandlar i sak enbart ratten for adressaten av ett
beslut att bli hord. Pa vilket sétt den enskildes intresse ska vara negativt
paverkat aterstar for EU-domstolen att utveckla. Genom C-277/11 har det
skapats en dppning for en vidare krets av intressenter med ratt att bli horda
av nationella myndigheter vid tillampning av EU-rétt.

4.3.5 Sammanfattande kommentarer EU och
taleratten

Det star klart att EU-réatten med vad som i grund och botten ar hansyn till
effektivitet kan asidosatta nationella processuella regler, och att sd ocksa
skett i en rad fall. VVad galler taleratt tycks denna rétt vara begransad till
intressenter med direkta rattigheter hanforliga ur EU-rétten. Ponnyfallet slar

199 Rabinovici, The right to be heard in the charter of fundamental rights of the European
Union, European public law 18, 2012 nr.1, s. 149-173

200 T-450/93 Lisrestal

201 T-450/93 Lisrestal, para 42.

202 Danska, Franska, Finska, Engelska, Tyska, Svenska, Nederlandska, Spanska, Italienska,
Portugisiska
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fast att intressenter som enbart ska bli hdrda innan ett beslut tas inte har
rattigheter i den meningen och darmed inte heller maste ges taleratt pa EU-
rattsliga grunder. | den aspekten &r den EU-rattsliga grunden for talerétt
Klart snavare avgransad &n den svenska. Vad géller ratten att bli hord ar
laget mer oklart. Séakert kan ségas att denna ratt finns for adressaten da ett
beslut eller atgard tas med tillampning av EU-ratt, och detta oavsett
lagstiftningen uttryckligen stadgar en sadan ratt. M.M. 6ppnar eventuellt for
en réatt att bli hord for andra an den som &r direkt och personligt berdrd av ett
beslut eller atgard, men hur denna krets av intressenter avgransas ar an sa
lange oklart. Den praxis som finns &r nastan enbart utvecklad i férhallande
till gemenskapsinstitutionerna, varfor den inte nddvandigtvis kan raknas ge
nagon ledning i forhallande till medlemsstaternas myndigheter nar de
tillampar EU-rétten pa nationell niva.

Om det &r sa att EU-réattens krav pa god forvaltning innebar ett allmant krav
om att var och en vars intressen paverkas negativt av ett beslut ska bli horda
kan det kan tankas att denna, &nnu abstrakta, ratt att bli hord skiljer sig fran
den svenska forvaltningsrattsliga uppfattningen, som atminstone traditionellt
uppvisat en mer lagbunden syn pé vilka som ska horas innan beslut tas.?%
Detta skulle kunna innebéra att svenska myndigheter i framtiden vid
tillampning av lagstiftning med EU-rattslig grund maste gora en bedémning
av vilka som ska horas innan ett beslut tas.

206 Jmf. SOU 2010:29 s. 660.
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5 Avslutande analys och
slutsatser

Inledningsvis kan konstateras att den tolkning som gjorts i SOU 2010:29
vad galler de tre fallens fastslagits genom den hénvisning som sker i
bankaktiebolagsfallet. Det gar dock, som tidigare namnt, att ifragasatta
denna tolkning. | utredningen gors ingen reflektion 6ver huruvida den grund
jag presenterat under rubriken “Paverkad rittsstillning” bor kvarsta eller har
ett varde i sig. Sa som taleratten formuleras i utredningen utesluts denna
grund per definition. Man kan fraga sig om den spelat ut sin roll da de
rattsfall som traditionellt hanvisas till & gamla och att det i doktrin rader en
uppfattning om att den séllan tillampas. Kanske &r det sa att den praxis i
vilken grunden anvants inkorporerats i forarbeten till aktuella lagar
allteftersom dessa reformerats, det ar i vart fall inte orimligt att tdnka sig att
sa skett. Enligt min mening har den dock en av princip viktig roll att fylla da
det offentligréattsliga regelsystemet &r komplext. Om man uttrycker
tveksamhet infor att lagstiftaren tackt alla situationer dar taleratt bor
forekomma for olika intressenter i lag och forarbete, vilket varit argumentet
for en friare beddmning av saklegitimation i utredningen, sa maste man med
av samma anledning vara beredd att behalla “paverkad rittsstillning” som
grund for saklegitimation da denna agerat som en sakerhetsventil for
situationer som myndigheten rent faktiskt inte kunnat ta hansyn till. Jag
forvantar mig inte att domstolarna i praktiken kommer att franga metoden
att avgora saklegitimationsfragan genom att se till indikationer i lag och
forarbeten annat &n i undantagsfall.

SOU 2010:29 har annu inte lett till nagon atgard fran lagstiftaren vad galler
taleratten i forvaltningsprocessen, och nagon sadan behdver kanske inte tas
da HFD redan agerat i fragan. Det star givetvis domstolen fritt att tolka vad
som ska forstas med den beslutet angar” pa det sitt den tycker ar lampligt,
men det kan tyckas markligt att forega en lagstiftningsprocess pa det satt
som nu skett. | princip haller jag med utredningen om det orimliga i att strikt
begransa talerétten till de intressenter som indikeras av réttsordningen, i
synnerhet nar rattsordningen” forstas som enbart lagstiftaren vilket tycks
vara fallet i underratterna och aldre praxis. En sadan metod ar visserligen
konkret och dess tillampning forutséagbar, och star i linje med den
rattspositivistiska anda som av tradition ratt i Sverige. Samtidigt har denna
metod en inneboende brist da lagstiftaren inte nédvandigtvis overvagt alla
intressenter. Hur ska man da forsta en friare provning av saklegitimation?
Enligt min uppfattning kommer troligtvis myndighetens tolkning och
tillampning av underliggande lag vara avgorande likt i
alkoholtillstandsfallet. Det kan dock inte uteslutas att domstolen gar utanfor
denna vilket ocksa skett i radiotillstandsfallet samt pfizerfallet, men dessa
ger samtidigt ingen ledning i nar domstolen kan vantas gora sa. En
undersokning av de offentligrattsliga principer som styr myndighetens
tillampning och tolkning ger inte heller nagon konkret véagledning.
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Huvudargumentet for en klagande som inte kan grunda sin taleratt pa
formella indikationer enligt praxis maste i detta hanseende vara att
myndighetens tolkning och tillampning av lagen varit felaktig och att &ven
det intresse den klagande foretrader skulle beaktas infor beslutet, vilket
rymts inom “myndigheternas fria skon”. Det ar mojligt att
proportionalitetsprincipen skulle kunna fungera som utgangspunkt for en
sadan argumentation, forvaltningsutredningen antyder i vilket fall som helst
att det kunde vara lampligt. I vilket fall som helst tror jag att det &ar svart for
en klagande att ensam héavda taleratt pa den grunden.

Den korta undersokning jag gjort vad galler EKMR och taleréatten ger vid
handen att det mycket val gar att tanka sig att anvanda EKMR som
argumentationsgrund i svensk domstol. I vilket fall sa kan det inte skada att
tvinga domstolen att ta stallning till huruvida den svenska talerétten i det
enskilda fallet &r i 6verensstimmande med de krav EKMR stéller upp.
Sarskilt i situationer liknande den i bankaktiebolagsfallet anser jag att detta
borde skett da regeringsratten i barsebécksfallet visat sig vara villig att ta
sadana hansyn i likartade situationer och att den praxis som finns vad galler
detta ar oklar. En klagande som inte kunnat grunda sin taleratt pa formella
indikationer har atminstone ingenting att forlora pa att undersoka om den
praxis som omgardar artikel 6 respektive 13 EKMR kan anvandas for att fa
talerétt i svensk domstol.

Vad géller EU-rétten kan konstateras att vad jag valt att kalla den direkta”
taleratten pa EU-rattslig grund &r snavt avgransad. Forutsatt att EU-ratten
implementerats pa korrekt sétt i svensk ratt ar den svenska taleratten
troligtvis vidare an den EU-réttsliga. Den mest intressanta utvecklingen pa
det EU-rattsliga omradet ar den som skett kring ratten att bli hord som en
del av god forvaltning enligt artikel 41. Det &r &nnu oklart exakt hur denna
ska tillampas och vilken krets av berérda som kan forlita sig pa en ratt att bli
hord. Stalld i samband hur saklegitimation avgors enligt svensk
forvaltningsprocess uppenbarar sig en majlig utvecklig av ett forhallandevis
fristaende satt for klagande att visa att denne ar saklegitimerad. Kan en
klagande med framgang kan héavda att denne med hansyn till EU-ratten
borde blivit hérd innan myndigheten fattade sitt beslut sa bor detta leda till
att denne ocksa har taleratt enligt svensk praxis. Man bor dock hejda sig fran
att dra allt for langtgaende slutsatser av vad som onekligen &r ytterst
begransad praxis pa omradet. Jag njer mig med att konstatera att beroende
pa hur denna ratt utvecklas kan den svenska lagstiftaren komma att bli
tvungen att forhalla sig till en fristaende ratt for berorda att bli horda nér den
implementerar EU-rétten. Aven myndighet och domstol kan komma att
behova gora en fristaende bedomning om den klagande haft en ritt att bli
hord infor beslutet vid tillampning av lagstiftning med EU-réttslig grund.
Har finns en chans for en lycklig klagande att driva rattsutvecklingen framat
och ga till historien genom att fa ett rattsfall eller en EU-réttslig princip
uppkallad efter sig, en spdnnande tanke bara det!
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