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Summary

The purpose of this study is to examine under what conditions administrative
decisions made at the preparatory stage, i.e. during the preparation of a matter,
are appealable in Swedish law, when special statutory regulations do not
determine this matter. The purpose is also to discuss whether Swedish law in
this regard is satisfactory or whether changes should be made. The matter has,
broadly speaking, not been dealt with in the Administrative Procedure Act
(1986:223). It is especially in the case-law of the Supreme Administrative
Court that the principles concerning the appealability of preparatory decisions
have been developed. However, legislative history and legal literature are also
relevant sources of law in this context. It is apparent from the study that the
term “preparatory decision” is not used in a fully consistent manner in the
sources of law. There is some uncertainty regarding how to differentiate
between these decisions and other decisions and to what extent this distinction
is relevant. Generally, a distinction is made between preparatory decisions
and final decisions. As opposed to the latter, the former are often not subject
to appeal.

Preparatory decisions are, however, appealable under certain circumstances.
This is generally considered to be the case when it comes to decisions that,
independently of the final decision, have a tangible direct impact on the
individual. Above all, this includes interim decisions and decisions that can
be enforced by coercive measures, e.g. the imposition of a conditional fine.
In addition, preparatory decisions that have a tangible indirect impact on the
individual by affecting the final decision in the matter are appealable. This
especially applies to decisions with issue estoppel effect, i.e. decisions with
binding effect in relation to the final decision. In the case-law of the Supreme
Administrative Court, decisions have in some cases also been considered
appealable without having any “legal effect”. If the decision has, or is likely
to have, “an actual impact” on the individual, the decision is considered
appealable. There is, however, significant uncertainty regarding under what
circumstances preparatory decisions have, or are likely to have, an actual
impact. The determining factor in these cases often seems to be that, because
of special circumstances, adequate judicial protection of the individual cannot
be ensured by the possibility of appealing against the final decision in the
matter. In the study, the circumstances that are of importance in connection
with this relatively discretionary determination are analysed.

Furthermore, it is concluded that the appealability of preparatory decisions
should not be regulated by statutory law by means of an exhaustive
enumeration of the preparatory decisions that are subject to appeal. The
individual could as a result of such legislation be put at a legal disadvantage
in some cases. Nevertheless, it is desirable that the principles concerning the
appealability of preparatory decisions be clarified in the case-law. In my
opinion, a certain restraint should be exercised when it comes to determining



in a discretionary manner that adequate judicial protection of the individual
cannot be ensured by the possibility of appealing against the final decision.



Sammanfattning

Syftet med denna studie ar att undersoka under vilka forutsattningar
forvaltningsbeslut som har fattats pa beredningsstadiet, d.v.s. under
beredningen av ett drende, ar 6verklagbara enligt gallande ratt, nar detta inte
regleras i specialforfattning. Syftet ar ocksa att diskutera huruvida géllande
ratt i detta hanseende ar tillfredsstallande eller bor forandras. Fragan har i stort
sett ld&mnats oreglerad i forvaltningslagen (1986:223). Det ar framfor allt
genom Hogsta forvaltningsdomstolens rattspraxis som principerna for
beredningsbesluts dverklagbarhet har utvecklats. Forarbeten och doktrin &r
emellertid ocksa relevanta rattskéllor i detta sammanhang. Av studien
framgar att termen “beredningsbeslut” inte anvands pa ett till fullo
konsekvent satt i rattskallorna. Det rader viss oklarhet betraffande hur dessa
beslut ska avgransas i forhallande till andra beslut och i vilken man denna
gransdragning ar relevant. | allmanhet gors en atskillnad mellan
beredningsbeslut och slutliga beslut. De forstnamnda &r, i motsats till de
sistnamnda, ofta inte 6verklagbara.

Beredningsbeslut &r dock Overklagbara i vissa situationer. Detta anses i
allménhet vara fallet betraffande beslut som, oberoende av det slutliga
beslutet, har en pataglig direkt effekt for den enskilde. Framfor allt &r det har
frdiga om interimistiska beslut och beslut som kan verkstallas med
tvangsmedel, t.ex. vitesforeldgganden. Aven beredningsbeslut som har en
pataglig indirekt effekt for den enskilde genom att beslutet paverkar det
slutliga beslutet i drendet ar dverklagbara. Det handlar framst om beslut som
har positiv rattskraft, d.v.s. beslut som &r bindande i férhallande till det
slutliga beslutet. | Hogsta forvaltningsdomstolens rattspraxis har beslut i vissa
fall ocksd ansetts vara Overklagbara utan att medféra nagra ’rittsliga
verkningar”. Om beslutet har, eller &r dgnat att fa, ’faktiska verkningar” for
den enskilde, anses beslutet vara verklagbart. Det rader emellertid betydande
oklarhet avseende i vilka situationer beredningsbeslut har, eller &r dgnade att
fa, faktiska verkningar. Det avgorande i dessa fall forefaller ofta vara att den
enskildes réattsskyddsbehov, till foljd av sérskilda omstéandigheter, inte kan
tillgodoses genom mojligheten att 6verklaga det slutliga beslutet i &rendet. |
studien analyseras de omstandigheter som &r av betydelse vid denna relativt
skdénsmassiga beddmning.

Vidare dras slutsatsen att beredningsbeslutens Overklagbarhet inte bor
lagregleras genom en uttdmmande upprakning av de beredningsbeslut som
kan Overklagas. En sadan lagstiftning skulle i vissa fall kunna leda till
rattsforluster for den enskilde. Det &r dock Onskvért att principerna for
beredningsbesluts dverklagbarhet fortydligas i rattspraxis. Enligt min mening
bor en viss restriktivitet iakttas i fraga om att utifrdn en skonsméssig
bedomning fastsla att den enskildes rattsskyddsbehov inte kan tillgodoses
genom mojligheten att dverklaga det slutliga avgorandet.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

| denna uppsats kartlaggs i vilken man forvaltningsmyndigheters beslut pa
beredningsstadiet, d.v.s. under beredningen av ett &rende, kan Gverklagas. En
forvaltningsmyndighets handlaggning av ett arende kan delas in i olika
handlaggningsstadier. Pa dessa olika handlaggningsstadier kan diverse olika
typer av beslut komma att fattas. Pa initialstadiet fattas beslut som har
anknytning till att ett &rende inleds hos en myndighet. Det kan t.ex. gélla att
en myndighet gor en framstéallning hos en annan myndighet. Det kan dven
handla om att en myndighet avslutar ett &rende genom ett beslut om avvisning
p.g.a. att forutsdttningarna for provning av  drendet i sak
(sakprovningsforutsattningarna) inte ar uppfyllda. Ocksa beslut som avser att
faststalla om arendets handlaggning ska avbrytas genom ett sadant beslut eller
fortsatta kan anses utgora beslut pa initialstadiet. Ett exempel &ar beslut om
forelaggande for den som vackt arendet att avhjdlpa en brist i en
sakprovningsforutsattning. Vissa beslut pa initialstadiet, t.ex. beslut om
avvisning, kan d&ven fattas senare under handlaggningen, men anses
principiellt héra hemma pd initialstadiet.*

Nar arendets handlaggning har natt beredningsstadiet fattas beslut som
framfor allt syftar till att skapa underlag for det slutliga avgorandet. Det kan
t.ex. galla beslut om muntlig férhandling eller beslut att inhdmta ett yttrande.
Det kan dven bli aktuellt med beslut av mer ingripande slag, sasom beslut som
forenats med tvangsmedel (t.ex. vitesférelagganden) for att den enskilde ska
medverka i utredningen pa ett visst satt eller beslut om tillfalligt
omhandertagande av en person. P& avgdrandestadiet ska myndigheten avgora
sjélva saken, d.v.s. det som &drendet galler. En byggnadsnamnd kan t.ex. fatta
ett beslut om att bevilja eller avsla en ansokan om bygglov. Efter att arendet
har avgjorts ska beslutet verkstallas, d.v.s. realiseras enligt sitt innehall, vilket
kan sagas ske pa verkstallighetsstadiet.?

For att ett forvaltningsbeslut ska vara Overklagbart stills vissa krav pa
beslutets verkningar. Det ar framfor allt slutliga beslut innebédrande att ett
arende avgors i sak som anses medféra tillrackligt patagliga verkningar for
att kunna 6verklagas. Detta géller ocksa avvisnings- och avskrivningsbeslut,
som ocksa ar slutliga men som fattas pa initialstadiet. For att handlaggningen
inte ska fordrojas till foljd av overklaganden ar beslut pa initial-, berednings-
och verkstallighetsstadierna ofta inte 6verklagbara. | de fall da ett beslut under
handlaggningen har mer patagliga verkningar for den enskilde kan beslutet
dock vara éverklagbart.® Det 4r framst genom Hogsta forvaltningsdomstolens
rattspraxis som principerna for forvaltningsbesluts overklagbarhet har

! Ragnemalm 2014, s. 57, 103-105.
2 Ragnemalm 2014, s. 104; Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 51 f., 81, 131 f.
3 Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 245 f., 249; Ragnemalm 2014, s. 164 f.



utvecklats. Inte minst i fraga om beredningsbesluten (besluten pa
beredningsstadiet) &r det i stor utstrackning oklart vad som kravs for att ett
sadant beslut ska anses ha tillrackliga verkningar for att kunna 6verklagas.
Det &r dessutom i viss man oklart hur beredningsbesluten ska avgransas i
forhallande till andra beslut och vilken betydelse denna gransdragning
egentligen har for Overklagbarhetsbedomningen. Det kan redan hér
konstateras att rattskallematerialet ar forhallandevis snarigt och ibland
motsagelsefullt. Denna studie utgor ett ansprakslost forsok att analysera
rattslaget pd dessa punkter. Aven onskvarda forandringar av rattslaget
diskuteras. Som kommer att framga i uppsatsen kan den enskilde pa olika satt
drabbas negativt i vissa fall da ett beredningsbeslut inte ar Gverklagbart.
Samtidigt kan ett dverklagande av ett beredningsbeslut komma att forsena
myndighetens fortsatta handlaggning av drendet. Det ar darfor principiellt
intressant att undersoka hur denna problematik har l6sts, och bor ldsas, i
svensk rétt.

1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen &r att undersoka under vilka forutsattningar, enligt
gallande ratt, ett forvaltningsbeslut som har fattats pa beredningsstadiet ar
Overklagbart, ndr detta inte regleras i specialforfattning. Detta inkluderar en
kartlaggning av hur beslut pa beredningsstadiet sarskiljs fran beslut pd andra
handl&ggningsstadier (i synnerhet avgorandestadiet) och vad det, enligt
gallande ratt, har for betydelse for éverklagbarhetsanalysen att ett beslut har
fattats som ett led i handlaggningen av ett drende och att drendet pa sa satt
inte avgors genom beslutet. Syftet ar dven att identifiera och vardera de
rattspolitiska argumenten avseende hur olika typer av beredningsbeslut bor
behandlas i dverklagbarhetshanseende. Med detta som utgangspunkt avser
jag att besvara foljande fragestallningar:

1. Vilka beslut &r att betrakta som beredningsbeslut, och vad &r enligt gallande
ratt avgoérande for om dessa beslut ar overklagbara, nar reglering i
specialforfattning saknas?

2. Hur bor 6verklagbarhetsproblematiken avseende beredningsbeslut I6sas, i
rattspraxis och lagstiftning, med hénsyn till de réattspolitiska argument som
talar for olika l6sningar?

1.3 Avgransningar

Som kommer att framga i uppsatsen anviands termen ’beredningsbeslut”, eller
“beslut pd beredningsstadiet”, med nagot skiftande innebord i olika
rattskallor. Det ar ocksa i viss man oklart vilken betydelse beslutets
klassificering i detta hanseende har. Bada dessa sporsmal utreds i uppsatsen.
Detta innebar att det inte alltid ar sa l4tt att avgéra om en viss variant av beslut
hor hemma i uppsatsen eller ej. Generellt kan sdgas att sadana beslut som



utgor ett led i handldggningen av ett arende och som ofta avser att skapa
underlag for det slutliga beslutet i arendet, behandlas i uppsatsen.* Detta
medfor att beslut pa initialstadiet inte behandlas i uppsatsen. Dessa har i
allmanhet en annan funktion an beslut pa beredningsstadiet, d.v.s. att
anhangiggora ett arende eller att avgéra om handlédggningen ska avbrytas,
t.ex. genom beslut om avvisning, avskrivning, O6verlamnande eller
aterforvisning av arendet. Vissa beslut pa initialstadiet kan dock betraktas
som ett slags beredningsbeslut eller forfarandebeslut genom att
handlaggningen av drendet fortsétter efter att beslutet fattats och genom att
beslutet darfor ibland ur 6verklagbarhetssynpunkt behandlas pa samma satt
som beslut pé& beredningsstadiet.® | enstaka fall da det finns betydande likheter
mellan en beslutstyp pa initialstadiet och en beslutstyp pa beredningsstadiet,
tex. i fraga om vitesforelaggande for enskild att vacka ett arende och
vitesforeldggande att inkomma med viss utredning under arendets beredning,
behandlas bada beslutstyperna. Detta kan leda till att en mer fullstandig bild
av rattslaget ges genom att ytterligare réattskallematerial analyseras.
Merparten av besluten pa initialstadiet har dock ansetts kunna utelamnas.

Overklagbarhetsbedémningen avseende beslut p& avgorandestadiet
uppmarksammas ibland i viss man for kontextens skull och for att vissa
principer som tillampas betraffande dessa beslut ibland kan vara relevanta for
motsvarande beslut pa beredningsstadiet. Detta galler sarskilt forelagganden
och andra handlingsdirektiv. Férhandsbesked behandlas i uppsatsen, inte bara
i de fall da de meddelas som ett led i handlaggningen av ett visst arende, utan
aven i de fall da de avgor ett arende i sak och pa sa satt kan anses utgora beslut
pa avgorandestadiet. | dessa fall galler saken att den enskilde i en viss fraga
har begart ett forhandsbesked, som senare kan laggas till grund for ett beslut
i ett annat drende. Anledningen till att bada dessa typer av forhandsbesked
behandlas ar att de forefaller behandlas utifran samma utgangspunkter, vilket
medfor att rattskallematerialet som laggs till grund for analysen, precis som
namndes ovan, kan bli mer fullstandigt.° Det &r pd sa satt en funktionell
avgransning som har gjorts i uppsatsen. De beslut som behandlas i uppsatsen
kan, p.g.a. sin funktion i beslutsprocessen, antas ha vissa gemensamma
sardrag, inte minst i fraga om effekt for den enskilde. Detta medfor att det ur
overklagbarhetssynpunkt &r intressant att inrikta undersékningen pa dessa
beslut, oavsett om besluten klassificeras som beredningsbeslut eller ej och
oavsett om klassificeringen i sig har betydelse for dverklagbarhetsfragan eller
ej.

Det ar emellertid inte mojligt att behandla alla de varianter av beslut pa
beredningsstadiet vilka kan ténkas férekomma hos olika myndigheter. De
typer av beredningsbeslut som star i fokus ar i stallet sidana som kan anses

4 Aven t.ex. interimistiska beslut och férhandsbesked behandlas, trots att de framst inte har
till syfte att skapa underlag for ett slutligt avgérande.

5 Se avsnitt 1.1 ovan.

¢ Daremot behandlas inte beslut som for det mesta endast medfor en indirekt effekt genom
inverkan pa ett senare beslut i ett annat arende. Salunda uteldmnas t.ex. principbeslut samt
kvalificerings- och registreringsbeslut, eftersom dessa beslut i allméanhet slutligt avgér ett
visst arende, &ven om de sedan kan ha en indirekt effekt genom att l&ggas till grund for beslut
i andra &renden.



vara centrala eller som atminstone behandlas i rattskallorna. Exempelvis kan
en viss typ av beslut vara av intresse till foljd av att den aktualiserats i nagot
rattsfall  och illustrerar vissa mer principiella fragor avseende
overklagbarhetsbedémningen i frdga om beredningsbeslut.”

Det finns ett antal olika, i viss man relevanta, spérsmal som inte utreds i
uppsatsen eller som endast uppmarksammas Kkortfattat i kapitel tva. Detta
géller beslutsbegreppet, som for kontextens skull behandlas i avsnitt 2.2, men
som inte undersoks i detalj betraffande de olika typer av situationer som kan
uppsta dar det ar oklart om nagot beslut dverhuvudtaget har fattats. Vidare
behandlas inte gransdragningen mellan forvaltningsmyndigheter och andra
organ, dven om denna i allmanhet har betydelse for att avgéra om ett beslut
av ett visst organ kan 6verklagas genom forvaltningsbesvar.® Utgangspunkten
ar darmed att de beslut som behandlas i uppsatsen ar beslut av statliga eller
kommunala forvaltningsmyndigheter. Dessutom uteldmnas de fall da ett
besluts Overklagbarhet avgdrs genom tillampning av en bestdmmelse i
specialforfattning. Kravet pa att den som éverklagar ett beslut ska ha klagoratt
(eller besvérsrétt) behandlas inte heller ndrmare.

Endast 6verklagande genom forvaltningsbesvér behandlas och saledes inte
overklagande genom kommunalbesvér (eller laglighetsprévning) enligt 10
kap. kommunallagen (1991:900). Det kan ndmnas att det i 10 kap. 2 8 i denna
lag stadgas att namndbeslut av “rent forberedande” art inte far Overklagas.
Kommunalbesvérsinstitutet utgér framfor allt ett medel for allman
medborgarkontroll 6ver den kommunala férvaltningen och inte, som
forvaltningsbesvarsinstitutet, ett rattsmedel for skydd mot beslutets
verkningar. Overklagbarhetsbedémningen gérs darfor i regel utifrdn andra
utgangspunkter i dessa fall genom att det inte ar beslutets verkningar som
ytterst &r avgorande.® Detta forefaller ocksd galla beredningsbeslut. Mot
denna bakgrund behandlas inte 6verklagande genom kommunalbesvar och
den tolkning av 10 kap. 2 § som da hade varit av intresse.

Ratten till domstolsprovning av civila rattigheter och skyldigheter enligt
artikel 6.1 i den europeiska konventionen om skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna (Europakonventionen)
undersoks inte i uppsatsen. Provningen av om en sadan ratt till
domstolsprévning foreligger i ett visst fall synes till viss del ske utifran ett
annorlunda perspektiv, bl.a. genom att den enskildes civila rattigheter eller
skyldigheter maste faststéllas genom beslutet i fraga for att artikel 6.1 ska vara
tillamplig. Detta utesluter dock inte att denna ratt till domstolsprovning i
nagot fall kan omfatta sadana beslut som behandlas i denna uppsats, t.ex.
interimistiska beslut avseende civila rattigheter eller skyldigheter.

7 Betraffande indelningen av besluten i olika beslutstyper, se avsnitt 4.1 nedan.

& Se avsnitt 2.1 nedan.

% Se Ragnemalm 2014, s. 152, 161 f.

10 Se Danelius 2015, s. 172 f. angéende kravet pa ett faststallande av civila rattigheter eller
skyldigheter samt betraffande Europadomstolens praxis avseende interimistiska beslut. Jfr
aven Warnling-Nerep 2015, s. 183, 201 gallande att endast beslut som innefattar en prévning
av den enskildes civila réattigheter eller skyldigheter i den mening som avses i artikel 6.1 kan
bli foremal for s.k. rattsprovning enligt lagen (2006:304) om rattsprovning av vissa



En rétt till domstolsprévning finns ocksa i EU-ratten genom att nationella
myndigheters beslut som grundas pa EU-ratten ska kunna Overprovas i
domstol. Detta framgar av EU-domstolens praxis och artikel 47 i Europeiska
unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna (EU:s réttighetsstadga).*
Vid bedémningen av om en viss nationell processuell regel star i strid med
EU-ratten ar bl.a. den s.k. effektivitetsprincipen relevant. Enligt denna far
regeln i fraga inte medfora att det blir omdjligt eller orimligt svart att utdva
rattigheter som grundas p& EU-ritten.'? Vid bedémningen av om nationella
regler betraffande beredningsbesluts dverklagbarhet &r forenliga med EU-
ratten kan eventuellt denna princip behtva beaktas.

Att den enskilde ska tillforsdkras ett effektivt rattsskydd har varit
utgangspunkten i EU-domstolens praxis, och det har inte alltid kravts att
nationella forvaltningsbeslut medfor nagra egentliga rattsverkningar” for att
de ska omfattas av ratten till domstolsprovning.’®* | den man ett
beredningsbeslut i nagot fall anses inverka pa den enskildes mojligheter att
utdva en viss rattighet enligt EU-ratten, ter det sig som om det i princip inte
finns nagra hinder mot att beslutet 6verklagas med stod av EU-ratten.' |
motsats till vad som &r fallet i friga om 6verklagandeforbud avseende slutliga
beslut gallande EU-rattsliga ansprak, synes det i praktiken vara mycket sallan
som denna fraga stélls pa sin spets nar det géller nationella inskrankningar i
beredningsbesluts Overklagbarhet. Med anledning av detta och att
overklagbarhetsproblematiken i EU-rétten angrips utifran delvis andra
utgangspunkter, har jag inte ansett det vara motiverat att behandla denna
aspekt (utdver de allménna iakttagelser som gjorts hér). Av samma skél
uteldamnas den ovannamnda rétten till domstolsprévning enligt
Europakonventionen. Dessa avgransningar gor det ocksa mojligt att fordjupa
analysen avseende principerna for beredningsbesluts dverklagbarhet enligt
rent intern svensk ratt.

1.4 Metod

Metoden for att besvara den forsta fragestdllningen (angaende
beredningsbeslutens 6verklagbarhet enligt gallande ratt) kan beskrivas som
rattsdogmatisk. Denna metod kan ségas innebdra att gallande rétt beskrivs och
systematiseras. For att gallande ratt pa detta sétt ska kunna faststallas anvéands
de rattskallor som réattskéllelaran anvisar, d.v.s. framst lag, lagforarbeten,
prejudikat och doktrin. De rattskélleprinciper som foljer av rattskéllelaran

regeringsbeslut. | enlighet med Europadomstolens praxis utesluts darmed, enligt Warnling-
Nerep, beslut som ”saknar egentliga rittsverkningar for den enskilde”.

11 Se SOU 2010:29 5. 79 f.

12 Se SOU 2010:29 s. 66.

13 Se Engstrom 2005, s. 147-151.

14 Detta far dock formodas forutsatta att ett effektivt rattsskydd inte kan astadkommas genom
mojligheten att 6verklaga ett senare slutligt beslut. Det forefaller emellertid vara oklart vilka
situationer det skulle kunna handla om och hur bedémningen skulle géras i det konkreta
fallet.



beaktas ocksa. Dessa inkluderar bl.a. oskrivna principer for tolkningen av
rattskallorna och principer géllande forhallandet mellan de olika rattskallorna,
t.ex. i de fall da de stér i strid med varandra.'® Det ar dock vart att i detta
sammanhang framhalla att begreppen rattsdogmatik, géllande ratt och
rattskallelaran ar forenade med betydande oklarheter.*®

Den réattsvetenskapliga verksamheten behover inte endast innefatta
faststallandet av gallande ratt, utan kan ocksa avse en kritisk analys av ratten
eller hur ratten bor forandras. Hellner anvénder termen “traditionell
rittsvetenskap” for att beskriva sévil riattsdogmatiken som réttsvetenskapen 1
denna vidare mening.t” Att utifran fristdende andaméalsargument kritisera
géallande ratt anses emellertid av vissa kunna ske inom ramen for
rattsdogmatisk metod.'® Oavsett hur detta tillvagagangssétt klassificeras, ar
det genom en sadan friare argumentation som uppsatsens andra fragestallning
besvaras. Undersokningen ar darmed indelad i tva fragestallningar, den ena
inriktad pa en analys av gallande ratt (de lege lata) och den andra inriktad pa
en diskussion av hur rattslaget bor forandras (de lege ferenda). Detta gor det
mojligt att, vid besvarandet av den andra fragestallningen, pa ett friare satt i
forhallande till rattskallorna utvérdera rattslaget utifran olika rattspolitiska
argument och intressen.’® | samband med att den forsta fragestallningen
besvaras kan emellertid ibland ocksa rattspolitiska synpunkter vara relevanta.
Anledningen till detta &r att det inte &r ovanligt att rattspolitiska argument,
framfor allt betraffande den enskildes rattsskyddsbehov, anvands i réattspraxis
och doktrinen for att dra slutsatser om vad som &r gallande ratt i frdga om
besluts dverklagbarhet.

1.5 Material och forskningslage

De rattskallor som anvands bestar av lagtext, forarbeten, rattspraxis och
doktrin. Den mycket ofullstandiga regleringen i forvaltningslagen
(1986:223), FL, uppmarksammas. Aven regleringen i 34 §
forvaltningsprocesslagen (1971:291), FPL, avseende Overklagbarheten hos
beslut ”som e¢j innebdr att malet avgores”, beaktas, trots att denna
bestammelse endast ar tillamplig pa de allméanna forvaltningsdomstolarnas
beslut, eftersom stadgandet kan tankas vara analogiskt tillampligt pa
forvaltningsmyndigheters beredningsbeslut. | fraga om férarbeten ar framfor
allt propositionen till den nu gallande férvaltningslagen (FL) av intresse.
Aven propositionen till den aldre forvaltningslagen (1971:290) &r i viss méan

15 Se Sandgren 2015, s. 40, 43 angéende denna grundléggande beskrivning av rattsdogmatisk
metod och rattskallelaran.

16 Se Sandgren 2005, s. 648-656 for en kortfattad diskussion betraffande dessa oklarheter.

17 Hellner 2001, s. 27-29.

18 Qe Kleineman 2013, s. 39. Kleineman betecknar detta tillvigagéngssitt som “kritisk
rattsdogmatisk forskning”. Se dven Jareborg 2004, s. 4. Jareborg beskriver rattsdogmatiken
som en “rekonstruktion av rittssystem”, men gor gillande att det inte finns ndgot som hindrar
rattsdogmatisk rattsvetenskap fran att soka efter ideala l6sningar och pa sa satt inte endast
rekonstruera gallande ratt.

191 detta sammanhang kan t.ex. den enskildes rattsskyddsbehov, myndigheternas effektivitet
och intresset av en forutsebar och enhetlig rattstillampning beaktas.
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relevant, eftersom regleringen i FL inte har férandrats i detta hanseende.
Betdnkandena SOU 1964:27, SOU 1968:27 och SOU 1983:73 innehdll
forslag till reglering av beredningsbesluts éverklagbarhet, men ledde inte till
lagstiftning i detta avseende. Dessa forslag redovisas kortfattat for att
tydliggora kontexten till den andra fragestdllningen avseende den
rattspolitiska diskussionen. Forvaltningslagsutredningens betdnkande (SOU
2010:29), som annu inte resulterat i lagstiftning, och remissyttrandena dver
detta betdnkande (i Ds 2010:47) ar sarskilt aktuella och illustrerar vilka
rattspolitiska argument som kan aktualiseras i detta sammanhang.
Redogorelsen for det radande réattslaget i Forvaltningslagsutredningens
betankande &r, pd samma satt som motsvarande redogorelser i aktuell
rattsvetenskaplig litteratur, relevant for undersokningen av gallande ratt.
Beténkandet har dock naturligtvis inte den auktoritet (som rattskalla) som
forarbeten som legat till grund for lagstiftning kan anses ha.

Hogsta forvaltningsdomstolens (HFD), och dessférinnan Regeringsréttens,
praxis pd omradet utgor en central del av rattskallematerialet.?® Nagra
avgoranden fran kammarratterna, Justitiecombudsmannen (JO) och Mark- och
miljo6verdomstolen (samt davarande Miljodverdomstolen?!) behandlas trots
att dessa inte kan anses vara prejudicerande. De i uppsatsen behandlade
domarna och besluten fran dessa instanser ar sadana som, enligt min mening,
tillfor ndgot som inte framgar av HFD:s praxis (eller bekraftar en viss tolkning
av HFD:s praxis). Vid urvalet av rattsfall fran HFD har dessas aktualitet
beaktats. Aldre avgoranden fran HFD uppméarksammas salunda i den mén de
beddms kunna vara av intresse trots den rattsutveckling som eventuellt agt
rum.

Den doktrin som anvands i uppsatsen bestar av nagra artiklar i
Forvaltningsréttslig tidskrift, lagkommentarer, verk som allmént behandlar
forvaltningsratten eller forvaltningsprocessen och en monografi som endast
delvis handlar om 6verklagbarhetsproblematiken.?? Dessutom behandlas
avhandlingen Forvaltningsbesluts Gverklagbarhet frdn 1970 av Hans
Ragnemalm. Vid urvalet av doktrin har dess aktualitet beaktats samt hur
djupgaende Overklagbarhetsproblematiken (avseende beredningsbeslut)
behandlas.

Ragnemalms avhandling kan anses vara sarskilt central med anledning av att
det &r den mest grundliga undersékning i amnet som har gjorts och att HFD
ofta har hanvisat till avhandlingen i sina avgdéranden, dven pa senare tid. Viss
forsiktighet maste dock iakttas med att dra slutsatser om rattslaget utifran
avhandlingen, med hansyn till den réttsutveckling som kan ha skett i vissa
avseenden sedan den skrevs. Avhandlingen innehaller en omfattande
kartlaggning av rattspraxis, men ocksd mer sjalvstandiga analyser av den
effekt eller ”de faktiska verkningar” som olika typer av beslut medfor.

20| uppsatsen benamns domstolen HFD dven vid hanvisningar till tiden fore namnbytet 2011
frdn Regeringsritten till Hogsta forvaltningsdomstolen.

21 2011 ersattes Miljooverdomstolen av Mark- och miljodverdomstolen.

22 Den monografi som avses ar Rattsmedel: om- & Gverprovning av forvaltningsbeslut fran
2015 av Wiweka Warnling-Nerep.
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Kriteriet "faktiska verkningar” &r numera etablerat i HFD:s praxis som den
avgorande  beddmningsgrunden  vid  Overklagbarhetsbeddmningen.
Ragnemalm anvander termerna “direkt effekt”, “indirekt effekt” och
“hypotetisk effekt” for att klassificera olika typer av effekt.?2 Denna indelning
ar, enligt min  mening, ofta relevant for att  forsta
Overklagbarhetsbeddmningen i praxis och anvdnds i detta syfte i denna
uppsats. Ragnemalm behandlar vidare varje handlaggningsstadium separat
och delar in besluten pa de olika handlaggningsstadierna i olika beslutstyper.
Vissa av dessa beslutstyper & numera mindre relevanta p.g.a. fordndringar i
myndigheternas arbete. Manga av beslutstyperna ar dock fortsatt vanligt
forekommande och behandlas som nagorlunda enhetliga grupper av beslut i
mer aktuella rattskallor. Det géller t.ex. foreldgganden, forhandsbesked,
bordlaggningsbeslut, interimistiska beslut och yttranden. Denna uppsats utgar
ifran en liknande distinktion mellan saval beredningsstadiet och de 6vriga
handlaggningsstadierna  som mellan de olika beslutstyperna pa
beredningsstadiet.?

1.6 Disposition

| kapitel tva behandlas vissa allmanna fragor rérande 6verklagandeinstitutet.
| detta kapitel aterfinns ett avsnitt som kortfattat introducerar
overklagbarhetsproblematiken och dess kontext, ett kort avsnitt om
beslutsbegreppet och ett allmant avsnitt géallande hur besluts verkningar
faststélls vid bedomningen av forvaltningsbesluts dverklagbarhet. | kapitel tre
behandlas beredningsbeslutens Overklagbarhet mer allmént. Kapitlets ena
avsnitt handlar om hur beredningsbesluten avgransas i forhallande till andra
beslut och utifran vilka utgangspunkter de generellt sett behandlas i
overklagbarhetshanseende. Kapitlets andra avsnitt berdr Kkortfattat de
overklaganderegler som finns i FL betraffande tva specifika typer av
beredningsbeslut. | detta avsnitt behandlas ocksd regleringen av
beredningsbesluts dverklagbarhet i 34 8 FPL och mgjligheterna att tillampa
detta lagrum analogiskt pa forvaltningsmyndigheters beredningsbeslut. |
kapitel fyra, som kan sdgas utgtra det mest centrala kapitlet i uppsatsen,
behandlas Overklagbarheten hos de olika typerna av beredningsbeslut i
separata avsnitt. | kapitlets forsta avsnitt redogors for utgangspunkterna for
denna indelning av beredningsbeslut i olika beslutstyper. | avsnitten angaende
de olika beslutstypernas 6verklagbarhet gors en I6pande analys av vad som ar
gallande ratt utifran rattskallorna.?® | kapitel fem redovisas kortfattat de olika
lagforslag som har lagts fram i fragan. Kapitel sex dgnas at avslutande analys
och slutsatser. Det ena avsnittet i detta kapitel ror den forsta fragestéllningen,
d.v.s. vad som dr géllande ratt, medan det andra avsnittet galler den andra
fragestallningen, d.v.s. i vilken man rattslaget bor forandras i nagot avseende.

23 Innebdrden av dessa termer forklaras i avsnitt 2.3 nedan.

24 Se avsnitt 4.1 nedan angaende indelningen av besluten i olika beslutstyper.

% Vissa av de fragor som uppmérksammats mer allmant i foregdende kapitel behandlas ocksa
i samband med genomgangen av de olika beslutstyperna i detta kapitel. Det géller t.ex.
gransdragningen mellan beredningsbeslut och andra beslut samt mojligheterna att analogiskt
tillampa 34 § FPL.
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Avsnittet angaende gallande ratt ar indelat i tre avsnitt. Det forsta avser
beredningsbeslutens avgransning och pa vilket sétt denna avgransning ar
relevant vid dverklagbarhetsanalysen. | det andra diskuteras de olika faktorer
som &r av betydelse for att faststélla om ett beredningsbeslut &r 6verklagbart.
Det tredje behandlar hur HFD:s rattspraxis forhaller sig till 34 § FPL och till
propositionen till FL.
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2 Overklagandeinstitutet i
forvaltningsprocessen

2.1 Allméant om 6verklagbarhet m.m.

Att ett forvaltningsbeslut &r dverklagbart &r en av flera forutsattningar for att
ett 6verklagande av beslutet ska kunna prévas i sak av besvérsinstansen. De
andra forutsattningarna ar att éverklagandet ar riktat till ratt besvérsinstans,
att klaganden har besvarsrétt (klagorétt), att besvarshandlingen ar fullstandig
och att Overklagandet har skett i ratt tid. Den sistndmnda
sakprovningsforutsattningen provas av beslutsmyndigheten ex officio (vid
forvaltningsbesvar, men inte vid kommunalbesvar), medan de 6vriga provas
av besvarsinstansen ex officio. En avsaknad av 6verklagbarhet eller
besvarsrétt leder till att dverklagandet ska avvisas (dven om det 6verklagade
beslutet av misstag skulle vara forsett med en besvarshinvisning).2
Forvaltningsbesvar (som &r den typ av Overklagande som behandlas i denna
uppsats) betecknar de fall som galler Overklagande av statliga
forvaltningsorgans beslut, men &ven 6verklagande av kommunala namnders
beslut nar besvarsbestimmelserna finns i specialforfattningar och inte i
kommunallagen (1991:900). Kommunalbesvar omfattar férutom beslut av
kommunfullmaktige ocksa beslut av de kommunala namnderna nér
overklagande sker enligt kommunallagen och inte enligt specialforfattningar.
Vid forvaltningsbesvar har endast den som beslutet angar besvarsratt, medan
varje kommunmedlem har besvarsratt nar det ar fraga om kommunalbesvar.
Dessutom kan besvarsinstansen vid forvaltningsbesvér, i motsats till vad som
ar fallet vid kommunalbesvér, inte bara prova det overklagade beslutets
laglighet och om Overklagandet bifalls upphéava beslutet, utan ocksa prova
beslutets lamplighet och vid bifall andra beslutets innehall.?’

| fraga om forvaltningsbesvir stadgas i 22 § FL att “’[e]tt beslut far 6verklagas
av den som beslutet angar, om det har gatt honom emot och beslutet kan
overklagas”.?® Medan bestammelsen i 6vrigt reglerar besvarsratten, handlar
kravet pd att beslutet “kan Overklagas” om att beslutet maste vara
Overklagbart. FOrutom att det i olika specialforfattningar och
myndighetsinstruktioner finns bestammelser om att vissa typer av beslut far
eller inte far éverklagas, har det i rattspraxis vuxit fram vissa minimikrav som
stalls pa ett besluts kvalitet och verkningar for att beslutet ska vara
overklagbart. Aven om det i en bestammelse allméant (utan begransningar)
foreskrivs att beslut som har fattats med stod av forfattningen eller av en viss
myndighet far Overklagas, innebar detta inte att alla sddana beslut far
overklagas; de i praxis uppstallda minimikraven pa besluts kvalitet och

% Stromberg och Lundell 2014, s. 219, 221.

27 Stromberg och Lundell 2014, s. 186 f.

28 En bestammelse med ett identiskt innehdll i sak aterfanns i 11 § i den aldre
forvaltningslagen (1971:290). | samband med att 22 § FL infordes gjordes enbart &ndringar
i sprakligt hanseende, se prop. 1985/86:80 s. 72.
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verkningar maste vara uppfyllda aven i dessa fall for att beslutet ska vara
overklagbart.?® Det kan tillaggas att det av 22 a § FL, som foreskriver att
beslut Overklagas hos allman forvaltningsdomstol, inte gar att utlasa
nagonting om besluts &verklagbarhet. | stéllet reglerar bestammelsen
instansordningen.®®  Som  allman  princip  galler  dock  att
forvaltningsmyndigheters beslut ar 6verklagbara (med de begransningar som
foljer av praxis) aven utan uttryckligt forfattningsstéd. Daremot kravs
uttryckligt forfattningsstod for att beslut som fattats av andra offentligréattsliga
organ eller renodlat privatrattsliga subjekt, som fullgér offentliga
forvaltningsuppgifter, ska vara overklagbara.3! Bestammelser om besluts
Overklagbarhet i  specialforfattningar ar ofta  forenade  med
tillampningsproblem. T.ex. kan det vara oklart om en bestammelse, enligt
vilken vissa uppraknade beslut far 6verklagas, ska tolkas motsatsvis sa att
Ovriga ej uppraknade beslut som fattats med stod av forfattningen inte &ar
overklagbara.®?

Kravet i 22 § FL pa att ett beslut maste anga klaganden och ha gétt denne
emot innebér att klaganden maste ha ett visst intresse i saken for att kunna
overklaga beslutet. Detta krav pa klagorétt eller besvarsratt, som galler vilka
subjekt som kan dverklaga, anses bora provas efter provningen av kravet pa
overklagbarhet, som galler objektet for dverklagande, d.v.s. sjalva beslutet,
vilket innebér att dverklagbarheten utgor en forutséttning for att en provning
av klagoratten ska aktualiseras. Ibland kan det dock i praktiken vara svart
skilja dessa bada sakprovningsforutsattningar at, eftersom beslutets
verkningar har betydelse for saval overklagbarheten som klagoratten och
verkningarna kan behdva séttas i samband med nagot subjekt for att det ska
vara mojligt faststalla dessa.®®

2.2 Beslutsbegreppet

Att en atgard fran en myndighets sida anses utgora ett beslut ar en
forutsattning for att overklagbarhetsfragan ska aktualiseras. For att ett beslut
ska foreligga maste det vara fraga om ett uttalande som é&r skriftligt eller pa
annat satt dokumenterat och som bestar vid tidpunkten fér prévningen av
Overklagandet. Ddrmed inkluderas inte muntliga uttalanden, faktiskt
handlande eller ren passivitet.3* Anledningen till att dessa begransningar
ansetts nodvandiga ar att syftet med 6verklagandeinstitutet ar att kunna fa ett
beslut dndrat eller upphavt, och att besvarsmyndigheten inte kan &ndra eller
upphava en momentan handling eller atgard, t.ex. en tillsagelse fran en
polisman. Dokumentationen av uttalandet kan sagas vara en forutséttning for
att det ska bestda (med ett bestamt innehall) fram till tidpunkten for

29 Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 244 f.

% von Essen 2013, s. 164.

31 Ragnemalm 2014, s. 163, 170.

32 Hellners och Malmaqyvist 2010, s. 272.

33 Hellners och Malmaqyvist 2010, s. 266, 286.

3 von Essen 2013, s. 165; Hellners och Malmqvist 2010, s. 274; Warnling-Nerep 2015, s.
119; prop. 1985/86:80 s. 48; SOU 2010:29 s. 613.
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besvarsprovningen. Muntliga uttalanden anses kunna utgéra muntliga beslut,
men beslutsbegreppet i 6verklagbarhetshanseende anses inte omfatta sadana
uttalanden. Déaremot kan ett muntligt uttalande senare nedtecknas, och forst
dd kan ett beslut anses ha fattats.>® Ofta preciseras definitionen av
forvaltningsbeslut ytterligare genom att det sags vara frdga om uttalanden
som ar avsedda att paverka andra forvaltningsorgans eller enskildas
handlande.®

| RA 2004 ref. 8 konstaterade HFD att det inte finns nagra formkrav, sésom
undertecknande, for att ett forvaltningsbeslut ska foreligga. HFD framholl att
forvaltningsbeslut kannetecknas av att de ar avsedda att paverka andra
forvaltningsorgans eller enskildas handlande, men att endast skriftliga eller
pa annat satt dokumenterade uttalanden kan anses utgora beslut i
overklagbarhetshanseende. | malet bedomdes en skrivelse, betecknad som
“Information”, fran Livsmedelsverket om att vissa jungfru- och olivoljor var
att betrakta som halsofarliga och darfor inte fick séljas. Skrivelsen hade riktats
till miljo- och hélsoskyddsndmnderna och intressenter i livsmedelsbranschen.
Denna skrivelse hade preciserats i ett pressmeddelande och hade preciserats
nagot ytterligare pa Livsmedelsverkets hemsida. HFD fann att dessa
dokument tillsammans utgjorde ett forvaltningsbeslut och objektet for
overklagande.

2.3 Allméant om besluts verkningar som
kriterium for dverklagbarhet

For att illustrera skillnaden mellan olika forvaltningsbesluts slutliga effekter
kan besluten delas in i tva kategorier: beslut med direkta respektive indirekta
handlingsmonster (eller med direkt respektive indirekt effekt). Beslut med
direkta handlingsmonster inkluderar framfor allt beslut som direkt foreskriver
vad den som beslutet géller (adressaten) forvéantas gora eller vad denne inte
far gora. For att detta handlande ska forverkligas har myndigheten ofta
mojlighet att anvanda sig av vissa legala tvangsmedel om den enskilde inte
frivilligt efterlever beslutet. Det kan t.ex. handla om ett hot om vite eller
ytterst valdsanvandning. Néar ett beslut ar forenat med denna typ av
rattsverkan, som innebér att det finns rattsliga garantier for att verkligheten
anpassas efter beslutets innehall, brukar beslutet betecknas som verkstallbart
eller exigibelt. Det finns samtidigt flera andra typer av beslut som kan anses
innehélla direkta handlingsmonster. Ett tillstind att géra nagot “verkstills”
genom att adressaten handlar pa det satt som beslutet tillater, dven om
adressaten inte ar tvingad att utnyttja tillstandet. Ett beslut som ger adressaten
ratt till ett penningbidrag tillhor i princip ocksa denna kategori av beslut, men
bestar av anvisningar riktade till den som har att genomféra utbetalningen,
och det dr genom utbetalningen som beslutet “verkstills”. Aven avslagsbeslut
innehaller direkta handlingsmonster, t.ex. genom att den enskilde da hindras

3% Ragnemalm 1970, s. 27 f., 34-37; SOU 2010:29 s. 613.
3 Stromberg och Lundell 2014, s. 60; SOU 2010:29 s. 612 f.; RA 2004 ref. 8; RA 2007 ref.
7.
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fran att vidta en atgard som ett tillstand skulle omfatta. Nar en ansékan om en
forman avslas kravs ingen sérskild verkstallighetsprocedur for att beslutet ska

»verkstillas”.%’

Beslut med indirekta handlingsmonster innehaller ingen direkt anvisning om
vilket faktiskt handlande som forvéntas. | stallet kan dessa beslut ligga till
grund for senare beslut med direkta handlingsmonster. Exempelvis ger ett
forhandsbesked inte upphov till ndgot omedelbart handlingsdirektiv for
enskilda eller myndigheter. Samma sak galler beslut som sétter en viss réttslig
etikett pa en person eller ett objekt. Ett exempel pa detta &r att
folkbokforingen av en person inte leder till ndgra handlingsdirektiv, men att
denna registreringsatgard senare kan ligga till grund for beslut med direkta
handlingsmonster om t.ex. skattskyldighet. Den typ av rattsverkan som beslut
med indirekta handlingsmonster kan vara forenade med brukar bendmnas
positiv rattskraft. Detta innebar att myndigheten vid senare beslut automatiskt
lagger beslutet med positiv rattskraft till grund for dessa senare beslut och
tillampar detta utan att ompréva det.®

| sin doktorsavhandling fran 1970 menar Ragnemalm att ett besluts
rattsverkningar inte bor vara avgorande for om det ar 6verklagbart, utan
beslutets faktiska effekt for den enskilde. Med detta avser Ragnemalm
beslutets paverkan pa den enskildes personliga eller ekonomiska situation.
Ragnemalm framhaller att relationen mellan beslutet och effekten for den
enskilde kan vara av direkt eller indirekt karaktar. Enligt Ragnemalm kan ett
beslut som &r exigibelt och som pa sa satt kan genomdrivas med offentligt
tvang, med en hog grad av sannolikhet beréknas fa avsedd effekt (med eller
utan den enskildes medverkan) for den enskildes personliga eller ekonomiska
situation. Daremot kan ett beslut, enligt Ragnemalm, fa en motsvarande
effekt, utan att det finns nagra sadana tvangsmedel for att genomdriva
beslutet. Ragnemalm anvénder i detta sammanhang termen “hypotetisk
effekt” avseende den effekt som kan uppsta genom att den enskilde frivilligt
efterlever ett forvaltningsbeslut, t.ex. ett foreldggande, trots att detta inte kan
genomdrivas med tvangsmedel (och alltsa inte r exigibelt). Exempelvis kan
den enskilde komma att efterleva ett sadant beslut p.g.a. den auktoritet som
myndigheterna uppfattas ha ndr de fattar beslut som riktar sig till den
enskilde.®® Som framgar nedan, i avsnitt 4.5 och avsnitt 4.6.2, anser
Ragnemalm att en sadan hypotetisk effekt i vissa fall kan vara tillracklig for
att ett beslut ska tillerk&nnas dverklagbarhet.

| propositionen till FL aterfinns en redogorelse for den rattspraxis som vuxit
fram i frdga om forvaltningsbesluts Gverklagbarhet. 1 denna anges att ett
beslut maste ha “nagon inte alltfor obetydlig verkan for parter eller andra” for
att vara 6verklagbart. Exempel pa beslut som inte har nagon sadan verkan ér,
enligt propositionen, “oforbindande uttalanden”, sdsom ett rad, en upplysning

37 Ragnemalm 2014, s. 23-26, 138 f. Se aven Stromberg och Lundell 2014, s. 63 f., 136, 141
f. samt Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 53.

38 Ragnemalm 2014, s. 26-30, 138 f. Se aven Stromberg och Lundell 2014, s. 64-66 samt
Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 53 f.

39 Ragnemalm 1970, s. 241, 247-250, 646 f.
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eller en anmodan for en person att handla pa ett visst satt i ett fall da
myndigheten saknar tvadngsmedel for att genomdriva beslutet.*

| tidigare praxis var det vanligt att det avgdrande for om ett beslut var
Overklagbart angavs vara huruvida det hade nédgra “rittsverkningar” eller
“rittsliga verkningar”.*! | senare praxis fran HFD har dock beslutets faktiska
verkningar” kommit att sta i fokus, och inte sallan har HFD direkt hanvisat
till Ragnemalms avhandling i dessa fall.*? | rattsfallet RA 2004 ref. 8 (dar
Ragnemalm deltog som ledamot) diskuterades vilka verkningar som ett beslut
maste ha for att vara Overklagbart. HFD konstaterade forst att
overklagandeinstitutets funktion &r att bereda den som beroérs av ett besluts
verkningar mojlighet att fa till stdnd en andring eller ett upphavande av
beslutet, d.v.s. att fa de for denne negativa verkningarna eliminerade. Som en
foljd av detta &r det, framholl HFD, principiellt endast beslut som har — eller
atminstone ar agnade att f3 — en pavisbar effekt” som ar Gverklagbara. Om
beslutet ar exigibelt och rattsordningen darmed anvisar sérskilda medel, som
sékerstéller att den avsedda effekten intrader, &r det, noterade HFD, tydligt att
beslutet ar av sadan art. Detta ar, papekade HFD, ocksa fallet i fraga om beslut
som har positiv rattskraft och som salunda utan omprévning laggs till grund
for senare beslut, som gar att genomdriva direkt mot adressaten. HFD
betonade att manga beslut dock &ar dverklagbara dven om de saknar sadana
s.k. rattsverkningar, eftersom “de dnda ar dgnade att faktiskt negativt paverka
nagons personliga eller ekonomiska situation”. HFD poédngterade slutligen att
det som motiverar att ett beslut far verklagas ar beslutets faktiska effekter
och att termen rittslig verkan” endast tar sikte pa ett medel som
rattsordningen anvisar for att uppna en faktisk verkan. | HFD 2014 ref. 56
upprepade HFD att det i princip enbart dr “beslut som har — eller ar dgnade
att fa — en pavisbar effekt for den som berdrs av beslutet” som anses vara
Overklagbara. HFD framholl att det ar beslutets “innebord och faktiska
verkningar for den som Dberérs av det” som dr avgorande for
Overklagbarhetsbedomningen.

40 Prop. 1985/86:80 s. 48.

4 Se t.ex. RA 1996 ref. 3, RA 1990 ref. 100 och RA 1971 ref. 35.

42 Exempel pa rittsfall dir HFD hénvisat till beslutets “faktiska verkningar” som det
avgorande kriteriet for Gverklagbarhet ar RA 1996 ref. 43, RA 1997 ref. 74, RA 2003 ref. 87,
RA 2004 ref. 8, RA 2007 ref. 7, RA 2010 ref. 9, RA 2010 ref. 72, HFD 2012 ref. 11, HFD
2012 ref. 59 och HFD 2014 ref. 56.
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3 Allméant om
beredningsbesluts
Ooverklagbarhet

3.1 Beredningsbeslutens avgransning
och dverklagbarhet

| Forvaltningslagsutredningens betdnkande uppmarksammas att termer som
”forfarandebeslut”, “beslut under forfarandet” och “beslut under
handlaggningen” inte tycks anvéndas pa ett konsekvent sétt i praxis, doktrin
och de lagforslag avseende reglering av dessa forvaltningsbesluts
overklagbarhet som tidigare lagts fram.** Ibland &r det de icke-slutliga
besluten som asyftas, men inte séllan ar det oklart vad som avses. | de tidigare
lagforslagen gors, pa samma satt som i 34 § FPL (géllande Gverklagbarheten
hos de allmanna férvaltningsdomstolarnas beslut), en atskillnad mellan
”beslut under férfarandet” eller ”beslut under handlaggningen” & ena sidan
och "beslut varigenom drendet avgors™ eller “slutliga beslut” & andra sidan.
Detta innebar att forfarandebeslut enbart inkluderar beslut under beredningen
vilka fattas av den myndighet som har huvudansvaret for &rendet
(beslutsmyndigheten), och inte de beslut som andra myndigheter bidrar med
under denna handlaggning. Forvaltningslagsutredningen menar dock att det,
i samband med 6verklagbarhetsdiskussionen, & mer naturligt att utga ifran
det handlaggningsstadium som beslutet i fraga fattas pa och darmed lata
beslutets funktion vara avgdrande, snarare an dess egenskap av slutligt eller
ej. Detta synsatt medfor att saval beslutsmyndighetens icke-slutliga beslut att
ledigforklara en tjanst som en annan myndighets slutliga beslut i form av en
framstallning hos beslutsmyndigheten utgor beslut pa initialstadiet, eftersom
bada besluten géller vackande av arenden. Pa samma satt &ar bade
beslutsmyndighetens icke-slutliga beslut att inh&mta ett yttrande och en annan
myndighets slutliga beslut att avge ett yttrande till beslutsmyndigheten att
betrakta som beslut pa beredningsstadiet, d.v.s. forfarandebeslut, genom att
bada besluten syftar till att skapa underlag for ett senare avgérande. Nagon
artskillnad finns, enligt Forvaltningslagsutredningen, pa sa sétt inte mellan
dessa beslut.** Ragnemalm (som var Férvaltningslagsutredningens sérskilde
utredare) foresprakar ocksa ett sddant synsétt i sin avhandling.*® Ragnemalm
gor vidare gallande i sin avhandling att det som bor avgéra om ett beslut ska
anses ha fattats pa beredningsstadiet eller avgorandestadiet & om beslutet
”ingar som ett omedelbart och direkt led i handlaggningen av ett visst &rende
eller ¢j”.*® Enligt Ragnemalm utgor ett yttrande pé s& sétt ett beslut pa
beredningsstadiet genom att det inh&mtas for att laggas till grund for ett senare

4 Betraffande dessa lagforslag, se kapitel fem nedan.
430U 2010:29 s. 624, 633 1.

4 Se Ragnemalm 1970, s. 250 f., 253.

4 Ragnemalm 1970, s. 252.
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avgorande i ett konkret drende. Daremot har, enligt Ragnemalm, t.ex. betyg
inte ett sadant omedelbart samband med det senare beslut som det laggs till
grund for, d.v.s. utfardande av examen, att det kan anses vara frdga om ett
beslut pa beredningsstadiet. Det tidsmassiga sambandet mellan besluten kan,
enligt Ragnemalm, tillmétas viss betydelse i detta ssmmanhang.*’

| propositionen till FL, i samband med sammanfattningen av réattspraxis
rorande Overklagbarhetsbedomningen, behandlas emellertid yttranden,
forslag och framstéllningar separat (i likhet med andra typer av slutliga
beslut) och inte bland besluten under beredningen.®® Detta indikerar att
myndigheters slutliga beslut, sasom yttranden till beslutsmyndigheten, har
inte betraktas som beredningsbeslut. I Kammarratten i Stockholms dom den
27 april 2015 i mal nr 3452-15 fastslogs dock att ett forslag fran en
lansstyrelse till regeringen utgjorde ett beslut pa beredningsstadiet, med
hansyn till att beslutets funktion var att skapa underlag infor ett senare beslut
av regeringen. Detta illustrerar att termen beredningsbeslut (eller beslut pa
beredningsstadiet), atminstone i detta avseende, inte anvéands pa ett enhetligt
satt.

| Forvaltningslagsutredningens betdnkande uppmérksammas aven skillnaden
mellan slutliga beslut och huvudsakliga beslut. Exempelvis utgor avvisnings-
och avskrivningsbeslut slutliga beslut, men inte huvudsakliga beslut, p.g.a. att
arendet inte avgors i sak. En myndighet fattar ocksa ett slutligt beslut i de fall
den avger ett yttrande till en annan myndighet, genom att myndigheten skiljer
sig fran sitt arende, som just syftar till att prestera yttrandet. Inte heller i ett
sadant fall &r det, enligt Forvaltningslagsutredningen, fraga om ett
huvudsakligt beslut, da arendet inte kan anses avgoras i sak genom detta
beslut, utan forst genom ett senare beslut av den myndighet som inhdmtat
yttrandet.*® Sundberg menar dock att remissyttranden kan betraktas som
huvudsakliga beslut, trots att det & en annan myndighet som slutligt avgor
saken, genom att myndigheten skiljer sig fran arendet efter att ha tagit
stallning i huvudsaken.> Bohlin och Warnling-Nerep framhaller att slutliga
beslut ar huvudsakliga i de fall da saken”, d.v.s. objektet for prévningen,
avgors genom beslutet. Detta ar t.ex. fallet om en byggnadsndmnd fattar
beslut om bygglov, dér bygglovet da utgor “’saken”. Nar myndigheten skiljer
sig fran arendet och fattar ett slutligt beslut som inte innebér en provning i
sak, genom att myndigheten beslutar att talan ska avvisas eller att drendet ska
avskrivas eller 6verlamnas, ar beslutet inte huvudsakligt.®!

Bohlin och Warnling-Nerep karakteriserar beredningsbesluten som beslut
som inte medfor att myndigheten skiljer sig fran arendet genom ett slutligt
beslut och som darmed innebar att drendets handlaggning fortsatter.>? | vissa

47 Ragnemalm 1970, s. 252.

48 Prop. 1985/86:80 s. 49.

49 50U 2010:29 s. 634.

%0 Sundberg 1955, s. 268 f.

51 Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 51 f.

52 Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 51. Det kan namnas att det i viss doktrin gors en
atskillnad mellan “beredningsbeslut” och “beslut pa beredningsstadiet”. De forstndmnda
definieras da snavare och avser beslut som endast syftar till att framja arendets utredning, se
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bestimmelser 1 FL hénvisas (i olika sammanhang) till ”det beslut varigenom
myndigheten avgor arendet” eller liknande.>® Med detta avses slutliga beslut,
oavsett om det ar fraga om ett avgorande i sak eller om ett beslut om avvisning
eller avskrivning.>* I doktrinen tycks ofta skiljelinjen mellan slutliga och icke-
slutliga beslut framhallas (utan att gransdragningen problematiseras mer
ingdende) nar det géller beddmningen av om ett beslut ar 6verklagbart.>
Warnling-Nerep konstaterar att slutliga beslut innebédrande att ett arende
avgjorts, oavsett om det skett nagon prévning i sak eller ej, i allmanhet har
tillrackliga verkningar for att kunna 6verklagas. Beredningsbeslut eller
forfarandebeslut, d.v.s. beslut under handlaggningen, &r, enligt Warnling-
Nerep, i regel inte overklagbara, utan far 6verklagas i samband med det
slutliga beslutet.>® Aven i réttspraxis har beslut under beredningen eller pé&
beredningsstadiet ansetts bora hallas isar fran det slutliga beslutet eller det
slutliga avgorandet. | RA 1996 ref. 3 uttalade HFD att beredningsbeslut, i
avsaknad av reglering i specialforfattning, endast kan éverklagas tillsammans
med det slutliga avgorandet, sédvida beredningsbeslutet inte har “mer
patagliga direkta rittsverkningar mot parter eller andra”.®’ | propositionen till
FL anges, i samband med redogoérelsen for rattspraxis, att beslut under
beredningen av ett drende i allménhet endast gar att dverklaga tillsammans
med det slutliga avgorandet. Om ett beredningsbeslut leder till ’patagliga
sjélvstindiga verkningar” anses beslutet, enligt propositionen, emellertid
kunna overklagas sarskilt.®® I doktrinen framhalls att anledningen till att i
storre utstrackning frankanna beslut pd beredningsstadiet an beslut pa
avgorandestadiet overklagbarhet, ar att beredningsbeslut ofta inte medfor
patagliga verkningar mot parter eller andra och att undvika att &renden
forhalas genom oOverklagande av beredningsbeslut nér den enskilde
tillforsékras rattsskydd genom mojligheten att dverklaga det slutliga beslutet
i drendet.®

Rattsfallet RA 2003 ref. 87 belyser gransdragningen mellan beredningsbeslut
och slutliga beslut. I detta fall ansag HFD, till skillnad fran lansratten och
kammarratten, att ett beslut av en myndighet att dverlamna ett arende till en
annan myndighet for avgdrande i sak inte var att betrakta som ett beslut under
beredningen, utan som ett slutligt beslut, “narmast jimforbart med enligt fast
rattspraxis Overklagbara avvisnings- eller avskrivningsbeslut”, genom att
myndigheten som Overlamnat arendet ’darmed avslutat sin handldggning och
avhént sig vidare befattning med detta drende”.

Att ett beredningsbeslut ofta enbart anses kunna dverklagas i samband med
det slutliga beslutet i arendet innebér egentligen inte att beslutet da blir

t.ex. Stromberg och Lundell 2014, s. 120. T.ex. utgdr ett interimistiskt beslut i sa fall ett
beslut pa beredningsstadiet, men inte ett beredningsbeslut. | denna uppsats uppratthalls
emellertid inte denna distinktion, utan termerna anvénds synonymt.

%Se9, 12,20 0ch 21 8§ FL.

54 Stromberg och Lundell 2014, s. 126, 130; Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 150, 158.
55 Se t.ex. von Essen 2013, s. 169 f.; Hellners och Malmqvist 2010, s. 284 f.

56 Warnling-Nerep 2015, s. 127, 129.

57 Detta rattsfall behandlas mer utforligt nedan i avsnitt 4.6.3.

%8 Prop. 1985/86:80 s. 49.

%9 Hellners och Malmaqyvist 2010, s. 284; von Essen 2013, s. 170.
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Overklagbart och kan prdvas i sak. Det som avses ar i stéllet att det slutliga
beslutet kan 6verklagas och att felaktiga beredningsatgarder, oavsett om de
kommit till uttryck i beredningsbeslut eller ej, kan aberopas som skal for att
det slutliga beslutet ska &ndras.®® For att undvika forvirring ar det, enligt
Ragnemalm, dock att foredra att reservera termen “6verklagbarhet” for de fall
da beslut sjalvstandigt kan omprovas av hogre instans efter 6verklagande och
att inte dela in omprdvningen av beredningsbeslut i sjalvstandig och
osjalvstandig overklagbarhet.%? Eftersom det &r vanligt att det i olika
rattskallor anges att vissa beredningsbeslut far dverklagas sarskilt”, att de
“far 6verklagas sjalvstandigt”, att de “ar dverklagbara” eller bara att de kan
overklagas”, anvands dessa uttryckssatt ocksa synonymt i denna uppsats for
att beteckna den vanliga typ av 6verklagbarhet (ibland bendmnd sjélvstandig
overklagbarhet) som har har redogjorts for. Nar det anges att ett
beredningsbeslut ”inte ar dverklagbart” eller att det ”endast kan 6verklagas i
samband med det slutliga beslutet i drendet”, avses, i enlighet med vad som
beskrivits ovan, att det endast kan bli fraga om en omprévning i egentlig
mening av det slutliga avgorandet (ibland betecknad som osjalvstandig
Overklagbarhet).

3.2 Forfattningsbestammelser om
beredningsbesluts dverklagbarhet

Endast tva typer av beslut pa beredningsstadiet har reglerats sarskilt i FL i
overklagbarhetshanseende. Ett beslut att avvisa ett ombud eller bitrade far,
enligt 9 § tredje stycket FL, Overklagas sérskilt, i samma ordning som
overklagande av det beslut varigenom &arendet avgors av myndigheten. Av 12
§ fjarde stycket FL framgar att beslut i en javsfraga enbart far dverklagas i
samband med att det beslut varigenom arendet avgors overklagas.

Som skal till att det inte ansetts motiverat att kunna 6verklaga beslut om att
ogilla invandning om jdv, annat &n i samband med det slutliga avgdrandet,
anges i forarbetena att detta & den mest naturliga l6sningen, sérskilt med
hansyn till att dessa beslut vanligen lar tas in forst i det slutliga beslutet.®?
Departementschefen anférde, i samband med inforandet av dessa tva
regleringar i den &ldre forvaltningslagen (1971:290), att anledningen till att
reglera just dessa besluts dverklagbarhet, ar att detta far anses vara befogat
med h&nsyn till att ”de materiella forutsittningarna for beslutens fattande”
faststallts i lagen.

| 34 § forsta stycket FPL stadgas, i fraga om allméan forvaltningsdomstols
beslut, att beslut, varigenom malet inte avgors, enbart far Gverklagas i
samband med att beslutet i sjalva malet verklagas. Sadana beslut far, enligt

80 SOU 2010:29 s. 634; von Essen 2013, s. 169 f.

61 Ragnemalm 1970, s. 79-81, 348.

62 SOU 1968:27 s. 229. Se dven prop. 1971:30 s. 357, dar departementschefen hanvisar till
det nyssndmnda betdnkandet i detta avseende.

83 Prop. 1971:30 s. 398.
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34 § forsta stycket FPL, emellertid 6verklagas sarskilt i ett antal uppréaknade
fall. Det ror sig om beslut att ogilla javsinvandning mot en av rattens
ledamoter eller invédndning om att det finns ett hinder mot att préva
Overklagandet (1 p.), beslut att avvisa ombud eller bitrdde (2 p.), beslut att
forordna i saken fram till dess att malet avgors (3 p.) samt beslut att férelagga
nagon att medverka pa annat sétt an genom instéllelse infor domstolen om
underlatenhet att folja forelaggandet kan resultera i att personen i fraga
drabbas av sdrskild pafoljd” (4 p.). Bland de upprdknade besluten finns
dessutom beslut att utdéma vite eller annan paféljd p.g.a. att ett forelaggande
inte efterlevts, beslut att adoma straff for en forseelse i samband med
forfarandet och beslut att alagga vittne eller sakkunnig att ersatta kostnad som
vallats till foljd av forsummelse eller tredska (5 p.). Vidare inkluderas beslut
att forordna om undersokning, om omhéandertagande av person eller egendom
eller om nagon annan liknande atgard (6 p.). Slutligen ingar beslut att
forordna om ersattning for ndgons medverkan i malet (7 p.) och beslut
varigenom réatten i annat fall har utlatit sig i fraga som ror rattshjalp enligt
rattshjalpslagen (1996:1619) eller i fraga som galler offentligt bitrade enligt
lagen (1996:1620) om offentligt bitrade (8 p.) samt beslut angaende
forlangning av tidsfrist enligt 46 kap. 14 § andra stycket
skatteforfarandelagen (2011:1244) (9 p.).

Wennergren anfor att 34 8 FPL torde kunna tjana som allmén vagledning for
att avgora i vilken man forvaltningsmyndigheters beslut under
handlaggningen far overklagas sarskilt. Forhallandena i férvaltningen
(jamfort med i forvaltningsdomstol) kan, enligt Wennergren, dock medféra
att det finns skal for en mer restriktiv tillampning. Att ett beslut i en javsfraga
inte fick dverklagas sarskilt enligt (den aldre) forvaltningslagen (1971:290)
vittnade, enligt Wennergren, om detta.% Som framgar ovan A&terfinns
motsvarande reglering i den nu géllande 12 § FL.

I mer aktuell doktrin papekas allméant att regleringen i 34 8 FPL kan tjana till
ledning vid faststallandet av forvaltningsbesluts 6verklagbarhet i
motsvarande fall, ibland med hanvisning till féljande forarbetsuttalande.® 1
den gemensamma propositionen till den aldre forvaltningslagen (1971:290)
och FPL uttalas allmént, som ett skal till att ingen sarskild, mer langtgaende
reglering (utdver forvaltningslagen (1971:290)) ansetts n6dvéndig
betréffande forfarandet hos de forvaltningsmyndigheter som provar
overklaganden av andra forvaltningsmyndigheters beslut, att det kan “antas
att forvaltningsdomstolsforfarandet kommer att kunna tjéna till ledning och

fylla eventuella luckor”.%®

6 Wennergren 1971, s. 276.
8 Hellners och Malmaqyvist 2010, s. 285; Wennergren och von Essen 2013, s. 419.
% Prop. 1971:30 s. 284 f.
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4 Overklagbarheten hos olika
typer av beredningsbeslut

4.1 Indelningen av beslut i beslutstyper

Det kan konstateras att det &r svart att astadkomma en idealisk disposition av
rattskallematerialet rérande beredningsbeslutens dverklagbarhet. | de olika
rattskallorna gors ofta en indelning av besluten i olika beslutstyper, vilket
framgar i de foljande avsnitten. De gemensamma drag som dessa beslut har
leder ofta till att de medfor likartade verkningar. Eftersom beslutets
verkningar i allmanhet ar avgorande for dverklagbarhetsanalysen, ar det,
enligt min mening, dndamalsenligt att utgd ifrdn en sadan indelning.®” Det
torde vara okontroversiellt att t.ex. interimistiska beslut, yttranden,
bordlaggningsbeslut, forhandsbesked och foreldgganden behandlas var for
sig, precis som i de olika rattskallorna. Detta utesluter inte att det beroende pa
olika  omstandigheter kan  finnas relevanta  skillnader I
overklagbarhetshanseende mellan olika beslut som anses tillhéra en viss
beslutstyp. Det kan dven finnas vissa relevanta likheter mellan beslut
tillhérande olika beslutstyper, exempelvis genom att de medfor en effekt av
ett visst slag (t.ex. att bade ett forhandsbesked och ett yttrande kan ha positiv
rattskraft). Dessa skillnader och likheter uppmérksammas framfor allt i den
avslutande analysen (avsnitt 6.1 nedan), men ocksa i viss man i de foljande
avsnitten om de olika beslutstyperna.®® Indelningen i olika beslutstyper fyller
fraimst en pedagogisk funktion och har endast betydelse for
overklagbarhetsbeddmningen i den man detta framgar av rattskéllorna. Det
fortjanar att ndmnas att delbeslut behandlas som en beslutskategori i avsnitt
4.7 nedan, utan att denna beslutstyp brukar uppméarksammas sérskilt i
rattskallorna. Anledningen till detta ar att jag ansett att ett par rattsfall
aktualiserar en viss problematik, som lampligen diskuteras i ett sammanhang.
I 6vrigt behandlas vissa beslut som inte kan anses tillhéra nagon av de i
rattsk&llorna mer centrala och etablerade kategorierna av beredningsbeslut i
avsnitt 4.8 nedan.

4.2 Interimistiska beslut och beslut om
processuella sakringsatgarder

Av propositionen till FL framgar, i samband med dess sammanfattning av
rattspraxis avseende Overklagbarhetsbedémningen, att interimistiska beslut,
d.v.s. tillfélliga forordnanden i saken fore det slutliga avgdrandet”, dr en

67 Se avsnitt 2.3 ovan rorande betydelsen av besluts verkningar.

® Det kan ocksa ibland uppsta gransdragningssvarigheter. Dessa diskuteras i de olika
avsnitten i den man gransdragningen, enligt rattskallorna, kan vara relevant for att bedéma
det aktuella beslutets dverklagbarhet.
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sadan typ av beslut pa beredningsstadiet som har “patagliga sjilvstindiga
verkningar” och dirfor kan overklagas sirskilt. Aven i doktrinen gors
géllande att interimistiska beslut (i avsaknad av reglering i specialforfattning)
kan overklagas sarskilt.”® Ibland anfors att interimistiska beslut ar
overklagbara med hanvisning till att sa ar fallet enligt 34 8 FPL, som galler
de allménna férvaltningsdomstolarnas beslut under beredningen, men som
anses kunna tillhandahalla  végledning ocksa betraffande
forvaltningsmyndigheters beredningsbeslut.”* Enligt Ragnemalm foreligger
ett behov av att kunna 6verklaga interimistiska beslut (féretradesvis i de fall
da de &r av betungande art) p.g.a. att beslutens effekt ar av samma karaktar
som effekten av ett slutligt avgdrande i arendet, genom att huvudsaken
avgors, aven om det bara &r tills vidare.”> Wennergren och von Essen
framhaller (i kommentaren till 34 § FPL) att verkningarna av ett interimistiskt
beslut ar helt fristdende i forhallande till det slutliga beslutets verkningar och
att rattsskyddsbehovet exempelvis gor sig géllande i lika stor utstrackning nar
det ar fraga om att interimistiskt aterkalla ett kérkort som nar det ar fraga om
ett slutligt beslut om aterkallelse av korkort.”® | Besvirssakkunnigas
slutbetdnkande anges, i samband med redogorelsen for gallande réatt, att
interimistiska beslut lar kunna 6verklagas i samma utstrackning som
motsvarande slutliga beslut.”® Aven i Forvaltningslagsutredningens
betdnkande uttalas, i samband med beskrivningen av rattslaget, att
interimistiska beslut bedéms pa samma satt som slutliga avgoéranden i
overklagbarhetshanseende, vilket vanligen innebar att de under den tid som
de galler har tillrackliga verkningar for att kunna overklagas.”™ Detta 4r en
naturlig begrénsning, som dven de ovan redovisade uttalandena i doktrinen
och forarbetena, om att interimistiska beslut ar dverklagbara, implicit torde
utga ifran; i de fall da det slutliga avgorandet inte medfor tillrackliga
verkningar for att tillerkannas Gverklagbarhet, finns det knappast nagon
anledning att lata ett motsvarande tillfalligt beslut med likadana (otillrackliga)
verkningar kunna 6verklagas. | praktiken torde det dock séllan vara aktuellt
att fatta interimistiska beslut i de fall da huvudbeslutet 4nda inte har nagra
patagliga verkningar.

En typ av interimistiska beslut ar inhibitionsbeslut, som innebar att
besvarsmyndigheten beslutar att det 6verklagade beslutet tills vidare inte ska
galla (om det annars skulle géalla omedelbart). Pa sa satt forbjuds eller avbryts
verkstalligheten av det Gverklagade beslutet.”® Inhibitionsbeslut medfor i

% Prop. 1985/86:80 s. 49.

0 Hellners och Malmgqvist 2010, s. 285; Ragnemalm 2014, s. 165; Wennergren och von Essen
2013, s. 419.

1 Hellners och Malmqvist 2010, s. 285; Wennergren och von Essen 2013, s. 419. Av 34 §
forsta stycket 3 FPL framgar att beslut genom vilket domstolen har forordnat rérande saken
i avvaktan pa att malet avgors far 6verklagas sarskilt. Angéende 34 § FPL, se avsnitt 3.2
ovan.

2 Ragnemalm 1970, s. 330.

3 Wennergren och von Essen 2013, s. 399.

™ SOU 1964:27 s. 497.

5 S0OU 2010:29 s. 628.

76 Stromberg och Lundell 2014, s. 137; Wennergren och von Essen 2013, s. 249. Se aven 29
§ FL och 28 § FPL.
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allménhet kdnnbara nackdelar for den som skulle ha gynnats av verkningarna
av beslutet, t.ex. ett forbud, om det inte hade inhiberats.”” | MOD 2012:15
hade en mark- och miljédomstol avslagit ett yrkande om inhibition av ett
beviljat bygglov. Mark- och miljééverdomstolen ansag att ett sadant beslut
att inte meddela inhibition kunde dverklagas sarskilt. Enligt min mening torde
inte bara beslut av en forvaltningsmyndighet i egenskap av besvarsmyndighet
att inhibera ett dverklagat beslut, utan ocksa beslut att neka inhibition, vara
overklagbara pd samma satt som i MOD 2012:15 (4ven om detta rattsfall
géallde mark- och miljédomstols och inte forvaltningsmyndighets beslut).
Anledningen till detta ar att ett beslut om nekad inhibition far samma effekt
som ett beslut att forordna i saken tills vidare, d.v.s. ett interimistiskt beslut.

Beslut om processuella sdkringsatgarder syftar bade till att underlatta
utredningen och att garantera att ett kommande beslut kan genomforas eller
att framja syftet med det kommande beslutet. Det kan t.ex. réra sig om
forvarstagande av utlanning i ett avvisnings- eller utvisningsarende. Gransen
mellan beslut om processuella sakringsatgarder och interimistiska beslut kan
dock ibland vara flytande, t.ex. i fraga om socialnamnds beslut om omedelbart
omhéndertagande enligt lagen (1990:52) med sarskilda bestimmelser om
vard av unga.’® Aven beslut om processuella sikringsatgarder &terfinns bland
de beslut under beredningen av allman forvaltningsdomstol vilka kan
Overklagas sarskilt enligt 34 § FPL. Av 34 § forsta stycket 6 FPL foljer att
beslut varigenom ratten har forordnat angaende undersokning eller
omhandertagande av person eller egendom eller om annan liknande atgard far
overklagas sarskilt. Wennergren och von Essen noterar (i kommentaren till
34 § FPL) att exempel pa undersoknings- och sakringsmedel som kan riktas
mot person &r forordnande om lakarundersdkning och omhéndertagande for
utredning, medan atgarder som riktas mot egendom t.ex. kan vara
husundersokning och beslag. Som skal for att denna typ av beslut ska kunna
overklagas sarskilt anfor Wennergren och von Essen att besluten kan rikta sig
mot tredje man och inte endast mot part och att besluten medfor sarskilt
kénnbara verkningar.” Enligt Ragnemalm innebar beslut om processuella
sakringsatgarder ofta ett “djupt gdende ingrepp i den enskildes personliga
rorelsefrinet, hans mojligheter att fritt forfoga dver sin egendom eller hans
ritt till ett ostort hemliv”’ 8 Med anledning av dessa besluts betydande effekt
bor besluten, menar Ragnemalm, vara dverklagbara, nédr inte annat klart
framgar av forfattningsbestammelser.8!

Wennergren och von Essen uppméarksammar att 34 § forsta stycket 6 FPL
medfor att allmén forvaltningsdomstols osanktionerade foreldgganden att
genomga lakarundersokning far verklagas sarskilt, trots att osanktionerade
forelagganden, enligt 34 § forsta stycket 4 FPL, inte far dverklagas sarskilt.®?
Det &r dock, enligt min mening, sannolikt att denna typ av

" Wennergren och von Essen 2013, s. 399.
78 Stromberg och Lundell 2014, s. 120.

S Wennergren och von Essen 2013, s. 401.
8 Ragnemalm 1970, s. 326.

81 Ragnemalm 1970, s. 330.

82 Wennergren och von Essen 2013, s. 400 f.
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forvaltningsmyndigheters beslut om processuella sakringsatgarder, vilka inte
kan genomdrivas med tvangsmedel, behandlas pa samma satt som andra
osanktionerade forelagganden pa beredningsstadiet. Aven om s inte &r fallet
i fraga om motsvarande beslut av allman forvaltningsdomstol, framstar det
som foljdriktigt att behandla denna typ av beslut och andra osanktionerade
forelagganden, som ocksa kan vara av mer ingripande karaktar, men som den
enskilde kan avsta fran att folja utan att drabbas av tvangsmedel eller andra
sanktioner, pa samma satt. Sadana osanktionerade forelagganden pa
beredningsstadiet 4r normalt sett inte Gverklagbara.®® Visst stod for att denna
typ av beslut om processuella sakringsatgarder inte ar o6verklagbara kan
mojligen rattsfallet RA 1975 ref. 35 ge. Detta fall gallde en begaran om
forhandsbesked om ett enskilt hems allménna Iamplighet som fosterhem.
Sadana slutliga beslut om forhandsbesked som innebar att ett hem inte
beddmdes vara l&mpligt som fosterhem var, enligt HFD, 6verklagbara genom
forvaltningsbesvar enligt den tillampliga lagstiftningen. En social
centralnamnd hade beslutat att sta fast vid sitt tidigare beslut att en lakare vid
en psykiatrisk klinik skulle avge utlatande over en av de tilltankta
fosterforaldrarnas lamplighet innan ett stallningstagande kunde bli aktuellt.
Beslutet hade foranletts av att den tilltinkta fosterforaldern i fraga hade
inkommit med ett lakarintyg av en distriktsldkare. HFD ansag inte att beslutet
utgjorde nagot slutligt beslut om férhandsbesked och fann med hansyn till
”de allminna principerna for forvaltningsforfarandet™ att beslutet i fraga inte
var Overklagbart. Beslutet i detta réattsfall kan, enligt min uppfattning,
eventuellt ses som ett slags osanktionerat forelaggande att genomga
lakarundersokning. Daremot &r det rimligt att anta att andra typer av beslut
om processuella sakringsatgéarder (sasom omhéndertagande av person), vilka
medfor faktiska verkningar for den enskilde genom att de kan verkstéllas med
tvangsmedel, &r dverklagbara (i avsaknad av sarskild forfattningsreglering).

4.3 Avgivande och inhamtande av
yttranden och férslag

Inte bara beslut att inhdmta, utan ocksa beslut att avge yttrande kan betraktas
som beslut pa beredningsstadiet, dven om det ar fraga om ett slutligt beslut
for den myndighet som avger yttrandet. Eftersom &rendet inte avgdors genom
beslutet att inhdmta eller beslutet att avge yttrandet och bada beslutens
funktion &ar att skapa underlag for ett senare beslut som avgor &arendet,
framstar det som mest korrekt att betrakta yttrandet ur den mottagande
myndighetens perspektiv och darmed anse att det ar fraga om beslut pa
beredningsstadiet.2* Beslut att inhamta yttrande fran en annan myndighet ar
ett sddant beredningsbeslut som inte ar dverklagbart.®® Férslag och yttranden,
t.ex. remissyttranden, som en myndighet avger till en annan myndighet &r i
allménhet inte heller 6verklagbara. Den enskilde &r i stéllet hanvisad till att
overklaga den mottagande myndighetens beslut, om detta gar denne emot.

8 Se avsnitt 4.6 nedan.
8 Ragnemalm 1970, s. 251, 347. Se aven SOU 2010:29 s. 634 och avsnitt 3.1 ovan.
8 Hellners och Malmquvist 2010, s. 284. Se dven RA 1975 ref. 38 och RA 1976 ref. 83.
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Om yttrandet eller forslaget ar bindande fér den mottagande myndigheten nar
den avgor drendet tillerkdnns dock den andra myndighetens beslut
Overklagbarhet och den mottagande myndighetens beslut behdver inte
invintas.®® Nar det géller yttranden som saknar positiv rattskraft och som pa
sa satt innefattar en beddémning av fragor som prévas pa nytt av den
mottagande myndigheten innan &rendet avgors, anser Ragnemalm att
overklagbarhet saknas. Med anledning av att drendet salunda inte avgors
genom yttrandet och att yttrandets faktiska paverkan pa slutresultatet
generellt sett inte kan métas ar det, enligt Ragnemalm, inte motiverat att
tillerkdnna dessa beslut Overklagbarhet. Ragnemalm menar att
rattssakerheten tillgodoses i tillrackligt stor utstrackning i dessa fall genom
majligheten att éverklaga huvudbeslutet av den mottagande myndigheten.®’

Kammarréatten i Stockholms dom den 27 april 2015 i mal nr 3452-15 ger stod
for att beslut att avge yttranden i regel inte ar 6verklagbara savida de inte har
positiv rattskraft. Kammarratten ansag att ett forslag fran en lansstyrelse till
regeringen (angaende nya Natura 2000-omraden) utgjorde “ett icke bindande
forslag pa beredningsstadiet”, med hansyn till att beslutets funktion endast
var att skapa underlag infor ett senare eventuellt beslut av regeringen (om
utpekande av sarskilt omradesskydd). Lansstyrelsens beslut hade, enligt
kammarrétten, inte “sadana pavisbara faktiska verkningar” for det bolag som
hade 6verklagat beslutet att detta kunde anses vara dverklagbart.

Aven om det inte &r givet hur HFD:s nyare praxis angaende besluts faktiska
verkningar paverkar bedémningen av beslut att inhamta eller avge yttranden,
ar det sannolikt i princip endast i de fall da ett yttrande med positiv rattskraft
avges, som den indirekta effekten ar tillracklig for att beslutet ska kunna sagas
ha sadana faktiska verkningar att det kan Gverklagas. | andra fall torde det i
allménhet inte sta klart redan genom detta yttrande att den mottagande
myndighetens slutliga avgoérande kommer att gd den enskilde emot.
Oforbindande yttranden kan kanske dock i praktiken oftast antas foljas av den
mottagande myndigheten i vissa sammanhang, t.ex. om den myndighet som
avger yttrandet har sarskild sakkunskap i den frdga som yttrandet avser.
Forutom att det i dessa fall kan vara svart att faststalla nar det ar fraga om en
sarskilt pataglig indirekt effekt (utan att yttrandet enligt lag &r bindande), kan
den enskildes mojlighet att Overklaga det slutliga beslutet i &rendet
formodligen oftast anses tillracklig for att dennes réttsskyddsbehov ska
tillgodoses.®

8 Prop. 1985/86:80 s. 49; Hellners och Malmgvist 2010, s. 280 f.

87 Ragnemalm 1970, s. 348 f.

8 Det kan noteras att Ragnemalm i sin avhandling anfor att en vagran fran en sakkunnig
myndighet att styrka en s6kandes lamplighet genom lamplighetsintyg, bor kunna 6verklagas
nar det ar uppenbart att detta kommer att medfora avslag pa ansokan i drendet hos den
myndighet som begart intyget (trots att denna myndighet formellt sett inte hindras fran att
bifalla anstkan), se Ragnemalm 1970, s. 368-370.
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4.4 Bordlaggnings- och uppskovsbeslut
samt beslut om vilandeférklaring

Det har tidigare framgatt att ren passivitet fran en myndighets sida inte utgor
ett beslut och saledes inte kan angripas genom overklagande.®® Daremot kan
passivitet komma till uttryck i olika typer av beslut som innebar att &rendets
avgorande skjuts upp. Det kan vara fraga om ett beslut om uppskov med
arendets avgorande eller ett beslut att bordldgga arendet, t.ex. for att ge
mojlighet till en komplettering av utredningsmaterialet eller for att vid
arendets avgorande kunna ta hansyn till ett prejudikat som véntas inom kort.%
Ragnemalm konstaterar att denna typ av beslut inte medfér nagon omedelbar
effekt och att beslutens eventuella indirekta effekt i form av att drendets
avgorande fordrojs ar svar att faststalla. Ragnemalm menar att det framst
foreligger ett behov av 6verklagbarhet vid langre uppskov, men att det &r svart
att lata drojsmalets langd vara avgorande, eftersom drojsmalets langd i
allmanhet inte framgar av beslutet. Med hansyn till behovet av effektivitet i
forvaltningen och att beslutens effekt &r av ”sd osdker och svargripbar
karaktdr” bor dessa beslut, enligt Ragnemalm, normalt sett inte anses vara
overklagbara. Eventuella fall av grovt maktmissbruk far, enligt Ragnemalm,
angripas pa annat satt.%

| ett par rattsfall har bordlaggningsbeslut dock ansetts vara éverklagbara. RA
1977 ref. 95 géllde en byggnadsnamnds beslut att bordlédgga ett arende om
bygglov. Anledningen till bordlaggningsbeslutet var att namnden ville
avvakta lansstyrelsens beslut avseende den framstéllning om
nybyggnadsforbud som namnden hade gjort. Bordlaggningsbeslutet hade
Overklagats, av den person som ans6kt om bygglov, forst till 1&nsstyrelsen,
som lamnat dverklagandet utan bifall, och sedan till kammarratten, som funnit
att lansstyrelsen inte borde ha provat 6verklagandet i sak p.g.a. att beslutet
inte var overklagbart. Lansstyrelsen hade senare ocksd beslutat om ett
nybyggnadsforbud, vilket tratt i kraft omedelbart. HFD uttalade att
bordl&dggningsbeslut i allmanhet inte anses vara Overklagbara, men att
bordlaggningsbeslutet i sig, i den situation som radde i det aktuella malet,
kunde “bli avgdrande for den slutliga utgangen i malet” genom att ett beslut
om nybyggnadsforbud skulle utgéra en grund for avslag pa ansokan om
bygglov, vilken annars inte skulle ha forelegat. Enligt HFD var beslutet
overklagbart ”’[m]ed hansyn till den rattsliga betydelse bordlaggningsbeslutet
salunda har hade och det behov av rattsskydd som det darmed vackte”. HFD
ansag darfor att Overklagandet borde ha provats i sak, men att
bordl&dggningsbeslutet nu var forfallet och med anledning av detta inte
foranledde nagon vidare atgard.

| RA 1980 2:7 hade en byggnadsnamnd beviljat bygglov for en byggnad,
vilket dock hade undanr6jts av lansstyrelsen efter att grannen Overklagat
namndens beslut. Sedan grannen hade pakallat namndens ingripande for

8 Se avsnitt 2.2 ovan.
% Ragnemalm 1970, s. 320 f.
°1 Ragnemalm 1970, s. 321 f.
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rivning av byggnaden, hade ndmnden givit stadsarkitektkontoret i uppdrag att
uppratta en plan for omradet. Grannen hade darefter Overklagat till
lansstyrelsen, som aterforvisat arendet till namnden for att den skulle prova
fragan om ingripande. Namnden hade sedan beslutat att lagga lansstyrelsens
beslut till handlingarna och i beslutet uttalat att fragan om
rivningsforeldggande skulle tas upp till slutlig handlaggning efter att en
stadsplan faststallts for omradet, eftersom bygglov, enligt namnden, borde
kunna beviljas efter att planen faststallts. Namndens beslut hade av grannen
Overklagats till lansstyrelsen, som provat éverklagandet i sak och, i egenskap
av besvarsmyndighet som intrdtt i byggnadsnamndens stélle, beslutat att
forelagga fastighetségaren att vid vite avlagsna byggnaden fore ett visst
angivet datum. Fastighetsédgaren hade 6verklagat lansstyrelsens beslut till
kammarratten, som &ndrat det 6verklagade beslutet endast genom att justera
det datum fore vilket foreldggandet skulle vara fullgjort. HFD gjorde ingen
annan andring i kammarréttens dom &n att justera detta datum. HFD fann
saledes (utan att motivera sitt stallningstagande) att byggnadsnamndens
beslut att inte ta upp fragan om rivningsférelaggande till slutlig handlaggning
forran en stadsplan faststallts for omradet utgjorde ett dverklagbart beslut.
Sakprovningen ledde i detta fall inte till en aterforvisning av arendet till
byggnadsndamnden, utan till ett av  besvérsinstansen  utfardat
rivningsforelaggande.

| bade RA 1977 ref. 95 och RA 1980 2:7 ansags alltsd bordlaggningsbeslut
vara Overklagbara. Wahlgren konstaterar att bordlaggningsbesluten i dessa
tva fall var 6verklagbara, eftersom de ’kunde ségas innebéra en forhalning av
ett arende”.% | RA 1980 2:7 motiverade HFD dock inte sitt stallningstagande,
och i RA 1977 ref. 95 uttalade HFD att bordliggningsbeslutet kunde bli
avgorande for den slutliga utgangen i arendet genom att det beslut som
avvaktades (d.v.s. beslut om nybyggnadsforbud) kunde innebéra att en grund,
som annars inte skulle ha forelegat, for avslag pa ansokan om bygglov
tillkom. HFD tycks séledes i RA 1977 ref. 95 ha fést vikt vid den indirekta
effekt som bordlaggningsbeslutet har kunde medféra. Aven i RA 1980 2:7
innebar bordlaggningsbeslutet att ett annat beslut avvaktades (d.v.s.
faststallande av en stadsplan), vilket kunde leda till att det skapades en grund
for en for klaganden ogynnsam utgang, genom att bygglov da eventuellt
skulle kunna beviljas och genom att det till foljd av detta skulle saknas skél
att meddela ett rivningsforelaggande. HFD betonade i RA 1977 ref. 95
bordl&dggningsbeslutets rattsliga betydelse” och det rattsskyddsbehov som
beslutet gav upphov till. Den effekt som héar har beskrivits utgor dock inte en
sadan typ av “rittsverkningar” som verkstéllbarhet eller positiv réttskraft. |
dessa fall far den indirekta effekten av beslutet att skjuta upp avgérandet av
arendet emellertid anda anses ha varit pataglig och forhallandevis enkel att
identifiera. Den enskildes rattsskyddsbehov ansags sannolikt inte heller
kunna tillgodoses genom mojligheten att senare 6verklaga ett slutligt
avgorande som gatt denne emot, eftersom grunden for en ogynnsam utgang
da eventuellt hunnit tillkomma genom det beslut som avvaktades.

92 \Wahlgren 1987, s. 239 f.
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| RA 1977 ref. 95 framhélls dock av HFD att bordlaggningsbeslut i allménhet
inte  dr Overklagbara, vilket salunda synes utgéra huvudregeln.
Hénvisningarna 1 nyare praxis till besluts “faktiska verkningar” som det
avgorande kriteriet for Overklagbarhet, torde inte foranleda en férandrad syn
pa bordlaggningsbeslutens Gverklagbarhet. Sannolikt ligger dessa bada
avgoranden fran HFD i linje med nyare praxis och illustrerar situationer dar
ett beslut inte har vad som brukar betecknas som rattsverkningar, men
daremot faktiska verkningar. Det kan dock uppsta gransdragningssvarigheter
mellan de fall da beslut har dessa mer kvalificerade verkningar och de fall da
t.ex. ett annat beslut som avvaktas kan komma att forsamra den enskildes
mojligheter till ett formanligt slutligt beslut, utan att sambandet mellan det
avvaktade beslutets utgang och en for den enskilde ogynnsam utgang &r sa
starkt som det var i RA 1977 ref. 95 och RA 1980 2:7. Att t.ex. ett prejudikat
avvaktas, kan antas leda till att prejudikatet kommer att paverka det slutliga
avgorandet i den ena eller andra riktningen, men det finns oftast ingen
anledning att utga ifran att prejudikatet nddvandigtvis kommer att utfalla till
den enskildes nackdel. Det maste darfor formodligen finnas sarskilda
omstandigheter som i det enskilda fallet pekar pa att klaganden kommer att
drabbas pa ett negativt satt av det invantade beslutets utfall.

Beslut om vilandeforklaring forefaller behandlas pa samma sétt som
bordlaggningsbeslut, vilket innebér att de i regel inte &r Overklagbara.
Kammarratten i Jonkopings dom den 7 december 2012 i mal nr 3487-12
géllde ett beslut av Jordbruksverket att vilandeforklara ett &rende avseende
ansbkan om ersattning enligt véaxtskyddslagen (1972:318) och férordningen
(2006:817) om véxtskydd m.m. Anledningen till Dbeslutet om
vilandeforklaring var att Hogsta forvaltningsdomstolen hade meddelat
provningstillstand i ett mal angdende en ansdkan, av samma person, om sadan
ersattning, men for andra kostnader och forluster. Personen i fraga hade
overklagat Jordbruksverkets beslut om vilandeférklaring och bl.a. hanvisat
till att fordrojningen skulle komma att paverka hans ekonomiska situation
mycket negativt. Kammarratten konstaterade att beslutet i fraga var att
betrakta som ett beredningsbeslut och att det ligger i sakens natur att
beredningsbeslut ofta inte har réttsliga eller andra verkningar mot parter eller
andra. Grunden for beslutet om vilandefdrklaring var, enligt kammarrétten,
att det framtida avgorandet skulle vila pa ett tillfredsstallande underlag.
Kammarrétten gjorde dérfor beddomningen att beslutet inte resulterade i
“négra fristdende och faktiska réttsverkningar” for klaganden. Kammarratten
framholl dven att beslutet inte var av sadan art att det kunde laggas till grund
for ett senare avgorande av en myndighet eller en domstol. Beslutet var
salunda, enligt kammarritten, inte dverklagbart.

| detta fall handlade det saledes inte om att utgangen av det beslut som
avvaktades kunde formodas forsémra den enskildes mojligheter att utverka
ett for denne gynnsamt slutligt beslut i &rendet. Det gick knappast att tala om
nagon indirekt effekt som kunde forutses, daven om HFD:s avgorande
sannolikt skulle fa nagon indirekt effekt; denna hade kunnat vara till den
enskildes fordel lika val som till dennes nackdel. Det var i stéllet
fordrojningen i sig som kunde paverka den enskildes ekonomiska situation
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negativt. Detta forefaller dock vara en sadan effekt som ar svar att faststalla
och som i varierande grad ofta kan antas uppsta vid en tillimpning av
huvudregeln att dessa beslut inte har tillrackliga verkningar, vare sig rattsliga
eller faktiska, for att kunna éverklagas.

Beslut om anstand, d.v.s. beslut att bevilja eller neka den enskilde uppskov
med att t.ex. inkomma med ytterligare underlag, liknar till sin karaktar de
beslut som behandlats ovan, genom att dessa beslut ocksa kan ségas gélla
huruvida avgorandet av drendet ska skjutas upp. | dessa fall ligger det dock i
den enskildes intresse att fa mer tid till sitt forfogande for att t.ex. hinna lamna
in vissa handlingar. Om den enskilde nekas anstand kan beslutet ha en
indirekt effekt genom att det slutliga beslutet i arendet gar den enskilde emot,
p.g.a. att denne t.ex. inte ansetts ha gjort sannolikt att villkoren for att en
ansokan om en viss forman ska beviljas ar uppfyllda. 1 JO 2008/09 s. 356
uttalade JO att ett beslut att inte medge ett begért anstand &r ett sadant beslut
som inte kan Overklagas sérskilt. Oavsett den eventuella indirekta effekten,
vilken kanske inte alltid ar helt latt att faststélla, torde dessa beslut, enligt min
mening, i allménhet inte vara 6verklagbara. Den enskilde anses i stallet kunna
fa sitt rattsskyddsbehov tillgodosett genom att Gverklaga det slutliga
avgorandet. Det hade mojligtvis ocksa kunnat beaktas att en mojlighet att
Overklaga dessa beslut, annat &n i samband med det slutliga avgérandet,
skulle kunna innebadra att &renden forhalas genom 6verklagande.

4.5 Forhandsbesked

Oférbindande forhandsbesked har, enligt propositionen till FL, i regel inte
ansetts vara overklagbara i rattspraxis.®® Enligt Hellners och Malmqvist &r
ofdrbindande uttalanden i regel inte Overklagbara, eftersom de saknar
patagliga verkningar for den som ber6rs av beslutet och darfor oftast inte ger
upphov till nagot rattsskyddsbehov. Exempel pa sadana beslut ar allmanna
uttalanden fran en myndighets sida om hur en viss typ av fragor kan komma
att bedémas eller uttalanden varigenom myndigheten upplyser den enskilde
om vad som stadgas i en viss forfattning. Hellners och Malmqvist framhaller
(med hanvisning till Ragnemalms avhandling) att forhandsbesked som
enskilda med stdd av en uttrycklig foreskrift i forfattning kan begéra att en
myndighet meddelar i allménhet kan 6verklagas.®* Bohlin och Warnling-
Nerep konstaterar (med hanvisning till rattspraxis) att forhandsbesked som
inte dr bindande, utan endast utgér en underréttelse om vad det senare
definitiva avgorandet kan komma att bli, inte kan Gverklagas.®> Aven
Ragnemalm noterar att forhandsbesked utan positiv rattskraft, vilka alltsa inte
maste foljas av myndigheten vid dess slutliga avgérande i fragan, inte har
ansetts vara 6verklagbara.

% Prop. 1985/86:80 s. 49.

% Hellners och Malmgyvist 2010, s. 277, 282.
% Bohlin och Warnling-Nerep 2009, s. 250.
% Ragnemalm 2014, s. 166.
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Ragnemalm utvecklar sitt resonemang i fraga om forhandsbeskeds
overklagbarhet pa foljande sétt i sin avhandling. Ibland kan den enskilde
enligt foreskrift i forfattning begéra att en myndighet lamnar férhandsbesked
om hur vissa forhallanden rattsligt kommer att bedomas i framtiden. Att det
ar foreskrivet i forfattning att forhandsbeskedet ska laggas till grund for det
slutliga avgdrandet i fragan innebar att forhandsbeskedet ar utrustat med
positiv rattskraft. Forhandsbesked kan pa sa sétt resultera i en indirekt effekt
genom att vara normerande for arendets definitiva avgorande, vilket sedan
har en direkt effekt (eller i sin tur ocksa har en indirekt effekt genom att det
laggs till grund for ett senare beslut med direkt effekt). Ibland har
forhandsbeskedet endast positiv rattskraft om den enskilde aberopar beskedet,
vilket medfor att den enskilde, om forhandsheskedet skulle vara oformanligt
for denne, fortfarande kan hoppas pa att en annan bedémning gors i samband
med det definitiva beslutet. Om ett forhandsbesked har positiv réttskraft, trots
att beskedet gatt den enskilde emot och den enskilde darfor inte aberopar det,
har forhandsbeskedet, enligt Ragnemalm, en sadan effekt som motiverar
overklagbarhet. Aven i de fall som den enskilde vid ett oférmanligt
forhandshesked kan avstd fran att senare aberopa forhandsbeskedet och
hoppas pa att det inte kommer att foljas, kan det, enligt Ragnemalm, vara
betydelsefullt for den enskilde att kunna 6verklaga beslutet. Anledningen till
detta &r bl.a. att den enskilde far mojlighet att efter provning i hogre instans
erhalla ett formanligt forhandsbesked med positiv réttskraft, t.ex. innan denne
vidtar vissa planerade atgarder.®” Aven ett for den enskilde formanligt
forhandsbesked, som endast har positiv rattskraft om det aberopas av den
enskilde, kan medfdra en effekt for en eventuell offentlig motpart, eftersom
den enskilde kan antas komma att aberopa forhandsbeskedet, som da maste
laggas till grund for det slutliga avgorandet. Ragnemalm menar att det pa sa
satt ocksa i ett sadant fall & motiverat att lata forhandsbeskedet vara
overklagbart.%®

Myndigheter upplyser ibland om vad beslutet i ett visst fall kommer att bli,
utan att det finns nagot direkt forfattningsstod for att meddela ndgot sadant
forhandsbesked. Trots att dessa beslut saknar positiv rattskraft noterar
Ragnemalm att det naturligtvis skulle vara formanligt for den enskilde om
denne efter 6verklagande kunde fa till stand en omprévning av ett ogynnsamt
uttalande redan i detta skede. Da myndigheten i dessa fall inte ar bunden av
forhandsbeskedet och kan komma att gora en annan bedémning i samband
med det slutliga beslutet, tex. till foljd av att det framkommit nya
omstandigheter, menar Ragnemalm att det i allmanhet inte aktualiseras nagot
behov av rattsskydd och Overklagbarhet i denna situation. Ragnemalm
framhaller att en majlighet att 6verklaga och fa till stand en sakprévning av

% Ragnemalm 1970, s. 524 f. Som skal for att det finns ett behov av dverklagbarhet i denna
situation betonar Ragnemalm ocksa den faktiska, atminstone hypotetiska, effekt som kan
folja av det ofdrmanliga férhandsheskedet genom att den enskilde pa sétt och vis forsatts i en
sdmre situation &n om inget forhandsbesked kunnat lamnas. Ragnemalm anfér att den
enskilde till foljd av forhandsbeskedet “kanske anser det 16nldst att séatta sina intentioner
avseende den aktuella verksamheten i verket eller vidtager kostnadskravande dispositioner
for att ge den en sadan inriktning, att han kan undga den i forhandsbeskedet aviserade
effekten”, se Ragnemalm 1970, s. 525.

% Ragnemalm 1970, s. 524 f.
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denna typ av forhandsbesked skulle innebéra att forhandsbeskedet de facto
blev bindande for beslutsmyndigheten, eftersom denna formodligen skulle
vara obenagen att franga besvarsinstansens bedémning p.g.a. att det slutliga
beslutet i drendet annars skulle kunna antas bli &ndrat av besvarsinstansen
efter overklagande. Darigenom skulle en mojlighet att utverka de facto
bindande forhandsbesked inféras genom praxis, trots avsaknaden av lagstod
for att meddela bindande forhandsbesked.*®

Aven om Ragnemalm pa sa satt anser att det enbart ar i de fall da
forhandsbeskedet har positiv rattskraft som det kan bli fraga om en fullstandig
sakprovning av Overklagandet, kan det, enligt Ragnemalm, i vissa fall vara
motiverat att tillita en begransad sakprovning av ett 6verklagande av ett
forhandsbesked utan positiv rattskraft. Om forhandsbeskedet formuleras sa
att det for den enskilde kan framsta som bindande, d.v.s. som att beskedet
med nodvandighet kommer att foljas av beslutsmyndigheten da det slutliga
beslutet fattas, kan den enskilde drabbas av en hypotetisk effekt. Detta sker
genom att den enskilde, i tron att forhandsbeskedet &r bindande, vidtar eller
avstar fran att vidta vissa atgarder, p.g.a. att forhandsbeskedet anger vilket det
slutliga beslutet kommer att bli om den enskilde agerar pa ett visst satt. Ett
beslut med en sadan hypotetisk effekt bor, enligt Ragnemalm, kunna
Overklagas och som ett resultat av sakprdvningen undanrfjas som
kompetensoverskridande. Pa sa satt prévas endast om myndigheten
overskridit sin kompetens och inte om myndighetens bedémning annars varit
korrekt.2® Ragnemalm gor dock géllande att det inte behéver vara fraga om
ett kompetensoverskridande bara for att myndigheten, utan forfattningsstod,
har gjort nagon form av prognos om innehallet i det slutliga avgérandet. Detta
forutsatter dock, enligt Ragnemalm, att det av beslutet tydligt framgar att det
inte innebaér ett stallningstagande till vad ett senare beslut kommer att bli, utan
endast upplyser om vissa fakta, t.ex. myndighetens praxis i den aktuella
fragan (utan att det indikeras att denna praxis med nodvandighet kommer att
foljas).10t

Ragnemalm uppméarksammar att en eventuell hypotetisk effekt av ett
forhandsbesked utan positiv rattskraft ocksa kan elimineras genom att
besvarsinstansen som skal till att beslutet inte kan Overklagas anger att
forhandsbeskedet inte dr bindande. Detta resultat kan, enligt Ragnemalm
ocksa astadkommas genom att besvarsinstansen féretar en sakprévning av
Overklagandet av forhandsbeskedet och konstaterar att beslutet saknar
verkningar. Det &r, enligt Ragnemalm, emellertid principiellt mest korrekt att
i dessa fall foreta en sakprovning som inriktas pa om beslutet ska undanréjas
p.g.a. kompetensoverskridande. Ragnemalm menar att det viktigaste ar att
klaganden genom besvarsinstansens motivering upplyses om huruvida
beslutet har positiv rattskraft och pa sa satt kommer att ligga till grund for det
definitiva avgorandet eller ej. Om sa ar fallet ska, enligt Ragnemalm, en
verklig sakprovning ske, men annars inte.%?

% Ragnemalm 1970, s. 529 f., 535.

100 Ragnemalm 1970, s. 530.

101 Ragnemalm 1970, s. 549.

102 Ragnemalm 1970, s. 530 f., 548-550.
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Ett rattsfall som &r av intresse nar det galler fragan hur férhandsbesked, som
meddelats utan forfattningsstoéd och som darmed saknar positiv réttskraft, ska
behandlas & RA 1990 ref. 100. | detta fall hade en person bl.a. yrkat att
Socialstyrelsen skulle meddela att den var beredd att bevilja honom sarskilt
forordnande att utdva lakaryrket. Socialstyrelsen hade besvarat
framstallningen genom att uttala att den hade beslutat att inte bevilja sadant
forordnande om en framstallning med en sadan begéran skulle komma in till
myndigheten. HFD konstaterade att Socialstyrelsens uttalande inte medférde
“nagra forfattningsreglerade verkningar eller nagra rattsverkningar oéver
huvud taget”. | stéllet var uttalandet, enligt HFD, att betrakta som en
upplysning om vad myndighetens beslut kunde férmodas bli om nagon
sjukvardshuvudman ansokte om sarskilt férordnande for personen i fraga.
HFD ansag mot den bakgrunden att Socialstyrelsens beslut utgjorde ett sadant
forhandsbesked som inte var 6verklagbart.'%3

Aven om forhandsbeskedet i detta rattsfall inte meddelats som ett led i
handl&ggningen av ett drende, utan kunde anses utgora ett slutligt beslut som
avgjort detta drende och dar sedan ett nytt drende skulle inledas om en
framstéllning av ovannamnt slag skulle géras hos myndigheten, torde
forhandsbesked som myndigheten lamnar under beredningen av ett &rende
behandlas pa samma satt. Huruvida den enskilde begéart férhandsbeskedet
eller ej tycks inte heller ha nagon betydelse. Det avgdrande forefaller i stéllet
vara om beslutet har positiv rattskraft, vilket ar fallet om det finns
forfattningsstod for att forhandsbeskedet (atminstone om den enskilde begéar
att sa ska ske) ska laggas till grund for det definitiva beslutet i fragan (och
detta senare beslut har en tillracklig direkt effekt for att kunna 6verklagas eller
i sin tur enligt forfattning ska laggas till grund for ett senare sadant beslut
0.s.v.). Det forefaller dock i regel rora sig om fall da den enskilde enligt
foreskrift i forfattning kan begdra att en myndighet meddelar
forhandsbesked. 1%

Ett rattsfall som skulle kunna vara relevant i fraga om hur férhandsbesked
som ger sken av att vara bindande, utan att vara det, ska behandlas & RA
2004 ref. 8.1%° Rattsfallet géllde uttalanden av Livsmedelsverket om att vissa
jungfru- och olivoljor var otjanliga och att sadana livsmedel inte fick
saluhallas. HFD menade att beslutet p.g.a. av dess formulering var agnat att
uppfattas som bindande och darfor kunde fa effekt, vilket det faktiska
handelseforloppet visade genom att de olika offentliga och privata aktorerna
hade agerat som om beslutet vore bindande fér dem. Med hénvisning till dess
betydande faktiska verkningar var beslutet salunda Overklagbart. Med

103 ge ven RA 1977 ref. 104, i vilket ett forhandsbesked ocksd frankandes éverklagbarhet
med hénvisning till avsaknaden av forfattningsreglerade verkningar eller andra
rattsverkningar.

104 Aven ett for den enskilde parten formanligt forhandsbesked med positiv rattskraft kan,
som Ragnemalm framhaller, medfora en effekt for en eventuell offentlig motpart och
aktualisera ett behov av 6verklagbarhet. Detta torde ocksa gélla i de fall da det finns enskilda
intressenter.

105 Detta rattsfall har uppmarksammats ovan i avsnitt 2.2 samt avsnitt 2.3 och behandlas aven
nedan i avsnitt 4.6.2.
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anledning av att det inte var fraga om ett formligt saluforbud (eller nagon
annan typ av beslut med rattsverkningar, sasom ett direktiv med positiv
rattskraft riktat till miljo- och halsoskyddsndmnderna) skulle sakprévningen
dock inte innefatta om myndighetens bedémning varit korrekt i sak, utan om
myndigheten overskridit sin kompetens. HFD fann att sa hade skett genom
att Livsmedelsverket genom beslutets formulering inte pa ett klart satt hade
hallit isar sin funktion att ge information och sin funktion att ingripa genom
pabud och forbud i konkreta fall. Beslutet undanrojdes déarfér av HFD.

HFD:s tillvagagangssatt i detta rattsfall hade, i enlighet med vad Ragnemalm
foresprakar, ocksa kunnat vara tillampligt pd forhandsbesked som saknar
positiv rattskraft, men som har formulerats pa ett satt som indikerar att de &r
bindande.1% Férutsatt att rattsfallet RA 1990 ref. 100 inte &r 6verspelat genom
det storre fokus pa besluts faktiska verkningar som bl.a. kommer till uttryck i
RA 2004 ref. 8, framstér det emellertid som att det &r mojligt fér en myndighet
att utan forfattningsstod formulera ett forhandsbesked, som kan framsta som
ganska definitivt, utan att det ar dverklagbart och ska undanrdjas som
kompetensoverskridande. Det framgick dock av motiveringen till att beslutet
frankandes 6verklagbarhet i RA 1990 ref. 100 att beslutet inte var bindande
(d.v.s. utan positiv rattskraft), vilket den enskilde saledes inte behdvde svava
i villfarelse om. Nar forhandsbeskedet (dtminstone indirekt) inkluderar ett
handlingsdirektiv till den enskilde och har formulerats pa ett sadant satt att
det kan uppfattas som bindande och pa séa satt kan leda till en hypotetisk
effekt, genom att den enskilde foljer handlingsdirektivet i tron att
forhandsbeskedet ar definitivt normerande for det slutliga avgorandet, kan det
ifrdgasattas vad det finns for sakliga skal att behandla denna situation
annorlunda jamfort med den i RA 2004 ref. 8. | RA 1990 ref. 100 hade det
mojligen ocksd kunnat bli fraga om en hypotetisk effekt om den enskilde
utgick ifran att det p.g.a. forhandsbeskedets bindande formulering var lonlost
att i framtiden forsoka utverka ett for denne formanligt slutligt avgorande.
Rattslaget maste dock i detta hianseende betraktas som oklart. 1%’

4.6 FoOrelagganden och andra
handlingsdirektiv

4.6.1 Allméant om férelaggandens
Ooverklagbarhet

Termen foreldggande kan anvandas for att avse beslut om férbud mot att
utfora en viss handling, beslut om aldggande att foreta en viss handling eller

106 Det kan noteras att Ragnemalm var en av HFD:s ledaméter som deltog i malet.

107 Ett problem i detta sammanhang kan vara hur beslut, som anger att den enskilde ska
forhélla sig pa ett visst satt for att inte det slutliga avgérandet ska bli oférmanligt for denne,
ska klassificeras och behandlas ur 6verklagbarhetssynpunkt. Ett sddant beslut kan uppfattas
som ett forhandsbesked, men det kan ocksa uppfattas som ett forelaggande pa
beredningsstadiet. Denna problematik har aktualiserats i RA 1996 ref. 3 och i RA 2007 ref.
7 och behandlas nedan i avsnitt 4.6.3.
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beslut om alaggande att tala ett ingrepp i frihet eller egendom. Det ar har fraga
om betungande beslut som innefattar direkta handlingsmonster.1%®
Ragnemalm gor en distinktion mellan denna typ av beslut (férelagganden)
som “enligt sin lydelse framstdr som en uttrycklig begiran om en viss
prestation (alt. underlatenhet) fran adressatens sida” och beslut som “klart
redovisas som endast ett rad eller en anvisning till den enskilde hur han
lampligen bor forfara i en viss situation”.!®® Foreldagganden pa
beredningsstadiet kan stalla krav pa parter eller andra och kan t.ex. innebéra
att en sokande uppmanas att komplettera utredningsmaterialet eller att en
utomstaende uppmanas att avge ett yttrande.'® En myndighet far férena ett
forelaggande att medverka i ett darendes utredning med anvédndande av
tvangsmedel eller andra sanktioner endast om det finns uttryckligt
forfattningsstod.!!! Det kan réra sig om att ett forelaggande forenas med ett
hot om vite, innebarande att adressaten kommer att alaggas att betala ett pa
forhand angivet penningbelopp om forelaggandet inte foljs. Det kan ocksa
handla om ett hot om tvangsutférande pa den enskildes bekostnad, vilket
innebar att myndigheten pad den enskildes bekostnad kommer att lata
verkstalla en atgard som den enskilde underlater att vidta trots att denne &r
skyldig att vidta atgarden. Andra exempel &r att myndigheter i vissa fall kan
begara handrackning fran Kronofogdemyndigheten eller Polismyndigheten
for att verkstdlla beslut och att beslut kan vara straff- eller
avgiftssanktionerade enligt lag.!'? Den réttsverkan som innebar att det finns
rattsliga garantier for att ett beslut med direkta handlingsmonster realiseras
brukar benamnas verkstallbarhet eller exigibilitet.!!3

Enligt propositionen till FL har beslut om tvangsmedel, sasom vite och
polishandrackning, pa beredningsstadiet patagliga sjalvstandiga verkningar
och har med hansyn till detta (i praxis) ansetts kunna overklagas sarskilt.* |
doktrinen gors gallande, ibland med hanvisning till vad som galler i frdga om
allméan  forvaltningsdomstols  beslut enligt 34 § FPL, att
forvaltningsmyndigheters sanktionerade foreldgganden under beredningen
kan overklagas sarskilt.1*> Av 34 § forsta stycket 4 FPL framgar att allmén
forvaltningsdomstols beslut som inte innebar att malet avgors far 6verklagas
sarskilt om beslutet utgor ett forelaggande for nagon att medverka i annat
avseende an genom instéllelse infor ratten, forutsatt att underlatenhet att félja
forelaggandet kan leda till séarskild paféljd for denne. Att foreldgganden att

108 Ragnemalm 1970, s. 382. Se ocksé Stromberg och Lundell 2014, s. 63 1.

109 Ragnemalm 1970, s. 390 f.

110 Konradsson 1979, s. 25.

111 Ragnemalm 1970, s. 304; SOU 1964:27 s. 333.

112 Stromberg och Lundell 2014, s. 142-145, 156 f.; Ragnemalm 2014, s. 142-147. Det kan
noteras att hot om vite, straff och avgifter utgor patryckningsmedel for att den enskilde ska
medverka till att beslutet verkstalls och att dessa medel, till skillnad fran hot om
tvangsverkstallighet, inte kan resultera i att beslutet verkstalls genom myndighets forsorg om
den enskilde underlater att folja forelaggandet, se Stromberg och Lundell 2014, s. 144-147.

113 Ragnemalm 2014, s. 24, 138. Se &ven avsnitt 2.3 ovan.

114 Prop. 1985/86:80 s. 49.

115 Hellners och Malmqvist 2010, s. 285; Wennergren och von Essen 2013, s. 419;
Raghemalm 2014, s. 165, 169.
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installa sig infor ratten inte far 6verklagas sarskilt, aven om det skulle vara
fraga om sanktionerade forelagganden, foranleds av praktiska skal. 110

| rattspraxis bekréftas att sanktionerade foreldgganden kan Overklagas, &ven
om de inte innebér att drendet avgors. | RA 2004 ref. 19 fann HFD att en
skattemyndighets foreldggande vid vite att lamna in bouppteckning (enligt 20
kap. 9 8 arvdabalken) var dverklagbart. HFD uttalade att vitesforeldgganden
ar overklagbara enligt grundlidggande forvaltningsrittsliga principer”, om
inte annat stadgas i forfattning. | RA 1970 ref. 7 ans&gs en lansstyrelses
foreldaggande for en styrelse att fullgora en viss lagstadgad
anmalningsskyldighet kunna dverklagas. Den aktuella
anmalningsskyldigheten var straffsanktionerad enligt lag, genom att det i
lagen i fraga foreskrevs att styrelseledamots forsummelse att fullgéra denna
skyldighet kunde straffas med dagsboter. RA 1980 2:28 géllde ett beslut av
en byggnadsnamnd att bereda en fastighetsagare tillfalle att lamna in anstkan
om bygglov. Namnden hade i beslutet ocksa uttalat att den skulle lata upprétta
de handlingar som var nodvandiga for arendets slutliga prévning pa
fastighetsagarens bekostnad, om anstkan inte inkom inom den foreskrivna
tidsfristen. HFD ansag att beslutet var éverklagbart med hanvisning till att
beslutet fick “anses jamstillt” med ett foreldggande att ldmna in de aktuella
handlingarna vid &aventyr att dessa skulle upprattas pa den enskildes
bekostnad. Att motsvarande osanktionerade handlingsdirektiv inte ansetts
vara dverklagbara framgar av kammarrattsavgorandet RRK K73 2:30. | detta
fall hade en byggnadsndmnd uppmanat en person att inkomma med ansokan
om bygglov. Enligt kammarratten var beslutet inte dverklagbart, eftersom det
endast innefattade en “icke forpliktande anmodan”. Trots att alla dessa fall
géllde uppmaningar att inkomma med ans6kan eller andra handlingar och att
pa sa satt inleda ett arende, torde samma synsétt anlaggas betraffande
handlingsdirektiv senare under beredningen.

| foljande rattsfall bedomdes ett osanktionerat handlingsdirektiv (pa
beredningsstadiet), vilket riktats till en utomstdende och inte till en part. RA
1986 ref. 37 gallde ett beslut av en forsakringskassa att med stod av da
gallande lagstiftning®'’ begara att ett forsikringsbolag skulle uppge vilken
ersattning en viss person hade uppburit fran bolaget. Bolaget hade dock inte
lamnat ut uppgiften till forsakringskassan, utan hade, eftersom tiden for
overklagande 16pt ut, ansokt om aterstallande av forsutten tid for att kunna
overklaga beslutet. HFD uttalade att det var fraga om ett beslut som fattats
under ett arendes handlaggning och att en underlatenhet att i enlighet med
lagstiftningen lamna ut uppgiften inte kunde medfora nagon sanktion eller
annan pafoljd for bolaget. Enligt HFD kunde en eventuell uppgiftsskyldighet
enligt beslutet inte heller verkstéllas med stod av utsokningsbalken, da det

116 Wennergren och von Essen 2013, s. 400. Det kan aven namnas att beslut som innebar att
allmén forvaltningsdomstol utdomt vite eller annan pafsljd for underlatenhet att folja ett
forelaggande far 6verklagas sarskilt enligt 34 § forsta stycket 5 FPL.

11713 § lagen (1962:392) om hustrutillagg och kommunalt bostadstillagg till folkpension
samt 20 kap. 9 § lagen (1962:381) om allméan forsékring.
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saknades en sarskild foreskrift som tillat detta.!® Med hanvisning till de
allmanna principerna for forvaltningsforfarandet fann HFD  att
forsékringskassans beslut inte var éverklagbart.

Det kan konstateras att det i samband med Overklagbarhetsanalysen av ett
handlingsdirektiv & centralt @i avsaknad av  séarskilda
forfattningsbestammelser) att faststalla om det ar fraga om ett sanktionerat
forelaggande eller ej. Om ett sanktionerat forelaggande har meddelats rader
det i allménhet ingen tvekan om att beslutet ar 6verklagbart. Nyare réttspraxis
med ett sarskilt fokus pa besluts faktiska verkningar torde inte ha férandrat
detta. Det ar dock oklart i vilken man sanktionerade forelagganden for den
enskilde att installa sig infor myndigheten kan frankannas éverklagbarhet av
effektivitetsskal. Om 34 § forsta stycket 4 FPL tillampas analogiskt skulle
detta kunna ske. Av bl.a. RA 1986 ref. 37 framgar att osanktionerade
forelagganden och handlingsdirektiv pa beredningsstadiet i regel inte &r
overklagbara. Som kommer att framga i de foljande tva avsnitten forefaller
det emellertid finnas vissa undantag fran denna huvudregel.

4.6.2 Osanktionerade forelagganden som
kunnat sanktioneras och osanktionerade
handlingsdirektiv med hypotetisk effekt

Ragnemalm argumenterar i sin avhandling for att forelagganden pa
avgoOrandestadiet vilka kunnat sanktioneras, t.ex. forenas med hot om vite,
men dar myndigheten i ett visst fall (&tminstone tills vidare) har avstatt fran
detta, bor kunna dverklagas. Om den enskilde underlater att folja ett forsta
osanktionerat forelaggande, kan viteshotet forenas med detta foreldggande
(som inte behéver upprepas) for att forelaggandet ska fa effekt. Det ar ocksa
I det forsta foreldggandet som kravet egentligen framstélls. Ragnemalm
menar darfor att sddana foreldagganden bor jamstillas med sanktionerade
forelagganden och pa sé sétt vara dverklagbara.''® | RA 1997 ref. 74 ansag
HFD att ett forelaggande som inte sanktionerats med vite, men dar sa kunnat
ske enligt den tillampliga lagstiftningen, kunde 6verklagas med hénsyn till
beslutets faktiska verkningar for den enskilde.

Aven av propositionen till FL framgér att denna typ av osanktionerade
forelagganden har ansetts Overklagbara i praxis, trots avsaknaden av
“sjilvstindiga eller direkta rittsverkningar”.'?® Nar det galler motsvarande
typ av forelagganden pa beredningsstadiet anfér dock Ragnemalm i sin
avhandling att det kan finnas skal att frankanna dessa beslut 6verklagbarhet.
Anledningen till detta ar att man i fraiga om osanktionerade forelagganden pa
avgorandestadiet vilka kunnat sanktioneras kan utga ifran att forelaggandet

118 3 kap. 1 § forsta stycket 6 utsokningsbalken stadgar att verkstéllighet far d4ga rum i enlighet
med 3 kap. utsokningsbalken i fraga om forvaltningsmyndighets beslut som enligt sarskild
foreskrift far verkstallas.

118 Ragnemalm 1970, s. 308, 401.

120 prop. 1985/86:80 s. 48.
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kommer att sanktioneras om det inte foljs, vilket medfor att myndigheten kan
rékna med att det osanktionerade foreldggandet efterlevs. Att ett foreldggande
pa beredningsstadiet ar osanktionerat trots majligheten att sanktionera det kan
foranledas av att myndigheten inte anser att den prestation som begars &r sa
viktig att det finns anledning att hota med anvandande av tvangsmedel, utan
att myndigheten i stallet avgor arendet utifran det befintliga underlaget om
den enskilde underlater att folja forelaggandet. Mot den bakgrunden anser
Ragnemalm att dessa foreldagganden pa beredningsstadiet inte utan vidare kan
jamstallas med motsvarande forelagganden pa avgorandestadiet, da
innehallet i ett sadant forelaggande pa beredningsstadiet inte med lika stor
sannolikhet kommer att genomdrivas med hjalp av tvangsmedel om den
enskilde underlater att folja foreldggandet. Daremot kan det, enligt
Ragnemalm, finnas skal att lata dessa beslut vara Gverklagbara om den
prestation som efterfragas inte ar alltfor obetydlig.#

Ragnemalm gor géllande att osanktionerade foreldgganden pa
beredningsstadiet, oavsett om de kunnat sanktioneras eller ej, kan fa direkt
effekt genom att den enskilde frivilligt foljer handlingsdirektivet. Enligt
Ragnemalm &r det dock fraga om en hypotetisk effekt, eftersom effekten ar
beroende av hur den enskilde agerar. Ragnemalm utvecklar sitt resonemang
pa foljande satt. Den begérda prestationen &r ibland inte sa betungande for
den enskilde och forelaggandet kan i sa fall inte anses ha nagon effekt som
motiverar att beslutet kan Overklagas. Om det krdvs en mer ingripande
prestation av den enskilde och effekten i sig darmed racker for att beslutet bor
vara Overklagbart, ar det handlingsdirektivets formulering som avgor hur stor
sannolikheten ar for att beslutet far effekt. Ett beslut som inte formuleras sa
att det framstar som ett absolut handlingsdirektiv som den enskilde maste
folja, utan som ett 6nskemal, forefaller, enligt Ragnemalm, inte medfdra en
sadan direkt effekt att beslutet bor kunna Overklagas. Formulerar
myndigheten beslutet pa ett sadant satt blir det tydligt for den enskilde att det
helt och hallet ar upp till denne om beslutet ska fa effekt. Ett handlingsdirektiv
som har formulerats si att det kan framstd som “bindande” och ge den
enskilde uppfattningen att denne maste félja uppmaningen for att inte drabbas
av nagon typ av tvangsatgarder kan daremot, menar Ragnemalm, bora
tillerkdnnas &verklagbarhet. Sakprévningen bor dock i sa fall, havdar
Ragnemalm, innebdra att besvarsinstansen faststéller att beslutsmyndigheten
overskridit sin kompetens p.g.a. den vilseledande formuleringen av beslutet
och att det dverklagade beslutet darfor ska undanrdjas. Klaganden kan dock
lika val, enligt Ragnemalm, tillforsékras rattsskydd genom att
besvarsinstansen avvisar 6verklagandet med motiveringen att beslutet inte ar
overklagbart med anledning av att det saknas tvangsmedel for att genomdriva
beslutet. Beslutets effekt elimineras da genom att klaganden upplyses om att
denne inte &r tvingad att agera i enlighet med handlingsdirektivet.
Ragnemalm anser emellertid att det battre frdmjar en riktig
forvaltningsutovning om denna typ av beslut far Overklagas och om
sakprovningen leder till att beslutet undanrgjs. Forvaltningsbesvérsinstitutet
har, noterar Ragnemalm, till skillnad fran kommunalbesvarsinstitutet dock i

121 Ragnemalm 1970, s. 308.
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forsta hand inte denna funktion. Ragnemalm sammanfattar sin argumentation
avseende osanktionerade beredningsbesluts direkta effekt genom att fastsla
att det inte finns nagon anledning att tillerkdnna ett sadant beslut
overklagbarhet nar den efterfragade prestationen inte ar sa betungande. | de
mindre vanligt forekommande fallen pa beredningsstadiet da den begérda
prestationen ar mer betungande bor beslutet, enligt Ragnemalm, inte anses
vara 6verklagbart med hansyn till avsaknaden av tvangsmedel, eventuellt med
undantag for mojligheten att undanrdja handlingsdirektiv med en missvisande
formulering.1?2

Ett rattsfall som i viss man kan ge stod for det synsatt som Ragnemalm héar
foresprakar dr det ovan uppmarksammade rattsfallet RA 2004 ref. 8 (i vilket
Ragnemalm deltog som ledamot).*?® | detta rattsfall hade HFD att ta stéllning
till 6verklagbarheten hos en skrivelse av Livsmedelsverket, vilken hade
betecknats som “’Information™ och preciserats i ett pressmeddelande och pa
myndighetens hemsida, om att vissa jungfru- och olivoljor var otjanliga och
att sadana livsmedel inte fick saluhallas. HFD ansdg att beslutet, trots att det
inte innefattade nagot formligt saluférbud, genom dess formulering var dgnat
att uppfattas som bindande och darfor kunde fa effekt, vilket det faktiska
handelseforloppet visade genom att de olika offentliga och privata aktorerna
hade agerat som om de vore bundna av beslutet. Beslutet var darfor
Overklagbart med hénvisning till dess betydande faktiska verkningar.
Sakprovningen skulle dock inte avse om Livsmedelsverkets bedémning varit
riktig i sak, utan om myndigheten dverskridit sin kompetens. HFD fann att sa
hade skett p.g.a. att Livsmedelsverket genom beslutets formulering inte pa ett
tydligt satt hade hallit isér sin funktion att ge information och sin funktion att
ingripa genom pabud och forbud i konkreta fall. Med anledning av detta
undanréjde HFD beslutet.!?*

Beslutet i RA 2004 ref. 8 far, i den mén beslutets Kklassificering i detta
avseende &r av betydelse, betraktas som ett beslut pd avgérandestadiet. Aven
om beslutet eventuellt hade kunnat foljas upp med ett sanktionerat
forelaggande, som darmed hade kunnat anses utgora det beslut som avslutar
arendet, ar det inte korrekt att behandla beslutet som ett beslut pa
beredningsstadiet, eftersom beslutet kan vara bade slutligt och huvudsakligt.
Beslutet avser inte att skapa underlag for ett senare beslut i huvudsaken, utan
tar stallning i huvudsaken (att vissa produkter inte far saljas) och kan vara
myndighetens slutliga beslut i arendet. Pa samma satt gallde det ovannamnda

122 Ragnemalm 1970, s. 308-310.

123 Diskussionen avseende beslutshegreppet i RA 2004 ref. 8 har behandlats ovan i avsnitt
2.2. Rattsfallet har dven uppmarksammats i avsnitt 2.3. Réttsfallets relevans i fraga om
eventuellt kompetensdverskridande forhandsbeskeds dverklagbarhet har behandlats ovan i
avsnitt 4.5.

124 | RA 1996 ref. 43 ansdg HFD att en miljé- och halsoskyddsnamnds uppmaning i en
skrivelse till ett antal foretag att senast vid en viss angiven tidpunkt upphdéra med
forsaljningen av vissa varor narmast hade fatt inneb6rden av ett forelaggande. Enligt HFD
kunde beslutet beraknas fa, och hade ocksa fatt, patagliga faktiska verkningar och var sélunda
overklagbart. 1 motsats till vad som var fallet i RA 2004 ref. 8 fann HFD i detta fall att
Overklagandet skulle prévas i sak som vanligt (d.v.s. genom en fullstdndig sakprévning, som
inte sarskilt skulle ta sikte pa fragan om kompetensoverskridande).
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rattsfallet RA 1997 ref. 74 ett beslut p& avgdrandestadiet genom att ett
foreldggande, som kunnat sanktioneras men i detta fall tills vidare inte
sanktionerats, avgjorde drendet i sak.?®

Huruvida de principer som dessa tva rattsfall ger uttryck for kan tillampas
aven betraffande beslut pa beredningsstadiet far betraktas som oklart. | bada
fallen betonas betydelsen av beslutets faktiska verkningar for den enskilde,
och det ar inte sakert att det har nadgon betydelse vilket stadium beslutet har
fattats pd. Det finns dock, enligt min mening, goda skal att anta att
motsvarande beslut pa beredningsstadiet ofta skulle bedomas pa ett annat sétt,
aven om det ar de faktiska verkningarna som ar avgérande. Den patryckning
som ett sanktionerat forelaggande innebdr torde medfora att dessa beslut dven
pa beredningsstadiet alltid tillerkanns 6verklagbarhet. Om den prestation som
kravs av den enskilde inte ar sa betungande, medfor anda det faktum att den
enskilde vid tredska riskerar att drabbas av tvangsmedel eller andra sanktioner
att beslutet atminstone pa det sattet kan ha faktiska verkningar och darfor ar
Overklagbart. Daremot ligger det nara till hands att i enlighet med
Ragnemalms resonemang utga ifran att osanktionerade forelagganden pa
beredningsstadiet vilka kunnat sanktioneras inte kan éverklagas p.g.a. att
myndigheten oftast lar avgOra &rendet i stallet for att sanktionera
forelaggandet om den enskilde underlater att folja handlingsdirektivet. Det
skal som finns for att motsvarande beslut pa avgorandestadiet ska kunna
overklagas, d.v.s. att den enskilde kan vanta sig att det forsta osanktionerade
forelaggandet vid tredska kommer att sanktioneras, ar saledes inte relevant i
fraga om dessa beslut pa beredningsstadiet. Sa lange myndigheten ar tydlig
med att den enskilde kan underlata att folja handlingsdirektivet utan att
drabbas av tvangsmedel eller sanktioner torde osanktionerade
handlingsdirektiv, oavsett hur betungande den prestation som begérs av den
enskilde ar, inte medféra en sadan patryckning att beslutet ar dverklagbart.
Det ar emellertid inte osannolikt att handlingsdirektiv pa beredningsstadiet
vilka p.g.a. en vilseledande formulering kan ge sken av att kunna
genomdrivas med tvangsmedel, kan &verklagas och undanréjas som
kompetensoverskridande p& samma satt som i RA 2004 ref. 8. Beslutet kan
da anses vara agnat att ha faktiska verkningar genom att den enskilde kan
komma att félja direktivet i tron att denne inte har nagot annat val. Som
Ragnemalm framhaller torde det dock kravas att den begérda prestationen ar
tillrdckligt betungande (vilket kanske mera sallan kan antas vara fallet
avseende direktiv pa beredningsstadiet) for att beslutet ska anses ha nagon
effekt.

Detta innebér att sanktionerade forelagganden pa beredningsstadiet kan
Overklagas, och besvérsinstansen kan i dessa fall foreta en fullstdndig
sakproévning. Osanktionerade foreldagganden, vare sig de kunnat sanktioneras
eller ej, och andra osanktionerade handlingsdirektiv (t.ex. rad eller
anvisningar) pa beredningsstadiet ar inte 6verklagbara. Det ar dock mojligt
att ett sddant beslut kan vara éverklagbart med en begransad sakprévning om

125 En annan sak ar att det i RA 2004 ref. 8 hade behovt fattas ett helt nytt beslut innefattande
ett sanktionerat forelaggande, medan det i RA 1997 ref. 74 hade varit méjligt att ansluta
viteshotet till det befintliga foreldggandet.
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beslutet med hansyn till dess formulering kan uppfattas som bindande (d.v.s.
som ett sanktionerat foreldggande) och den begarda prestationen &r tillrackligt
betungande. I sa fall prévas endast om beslutet ska undanrdjas till foljd av att
myndigheten Gverskridit sin kompetens.!2

4.6.3 Osanktionerade handlingsdirektiv som
forenats med hot om ett ogynnsamt
slutligt beslut

Om den enskilde underlater att folja ett foreldggande pa beredningsstadiet kan
denna underlatenhet, enligt Ragnemalm, ha en indirekt effekt genom att det
slutliga avgorandet gar den enskilde emot som en foljd av att denne inte
bidragit med material och att myndighetens underlag dérmed blivit
ofullstandigt. Ragnemalm papekar att handlingsdirektivet kan medféra en
direkt effekt om myndigheten informerar den enskilde om denna eventuella
indirekta effekt, genom att den enskilde da kan kéanna sig tvingad att félja
direktivet. Det kan handla om att myndigheten i beslutet om férelaggande
anger att den kan komma att vagra sakprovning, d.v.s. avvisa eller avskriva
arendet, om inte den enskilde kompletterar inlamnade handlingar, eller att
myndigheten upplyser om att den kan komma att avgora &rendet i befintligt
skick, d.v.s. utifran befintligt underlag, d&ven om den enskilde inte bidrar till
utredningen i enlighet med myndighetens begédran. Ragnemalm menar dock
att ett sadant psykiskt patryckningsmedel som det har ar fraga om inte kan
jamstéallas med tvangsmedel. Den enskilde parten eller intressenten kan,
enligt Ragnemalm, oftast tillforsékras tillrackligt rattsskydd i dessa fall
genom mojligheten att 6verklaga det slutliga beslutet i &rendet och som grund
for andring av det slutliga beslutet t.ex. anfora att myndigheten hade kunnat
inhdmta den begarda informationen pa annat satt eller att informationen inte
var nodvandig for ett slutligt beslut till dennes fordel. Aven om den enskilde
dd maste invanta det slutliga avgérandet och sedan Gverklaga detta, vilket
t.ex. kan medfora att den enskilde under en viss tid inte kan atnjuta en forman
som denne ansokt om, uppvager, enligt Ragnemalm, inte den eventuella
tidsvinsten for den enskilde de olagenheter i fraga om effektivitet som det
skulle medféra om alla sédana beredningsbeslut vore éverklagbara.*?’

Ragnemalm hdvdar emellertid att det i en viss situation & motiverat att
tillerk&nna denna typ av handlingsdirektiv dverklagbarhet. Det géller de fall

126 Nar det géller handlingsdirektiv pa avgorandestadiet kan det vara av betydelse att faststélla
om det ror sig om ett formligt foreldggande, som kan provas i sak, eller om t.ex. information,
som atminstone inte kan Overklagas med en fullstandig sakprovning. | frdga om
handlingsdirektiv pa beredningsstadiet tycks den centrala skiljelinjen ga mellan
sanktionerade foreldgganden och 6vriga osanktionerade handlingsdirektiv, oavsett om dessa
direktiv utgor forelagganden eller ej. Begreppet forelaggande blir d& av mer begransat
intresse, och det avgdrande blir om beslutet &r sanktionerat eller kunnat uppfattas som
sanktionerat. Om beslutet &r sanktionerat, &r det 6verklagbart och ska prévas i sak till fullo.
Om beslutet kunnat uppfattas som sanktionerat, ska det eventuellt undanréjas som
kompetensdverskridande.

127 Ragnemalm 1970, s. 310-312.
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dd den enskilde till foljd av sin underlatenhet att folja direktivet pa
beredningsstadiet riskerar att (atminstone under en viss tid) forlora en forman
som denne redan atnjuter. Ett forelaggande som ar forenat med ett hot om
aterkallelse innebar, framhaller Ragnemalm, en betydligt stérre press pa den
enskilde att folja forelaggandet, eftersom denne ofta kan ha inréttat sig efter
och kan vara ekonomiskt beroende av formanen, jamfort med om det galler
ett forelaggande med ett hot om avslag pa en ansdkan som avser en forman
som inte redan atnjuts. Den enskilde kan, enligt Ragnemalm, darfér med stor
sannolikhet antas komma att folja forelaggandet och bér kunna Overklaga
foreldggandet, i stallet for att behdva invédnta det slutliga avgérandet genom
vilket formanen aterkallas. Som stod for att detta var géllande ratt hanvisade
Ragnemalm ocksa till ett antal notisfall frin HFD, bl.a. RA 1966 K 50,
géllande forelagganden i korkortsmal.'?8

| RA 1966 K 50 hade en lansstyrelse forelagt en person att ldamna in
lamplighetsintyg vid &ventyr att dennes korkort annars kunde komma att
aterkallas. HFD provade beslutet i sak och undanrdjde det med hansyn till att
det utifran omstandigheterna inte kunde anses ha varit pakallat att meddela
forlaggandet i fraga.

Ragnemalm noterar att den i rattsfallet tillampliga lagstiftningen féreskrev att
lansstyrelse vid omprovning av korkortsinnehavares lamplighet kunde
meddela forelaggande att lamna in lamplighetsintyg, lékarintyg eller
kompetensbevis och att underlatenhet att folja ett sadant foreldggande
utgjorde en grund for aterkallelse av korkortet enligt det aktuella lagrummet.
Ragnemalm anfor att pressen pa en korkortsinnehavare i denna situation blir
betydligt stérre dn pa en person som ansoker om korkort, med anledning av
att korkortsinnehavaren riskerar att forlora sitt korkort, som denne kan tankas
vara beroende av for sin forsorjning. Eftersom beslut om aterkallelse av
korkort blev géllande omedelbart efter delgivningen (enligt den tillampliga
lagstiftningen), var det, menar Ragnemalm, motiverat att lata
korkortsinnehavaren 6verklaga forelaggandet.'?°

Denna skillnad i Overklagbarhetshanseende mellan sadana forelagganden
som riktats mot korkortsinnehavare och sadana som riktats mot
kérkortssokande verkar bekréftas i senare praxis. | notisfallet RA 1975 Ab
166 upphédvde HFD ett beslut av en lansstyrelse att foreldgga en
korkortsinnehavare att inom en viss tid ldmna in ldkarintyg av psykiater,
eftersom HFD ansdg att det saknats anledning att meddela ett sadant
forelaggande.*®® RA 1976 ref. 126 géllde ett forelaggande for en person, som
var sokande i ett darende om korkorts- och trafikkortstillstand, att lamna in
lakarintyg av psykiatriskt skolad lakare vid &ventyr att arendet skulle avgoras
i befintligt skick. HFD fann att det var fraga om ett sadant beslut under ett

128 Ragnemalm 1970, s. 312 f., 316.
129 Ragnemalm 1970, s. 316.
130 Det framgar inte att nagot aventyr 6verhuvudtaget hade utsatts i lansstyrelsens beslut.
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drendes handldggning vilket “enligt de allmdnna principerna for
forvaltningsforfarandet” inte kunde Gverklagas sarskilt.3!

Det ar dock, enligt min mening, oklart om man utifran denna rattspraxis
verkligen kan dra slutsatsen att ett forelaggande pa beredningsstadiet vid
aventyr att en forman aterkallas (genom det slutliga beslutet) alltid &r
overklagbart. Det hade sannolikt ocksa stor betydelse att en underlatenhet att
folja forelaggandet utgjorde en grund for aterkallelse enligt den tillampliga
lagstiftningen, vilket medforde att effekten pa det slutliga beslutet, d.v.s. den
indirekta effekten, var tydlig. Detta torde daven innebéra att den direkta
effekten blev mer pataglig genom att det fanns en sadan klar koppling mellan
de kannbara konsekvenserna av en aterkallelse och en underlatenhet att folja
forelaggandet, vilket innebar att en avsevard press sattes pa den enskilde att
folja foreldggandet. Ytterligare en omstandighet som kan ha varit relevant ar,
som Ragnemalm ocksa uppmarksammar, att aterkallelsebeslutet i dessa fall
kunde verkstéllas direkt efter delgivningen och pa sa satt fa effekt under en
tid, aven om beslutet efter dverklagande skulle &ndras till den enskildes fordel
av besvarsinstansen. Detta innebar att den enskilde vid underlatenhet att félja
forelaggandet inte kunde undga de kannbara verkningarna som aterkallelse
av ett korkort i allméanhet leder till genom att 6verklaga det slutliga beslutet
om aterkallelse. Det kan darmed vara flera faktorer som ar av betydelse for
Overklagbarhetsbeddmningen i fall som dessa, vilket, om alla ovannd@mnda
forutsattningar ska vara uppfyllda, kan tankas medféra att det &r fraga om ett
ganska begransat undantag i forhallande till huvudregeln att osanktionerade
beredningsdirektiv inte ar overklagbara. Det maste &ven beaktas att
rattsutvecklingen som skett sedan dessa mal avgjordes kan ha lett till att de
inte ar relevanta langre. Tva senare rattsfall som &r sarskilt intressanta i detta
sammanhang ar RA 1996 ref. 3 och RA 2007 ref. 7.

RA 1996 ref. 3 gallde ett beslut i vilket Skolverket hade informerat en
forening som drev en friskola om att den behtvde gora vissa &ndringar av
intagningsvillkoren for skolpliktiga elever for att skolan skulle uppfylla
kraven for godkannande. | beslutet hade ocksa angivits att godkannande for
en friskola skulle aterkallas, enligt 9 kap. 12 § i den da gallande skollagen
(1985:1100), om skolan inte langre uppfyllde kraven for godkdnnande och
bristerna inte atgardades efter papekande for huvudmannen. Vidare hade
Skolverket i beslutet meddelat att skolans elevavgifter for skolpliktiga elever
inte kunde anses vara motiverade p.g.a. sérskilda kostnader och att Skolverket
i ett sadant fall, enligt 9 kap. 7 § skollagen (1985:1100), skulle forklara ratten
till fortsatt bidrag forverkad, men att foreningen forst skulle beredas tillfélle
att ta bort elevavgifterna. Under rubriken ”Forelaggande” i beslutet hade
Skolverket foreskrivit att skriftligt besked om intagningsvillkoren och
elevavgifterna skulle vara myndigheten tillhanda senast ett visst angivet
datum. HFD konstaterade forst att det av 9 kap. 17 § skollagen (1985:1100)
framgick att Skolverkets beslut i arenden om godkannande och aterkallelse
av godkénnande for friskola for vanlig skolplikt samt om elevavgifter for

181 Det ar vart att uppmarksamma att det numera framgar av 8 kap. 1 § andra stycket
korkortslagen (1998:488) att beslut om foreldggande att [&mna in lakarintyg eller bevis om
godkant forarprov endast far éverklagas i samband med det beslut varigenom arendet avgors.
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sadan skola fick dverklagas hos allman forvaltningsdomstol. HFD noterade
ocksa att ett sadant beslut inte kunde verkstallas forran det vunnit laga kraft.
HFD uttalade sedan att det a en huvudprincip inom forvaltningsratten att
talan endast far foras mot slutliga beslut. Beslut pa beredningsstadiet kan,
menade HFD, i regel enbart Overklagas i samband med det slutliga
avgorandet, bl.a. for att drenden inte ska forhalas genom 6verklagande av
olika beredningsbeslut. HFD fastslog darefter att beredningsbeslut, i de fall
da det inte finns sarskilda forfattningsbestammelser, bara far dverklagas om
beslutet har ”mer patagliga direkta réittsverkningar mot parter eller andra”.
Enligt HFD:s majoritet hade inget slutligt stallningstagande avseende
aterkallelse av godkannandet och elevavgifternas skalighet skett genom
beslutet i fraga, utan i stéllet var det frdga om ett beredningsbeslut, varigenom
den kommuniceringsskyldighet som stadgades i 9 kap. 12 § och 9 kap. 7 §
skollagen (1985:1100) hade fullgjorts. Majoriteten ansag att beslutet inte hade
”sédana direkta rattsverkningar mot féreningen” att det var 6verklagbart, trots
att Skolverkets uppfattning i sakfrégan hade framgatt av beslutet.*®2

I RA 2007 ref. 7 hade en socialforvaltning i en skrivelse den 2 februari 2005
uppmanat en person som uppbar ekonomiskt bistand enligt socialtjanstlagen
(2001:453) att senast den 2 mars 2005 salja en bil som han hade kopt. Av
skrivelsen hade framgatt att ratten till ekonomiskt bistand kunde komma att
ifragasattas om inte vérderingsintyg och kvitto pa sald bil Iamnades in senast
i samband med ans6kan om bistand for april 2005. Lansratten hade avslagit
bistandstagarens 6verklagande p.g.a. att det inte ansetts foreligga sérskilda
behov av bil, och kammarratten hade inte meddelat prévningstillstand. HFD
framholl att ett beslut, enligt praxis, inte alltid behtver medfora sjalvstandiga
eller direkta réattsverkningar for att det ska vara mojligt att 6verklaga beslutet,
utan att det avgorande for Overklagbarhetsbeddmningen &r “beslutets
innebord och faktiska verkningar for den som berdrs av beslutet”. Den
aktuella skrivelsen hade, enligt HFD:s uppfattning, karaktidren av ett
alaggande” for bistandstagaren att salja sin bil senast ett visst datum vid
aventyr att ratten till ekonomiskt bistand annars kunde komma att ga forlorad.
HFD betonade att bistandstagaren och hans familj var beroende av
ekonomiskt bistand for sin forsorjning och att det darfor skulle kunna fa
“kéannbara effekter” for dem om alaggandet inte foljdes. HFD fastslog sedan
att det var fraga om ett forvaltningsbeslut och att det var dverklagbart enligt
16 kap. 3 § socialtjanstlagen (2001:453).1% HFD tillade att det i ett fall som

132 En skiljaktig ledamot fann emellertid att det var frédga om ett 6verklagbart beslut och
menade att aterkallelse av godkdnnande och forklaring om forverkande av rétten till bidrag
var synnerligen ingripande atgarder och att skolans fortsatta existens skulle uppfattas som
starkt hotad om ett sadant beslut fattades, trots méjligheten att 6verklaga beslutet och trots
att det inte skulle ha blivit géllande forran det vunnit laga kraft. Skolverket hade, enligt
ledamoten, i realiteten forelagt foreningen att vidta vissa atgarder vid dventyr av aterkallelse
av godkannandet och forklaring om forverkande av ratten till bidrag. Ledamoten ansag att
tillrackligt rattsskydd inte kunde tillférsakras foéreningen endast genom den méjlighet som
fanns att 6verklaga ett senare beslut om aterkallelse av godkannandet och om forklaring att
ratten till fortsatt bidrag forverkats.

133 16 kap. 3 § socialtjanstlagen (2001:453) foreskriver bl.a. att beslut som socialngmnden
har meddelat i frdga om bistand enligt 4 kap. 1 § samma lag far overklagas till allméan
forvaltningsdomstol.
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detta inte var tillrackligt for att den enskildes rattsskyddsbehov skulle
tillgodoses att det fanns maojlighet att senare 6verklaga ett eventuellt beslut att
inte bevilja ekonomiskt bistand. Lansratten hade mot den bakgrunden,
menade HFD, forfarit korrekt genom att prova overklagandet i sak.

I JO 2010/11 s. 403 hade JO att bedéma ett fall dar omstandigheterna liknade
dem i RA 2007 ref. 7. En bistandstagare hade i en informationsskrivelse fran
socialforvaltningen Dberetts tillfalle att inom en viss tid sdnka sin
boendekostnad, som inte bedomts vara skélig. Fragan var om ett dverklagbart
beslut hade fattats och socialforvaltningen darfor borde ha forsett beslutet
med en 6verklagandehanvisning. JO uttalade, med hanvisning till RA 2007
ref. 7, att "informationen” till bistdndstagaren maste anses ha utgjort ”en form
av alaggande” for bistandstagaren att sanka sin boendekostnad, med risk for
att ekonomiskt bistand till hela boendekostnaden inte skulle utga om
alaggandet inte foljdes. Det 1ag dérfor, enligt JO, “néra till hands” att betrakta
“informationen” som ett overklagbart forvaltningsbeslut, som dirmed borde
ha forsetts med en Overklagandehénvisning. JO uppmarksammade att
bistandstagaren i sa fall skulle ha kunnat fa till stand en domstolsprévning av
sin ratt till ekonomiskt bistand avseende boendekostnaden innan tidsfristen
for att ordna ett billigare boende 16pt ut.

Hellners ar emellertid kritisk till HFD:s resonemang i RA 2007 ref. 7.
Hellners noterar att HFD inte uttryckligen tog stéllning till vilken typ av
beslut det var frdga om i forfarandemassigt hanseende, men att det finns
indikationer pa att HFD betraktade det 6verklagade beslutet som nagon form
av beredningsbeslut. Dessa indikationer bestar av att HFD uttalade att endast
en mojlighet att “senare” Overklaga ett eventuellt avslagsbeslut inte var
tillracklig och att HFD i rattsfallsreferatet hanvisade till ett avsnitt i
Ragnemalms avhandling, vilket finns under rubriken “Beredningsstadiet”.!34
Hellners spekulerar i att HFD ansag att klassificeringen av beslutet i detta
avseende saknade betydelse och i stéllet avsag att anlagga ett mer pragmatiskt
synsatt. Detta synsatt, som ursprungligen kom till uttryck i Ragnemalms
avhandling och aven har kommit till uttryck i nyare rattspraxis, innebar,
konstaterar Hellners, att ett férvaltningsbeslut ar éverklagbart om det &r &gnat
att i inte alltfor obetydlig utstrackning paverka nagons situation i personligt
eller ekonomiskt hanseende. Hellners framhaller att det for att faststalla ett
besluts verkningar ar av betydelse nér beslutet har fattats under
handlaggningen av drendet och om beslutet t.ex. sanktionerats eller kunnat
sanktioneras. Trots att HFD karakteriserade beslutet som ett “alaggande” for
den enskilde att salja sin bil senast ett visst datum, uppmérksammar Hellners
att socialforvaltningen i ett bistandsarende inte har befogenhet att alagga
nagon att sélja viss egendom, utan endast kan uttala att innehavet av bil eller
en annan realiserbar tillgang kan paverka ratten till ekonomiskt bistand vid
ett senare avgorande av saken. HFD:s stéllningstagande hade, enligt Hellners,
mojligen kunnat tolkas pa det sattet att den enskilde kunnat uppfatta beslutet

134 Det kan tillaggas att rattsfallsreferatets litteraturhanvisning till Ragnemalms avhandling
avsag de sidor som behandlar osanktionerade handlingsdirektiv till enskild pa
beredningsstadiet. Ragnemalms dér framforda synpunkter har redogjorts for ovan (i detta
avsnitt).
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som ett “aldggande” och att beslutet dirfor (och p.g.a. att personen i fraga och
dennes familj var beroende av ekonomiskt bistand for att kunna forsorja sig)
var agnat att paverka den enskildes personliga eller ekonomiska situation. Ett
alternativ i detta fall hade, enligt Hellners, kunnat vara att, pA samma satt som
i RA 2004 ref. 8, undanrdja beslutet med hanvisning till att myndigheten
overskridit sin kompetens.**®

Hellners menar att HFD tycks ha frangatt lagstiftarens uttalande i
propositionen till FL, enligt vilket oftérbindande myndighetsuttalanden,
sasom en anmodan for den enskilde att agera pa ett visst satt utan att
myndigheten kan genomdriva beslutet med tvangsmedel, inte &r
overklagbara.'® Det kan vidare, enligt Hellners, ifrgasittas om 34 § FPL
(angaende Gverklagbarheten hos allmén forvaltningsdomstols beslut under
beredningen) fortsatt anses kunna tillhandahalla véagledning vid
overklagbarhetsbeddmningen av férvaltningsmyndigheters beredningsbeslut,
i enlighet med det uttalande som aterfinns i den gemensamma propositionen
till den aldre forvaltningslagen (1971:290) och FPL.*¥” Hellners betonar
ocksa likheterna mellan omsténdigheterna i detta réttsfall (RA 2007 ref. 7)
och omsténdigheterna i RA 1996 ref. 3, dar Skolverket bl.a. hade uttalat att
en friskolas godkannande kunde komma att aterkallas om inte vissa villkor
uppfylldes, men dar HFD till skillnad fran i RA 2007 ref. 7 inte ansag att
beslutet var 6verklagbart. Beslutet innefattar, enligt Hellners, i bada fallen en
preliminar bedomning av vilka villkor som maste uppfyllas for att den
enskilde inte ska ga miste om en forman respektive ett tillstand. Denna
bedémning har, menar Hellners, i de bada fallen kommunicerats med den
enskilde for att fa en reaktion fran denne och varit dgnad att paverka den
enskildes personliga eller ekonomiska situation. Hellners konstaterar att HFD
i RA 1996 ref. 3 uttalade att beredningsbeslut, i avsaknad av sarskild
forfattningsreglering, endast ar overklagbara i de fall da de medfor “mer
patagliga direkta rittsverkningar mot parter eller andra”. Det framstar, enligt
Hellners, mot denna bakgrund som om grénserna for dverklagbarheten har
utvidgats sedan RA 1996 ref. 3. Hellners gor géllande att en mer vidstrackt
overklagbarhet, som i RA 2007 ref. 7, kan leda till att det blir sarskilt svért
och arbetskravande for myndigheterna att i det enskilda fallet bedéma om
t.ex. ett forhandsbesked &r 6verklagbart. Enligt Hellners kan detta resultera i
att myndigheterna avstar fran att lamna besked av detta slag och att underlaget
for det slutliga avgorandet till foljd av detta kan bli samre.*®

HFD:s resonemang i RA 2007 ref. 7 forefaller, enligt min mening, innebéra
att uppmaningar att utféra en viss prestation i kombination med hot om
aterkallelse (genom det slutliga beslutet i arendet om uppmaningen inte foljs)
av en forman som den enskilde redan atnjuter kan utgora 6verklagbara beslut.
Detta bekréaftas i det ovan refererade JO 2010/11 s. 403 och ligger i linje med
Ragnemalms resonemang (vilket redogjorts for ovan). Det ar emellertid svart

135 Hellners 2008, s. 29-31. Rattsfallet RA 2004 ref. 8 har behandlats ovan, bl.a. i avsnitt
4.6.2.

136 Detta forarbetsuttalande har atergivits ovan i avsnitt 2.3.

187 | avsnitt 3.2 ovan har detta motivuttalande uppmarksammats.

138 Hellners 2008, s. 27, 29-32.
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bedoma prejudikatets rackvidd. Att den enskilde vid underlatenhet att folja
”alaggandet” riskerar att drabbas av “kadnnbara effekter” hade kunnat ta sikte
pa fler situationer an sadana dar den enskilde riskerar att forlora en forman
som redan atnjuts. Det hade ocksa kunnat vara sa att det inte racker med att
det ar fraga om aterkallelse av en forman, utan att det kravs att den enskilde,
som HFD framholl var fallet har, ar ekonomiskt beroende av férmanen, for
att beslutet ska vara 6verklagbart. Ragnemalm fokuserar pa den direkta effekt
som ett forelaggande av detta slag, i likhet med ett sanktionerat forelaggande,
far genom den stora press som satts pa den enskilde att folja
handlingsdirektivet genom hotet om aterkallelse. HFD forde dock inte
uttryckligen nagot sadant resonemang. | stéllet faste HFD sarskild vikt vid att
den enskildes eventuella underlatenhet att folja handlingsdirektivet kunde
resultera i “kénnbara effekter” genom ett oférmanligt slutligt beslut.

Det finns vissa likheter med de ovan behandlade korkortsmalen, i vilka
foreldgganden att 1amna in l&karintyg eller lamplighetsintyg vid &ventyr av
aterkallelse av korkort ansags éverklagbara. | dessa fall utgjorde dock, enligt
den tillampliga lagstiftningen, underlatenhet att folja forelaggandet en grund
for att aterkalla korkortet, vilket innebar att det fanns ett otvetydigt samband
mellan sadan underlatenhet och ett oférmanligt slutligt beslut i form av
aterkallelse. | dessa fall kunde aterkallelsebeslutet verkstéllas innan det vunnit
laga kraft, vilket ocksd var fallet i RA 2007 ref. 7 genom att den enskilde,
efter ett avslagsbeslut, inte skulle ha fatt ekonomiskt bistand i vantan pa
provningen av ett eventuellt 6verklagande. Detta skulle aven kunna forklara
skillnaden mellan bedémningen i RA 1996 ref. 3 och RA 2007 ref. 7. | RA
1996 ref. 3 konstaterade HFD att ett (oférmanligt) slutligt beslut, bl.a.
gallande aterkallelse av friskolans godkannande, inte kunde verkstallas forran
det vunnit laga kraft. HFD tycks emellertid i RA 1996 ref. 3 ha frankant
beslutet dverklagbarhet med hansyn till dess avsaknad av réttsverkningar,
sésom verkstéllbarhet eller positiv rattskraft, medan HFD i RA 2007 ref. 7
ansag beslutet vara 6verklagbart med hanvisning till dess faktiska verkningar.
Sannolikt har bedémningen i de bada fallen saledes gjorts utifran olika
utgangspunkter. Det ar dock inte omdjligt att HFD utifran den
bedémningsgrund som tillampades i RA 2007 ref. 7, anda skulle ha frankant
ett sddant beslut som det i RA 1996 ref. 3 ¢verklagbarhet, p.g.a. att den
enskilde tillforsakras tillrackligt rattsskydd genom mojligheten att 6verklaga
det slutliga beslutet, om detta inte kan verkstéllas forran det vunnit laga kraft.
| RA 2007 ref. 7 framhéll HFD att mojligheten att senare dverklaga ett
eventuellt beslut att avsla ansokan om fortsatt ekonomiskt bistand i detta fall
inte var tillracklig for att tillgodose réttsskyddsbehovet. Huruvida det slutliga
avgorandet, med “kiinnbara effekter”, kan verkstillas omedelbart kan saledes
vara en faktor som har betydelse vid beddmningen av det Overklagade
beslutets faktiska verkningar.

Ytterligare en fraga ar hur ett beslut ska vara formulerat for att, med HFD:s
sétt att se pa saken i RA 2007 ref. 7, kunna anses utgora ett “aliggande” (eller
m.a.0. ett foreldggande). | RA 1996 ref. 43 I, i vilket en miljo- och
halsoskyddsndmnd hade uppmanat ett antal foretag att upphdra med
forsaljningen av vissa varor, ansag HFD att uppmaningen tillsammans med
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den i beslutet utsatta tidsfristen rickte for att beslutet “ndrmast” skulle fa
“innebdrden av ett foreldggande”. HFD fastslog att beslutet kunde berdknas
fa, och hade fatt, patagliga faktiska verkningar och darfor var 6verklagbart.
Att uppmaningen i meddelandet till bistandstagaren i RA 2007 ref. 7 var
forenat med en tidsfrist, inom vilken bilen skulle vara sald for att inte ratten
till ekonomiskt bistand skulle kunna komma att ifragaséattas, hade kunnat vara
en faktor som HFD beaktat. Normalt sett ror forelagganden pa
beredningsstadiet dock uppmaningar att pa olika satt bidra till utredningen i
arendet. Som har framgatt ovan i avsnitt 4.6.1 far dessa forelagganden endast
forenas med sanktioner om det finns uttryckligt forfattningsstod. Att
myndigheter, utan forfattningsstdd, meddelar osanktionerade féreldgganden
for enskild att t.ex. lamna in vissa handlingar i samband med utredningen av
ett arende, torde i allmédnhet inte innebdra ett kompetensdverskridande. Som
Hellners tycks gora géllande kan man dock utga ifran att socialforvaltningen,
i avsaknad av forfattningsstdd, inte ens har befogenhet att besluta om ett
osanktionerat aldaggande for nagon att sélja sin bil. Det hade darfor mojligen,
precis som Hellners framhaller, legat narmare till hands att som i RA 2004
ref. 8 tillerkdnna beslutet Overklagbarhet p.g.a. att den enskilde kunnat
uppfatta handlingsdirektivet som bindande, men endast préva om
myndigheten éverskridit sin kompetens och om sa skett undanréja beslutet.

Beslutet hade aven, i enlighet med vad Hellners foreslar, kunnat betraktas
som ett oforbindande forhandsbesked. Detta illustrerar svarigheten att
klassificera beslut som innebdr att myndigheten upplyser den enskilde om vad
denne behover gora for att ett for denne gynnande slutligt beslut ska kunna
meddelas. Som framhallits ovan, i avsnitt 4.5 om férhandsbesked, kan en
fullstandig sakprdvning av besvarsinstansen, i motsats till en prévning av om
beslutet ska undanrdjas som kompetensoverskridande, nar det galler ett
forhandsbesked utan positiv rattskraft, leda till att forhandsbeskedet blir de
facto bindande, trots att det maste finnas forfattningsstod for att bindande
forhandsbesked, d.v.s. forhandsbesked med positiv rattskraft, ska kunna
meddelas av en myndighet. En foljd av att HFD i RA 2007 ref. 7 anség att det
var riktigt av lansratten att préva om bilinnehavet i detta fall paverkade ratten
till fortsatt ekonomiskt bistand, torde vara att socialférvaltningen, i samband
med beslutet om huruvida bistandsansokan skulle beviljas eller avslas,
sannolikt inte skulle franga lansrattens beddomning i denna fraga. Det skulle
da kunna ségas bli fraga om ett de facto bindande forhandsbesked. Det kan
vidare, i enlighet med Hellners resonemang, ifragasattas om HFD:s
stallningstagande i detta fall inte star i strid med vissa uttalanden i
propositionen till FL. Eventuellt kan det dock finnas fler fall, sésom RA 2004
ref. 8, dar beslut med hénvisning till de faktiska verkningarna ansetts
Overklagbara, trots att redogorelsen for réattspraxis i propositionen till FL ger
bilden av att beslut av det slag som forekommit i rattsfallen inte &r
overklagbara, med anledning av avsaknaden av rattsverkningar, sasom
verkstallbarhet eller positiv rattskraft. I avsnitt 6.1.3 nedan diskuteras allmant
hur stor vikt som, vid faststallandet av géllande rétt, bor fastas vid uttalandena
i denna redogorelse for réttspraxis i propositionen till FL.
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Oavsett hur beslutet i RA 2007 ref. 7 klassificeras kan det konstateras att det
sannolikt ror sig om ett undantag som ska tillampas restriktivt i forhallande
till vad som kan antas vara huvudregeln, d.v.s. att osanktionerade
forelagganden pa beredningsstadiet och férhandsbesked utan positiv
rattskraft i regel inte har tillrackliga faktiska verkningar for att kunna
Overklagas.

4.7 Delbeslut e.d.

Ibland fattar myndigheter beslut som innebar ett stéllningstagande i en av
flera fragor som tillsammans utgér huvudsaken i ett arende. Pa ett liknande
satt kan en myndighet i separata beslut stegvis ta stallning till de olika
materiella forutsattningarna for att meddela ett visst beslut i huvudsaken. Jag
later for enkelhetens skull dessa typer av beslut ga under beteckningen
“delbeslut”. Tva rattsfall som illustrerar Gverklagbarhetsproblematiken i
dessa fall &r RA 1999 ref. 51 och RA 2009 ref. 38.

| RA 1999 ref. 51 hade en socialforsikringsnamnd enligt justerat protokoll
den 3 maj 1993 beslutat att bevilja en person livranta med 25 procent fr.o.m.
oktober 1992 p.g.a. arbetsskada. Forsakringskassan hade sedan i en skrivelse
den 11 maj 1993 meddelat att den forsékrade var beréttigad till 25 procent
livranta och att beslutsmeddelande angaende livranta med 25 procent skulle
sandas till denne senare. I denna skrivelse hade det, till skillnad fran i det
justerade protokollet, inte framgatt fr.o.m. vilken tidpunkt livrantan skulle
betalas ut. Den forsakrade hade i juli 1993 Gverklagat beslutet den 11 maj
1993. Darefter hade forsakringskassan den 19 november 1993 beslutat om
livranta fr.o.m. oktober 1992 med samordning 25 procent och dessutom
faststéllt livrantebeloppet. HFD konstaterade att det beslut av
socialforsakringsndmnden som framgick av det justerade protokollet den 3
maj 1993 var allméan handling och offentligt fr.o.m. den 3 maj 1993. HFD
hade att ta stallning till vid vilken tidpunkt detta beslut kunde 6verklagas och
borjade med att notera att den forsédkrade hade beretts tillfalle att yttra sig i
arendet innan ndmndens sammantrade den 3 maj 1993. Vidare utgjorde, enligt
HFD, ett beslutsmeddelande innehallande dels socialforséakringsnamndens
beslut, dels ytterligare beslut av en tjansteman pa forsakringskassan tva olika
beslut. HFD gjorde ocksa géllande att om den forsakrade pa nagot satt fatt del
av namndens beslut, maste detta kunna Gverklagas dven om det avses
kompletteras med ett beslutsmeddelande. Trots att beslutsmeddelandet den
11 maj inte atergav namndens beslut i dess helhet och skulle kompletteras
med ytterligare ett beslut, kunde den forsakrade, enligt HFD, 6verklaga hela
beslutet av ndmnden (inklusive fr.o.m. vilken tidpunkt livrantan skulle betalas
ut) och behdévde inte invanta forsakringskassans beslutsmeddelande och
kompletterande beslut den 19 november 1993, i vilka ndmndens hela beslut
samt livrantebeloppet faststallts.

I RA 2009 ref. 38 hade en socialférsakringsndmnd i ett beslut angivit att den

bedémde att en person inte var beréttigad till redan utbetalade formaner i form
av sjukbidrag och livranta. | beslutet hade ocksa uttalats att forsakringskassan
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hade att ta stallning till ett eventuellt aterkrav. HFD framholl, i sitt
resonemang angaende huruvida beslutet var Overklagbart, att
socialforsdkringsnamndens beddémning innebar att handldggningen av ett
aterkravsarende hade inletts och att enbart en sddan bedomning inte rackte for
ett slutligt avgérande betraffande fragan om aterkrav. Denna bedémning av
socialforsdkringsnamnden var, enligt HFD, i stéllet bara en av flera faktorer
som paverkade forsakringskassans fortsatta handlaggning. HFD papekade att
de andra faktorerna inkluderade de 6évriga forutséttningar for aterkrav som
framgick av den tillampliga lagstiftningen, t.ex. huruvida oriktig uppgift
lamnats. Ytterligare en faktor av betydelse som uppméarksammades av HFD
var att det senare kan framkomma skal att efterge ett aterkrav trots att samtliga
materiella forutsattningar ar uppfyllda. Dessutom anférde HFD att det for att
faststalla den verkan som namndens beddmning kunde ha ocksa borde
beaktas att den samlade utredningen, inklusive namndens bedomning, maste
kommuniceras med den forsékrade innan ett eventuellt slutligt beslut om
aterkrav fattas. Enligt HFD kunde den forsékrade da invanda mot
beddmningen, och om forsékringskassan inte skulle godta invandningarna
utan fatta ett slutligt beslut om aterkrav, kunde detta éverklagas. HFD fastslog
sedan att ndmndens beddmning endast var ett av flera led i en handlaggning
som avslutas med ett beslut om aterkrav eller ett beslut om att ett sadant krav
inte ska framstéllas. Detta innebar, enligt HFD, att ndmndens beddémning
saknade sadana verkningar i forhallande till den enskilde som kréavdes for att
det skulle vara frdga om ett 6verklagbart beslut.®

I RA 1999 ref. 51 hade alltsd en socialférsakringsnamnd beviljat den
forsakrade livranta fr.o.m. en viss tidpunkt (oktober 1992) utifran att dennes
nedsattning av arbetsformagan var 25 procent, men férsakringskassan hade
annu inte fattat beslut om det belopp med vilket livranta skulle utga. Trots
detta ansags socialforsakringsnamndens beslut vara Overklagbart.
Forsakringskassan anforde i RA 2009 ref. 38 (i samband med HFD:s
behandling av 6verklagandet) att de relevanta omstéandigheterna i detta fall
var annorlunda jamfoért med dem i RA 1999 ref. 51, genom att ett sadant
namndbeslut att bevilja livranta som i RA 1999 ref. 51 i regel innebar en
garanti for den forsakrade att livranta skulle utga, dven om livrantans narmare
storlek skulle faststdllas senare genom ett tjanstemannabeslut.
Forsakringskassan menade att namndbeslutet i RA 2009 ref. 38, till skillnad
fran det i RA 1999 ref. 51, inte hade nagra rattsverkningar for den forsakrade,
eftersom nagon aterbetalningsskyldighet inte uppstod genom namndens
bedémning att den forsékrade inte haft ratt till vissa formaner som redan
utbetalats. Forsékringskassan framhdoll dven att ett senare eventuellt beslut om
aterkrav kunde overklagas av den forsakrade och att denne i samband med
detta kunde fa provat i vilken man denne var berattigad till de redan utbetalade
formanerna.

139 Det fortjanar att uppmarksammas att det dverklagade beslutet i RA 2009 ref. 38 (och i RA
1999 ref. 51) hade fattats innan de 21 allménna forsdkringskassorna (och
Riksforsakringsverket) slogs samman till en myndighet, Forsékringskassan, och innan
socialforsékringsndmnderna, som var en del av de allméanna forsakringskassorna och dérefter
Forsakringskassan, avvecklades.
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Forsakringskassans argumentation i RA 2009 ref. 38 skulle kunna forklara
varfor socialforsakringsnamndens beslut inte ansags vara dverklagbart i detta
fall, men daremot i RA 1999 ref. 51. HFD:s bedémning i RA 1999 ref. 51
tycks, enligt min mening, ha inneburit att ndmndbeslutet betraktades som en
del av det slutliga beslutet i arendet, genom att det aterstaende beslutet
angaende faststallandet av sjélva livrantebeloppet ansags utgora ett slags
kompletterande beslut, varigenom ”’den andra delen” av det slutliga beslutet i
saken inte kunde omprovas.!®® Ett sadant synsatt kan leda till
gransdragningssvarigheter, men i RA 2009 ref. 38 var det tydligt att
namndbeslutet inte var en del av det slutliga beslutet i huvudsaken, d.v.s.
fragan om aterkrav, utan endast géllde huruvida en av flera materiella
forutsattningar for beslut om aterkrav var uppfyllda. Detta namndbeslut hade,
i motsats till ett beslut om aterkrav, ingen direkt effekt, men det hade kunnat
medfdra en indirekt effekt genom beslutets forhallande till ett senare beslut
om aterkrav. Forsakringskassan skulle atminstone i praktiken sannolikt inte
omprova just denna materiella forutsattning vid ett senare beslut om aterkrav
efter att namnden tagit stallning i denna fraga.'* HFD antyder dock i RA
2009 ref. 38 att forsakringskassan senare hade maéjlighet att fringa namndens
bedémning och att namndbeslutet pa sa sétt atminstone inte hade positiv
rattskraft. HFD framholl ndmligen att den samlade utredningen, inklusive
namndens bedémning, skulle kommuniceras med den enskilde, som da hade
mojlighet att framfdra invéndningar mot denna bedémning, och att ett senare
beslut om aterkrav kunde dverklagas om forsakringskassan inte skulle godta
dessa invandningar, utan fatta ett sadant beslut om aterkrav. Huruvida
franvaron av positiv rattskraft var avgorande for HFD:s bedémning framgar
emellertid inte. HFD:s resonemang i RA 2009 ref. 38 indikerar méjligen att
den enskilde skulle behéva vanta tills ett beslut om aterkrav fattats innan
denne skulle kunna 6verklaga och fa prévat huruvida denne haft ratt till de
redan utbetalade férmanerna, dven om det tidigare beslutet i denna fraga haft
positiv rattskraft. Namndbeslutet géllde dock endast en av flera
forutsattningar for att ett beslut om aterkrav skulle kunna meddelas, och det
fanns majlighet att efterge aterkravet. Det skulle saledes inte vara fraga om
en sadan pataglig indirekt effekt som t.ex. ett forhandsbesked med positiv
rattskraft kan medféra genom att vara normerande for det definitiva beslutet
i dess helhet.

HFD faste i RA 2009 ref. 38 sérskild vikt vid att beslutet endast utgjorde ett
av flera led i &rendets handlaggning och betonade de ytterligare moment som
kunde medfora att det slutliga beslutet om aterkrav inte utfoll till den
enskildes nackdel. Till skillnad fran vad som var fallet i RA 1999 ref. 51 stod
det darmed i RA 2009 ref. 38 inte klart att det slutliga beslutet i saken skulle
ga den enskilde emot. Oavsett den indirekta effekt som namndbeslutet kunde
ha avseende den materiella forutsattning som det avsag, aterstod
stallningstaganden som kunde medfora att det inte fanns ndgon anledning att
tillata ett overklagande for att fa den materiella forutsattningen prévad redan
pa detta stadium av handlaggningen. HFD forde inte nagot resonemang med

140 T RA 1999 ref. 51 anviinder HFD termen “kompletterande beslut” for att beskriva det
senare beslutet avseende livrantebeloppet.
141 Det kan dock noteras att det rérde sig om beslut inom samma myndighet.
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hanvisning till faktiska eller réttsliga verkningar. Rattsfallet skulle kunna
stallas mot det i foregéende avsnitt behandlade rattsfallet RA 2007 ref. 7, i
vilket HFD fann att en uppmaning till en bistandstagare att sélja sin bil for att
inte ratten till bistand skulle kunna komma att ifragasattas utgjorde ett
overklagbart beslut, med hédnsyn till de “kénnbara effekter” som ett sadant
"ildggande” kunde medfora. RA 2007 ref. 7 gallde, i motsats till RA 2009
ref. 38, ett handlingsdirektiv till den enskilde att agera pa ett visst satt for att
ett for denne oférmanligt beslut inte skulle meddelas. Handlingsdirektivet
innebar att en forhallandevis betungande prestation begérdes av den enskilde
(att denne skulle sélja sin bil) for att denne inte skulle forlora en férman som
denne var ekonomiskt beroende av. | samband med vad som framstar som en
relativt fri bedomning av 6verklagbarhetsfragan, uttalade HFD i RA 2007 ref.
7 att den enskildes rattsskyddsbehov inte tillgodosags genom mojligheten att
overklaga ett senare eventuellt beslut att inte bevilja ekonomiskt bistand.
HFD kan i detta sammanhang ha beaktat att den enskilde vid ett avslagsbeslut
skulle ga miste om den forman som denne var beroende av for sin forsérjning
i vantan pa provningen av ett eventuellt dverklagande. | RA 2009 ref. 38 kan
HFD ha beaktat att rattsskyddsbehovet tillgodosags genom majligheten att
overklaga ett senare eventuellt beslut om aterkrav, genom att ett sadant beslut
inte kan verkstéllas forran det vunnit laga kraft.

Sammantaget kan det konstateras att det sannolikt kan uppsta situationer dar
det ar svart att avgora om en myndighets stallningstagande i en frdga endast
utgor ett led i handlaggningen av ett drende och darmed inte har sadana
verkningar som motiverar éverklagbarhet. HFD:s resonemang i RA 2009 ref.
38 forefaller inte tillhandahalla nagot entydigt svar betraffande hur dessa
fragor ska bedémas och vilka faktorer som ska beaktas.

4.8 Andra beredningsbeslut

En typ av beslut vars Gverklagbarhet JO hade att ta stéllning till i JO
1999/2000 s. 295, var beslut att avsla en begaran fran en forsakrad om att bli
muntligen hord infor socialférsdkringsnamnden. Detta avslagsbeslut hade
meddelats i samband med namndens beslut i sakfragan i darendet, och bada
besluten hade forsetts med en Gverklagandehanvisning. JO ansdag med
hé&nvisning till de principer som utvecklats i praxis att avslagsbeslut avseende
en begaran om att bli muntligen hord &r en sadan typ av beredningsbeslut som
inte kan 6verklagas sérskilt, utan enbart i samband med ett 6verklagande av
beslutet i sjalva forsékringsérendet. Beslutsunderrattelsen gallande detta
beredningsbeslut borde foljaktligen, enligt JO, inte ha forsetts med en
Overklagandehanvisning.

Denna typ av avslagsbeslut gallande hur arendet ska handlaggas torde alltsa i
regel inte vara dverklagbara, &ven om de kan medféra en viss indirekt effekt,
vilken dock &r svar att faststalla. Trots att det kan ha betydelse for drendets
utgang att den enskilde blir muntligen hord, ar detta inte tillrackligt for att
beredningsbeslutet ska anses ha sadana verkningar att det uppkommer ett
omedelbart rattsskyddsbehov som inte kan tillgodoses genom mojligheten att
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overklaga det slutliga avgdrandet. Detta ligger i linje med hur andra beslut
om utredningsatgarder (t.ex. inhamtande av yttranden) betraktas ur
overklagbarhetssynpunkt.4?

| MOD 2010:37 hade en bygg- och miljénamnd forelagt ett bolag som bedrev
industriell verksamhet att lamna in utredningar angaende vibrationer och
externbuller, sedan klagomal pa storningar fran bolagets verksamhet
framforts. Efter att dessa utredningar lamnats in hade ndmnden beslutat dels
att godta de framlagda utredningarna, dels att med stdd av 26 kap. 9 §
miljobalken féreldgga bolaget att senast ett visst angivet datum lamna in en
vibrations- och bulleratgardsplan. Av atgardsplanen skulle framga hur
Naturvardsverkets riktlinjer gallande externt industribuller avseende befintlig
verksamhet samt vibrationsstorningar kunde foljas. En privatperson som
stordes av bolagets verksamhet hade 6verklagat ndmndens beslut till
lansstyrelsen, som ansag att den inlamnade externbullerutredningen borde
kompletteras i vissa avseenden. L&nsstyrelsen beslutade darfor att namndens
beslut skulle upphdvas och att &rendet skulle éverlamnas till namnden for
fortsatt handldggning. Miljodomstolen fann emellertid, efter att
privatpersonen i fraga hade Overklagat aven lansstyrelsens beslut, att
ndmndens beslut inte hade “sddana direkta rattsverkningar” mot klaganden
att det var Overklagbart och att lansstyrelsen darfér borde ha avvisat
Overklagandet. Beslutet var, enligt miljodomstolen, att betrakta som ett beslut
pa beredningsstadiet syftande till att fd fram underlag for ett forslag till
atgarder. Miljodomstolen menade att beslutet pa sa satt inte utgjorde ett
slutligt stallningstagande i fraga om vilka atgarder som behdvde vidtas for att
storningarna avseende buller och vibrationer fran bolagets verksamhet skulle
minska.}*® Miljéoverdomstolen fann didremot att beslutet hade “sidana
rattsverkningar” mot klaganden att denne kunde 6verklaga beslutet, eftersom
omfattningen av vibrations- och bullerutredningen fastslogs genom beslutet.
Enligt Miljooverdomstolen borde miljodomstolen salunda inte ha avvisat
overklagandet med hanvisning till att det endast var fraga om ett beslut pa
beredningsstadiet.

Ragnemalm konstaterar att en myndighets beslut att vagra att inh&mta visst
material i ett arende inte medfor nagon direkt effekt och att det, i likhet med
vad som ar fallet i fraga om den positiva motsvarigheten, i allmanhet inte
finns tillrackliga skél att med hansyn till den indirekta effekten tillerkanna
dessa beslut 6verklagbarhet. Den enskilde far i stéllet 6verklaga det slutliga
avgorandet.}** Effekten pa det slutliga beslutet i drendet, d.v.s. den indirekta

142 Angdende yttranden, se avsnitt 4.3 ovan. Ett beslut att avvisa ett ombud eller bitrade far,
enligt 9 § tredje stycket FL, dverklagas sarskilt och har ddrmed ansetts vara ett beslut av
tillrackligt stor betydelse for arendets fortsatta handldggning och i férlangningen drendets
utgang att detta ansetts vara motiverat. Daremot fér, enligt 12 § fjarde stycket FL, ett beslut
i en javsfraga inte 6verklagas sarskilt, trots att dessa beslut ocksa kan ha betydelse i detta
hanseende. Se avsnitt 3.2 ovan angaende regleringen av dessa beslut i FL.

143 Det kan tillaggas att den i fallet tillampliga 6verklaganderegeln i 16 kap. 12 § miljobalken
bl.a. foreskriver (vilket miljodomstolen erinrade om) att verklagbara domar eller beslut far
overklagas av den som domen eller beslutet angar om avgorandet har gatt honom eller henne
emot, vilket motsvarar innehallet i 22 § FL.

144 Ragnemalm 1970, s. 317.
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effekten, torde ofta vara svar att faststalla vid beslut av denna karaktar.
Beslutet i MOD 2010:37 att godta inlamnade utredningar kan med hansyn till
dess verkningar, enligt min mening, jamstéllas med ett beslut att végra att
inhdmta visst material (dven om det inte ar fraga om ett uttryckligt
avslagsbeslut pa enskilds begaran om inhdmtande av visst material). Beslutet
att foreldgga bolaget att inkomma med visst ytterligare underlag har ur
klagandens perspektiv samma innebdrd som ett (positivt) beslut att inhdmta
visst ytterligare material. P4 samma satt som i fraga om den negativa
varianten ar det, i enlighet med vad som ovan anforts, svart att faststélla vilken
indirekt effekt ett sadant beslut har. Det skulle mdojligen kunna havdas att det
i praktiken stod klart att det slutliga beslutet skulle ga klaganden emot genom
att, som Miljooverdomstolen anforde, omfattningen av vibrations- och
bullerutredningen fastslogs genom beslutet. Det framstar dock som
missvisande att som Miljodverdomstolen tillerkanna beslutet dverklagbarhet
med hinvisning till dess “réttsverkningar”, da beslutet inte forefaller ha varit
bindande for ndmndens slutliga beddmning (d.v.s. saknat positiv rattskraft).
Den ovannamnda (i praktiken) indirekta effekten hade mojligen kunnat
motivera att beslutet fick dverklagas utifran ett resonemang om dess faktiska
verkningar. Jag anser emellertid att det pd goda grunder kan ifragasattas om
detta avgorande, som inte ar prejudicerande likt ett avgérande fran HFD, &r
forenligt med gallande ratt. Motsvarande rattsskyddsbehov vid viss, i
praktiken, indirekt effekt av yttranden utan positiv réttskraft och av
osanktionerade forelagganden (i den man den enskilde inte foljer
forelaggandet) har némligen i regel ansetts kunna tillgodoses genom
mojligheten att dverklaga det slutliga avgdrandet, om detta skulle bli
oformanligt for den enskilde. 1

145 Se avsnitt 4.3 ovan betraffande yttranden och avsnitt 4.6.3 ovan angaende forelagganden.
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5 Framlagda forslag till
lagreglering

Sedan 1960-talet har flera forslag till lagreglering av 6verklagbarheten hos
forvaltningsmyndigheters beredningsbeslut, eller icke-slutliga beslut, lagts
fram (géllande forvaltningsbesvér i en allman forfarandelag, sdsom FL).
Dessa forslag har dock inte resulterat i lagstiftning i detta hdnseende.

| SOU 1964:27 foreslogs att “beslut under forfarandet” inte skulle fa
overklagas forutom i ett antal uppraknade fall. Dessa fall gallde (1) beslut att
ogilla javsinvandning mot nagon som deltar i myndighetens handlaggning av
arendet eller invandning om att det foreligger hinder for att prova
Overklagandet, (2) beslut att avvisa ombud eller bitrdde samt (3) beslut att
forordna i saken i avvaktan pa det slutliga beslutet (d.v.s. interimistiska
beslut). Vidare inkluderades (4) beslut genom vilket myndigheten utlatit sig i
fraga om utdémande av vite eller tillampning av nagon annan pafoljd av
ekonomisk art eller pafoljd som innebar frihetsberévande. Slutligen namndes
(5) beslut varigenom myndigheten utlatit sig rérande undersoknings- eller
sakringsmedel samt (6) beslut innebarande att myndigheten utlatit sig i fraga
om ersattning for ndgons medverkan i utredningen.4®

Aven i SOU 1968:27 foreslogs att “beslut under forfarandet” i motsats till
slutliga beslut skulle frankannas Gverklagbarhet, med undantag for vissa
uppraknade beslut. Dessa var (1) beslut att avvisa ombud eller bitrade, (2)
beslut att forordna i saken i vantan pa slutligt avgorande, (3) beslut att
forelagga nagon att medverka pad annat satt dn genom instéllelse till
sammantrade, forutsatt att underlatenhet att félja forelaggandet kan medfora
»sarskild pafoljd” for denne samt (4) beslut avseende uttagande av vite eller
annan paféljd for underlatenhet att folja ett foreldggande. Bland de
uppraknade undantagen aterfanns dessutom (5) beslut varigenom
myndigheten forordnat rérande undersokning eller omhandertagande av en
person eller viss egendom eller om nagon annan undersoknings- eller
sakringsatgard samt (6) beslut genom vilket myndigheten forordnat i fraga
om ersittning for ndgons medverkan vid myndighetens utredning.4

I SOU 1983:73 foreskrevs i forslaget till forvaltningslag att ”beslut under
handliggningen av ett drende” endast skulle fa 6verklagas i samband med det
beslut genom vilket myndigheten avgor drendet.!*® Ett sddant beslut skulle
emellertid, enligt lagforslaget, fa Overklagas sarskilt i fyra undantagsfall.
Undantagen gallde (1) beslut att avvisa ombud eller bitréde, (2) tillfalliga
beslut i saken i vantan pa drendets avgorande, (3) beslut innebérande att nagon
forelaggs att medverka pa annat sitt an genom att instilla sig infor

146 SOU 1964:27 s. 36 f.

14750U 1968:27 s. 11 f.

148 Betraffande inneborden av uttryckssittet att beslutet kan dverklagas i samband med det
slutliga avgérandet, se avsnitt 3.1 ovan.
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myndigheten, forutsatt att underlatenhet att efterleva forelaggandet kan leda
till ’sdrskild pafoljd” for denne samt (4) beslut i fraga om undersokning eller
omhandertagande av person eller egendom eller i fraga om annan atgard av
liknande slag.®

Forvaltningslagsutredningen foresprakar dock i sitt forslag till ny
forvaltningslag, SOU 2010:29, som atminstone inte annu har lett till
lagstiftning, att beredningsbeslutens 6verklagbarhet inte bor regleras sarskilt
i forvaltningslagen. |  stillet  foreslas endast en  allméan
Overklagbarhetsbestdammelse som stadgar att ett ’beslut far 6verklagas om det
kan antas i vasentlig man paverka nagons situation i personligt, ekonomiskt
eller annat hiinseende”. ™™ Enligt utredningen bor forfarandebesluts
overklagbarhet bedémas enligt samma principer som galler for andra beslut.
Att det &r oftare som beslut varigenom ett arende avgors har denna typ av
patagliga verkningar jamfort med beslut under handlaggningen hindrar, enligt
utredningen, inte ett sddant synsatt. | utredningen motiveras valet att avsta
fran en sarskild reglering av beredningsbesluten ocksa bl.a. med att
begreppsbildningen &r oklar, genom att det ibland inte &r givet vad som utgor
ett beslut under handlaggningen. Dessutom anfors bl.a. att en sérskild
reglering av forfarandebeslutens Gverklagbarhet skulle krdva en omfattande
upprakning av de forfarandebeslut som bér kunna 6verklagas. Detta skulle,
enligt utredningen, riskera att forsdmra den enskildes rattsskydd till f6ljd av
att vissa beslutstyper som borde ha tagits med i bestammelsen kan komma att
forbises. !

Forvaltningslagsutredningens forslag har dock foranlett viss kritik i detta
hanseende fran ett par remissinstanser. Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap menar att den forslagna overklagbarhetsbestammelsen kan fa
orimliga resultat som féljd genom att det finns ett betydande utrymme for
subjektiva tolkningar, sarskilt i frdga om forfarandebesluten. Enligt
myndigheten kan beslut att kalla till en anstéllningsintervju komma att
overklagas, eftersom det kan goras géllande att beslutet paverkar sokandenas
situation i personligt och ekonomiskt hanseende i véasentlig man. Beslut att
inhdmta yttranden kan, enligt myndigheten, ocksa komma att 6verklagas pa
detta satt. Lunds universitet anfor att beslut under forfarandet normalt sett
endast bor kunna 6verklagas i samband med det slutliga beslutet, savida inte
beslutsmyndigheten beslutar att det ska vara mojligt att 6verklaga beslutet.
Enligt universitetet bor forvaltningslagen innehalla en sadan reglering for att
undvika att  handldggningen  avsiktligt  fordrojs, tex. genom
javsinvandningar.t°?

14950U 1983:73 5. 23. Utformningen av regleringen i alla de tre lagforslag som har redovisats
kan jamforas med regleringen i 34 § FPL, se avsnitt 3.2 ovan.

150 SOU 2010:29 s. 46. Det kan noteras att Hans Ragnemalm var sarskild utredare i denna
utredning.

151 SOU 2010:29 s. 633-635.

152 Ds 2010:47 s. 576, 585.
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6 Avslutande analys och
slutsatser

6.1 Gallande ratt

6.1.1 Begreppet beredningsbeslut och dess
relevans

For att dverklagbarhetsdiskussionen dverhuvudtaget ska aktualiseras kravs att
den atgard som en forvaltningsmyndighet har vidtagit kan anses utgoéra ett
beslut, d.v.s. ett forvaltningsbeslut. Allmant kan ett forvaltningsbeslut
definieras som ett uttalande av en myndighet vilket syftar till att paverka
andra forvaltningsorgans eller enskildas handlande. For att det ska vara fraga
om ett beslut kravs det dock att uttalandet har dokumenterats skriftligt eller
pa annat satt och darmed bestar vid tidpunkten for prévningen av
Overklagandet. Som en foljd av detta omfattar beslutsbegreppet inte muntliga
uttalanden, faktiskt handlande eller ren passivitet.*>®

Vad som utgér ett “beredningsbeslut”, ett “beslut under beredningen”, ett
“beslut pa beredningsstadiet”, ett “beslut under forfarandet”, ett
“forfarandebeslut” eller ett “beslut under handldggningen” forefaller i viss
man vara oklart. Dessa termer anvands frekvent i olika rattskallor, dock inte
i lagstiftning. Den avsedda innebdrden synes emellertid variera nagot. Det
finns utan tvekan ett stort antal beredningsbeslut som utan nagon storre
svarighet kan klassificeras som sadana. Det kan t.ex. galla beslut att avsla en
enskilds begdran om att bli muntligen hérd, beslut att inhdmta ett yttrande och
beslut att forelagga den enskilde att bidra till utredningen av arendet pa ett
visst sétt (exempelvis genom att Idmna in vissa handlingar). Dessa beslut kan
tveklost sdgas utgora ett led i handldggningen av ett visst &rende. De avser
vidare att skapa underlag for ett slutligt avgorande i den sakfraga som
myndigheten senare har att ta stallning till genom vad som brukar betecknas
som ett huvudsakligt beslut. Det finns emellertid ett betydande antal varianter
av beslut som tycks kategoriseras som beslut pa beredningsstadiet trots att de,
atminstone huvudsakligen, inte har detta syfte. Det géller exempelvis beslut
om processuella sakringsatgarder (vilka endast delvis har detta syfte),
interimistiska beslut och beslut i en javsfraga. Det avgorande forefaller vara
om beslutet fattas som ett led i handlaggningen av ett specifikt drende och pa
sa satt inte innebar att myndigheten skiljer sig fran drendet genom ett slutligt
beslut (sasom beslut i sjalva sakfragan eller beslut om avvisning, avskrivning
eller 6verlamnande).>

153 Angaende beslutsbegreppet, se avsnitt 2.2 ovan.

154 Aven ett beslut pd initialstadiet (med undantag for slutliga beslut om avvisning,
avskrivning eller 6verlamnande), varigenom ett drende alltsa anhangiggors, kan betraktas
som ett led i handlaggningen av ett drende och kan darfér komma att i manga avseenden
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Det rader dock inte konsensus om huruvida de slutliga beslut som andra
myndigheter fattar som ett led i en annan myndighets handlaggning av ett
visst drende, t.ex. beslut att avge yttrande, utgor beredningsbeslut eller gj. |
enlighet med vad som gors géllande i Fdorvaltningslagsutredningens
betdankande och Ragnemalms avhandling finns det egentligen ingen
anledning att betraffande beslutens funktion i beslutsprocessen géra nagon
skillnad pa en myndighets beslut att inhdmta respektive avge ett yttrande. Det
kan vidare diskuteras i vilken man forhandsbesked kan anses utgora beslut pa
beredningsstadiet. Ett forhandsbesked som myndigheten l&mnar (utan
lagstdd) en tid innan den avgor ett arende, som har inletts genom att den
enskilde ansokt om en férman och som avslutas férst genom att myndigheten
avslar eller beviljar ansokan, maste rimligtvis betraktas pa samma sétt som
andra uttalanden fran myndigheten under handlaggningen. Det &r dock en
annan sak om den enskilde inleder ett &rende genom att ansbka om
forhandsbesked i en viss fraga och arendet avslutas genom att myndigheten
meddelar forhandsbeskedet, vilket da innebar att saken avgors.
Forhandsbeskedet kan sedan komma att aberopas och laggas till grund for
avgorandet i ett annat arende, som eventuellt &nnu inte inletts. Det kan dock
finnas svarigheter att dra gransen mellan beslut pa beredningsstadiet och
beslut pa avgorandestadiet i dessa fall. Det kan &ven ifragasattas hur t.ex.
betyg och olika registreringsbeslut, vilka ska eller kan laggas till grund for
senare beslut, ska karakteriseras. Det framstar, som Ragnemalm papekar i sin
avhandling, i allménhet som mindre naturligt att se dessa beslut som ett direkt
led i handlaggningen av ett konkret drende. Inte minst kan det tidsmassiga
sambandet ofta ifragasattas. Beslut som innebdr att myndigheten tar stallning
i en av flera sakfragor som den har att avgora (ibland i flera steg) i ett drende,
kan ocksd medféra svarigheter att klassificera. Myndigheten kan aven i
separata beslut stegvis ta stallning till de olika materiella forutsattningarna for
att meddela ett visst beslut i huvudsaken. Dessa typer av beslut har har
betecknats som delbeslut. | RA 2009 ref. 38 ansdg HFD att en
socialférsédkringsnamnds bedémning att den forsékrade inte var berattigad till
redan utbetalade formaner, endast utgjorde ett led i handlaggningen av ett
aterkravsarende. HFD menade att det aterstod ytterligare forutsattningar att ta
stéllning till, bl.a. huruvida oriktig uppgift l&mnats, innan ett slutligt beslut i
fragan om aterkrav kunde fattas. HFD forefaller saledes ha utgatt ifran att
detta utgjorde nagot slags beredningsbeslut, genom att det var fraga om ett
led i drendets handl&dggning i motsats till det slutliga avgérandet i saken (d.v.s.
fragan om dterkrav). | RA 1999 ref. 51 tycks HFD déremot ha ansett att det
Overklagade beslutet att bevilja den forsékrade livranta var ett slutligt beslut
i huvudsaken, dven om detta beslut skulle kompletteras med ett ytterligare
beslut angdende faststallandet av sjalva livrantebeloppet.t®

behandlas utifrén samma utgdngspunkter i Gverklagbarhetshanseende som ett beslut pé
beredningsstadiet.

155 Se avsnitt 4.7 ovan betraffande delbeslut och avsnitt 4.5 ovan angaende forhandsbesked.
Den allmanna avgransningsproblematiken i fraga om beredningsbeslut har behandlats i
avsnitt 3.1 ovan.
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Det kan dock ifragasattas vilken betydelse det, enligt gallande ratt, har for
Overklagbarhetsbeddmningen om ett beslut ska Kklassificeras som ett
beredningsbeslut eller ndgon annan typ av beslut. De effekter som typiskt sett
kan sagas kravas for att ett beslut ska vara overklagbart, d.v.s. att beslutet &r
verkstallbart eller har positiv rattskraft, bedéms i princip pa samma satt
oavsett om beslutet &r slutligt eller ej. Aven om en myndighets beslut att avge
ett yttrande till en annan myndighet klassificeras som ett slutligt beslut, rader
det i doktrinen, praxis och forarbetena enighet om att sadana beslut i regel
inte kan 6verklagas p.g.a. att den indirekta effekten endast ar tillracklig for att
motivera 6verklagbarhet om yttrandet har positiv rattskraft. P4 samma satt
kravs det i allmanhet att férhandsbesked har positiv rattskraft for att kunna
Overklagas oavsett om de meddelats som ett led i handldggningen av ett
arende eller ej. Det ar en annan sak att beslut under handlaggningen till
skillnad fran manga slutliga beslut mer séllan &r utrustade med sadana
verkningar. Ibland kan det emellertid krévas en tolkning av beslutets innebérd
(utifran  beslutets  formulering, vad som férevarit i &rendet,
handlaggningsordningen i darendet, tillamplig lagstiftning etc.) for att
faststalla om det &r ett sadant slutligt avgérande i huvudsaken som enligt lag
har vissa verkningar, sdsom var fallet i RA 1999 ref. 51, eller om beslutet har
en annan innebord, vilket var fallet i RA 2009 ref. 38.

Det ar vidare oklart i vilken utstréckning senare rattspraxis, bl.a. RA 2004 ref.
8 och RA 2007 ref. 7, har medfort att betydelsen av beslutets klassificering
minskat, genom att beslutets “faktiska verkningar” snarare 4n dess
“rittsverkningar” numera star i fokus. | RA 1996 ref. 3 (dar Skolverket bl.a.
hade uttalat att en friskolas godkannande kunde komma att aterkallas om inte
vissa villkor uppfylldes) uttalade HFD att beredningsbeslut maste ha “mer
patagliga direkta rittsverkningar mot parter eller andra” for att kunna
overklagas. | RA 2007 ref. 7 (som géllde en uppmaning till en bistandstagare
att sélja sin bil for att inte ga miste om ratten till ekonomiskt bistand) dar
beslutet i ménga avseenden forefoll vara av liknande karaktar som det i RA
1996 ref. 3, klassificerade HFD inte uttryckligen beslutet och fann, till
skillnad fran i RA 1996 ref. 3, att det var dverklagbart med hansyn till dess
faktiska verkningar for den enskilde.*>® Uppsatsens genomgang av de olika
beslutstyperna pa beredningsstadiet indikerar att det for att bedoma ett besluts
faktiska verkningar ofta ocksa ar nodvandigt att beakta i vilken man beslutet
ar slutligt eller ej. HFD tycks i RA 2007 ref. 7 atminstone i viss mén ha tagit
hénsyn till att det aktuella beslutet skulle foljas av ett slutligt avgorande i
arendet, genom att HFD framholl att rattsskyddsbehovet inte kunde
tillgodoses genom mojligheten att dverklaga ett senare eventuellt beslut att
avsla ansokan om ekonomiskt bistand. Av HFD:s resonemang i RA 2009 ref.
38, dar dock ingen uttrycklig hanvisning gjordes till beslutets faktiska
verkningar,  framgar  tydligt att det har  betydelse  for
Overklagbarhetsbedomningen om beslutet endast utgor ett led i
handlaggningen av ett arende. Dessutom finns det t.ex. skél att anta att
foreldgganden som kunnat sanktioneras, men tills vidare inte sanktionerats, i
regel inte ar 6verklagbara om de fattats pa beredningsstadiet (och déarmed

156 RA 1996 ref. 3 och RA 2007 ref. 7 har behandlats i avsnitt 4.6.3 ovan.
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avser att forma den enskilde att bidra till utredningen), medan det star klart
att motsvarande beslut p& avgorandestadiet kan 6verklagas.*®’

Det kan mot denna bakgrund konstateras att det kréavs att flera olika faktorer,
inklusive beslutets funktion i beslutsprocessen och dess forhallande till
eventuella senare beslut i arendet, beaktas for att beslutets faktiska verkningar
for den enskilde och darmed rattsskyddsbehovet ska kunna faststéllas.
Beredningsbeslut &r dock ingen enhetlig grupp av beslut. Aven om det ofta
kan finnas vissa gemensamma drag, vilket &nda motiverar att de undersoks i
ett sammanhang som i denna uppsats, medfor beslutstypernas olikheter att
bedémningen ibland kan bli nagot annorlunda beroende pa vad det &r fraga
om for typ av beredningsbeslut. Exempelvis beddms ett foreldggande delvis
utifran andra utgangspunkter &n ett bordlaggningsbeslut. | de fall ett
forelaggande ar Overklagbart &r det normalt sett dess direkta effekt som
motiverar detta, d.v.s. att den enskilde kan antas folja foreldggandet (t.ex.
p.g.a. att det ar sanktionerat), medan ett bordlaggningsbeslut nagon gang med
hansyn till dess indirekta effekt, d.v.s. dess inverkan pa det slutliga
avgorandet, kan tillerkannas 6verklagbarhet (som i RA 1977 ref. 95).1%8
Overklagbarhetsanalysen gynnas darfor av att beredningsbesluten, i enlighet
med vad som skett i denna uppsats, delas in i mer specifika kategorier av
beslut, som, utover det handlaggningsstadium som de har fattats pa, har
manga gemensamma drag och ofta leder till vissa typiska verkningar.>®
Genom att det fortsatt, enligt géllande ratt, dock har betydelse for
overklagbarhetsbeddmningen vilket handlaggningsstadium ett beslut har
fattats pa och framfor allt huruvida arendet har avslutats genom beslutet, &r
den ovan diskuterade gransdragningen mellan beslut pa beredningsstadiet och
beslut pa avgorandestadiet relevant att faststalla, trots de svarigheter som
detta i vissa fall kan vara forenat med.

6.1.2 Faktorer som paverkar
overklagbarhetsbeddmningen

Det kan konstateras att de principer for 6verklagbarhet som har kommer att
diskuteras endast galler i de fall da det aktuella beslutets 6verklagbarhet inte
regleras i specialforfattning. Aven i de fall da det finns en bestimmelse som
allmant foreskriver att beslut enligt forfattningen i fraga eller av en viss
myndighet far 6verklagas (t.ex. till allman forvaltningsdomstol), galler de
allménna principerna for 6verklagbarhet. Som framgatt ovan var det tidigare
vanligt  att  beslutets  rattsverkningar ~ stod i  fokus  vid
Overklagbarhetsbedomningen och att det krdvdes att beslutet kunde
genomdrivas med tvangsmedel eller att det hade positiv rattskraft (och pa sa

157 Dessa forelagganden behandlas i avsnitt 4.6.2 ovan.

1% Angéende forelagganden, se avsnitt 4.6 ovan, och betraffande bordlaggningsbeslut, se
avsnitt 4.4 ovan.

159 Det kan noteras att vissa beslutstyper, sdsom interimistiska beslut och
bordlaggningsbeslut, till skillnad fran andra beslutstyper, sdsom foreldgganden, inte
forekommer pa avgorandestadiet. Det kan tillaggas att gransdragningen mellan olika
beslutstyper ocksa kan valla svarigheter.
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sétt enligt lag skulle laggas till grund for ett annat beslut som eventuellt kunde
genomdrivas med tvangsmedel). Genom en rad rattsfall under de senaste tva
decennierna har det avgorande kriteriet for dverklagbarhet blivit huruvida
beslutet anses ha, eller anses vara agnat att fa, faktiska verkningar. Endast ett
fatal av dessa fall géller beredningsbeslut och det ar darfor svart att avgora i
vilken man bedémningen av besluts faktiska verkningar avseende de olika
beslutstyperna pa beredningsstadiet skiljer sig fran den bedémning som
tidigare gjordes. De nyare avgéranden fran HFD som behandlar beslutstyper
pa andra handlaggningsstadier ger i regel ingen vagledning betraffande hur
olika beslut p& beredningsstadiet ska bedémas.’®® Det fortjanar dock att
namnas att beslut tillerkéndes 6verklagbarhet, enligt tidigare praxis, i vissa
situationer dar beslutet i fraga varken var verkstéllbart eller hade positiv
rattskraft. 161

| RA 2004 ref. 8 uttalade HFD att beslut som har eller &r &gnade att & en
pavisbar effekt principiellt &r éverklagbara, eftersom 6verklagandeinstitutets
funktion ar att bereda den som drabbas av ett besluts verkningar mojlighet att
fa dessa eliminerade. HFD papekade att ett beslut ar av denna karaktar om
rattsordningen anvisar sarskilda medel (sdsom att beslutet ar verkstallbart
eller har positiv rattskraft) for att beslutet ska fa en sadan faktisk effekt. HFD
understrok dock att beslut utan att ha sadana rattsverkningar ar éverklagbara
om de dr “dgnade att faktiskt negativt paverka nagons personliga eller
ekonomiska situation”. I RA 2007 ref. 7, som till skillnad frdn RA 2004 ref.
8 far anses ha gallt ett beslut pa beredningsstadiet, angav HFD att det ar
“beslutets innebord och faktiska verkningar” som dr avgorande for
Overklagbarhetsbedomningen. Den relativt fria beddmning som tolkningen av
detta kriterium innebar, medfor att det rader stor osakerhet betraffande hur
detta kriterium kan komma att tillampas. Som analysen nedan visar, och som
HFD:s resonemang i RA 2004 ref. 8 antyder, finns det dock ett nara samband
mellan ett besluts “rdttsverkningar” och dess “’faktiska verkningar”. Innan en
analys gors av om ett beslut kan fa faktisk effekt pa nagot annat sétt 4n genom
dessa av rattsordningen anvisade medel, ar det darfor fortsatt en rimlig
utgangspunkt att forst faststalla om ett beslut ar verkstallbart genom att det
kan genomdrivas med tvangsmedel eller har positiv rattskraft och till foljd av
detta ar normerande for ett senare verkstallbart beslut.%

160 \/issa avgoranden, sésom RA 2004 ref. 8, kan tankas uttrycka en mer allmangiltig princip
som kan tillampas &ven pa de beslut som har behandlas.

161 Detta géllde t.ex. forelagganden (pa avgorandestadiet) som kunnat sanktioneras enligt lag,
men som tills vidare inte sanktionerats, se avsnitt 4.6.2 ovan. Det gillde ocksd t.ex.
bordlaggningsbeslut i vissa speciella situationer, se angaende RA 1977 ref. 95 och RA 1980
2:7 i avsnitt 4.4 ovan.

162 Med verkstallbarhet avses har inte de fall da det &r fraga om ett avslagsbeslut pa
beredningsstadiet (t.ex. gallande enskilds begaran om att bli muntligen hord eller om att visst
utredningsmaterial ska inhdmtas). | dessa fall kan avslagsbeslutet sagas bli gallande eller
”verkstéllas” omedelbart, men anses i regel (till skillnad frén avslagsbeslut i sjdlva saken,
t.ex. angdende en ansdkan om en forman) inte medféra sddana verkningar att beslutet kan
overklagas. Det som avses har ar i stéllet de fall da beslut, sasom forelagganden eller beslut
om processuella sakringsatgarder, kan genomdrivas mot den enskildes vilja genom att
beslutet forenats med tvangsmedel eller andra sanktioner.
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Aven om domstolarna inte uttryckligen anvander denna terminologi, kan
diskussionen om besluts effekter ibland tydliggéras genom en indelning av
besluts effekter i direkt och indirekt effekt. Ett beslut som &r verkstallbart har
direkt effekt i forhallande till den enskilde, medan ett beslut med positiv
rattskraft har indirekt effekt gentemot den enskilde genom att det laggs till
grund for ett senare beslut. Ragnemalm anvander denna terminologi och utgar
ifran termen “hypotetisk effekt” for att beteckna de fall da beslutet kan fa
effekt genom att den enskilde frivilligt foljer myndighetens beslut trots att det
inte kan genomdrivas med tvang.'63

Det star klart att sanktionerade forelagganden ar éverklagbara. Samma sak
galler interimistiska beslut i den man det slutliga beslutet i arendet har
tillrackliga verkningar for att kunna 6verklagas, vilket naturligen oftast ar
fallet. Beslut om processuella sakringsatgarder ar ocksa overklagbara,
atminstone i den man de ar verkstallbara (vilket ofta kan antas vara fallet).
Dessa beslut kan sdgas ha en pataglig direkt effekt for den enskildes
personliga eller ekonomiska situation oberoende av det slutliga beslutet i
drendet. 1%

Forhandsbesked och yttranden som en myndighet avger till en annan
myndighet &r 6verklagbara om de har positiv rattskraft och darmed leder till
en pataglig indirekt effekt. Som med alla beslut dar det &r den indirekta
effekten som motiverar dverklagbarhet, torde det krévas att det senare beslut
som beslutet med indirekt effekt (d.v.s. forhandsbeskedet eller yttrandet) ska
laggas till grund for har en tillracklig direkt effekt for att kunna dverklagas
alternativt i sin tur ska laggas till grund for ett senare sadant beslut 0.s.v. Det
ar pa detta satt som beslut med indirekt effekt kan medféra verkningar fér den
enskilde. I de fall da forhandsbeskedet eller yttrandet har positiv rattskraft och
pa sa satt enligt lag ska laggas till grund for det slutliga avgorandet kan man
naturligtvis ofta rdkna med att detta ar fallet.

Det finns en mangd olika typer av beslut pa beredningsstadiet vilka i
allménhet inte anses medfora vare sig en tillrdcklig direkt eller en tillracklig
indirekt effekt for att kunna Overklagas. Det kan t.ex. rora sig om beslut att
bordlagga ett arende, beslut att inte bevilja den enskilde anstand, beslut att
inhdmta ett yttrande, beslut att avge ett yttrande utan positiv réttskraft, beslut
att meddela ett osanktionerat foreldggande eller beslut att avsla enskilds
begaran om att bli muntligen hord. Aven om det forefaller vara mer séllan
som beredningsbeslut kan medfora en tillrdcklig direkt eller indirekt effekt
for att kunna dverklagas, utan att det ar fraga om ett beslut som kan verkstallas

163 Se avsnitt 2.3 ovan betraffande besluts effekter och bedémningen av besluts faktiska
verkningar i allménhet.

164 Se avsnitt 4.2 och avsnitt 4.6.1 ovan. Det rader i allmanhet inget tvivel om att dessa beslut
kommer att fa effekt. Den patryckning som t.ex. ett vitesforelaggande innebar, medfor att
den enskilde med stor sannolikhet kommer att folja foreldggandet. Om den enskilde
underlater att folja det, kan foljden bli att vitet utdoms. Ett beslut som t.ex. innebar att en
person tills vidare ska omhéndertas och som kan verkstallas, t.ex. genom handréckning av
Polismyndigheten, far ocksa en direkt effekt for den enskilde. | dessa fall ar det tydligt att det
ar frdga om beredningsbeslut med patagliga sjalvstandiga verkningar.

165 Se avsnitt 4.3 och avsnitt 4.5 ovan.
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med tvangsmedel eller som har positiv rattskraft, synes det dock finnas flera
situationer dar sa anses vara fallet.

I RA 1977 ref. 95 tillerkandes ett bordlaggningsbeslut dverklagbarhet med
hansyn till att beslutet kunde bli avgorande for den slutliga utgangen i arendet
genom att det andra beslut som avvaktades kunde leda till att en grund, som
annars inte skulle ha forelegat, for avslag pa den enskildes ansokan i det
aktuella arendet tillkom. HFD tycks har ha fast vikt vid den patagliga
indirekta effekt som bordlaggningsbeslutet hér i praktiken kunde medféra for
den enskilde. HFD noterade ocksa att beslutet gav upphov till ett behov av
rattsskydd for den enskilde. | RA 1980 2:7 anség HFD att ett
bordlaggningsbeslut var dverklagbart i en liknande situation. Detta illustrerar
att det finns vissa situationer da den indirekta effekten kan vara tillracklig for
att beslutet ska vara dverklagbart, utan att beslutet behdver vara utrustat med
positiv rattskraft. Det & dock mojligt att det, utéver den patagliga indirekta
effekten, vilken medfor att det i praktiken star klart att det slutliga beslutet
kommer att ga den enskilde emot, kravs att den enskildes rattsskyddsbehov
inte kan tillgodoses genom mojligheten att 6verklaga det slutliga beslutet. |
de ovannamnda rattsfallen skulle den enskildes rattsskyddsbehov inte ha
kunnat tillgodoses genom mojligheten att senare dverklaga ett oformanligt
slutligt avgorande, eftersom grunden for en ogynnsam utgang da eventuellt
hunnit skapas genom det beslut som avvaktades.®

Att beslut med endast hypotetisk effekt kan dverklagas i vissa fall (i enlighet
med vad Ragnemalm foresprékar) bekréftas i RA 2004 ref. 8. | detta fall
undanréjde HFD Livsmedelsverkets beslut (innehallande uttalanden om att
vissa livsmedel inte fick séljas), eftersom myndigheten ansags ha 6verskridit
sin kompetens. Enligt HFD var beslutet, till foljd av hur det formulerats, dgnat
att uppfattas som bindande och kunde pa sa satt fa effekt. Det var darfor
overklagbart med héansyn till dess faktiska verkningar, men prévningen av
overklagandet begransades till fragan om myndigheten Overskridit sin
kompetens. Osanktionerade handlingsdirektiv som till foljd av hur de har
formulerats kan uppfattas som bindande kan pa sa satt vara dverklagbara,
eftersom de medfor en hypotetisk effekt genom att den enskilde kan forledas
att tro att denne inte har nagot annat val an att folja det oférbindande
direktivet. Detta fall gallde dock ett beslut i saken pa avgorandestadiet, och
det ar oklart i vilken man samma principer (i enlighet med vad Ragnemalm
gor gallande) kan tillampas i fraga om foreldgganden och andra
handlingsdirektiv pa beredningsstadiet om en mer betungande prestation
begérs av den enskilde och i fraga om forhandsbesked som har formulerats sa
att de framstar som bindande trots att de saknar positiv rattskraft. Utifran
HFD:s resonemang tycks det inte finnas nagot som hindrar en sadan
tillampning om beslutet har formulerats pa ett vilseledande satt och det
faktum att beslutet foljs (pd samma sitt som om det var “réttsligt bindande”)
kan paverka den enskildes personliga eller ekonomiska situation negativt,
vilket i frdga om beredningsdirektiv eventuellt skulle innebéra att det maste
gélla en mer ingripande prestation som begérs av den enskilde. Det &r

166 Se avsnitt 4.4 ovan.
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emellertid vart att notera att detta tillvagagangssatt, varigenom ett beslut
tillerk&nns Overklagbarhet med hansyn till dess hypotetiska effekt och sedan
eventuellt kan upphdvas som kompetensdverskridande, inte har bekraftats i
andra rattsfall i nyare praxis.'®’

RA 2007 ref. 7 ger stod for att ett osanktionerat handlingsdirektiv pé
beredningsstadiet (eller ett férhandsbesked utan positiv rattskraft, vilket det
aktuella beslutet mojligen ocksa hade kunnat anses utgora) i vissa fall kan
overklagas (med en fullstandig sakprovning, som alltsa inte endast tar sikte
pa fragan om kompetensoverskridande). Detta fall gallde en uppmaning till
en bistandstagare att salja sin bil vid dventyr att ratten till bistdnd annars
kunde komma att ifragasattas. HFD gjorde, med hanvisning till beslutets
faktiska verkningar, beddmningen att beslutet var &verklagbart med
anledning av de “kénnbara effekter” som ett sddant “alaggande” kunde
medféra om bistandstagaren inte foljde det. Aven om prejudikatets rackvidd
inte framgar sarskilt tydligt, forefaller det handla om de fall da den enskilde
genom att inte folja det osanktionerade beredningsdirektivet kan komma att
forlora en forman som denne redan atnjuter och kanske ar ekonomiskt
beroende av. HFD uttalade i RA 2007 ref. 7 att den enskildes
rattsskyddsbehov inte kunde tillgodoses genom mojligheten att 6verklaga ett
senare eventuellt beslut att inte bevilja ekonomiskt bistand. En omstandighet
som, enligt min mening, kan ha beaktats av HFD var att de “kénnbara
effekterna” skulle ha intratt omedelbart, genom att ett sadant avslagsbeslut
skulle ha fatt verkan innan det vunnit laga kraft. Mycket talar for att HFD har
gjort en forhallandevis skonsméassig bedomning av den enskildes
rattsskyddsbehov. 68

HFD:s bedémning i RA 2007 ref. 7 kan jamforas med HFD:s
stallningstagande i RA 2009 ref. 38, dar HFD fann att
socialforsédkringsnamndens beslut att en person inte var beréattigad till redan
utbetalade férmaner endast utgjorde ett led i handlaggningen av arendet om
aterkrav och inte var Overklagbart. Det kravdes, enligt HFD,
stélIningstaganden betréffande flera andra materiella forutsattningar innan ett
slutligt beslut om aterkrav kunde fattas, vilket den enskilde da kunde
overklaga. Det kan noteras att beslutet om aterkrav inte kunde verkstéllas
innan det vunnit laga kraft, vilket rimligen medforde att den enskildes
rattsskyddsbehov kunde tillgodoses genom mojligheten att 6verklaga det
slutliga avgorandet. HFD forefaller ocksa ha utgatt ifran att bedémningen
avseende den materiella forutsattning som beslutet avsag kunde komma att
omproévas innan ett slutligt beslut om aterkrav skulle fattas. Det stod saledes
inte klart att det slutliga beslutet skulle ga den enskilde emot (till skillnad fran
vad som 4&r fallet i frdga om forhandsbesked med positiv rattskraft). RA 2007
ref. 7 skiljde sig fran detta fall genom att det var frdga om ett
handlingsdirektiv, varigenom en relativt betungande prestation begérdes av
den enskilde (att denne skulle salja sin bil) for att denne inte skulle férlora en
forman som denne var ekonomiskt beroende av. Ett slutligt avslagsbeslut

167 Se avsnitt 4.5 och avsnitt 4.6.2 ovan.
168 Se avsnitt 4.6.3 ovan.
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skulle ocksa ha “verkstallts” omedelbart i vantan pa provningen av ett
eventuellt overklagande.!®

Sammantaget finns det ingen anledning att tro att HFD genom RA 2007 ref.
7 anlagt ett synsatt som innebér att osanktionerade beredningsbeslut utan
positiv rattskraft i allménhet ar overklagbara. Det tycks i stéllet rora sig om
ett forhallandevis begransat undantag dar ett kvalificerat rattsskyddsbehov
anses uppsta. Det skulle dock kunna finnas fler situationer dar olika typer av
beredningsbeslut anses vara dverklagbara med hanvisning till den enskildes
rattsskyddsbehov. Eftersom det ar fraga om en relativt skonsméssig
bedémning, ar det svart att faststalla specifika forutsattningar som ska vara
uppfyllda for att beslutet ska ha sadana verkningar att det skapar ett sadant
behov av rattsskydd. | stallet beaktas sannolikt, som har diskuterats ovan,
flera olika faktorer som kan ge upphov till ett rattsskyddsbehov. Det
avgorande vid denna beddmning synes vara om den enskilde kan fa sitt behov
av rattsskydd tillgodosett genom att 6verklaga det slutliga beslutet i &rendet.
Detta kan i sin tur bero pa flera olika faktorer, t.ex. huruvida ett for den
enskilde oférmanligt slutligt avgorande blir gallande innan det vunnit laga
kraft och hur betungande ett sddant slutligt beslut &r. Aven i de ovannamnda
fallen RA 1977 ref. 95 och RA 1980 2:7, dar bordléggningsbeslut anségs vara
overklagbara, verkar HFD ha tagit hansyn till att rattsskyddsbehovet inte
kunde tillgodoses genom mdojligheten att 6verklaga det slutliga avgérandet.
Detta innebar sammanfattningsvis att det utdver ett visst beredningsbesluts
direkta eller indirekta effekt, vilken i sig kanske inte ar tillracklig for att
beslutet ska vara Overklagbart, kan beaktas om sarskilda omstandigheter
medfor att den enskildes rattsskyddsbehov inte kan tillgodoses genom
mojligheten att 6verklaga det slutliga beslutet i &rendet.

6.1.3 Forarbetena och 34 § FPL

Det kan ifragaséttas hur den, i féregdende avsnitt beskrivna, forhallandevis
fria bedomningen av beredningsbesluts (och andra besluts) éverklagbarhet
forhaller sig till propositionen till FL. I avsnitt 4.6.3 ovan uppmarksammades
Hellners kritik betraffande att HFD i RA 2007 ref. 7 tycks ha fréngétt
riktlinjerna i propositionen, vilka bl.a. innebar att of6rbindande
myndighetsuttalanden, t.ex. en anmodan for den enskilde att agera pa ett visst
satt utan att myndigheten kan genomdriva beslutet med tvangsmedel, inte &r
overklagbara.'”™® Aven HFD:s bedomning med fokus pa beslutets faktiska
verkningar i RA 2004 ref. 8 kan ifragasttas utifran dessa utgangspunkter. De
uttalanden som aterfinns i propositionen till FL angaende besluts
Overklagbarhet i olika situationer utgor emellertid endast en redovisning av
den rattspraxis som dittills hade vuxit fram och behdver mojligen inte tolkas
som en begransning av mojligheterna att i rattspraxis andra granserna for
Overklagbarheten i vissa avseenden. Detta hade i stéllet kanske t.0.m. kunnat
tolkas som om fragan i stor utstrackning dverlatits at rattspraxis, vilket medfor

169 Se avsnitt 4.7 ovan betraffande jamforelsen av dessa tva rattsfall.
170 Se avsnitt 4.6.3 ovan. Forarbetsuttalandet har dven atergivits i avsnitt 2.3 ovan.
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att det snarare skulle vara tidigare rattspraxis som dessa nyare rattsfall
eventuellt hade kunnat anses sté i strid med.1"* Propositionens rattskallevarde
i forhallande till nyare praxis paverkas maojligen ocksa av att det har forflutit
en relativt lang tid sedan propositionens tillkomst.

Hellners ifragasatter ocksa om 34 § FPL (angaende overklagbarheten hos
allmén forvaltningsdomstols beslut under beredningen) fortsatt anses kunna
tillhandahalla ~ vagledning  vid  6verklagbarhetsbeddmningen  av
forvaltningsmyndigheters beredningsbeslut, i enlighet med det uttalande som
aterfinns i den gemensamma propositionen till den dldre forvaltningslagen
(1971:290) och FPL.'"? Det fortjanar dock att uppmarksammas att detta
forarbetsuttalande inte tar sikte pa majligheterna att tillampa just 34 § FPL
analogiskt, utan FPL i allménhet, och att det ar ett ganska vagt formulerat
direktiv, genom att det endast anges att det kan “antas att
forvaltningsdomstolsforfarandet kommer att kunna tjéna till ledning och fylla
eventuella luckor”.1”® Ocksa i doktrinen har det antagits att 34 § FPL kan ge
vagledning.t”* De beredningsbeslut som kan Gverklagas sérskilt enligt 34 §
FPL kan i den man de forekommer hos forvaltningsmyndigheter ocksa da ofta
antas vara Overklagbara, genom att de i allménhet har tillrackliga
verkningar.!”® Det galler t.ex. interimistiska beslut och sanktionerade
forelagganden. Daremot ar det tydligt att HFD:s praxis (t.ex. RA 1977 ref. 95
och RA 2007 ref. 7) innebér att det finns fler dverklagbara beredningsbeslut
an de som raknas upp i 34 8 FPL. Genom den relativt fria beddmning som i
vissa fall gjorts i rattspraxis av ett beredningsbesluts faktiska verkningar,
inklusive det rattsskyddsbehov som beslutet ger upphov till i det enskilda
fallet, kan 34 § FPL formodas ha fatt minskad betydelse i detta hanseende.

Samtidigt som det star klart att rattsskyddsbehovet kan beaktas vid
bedémningen av ett beredningsbesluts 6verklagbarhet, & det mer oklart i
vilken man effektivitetshansyn far beaktas i det enskilda fallet. Bade i tidigare
och senare praxis tycks beslutets verkningar ha statt i fokus for bedomningen
i det enskilda fallet. Enligt 34 § forsta stycket 4 FPL far sanktionerade
forelagganden 6verklagas sarskilt sdvida det inte galler ett forelaggande for
den enskilde att instélla sig infor ratten. Detta undantag fran att sanktionerade
forelagganden ar 6verklagbara foranleds av praktiska skil.!’® Sanktionerade
forelagganden som meddelas av forvaltningsmyndigheter anses ocksa kunna
Overklagas. Daremot &r det oklart om effektivitetshansyn kan motivera att
motsvarande undantag tillampas i dessa fall.

171 Det kan dock noteras att departementschefen i det efterféljande avsnittet i propositionen
allmant uttalar att det rddande rattsléget betraffande besluts dverklagbarhet i huvudsak &r
tillfredsstallande och att det principiellt t.o.m. finns skal for en viss atstramning av
mojligheterna att dverklaga, se prop. 1985/86:80 s. 50 f.

172 Se avsnitt 4.6.3 ovan. Motivuttalandet har refererats i avsnitt 3.2 ovan.

173 Se prop. 1971:30 s. 284 f.

174 Se avsnitt 3.2 ovan.

175 Beslut i en javsfraga far dock inte dverklagas sérskilt enligt 12 § FL, se avsnitt 3.2 ovan.
Vidare dr det mojligt att osanktionerade forelagganden att genomga lakarundersokning, vilka
kan 6verklagas sarskilt enligt 34 § forsta stycket 6 FPL, inte ar dverklagbara da de meddelats
av forvaltningsmyndighet, se avsnitt 4.2 ovan.

176 Se avsnitt 4.6.1 ovan.
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6.2 Kritiska synpunkter pa rattslaget

Overklagbarhetsbedémningens fokus pa besluts faktiska verkningar
motiverades i RA 2004 ref. 8 med att dverklagandeinstitutets funktion ar att
bereda den som drabbas negativt av ett besluts verkningar mojlighet att fa
dessa verkningar eliminerade genom att beslutet dndras eller upphévs.t’” Den
enskildes rattsskydd forefaller ddrmed vara det viktigaste intresset i detta
sammanhang. | doktrinen gors gallande att det & motiverat att beslut pa
beredningsstadiet tillerk&nns 6verklagbarhet i mindre utstrackning an beslut
pa avgorandestadiet, eftersom beredningsbeslut ofta inte medfor patagliga
verkningar. | doktrinen havdas att detta & motiverat ocksa for att undvika att
arenden forhalas genom 6verklagande av beredningsbeslut, nar den enskilde
tillforsékras rattsskydd genom mojligheten att dverklaga det slutliga beslutet
i arendet.'’® Som framgér i slutet av foregdende avsnitt tycks emellertid
effektivitetshansyn i allménhet inte beaktas 1 samband med
overklagbarhetsanalysen i det enskilda fallet.!”® Det gar naturligtvis anda att
till viss del betrakta rattslaget som en avvagning mellan réttsskyddsintresset
och effektivitetsintresset. Som har framgatt av kartlaggningen av
beredningsbesluts Gverklagbarhet finns det manga situationer dar beslut
medfér en viss effekt, men dar denna effekt inte anses tillracklig for att
motivera 6verklagbarhet. Det kan t.ex. galla oldgenheten av att behdva vénta
en langre tid pa ett slutligt avgorande efter att ett beslut om vilandeforklaring
eller ett bordlaggningsbeslut fattats. Det kan vidare gélla den indirekta effekt
som ett yttrande utan positiv rattskraft, ett beslut att avsla enskilds begéran
om att bli muntligen hord eller ett beslut att inte bevilja den enskilde anstand
med att inkomma med viss utredning i vissa fall i praktiken kan ha genom
inverkan pa det slutliga avgérandet. Att inte alla beslut med nagot slags effekt
tillerkdnns  dverklagbarhet skulle kunna ses som ett utslag av
effektivitetsintresset.

Detta torde vara sérskilt patagligt nar det géller just beredningsbeslut, da ett
overklagande av dessa beslut kan antas paverka den fortsatta handlaggningen
av arendet. Bl.a. innebér ett 6verklagande i dessa fall i allménhet att arendets
avgorande fordrojs. Besvarsinstansens effektivitet kan paverkas negativt vid
overklagande av beredningsbeslut genom att besvérsinstansen inte far
mojlighet att prova de olika fragorna i ett sammanhang efter att arendet
avgjorts. Nar ett beredningsbeslut tillerk&nns éverklagbarhet med hénsyn till
dess indirekta effekt, kan detta leda till att besvarsinstansen i onédan” provar
overklagandet, trots att det slutliga beslutet i arendet inte skulle ha gatt den
enskilde emot. Att ett beslut, t.ex. ett yttrande, i regel maste ha positiv
rattskraft for att ha en tillracklig indirekt effekt for att kunna 6verklagas kan
pa sa satt forklaras med att det i allméanhet annars inte star tillrackligt klart att
det slutliga beslutet kommer att bli oférmanligt for den enskilde. Att i andra

177 Se foregaende avsnitt och avsnitt 2.3 ovan.

178 Se avsnitt 3.1 ovan.

179 Lagstiftaren kan dock tillgodose intresset av effektivitet genom att pa olika omraden, dar
detta beddms vara motiverat, infora éverklagandeférbud i specialférfattningarna betréffande
olika slags beredningsbeslut.
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fall tillata ett Overklagande skulle kunna underminera besvarsinstansens
effektivitet. Ofta anses den enskildes réattsskyddsbehov lika vél kunna
tillgodoses genom mojligheten att 6verklaga det slutliga avgoérandet om detta
nu skulle bli ogynnsamt for den enskilde. RA 2009 ref. 38 illustrerar att detta
synsatt  ocksd  aterspeglas i  gallande  ratt.  Genom att
socialforsakringsndmndens beslut endast innebar ett stallningstagande till en
av flera materiella forutsattningar for att ett slutligt beslut om aterkrav skulle
meddelas, ansag HFD inte att det fanns skal att tillerkanna beslutet
overklagbarhet. HFD noterade att den enskilde kunde 6verklaga ett senare
eventuellt beslut om aterkrav. I de fall da det slutliga beslutet i arendet utfaller
till den enskildes nackdel kan den enskilde som grund for andring av det
slutliga beslutet vid &verklagande av detta aberopa att ett visst
beredningsbeslut varit felaktigt. Om det visar sig att ett beredningsbeslut har
varit felaktigt, kan drendet under vissa forutsattningar komma att aterforvisas
till beslutsmyndigheten.’®® Detta innebar naturligtvis en olagenhet i
effektivitetshdnseende jamfort med om det felaktiga beredningsbeslutet hade
kunnat rattas till omedelbart innan resten av beredningen fullféljdes (i
synnerhet om en stor del av beredningen aterstod och denna maste ske pa
nytt). Det gar dock i allmanhet inte att pa forhand urskilja de felaktiga
beredningsbesluten, och eftersom det oftast inte torde bli aktuellt med
aterforvisning, kan det antas att det ur effektivitetssynpunkt inte skulle vara
att foredra att i princip alla beredningsbeslut som potentiellt skulle kunna
paverka det slutliga beslutet fick 6verklagas.'8*

Det radande rattslaget kan knappast anses innebara att sedvanliga
beredningsbeslut (som t.ex. endast innebér att underlag infor det slutliga
avgorandet inhdmtas) utan nagon sarskild direkt eller indirekt effekt &r
overklagbara. Beredningsbeslut kan daremot 6verklagas i de fall beslutet har
mer patagliga verkningar genom att det t.ex. har férenats med tvangsmedel
eller andra sanktioner, har positiv rattskraft eller av annan anledning ger
upphov till ett séarskilt behov av rattsskydd (sasom var fallet betraffande
bordlaggningsbeslutet i RA 1977 ref. 95 och uppmaningen till
bistandstagaren i RA 2007 ref. 7). Den utvidgning av 6verklagbarheten som
I viss utstrdckning kan anses ha skett genom att beslutets faktiska verkningar
i senare praxis (t.ex. i RA 2007 ref. 7 och i RA 2004 ref. 8) har ansetts
avgorande for Overklagbarheten, tycks inte medfora nagra drastiska
konsekvenser for myndigheternas effektivitet, da det fortfarande forefaller

180 Om ett forfarandefel har begatts ska besvérsinstansen undanrdja det dverklagade slutliga
beslutet och terforvisa arendet till beslutsmyndigheten, om felet kan antas ha inverkat pa
utgdngen och felet inte kan avhjalpas utan vasentlig olagenhet i samband med
besvérsinstansens prévning av 6verklagandet, se Wennergren och von Essen 2013, s. 402-
405.

181 Det kan dock diskuteras i vilken mén t.ex. beslut att ogilla invandning om jav mot ledamot
bor kunna overklagas sarskilt av processekonomiska skal. Sa &r fallet enligt 34 § forsta
stycket 1 FPL, men inte enligt 12 § fjarde stycket FL. Eftersom hela handlaggningen maste
ske pa nytt om invandningen bifalls av besvarsinstansen och beslutet endast kan provas i
samband med overklagandet av det slutliga beslutet, kan det vara motiverat att Iata beslut av
detta slag kunna 6verklagas, jfr Wennergren och von Essen 2013, s. 398. Detta maste dock
vdgas mot att invandningar av detta slag kan framféras i syfte att forhala arendet. Det finns
emellertid inget som hindrar beslutsmyndigheten fran att i saddana fall fortsatta
handl&ggningen, jfr Ragnemalm 1970, s. 290 samt Wennergren och von Essen 2013, s. 399.
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vara mer sallan som beredningsbeslut har tillrackliga verkningar for att kunna
Overklagas. | de fall som eventuellt inneburit att 6verklagbarheten utvidgats
nagot har rattsskyddsbehovet ansetts vara sarskilt stort. Det kan dock
ifragasattas om inte den enskildes réattsskyddsbehov i de fall da ett
handlingsdirektiv eller ett forhandsbesked ger sken av att vara bindande och
pa sa satt kan ha en hypotetisk effekt for den enskilde, lika val kan tillgodoses
utan att beslutet tillerkanns dverklagbarhet. | en situation som den i RA 2004
ref. 8 hade domstolen, i stéallet for att préva 6verklagandet och undanréja
beslutet som kompetensdverskridande, kunnat frankanna beslutet
Overklagbarhet med motiveringen att det inte & bindande och darmed
eliminera den hypotetiska effekten genom att upplysa den enskilde om
beslutets egentliga innebord. 182

Den relativt fria bedémning som gjorts i vissa rattsfall har inneburit att flera
olika faktorer som har betydelse for den enskildes rattsskydd har beaktats.
Denna mer skonsmassiga bedomning dr dock svar att tillampa och kan
resultera i svarigheter for besvarsinstansen att avgdra nar ett beslut ar
Overklagbart. HFD:s senare praxis synes inte heller ha varit helt konsekvent
vad géller sakprévningens omfattning. 1 RA 2007 ref. 7 bortsdg HFD, till
skillnad fran i RA 2004 ref. 8, frén att myndigheten i fraga kunde anses ha
overskridit sin kompetens och ansag att dverklagandet skulle provas i sak som
vanligt.8®

De oklarheter som dessa bada rattsfall givit upphov till utgér exempel pa
svarigheterna att astadkomma en forutsebar och enhetlig rattstillampning med
detta mer pragmatiska tillvagagangssatt, dar rattsskyddsbehovet i det enskilda
fallet ytterst kan bli avgorande. Tidigare framlagda forslag till en allmén
lagreglering av beredningsbesluts 6verklagbarhet har foreskrivit att ett antal
sarskilt angivna typer av beslut under beredningen skulle fa éverklagas
sérskilt. Dessa har i stort sett motsvarat de beslutstyper som raknas upp i 34
8 FPL. | Forvaltningslagsutredningens forslag, SOU 2010:29, som i
skrivande stund inte har resulterat i lagstiftning, foreslas dock ingen sarskild
reglering av beredningsbesluten. | stéllet foreslas lagtexten allméant foreskriva

182 Om man déaremot utgar ifrdn att intresset av korrekta forvaltningsbeslut i allmanhet ar
relevant, inte bara i fraga om kommunalbesvarsinstitutet, utan ocksa vid forvaltningsbesvar,
kan detta foranleda ett annat synsétt. Forvaltningsbesvarsinstitutet har dock huvudsakligen
inte ansetts ha denna funktion, utan funktionen att bereda den enskilde réttsskydd, se
Ragnemalm 1970, s. 309 f.

183 Detta hade betydelse for den enskilde i RA 2007 ref. 7 genom att denne inte behovde
invanta det slutliga avgoérandet, som kunde leda till att denne forlorade sin rétt till ekonomiskt
bistdnd, &tminstone under tiden for provningen av 6verklagandet. Om socialforvaltningens
uppmaning till bistandstagaren att silja sin bil hade undanréjts som kompetensoverskridande,
hade bistandstagaren inte innan det slutliga avgorandet fatt till stind ndgon provning av om
denne kunde behalla sin bil utan att riskera att forlora ratten till bistand. Det &r dock vart att
notera att den enskilde inte heller hade fatt till stdnd nédgon provning av denna fraga innan
det slutliga avgorandet, om socialforvaltningen hade underlatit att upplysa bistandstagaren
om vilka atgarder denne behdvde vidta for att inte g& miste om ratten till bistand. I avsnitt
4.5 och avsnitt 4.6.3 ovan har dven uppméarksammats att det kan vara problematiskt att
forhandsbesked som inte &r bindande, d.v.s. foérhandsbesked utan positiv rattskraft,
omvandlas till de facto bindande férhandsbesked vid en fullstdndig sakprévning av
besvérsinstansen.
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att ett ’beslut far 6verklagas om det kan antas i viasentlig man paverka nagons
situation i personligt, ekonomiskt eller annat hiinseende”.'® Enligt
utredningen ar dessa riktlinjer tillrackliga ocksa for att bedoma
forfarandebesluts dverklagbarhet. Som skél for att inte sérskilt reglera dessa
besluts dverklagbarhet i lagtexten anfors ocksa bl.a. att begreppsbildningen
ar oklar och att rattsskyddet riskerar att forsamras p.g.a. att vissa beslutstyper
som borde ha raknats upp i bestimmelsen kan komma att férbises. &

Det ar, enligt min mening, latt att instamma i att svarigheten att klassificera
forvaltningsmyndigheternas beslut som slutliga beslut eller beslut under
handlaggningen, atminstone i vissa fall, hade kunnat medféra betydande
tillampningsproblem. I avsnitt 3.1 och avsnitt 6.1.1 ovan har denna ibland
besvarliga gransdragningsproblematik behandlats sarskilt. Det ar vidare svart
att astadkomma en heltackande upprékning av de beredningsbeslut som bor
vara Overklagbara. Detta ar, enligt min uppfattning, det tyngst vagande skélet
mot en lagreglering som uttryckligen tar sikte pa beredningsbesluten. Med en
reglering liknande den i 34 § FPL skulle den enskildes rattsskyddsbehov med
storsta sannolikhet inte alltid kunna tillgodoses i den utstrackning som har
skett i praxis, t.ex. i RA 1977 ref. 95 dédr bordlaggningsbeslutet ansdgs
paverka den slutliga utgangen i arendet och den enskilde skulle ha lidit en
rattsforlust om denne var héanvisad till att 6verklaga det slutliga beslutet i
drendet. A andra sidan kanske det bor accepteras att enskilda ibland kan
komma att lida rattsforluster, om detta kravs for att en nagorlunda
lattillampad, forutsebar och enhetlig dverklagbarhetsbeddmning ska kunna
uppratthallas. Det kan salunda diskuteras vilken intresseavvagning som &r den
mest lampliga. Det fortjanar att framhallas att de allmanna
forvaltningsdomstolarnas beslut inte forefaller variera i lika hdg grad som
forvaltningsmyndigheternas beslut och kan vara lattare att klassificera som
slutliga eller ej. Den stora variationen avseende de beslut som kan fattas av
forvaltningsmyndigheterna och avseende de situationer som kan uppsta
medfér, enligt min mening, att en lagreglering som inte endast innehaller ett
allmant kriterium, utan som innehaller en uttémmande uppréakning av de
Overklagbara beredningsbesluten, kan antas komma att forsamra den
enskildes rattsskydd.'%

Utan en mer detaljerad lagreglering stills dock hoga krav pa
besvérsinstanserna i allménhet och prejudikatinstansen, d.v.s. HFD, i
synnerhet. Jag anser att det ar efterstravansvart att tydligare riktlinjer ges for
overklagbarhetsbeddmningen betréffande vilka faktorer som ska beaktas.
Aven om gransdragningen mellan beredningsbeslut och slutliga beslut inte
har samma betydelse som vid en lagreglering som bygger pa denna
distinktion, &r det fortsatt betydelsefullt att géra en analys av beslutets

184 Se SOU 2010:29 s. 46. Angaende detta och de andra framlagda lagforslagen, se kapitel
fem ovan.

185 e SOU 2010:29 s. 633-635 samt kapitel fem ovan.

186 Att Gverklagbarheten hos vissa typer av beslut under beredningen regleras sarskilt i FL,
vilket ar fallet i friga om beslut i en javsfraga (12 §) och beslut att avvisa ombud eller bitrade
(9 8), utan att det ror sig om att uttdmmande reglera beredningsbesluts 6verklagbarhet, kan
dock vara Onskvart. Samma sak galler bestdmmelser om vissa beredningsbesluts
Overklagbarhet i olika specialforfattningar.
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innebérd och funktion i beslutsprocessen for att beslutets verkningar ska
kunna faststallas. Det ovannamnda rattsfallet RA 2009 ref. 38 illustrerar
betydelsen av att beslutets forhallande till det slutliga avgérandet beaktas.
Bortsett fran nar det ar fraga om de typer av beredningsbeslut som traditionellt
har ansetts ha tillrackliga verkningar for att kunna Overklagas (sasom
sanktionerade foreldgganden, interimistiska beslut och beslut med positiv
rattskraft), finns det goda skal att iaktta en viss restriktivitet i fraga om att
tillerkdnna  beredningsbeslut  Overklagbarhet i situationer dar ett
rattsskyddsbehov utifran en mer skonsmassig bedomning anses foreligga. Det
hade kunnat klarlaggas i rattspraxis (eller forarbetena) att det krévs att det i
dessa fall foreligger sérskilda omstandigheter, som medfér att den enskilde
inte kan fa sitt rattsskyddsbehov tillgodosett genom att 6verklaga det slutliga
avgorandet. Pa sa satt klargors att det inte ar frdga om att tillerkanna
beredningsbeslut pa bred front éverklagbarhet genom en helt fri bedémning,
vilket kanske inte framgar s& tydligt t.ex. i RA 2007 ref. 7. Mot denna
bakgrund kan det konstateras att atminstone ett visst matt av fri bedémning i
syfte att undvika rattsforluster for den enskilde kan vara att foredra framfor
de alternativ som star till buds. Det &r ingen djarv gissning att det kommer att
uppsta sarpraglade situationer som inte kunnat forutses. En jamforelse med
de beredningsbeslut vars verkningar enligt praxis anses vara tillrackliga for
att motivera Gverklagbarhet, kan da bli en utgangspunkt for prévningen av
beslutets dverklagbarhet. Réttstillampningen bor, enligt min mening, med
hansyn till detta ges en viss frihet att l6sa dessa fragor utifrdn de har
diskuterade allmanna principerna for beredningsbesluts dverklagbarhet.
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