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Abstract

In 2017, the Administrative Procedure Act (2017:900) entered into force. It is intended to
strengthen the judicial protection of the individual against the authorities. Section 41 § of the
Administrative Procedure Act states that A decision may be appealed if the decision can be
assumed to affect someone's situation in a not insignificant manner". The provision can be seen
as a codification of the case-law developed by the Supreme Administrative Court in respect of
appealable decisions and is not intended to amend the legal situation. Previously, the issue had
not been dealt with in the Administrative Procedure Act (1986:223).

The question of appealable decisions has been subjekt to discussion for a long time. The matter
has been addressed in legislative history and legal literature. However, in recent years the
timeliness of the issue has further increased with the efforts made by the government to
strengthen the judicial protection of individuals in the administrative procedure.

This thesis aims to examine and to analyse the circumstances under which a decision can be
appealed, when special statutory regulation do not regulate this matter and whether the
introduction of section 41 § is necessary. Legislative history och legal literature are important

sources of law in this context.

The principles concerning the appealability of administrative decisions have been developed in
the case-law of the Supreme Administrative Court. Case-law has played an important

complementary role in clarifying the legal situation.

Administrative decisions can be appealed if they have a direct or indirect tangible impact on
the individual. This includes decisions that can be enforced by coercive measures, e.g. the
imposition of a conditional fine and decisions with legally binding impact on the final decision.
Characteristic to such decisions are that they have legal effects against the individual affected

by the decision, which makes the decision appealable.

In the last two decades, a case-law review has taken place. The recent decisons of the Supreme
Administrative Court are pivotal in displaying the evolution that has taken place. It is most
clearly expressed by the so-called ”Olive Oil Case” from 2004 (RA 2004 ref. 8). The occurence
of legal effects are not a necessary condition for a decision to be appealed. Thus, certain
decisions have been considered to be appealable without containing any legal effects. This has
been considered to be the case if the decision has, or is likely to have an actual impact on the

individual.



The decisive factor today for a decision to be appealable often seems to be that it has been
percieved as binding by the individual and that it is associated with a personal or economic
impact for the individual concerned by the decision. This reflects the acutal effects of the
decision. However, the juducial protection of individuals also seems to have importance in these
cases. The Supreme Administrative Court has ruled that adequate judicial protection of
individuals cannot be ensured only by the possibility of appealing against the final decision in
the matter. However, it should be emphasized that the legal effects have not yet fully played

out their role. They still indicate that the decision may be appealable.

The thesis concludes that a decision can be appealed taking into account the legal and actual
effects of the decision towards the individual affected by it, regardless of how the decision is
labeled. The actual effects of the decision includes that the person concerned by the decision is

affected in a not insignificant manner, personally or economically.

With economical effect, it should be understood that the decision affects someone's money
situation in a not insignificant manner. It is, on the other hand, more difficult to interpret what
IS meant by personal effect. It is motivated by the fact that the Administrative Supreme Court
does not give any guidance on what it could be. It could, however, be argued that an economic
effect also entails a personal effect for the person affected by the decision, or alternatively that
with personal effect is meant that the individual affected by the decision takes an inferior

position in relation to the authority.

Furthermore, the thesis also concludes that the introduction of section 41 § is not necessary, but
that the introduction of it possibly strengthens the judicial protection of individuals in the

administrative procedure.



Sammanfattning

Ar 2017 tradde forvaltningslagen (2017:900) i kraft. Den &r avsedd att stirka den enskildes
rattsskydd i kontakterna med myndigheterna. | 41 § FL regleras att “Ett beslut far verklagas
om beslutet kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt sitt”. Bestammelsen utgor
en kodifikation av den praxis som utvecklats av Hogsta forvaltningsdomstolen i fraga om vilka
beslut som far 6verklagas och &r inte avsedd att andra rattslaget. Tidigare hade fragan lamnats
oreglerad i forvaltningslagen (1986:223).

Fragan om vilka beslut som kan overklagas har varit foremal for diskussion en lang tid. Den
har diskuterats i forarbeten och litteratur. Under senare ar har fragans aktualitet 6kat ytterligare
i och med regeringens stradvanden att starka den enskildes rattsskydd i forvaltningsforfarandet.

Denna uppsats syftar till att underséka och analysera under vilka forutsattningar ett beslut kan
overklagas, ndr detta inte regleras i specialforfattning och huruvida inférandet av 41 § FL ar
nddvandigt. Forarbeten och litteratur utgor viktiga réttskallor i detta sammanhang.

De 6verklagbarhetsprinciper som finns och som grundar ett dverklagbart forvaltningsbeslut har
utvecklats i Hogsta forvaltningsdomstolens praxis. Praxis har spelat en viktig utfyllande roll for

att klargora réattslaget.

Forvaltningsbesluten kan 6verklagas om de har en direkt eller indirekt pataglig effekt for den
enskilde. Det ska vara fraga om beslut som kan verkstallas med sarskilda tvangsmedel, t.ex.
vitesforeldaggande eller beslut som har positiv réttskraft, dvs. beslut som bildar grund for ett
senare slutligt beslut. Medan de forra besluten har en pataglig direkt effekt for den enskilde, har
de senare besluten en indirekt pataglig effekt gentemot den berérde. Typiskt for dessa beslut ar

att de har rattsliga verkningar gentemot den av beslutet berérde, vilket gor beslutet 6verklagbart.

De tva senaste decennierna har en praxisomlaggning agt rum. Hogsta forvaltningsdomstolens
senare praxis ar central for att visa den utveckling som &gt rum. Det kommer tydligast till
uttryck genom det s.k. ”Olivoljemalet” frin ar 2004 (RA 2004 ref. 8). Forekomsten av rattsliga
verkningar utgor inte ett nodvandigt villkor for att ett beslut ska kunna éverklagas. Saledes har
vissa beslut bedomts vara 6verklagbara utan att innefatta rattsliga verkningar. Detta har varit

fallet betraffande beslut som ar eller har varit agnade att fa faktiska verkningar for den enskilde.



Det avgorande kriteriet for att kunna 6verklaga ett beslut i dag forefaller ofta vara att beslutet
har uppfattats som bindande av den enskilde och att det ar forenat med en personlig eller
ekonomisk effekt for den av beslutet berorde. Detta aterspeglar de faktiska verkningarna av
beslutet. | forekommande fall tycks dven den enskildes behov av réttsskydd ha betydelse.
Hogsta forvaltningsdomstolen har bedomt att den enskildes behov av réttsskydd inte kan
tillgodoses endast genom mojligheten att 6verklaga det slutliga beslutet i &rendet. Understrykas
bor dock att de rattsliga verkningarna inte har spelat ut sin roll helt. De utgor fortfarande ett

tecken pa att beslutet kan 6verklagas.

| uppsatsen konkluderas att ett beslut kan 6verklagas med hansyn till beslutets réattsliga och
faktiska verkningar gentemot den av beslutet berdrde, oavsett hur det rubricerats. Med de
faktiska verkningarna av beslutet avses att den av beslutet berérde personen paverkas pa ett inte

obetydligt satt i personligt eller ekonomiskt hanseende.

Med ekonomisk effekt borde forstas att beslutet paverkar nagons penningsituation pa ett inte
obetydligt satt. Det ar daremot svarare att uttolka vad som avses med personlig effekt. Det
motiveras av att HFD i sin praxis inte ger nagon ledning om vad det kan vara. Det skulle dock
kunna argumenteras for att en ekonomisk effekt dven innebér en personlig effekt for den av
beslutet berdrde, alternativt att det med personlig effekt torde avses att den av beslutet

paverkade individen intar en underlagsen stéllning i forhallande till myndigheten.

| uppsatsen konkluderas ocksa att inférandet av 41 § FL inte ar nddvandigt men att inférandet

av den mojligtvis starker den enskildes rattsskydd i forvaltningen.



Pérmbledhja

Né vitin 2017, hyri né fugi Akti Administrativ (2017: 900). Akti Administrativ synon té forcojé
mbrojtjen ligjore té individit né kontaktet me autoritetet. Neni 41 8 né Aktin Administrativ
percakton gé "Njé vendim mund té apelohet nése vendimi mund té supozohet té preké situatén
e dikujt né njé ményré jo té paréndésishme". Kjo dispozité pérbén njé kodifikim té praktikés sé
zhvilluar nga Gjykata e Larté Administrative né lidhje me vendimet qgé mund té apelohen dhe
nuk ka pér géllim té ndryshojé pozicionin ligjore. Mé paré, ¢éshtja ishte 1€né e parregulluar né
Aktin Administrativ (1986: 223).

Pyetja se cilat vendime mund té apelohen ka gené temé diskutimi pér njé kohé té gjaté. Ajo
éshté diskutuar né punimet paraprake dhe né literaturén. Né vitet e fundit, afati kohor i ¢éshtjes
éshté rritur mé tej me pérpjekjet e geverisé pér té forcuar mbrojtjen ligjore té individit né

procedurén administrative.

Kjo temé synon té hetojé dhe té analizojé né cilat kushte mund té apelohet njé vendim, kur kjo
nuk rregullohet me statut té vecant dhe poashtu nése éshté e nevojshme futja e nenit 41 § né
Aktin Administrativ. Punimet paraprake dhe literatura jané burime té réndésishme té ligjit né
kété kontekst.

Parimet e ankesés té cilét rezultojn né njé vendim té apelueshém jané zhvilluar né praktikén e
Gjykatés sé Larté Administrative. Praktika gjygesoré ka luajtur njé rol té réndésishém plotésues

né sgarimin e situatés ligjore.

Vendimet administrative mund té apelohen nése kané njé efekt té drejtpérdrejté ose njé efekt té
térthorté té réndésishém tek individi. Duhet té jeté njé vendim gé mund té zbatohen me masa té
vecanta detyruse, p.sh. urdhera gjobuese ose vendime qé kané fuqi ligjore pozitive, dmth.
vendime gé formojn bazén pér njé vendim pérfundimtar t& mévonshém. Ndérsa vendimet e
méparshme kané njé efekt té réndésishém té drejtpérdrejté pér individin, vendimet e fundit kané
njé efekt té térthorté té réndésishém tek personi né fjalé. Tipike per kéto vendime éshté se ato

kané efekte ligjore kundér personit té prekur nga vendimi, duke e béré vendimin té apelueshém.

Gjaté dy dekadave té fundit, ka ndodhur njé ndryshim né praktikén gjygesoré. Praktika e
mévonshme e Gjykatés sé Larté Administrative éshté thelbésore pér té treguar zhvillimin gé ka
ndodhur. Ajo shprehet mé se garté nga e ashtuquajtura "Rasti i Vajit té Ullirit" nga 2004 (RA
2004 ref. 8). Ekzistenca e efekteve ligjore nuk pérbén njé kusht t& domosdoshém pér té apeluar

njé vendim. Késhtu, disa vendime jané konsideruar té jené té apelueshme pa pérfshiré efektet



ligjore. Ky ka gené rasti pér vendimet gé jané ose jané menduar té kené efekte aktuale mbi
individin.

Kriteri vendimtar pér té gené né gjendje té apelosh njé vendim duket shpesh té jeté se vendimi
éshté perceptuar si i detyrueshém nga individi dhe se vendimi éshté i lidhur me njé efekt
personal ose njé efekt financiar pér personin né fjalé. Kjo reflekton efektet aktuale té vendimit.
Ne raste té tilla nevoja e individit pér mbrojtje ligjore gjithashtu duket té jeté e réndésishme.
Gjykata e Larté Administrative ka vlerésuar se nevoja e individit pér mbrojtje ligjore nuk mund
té plotésohet vetém nga mundésia e apelimit t& vendimit pérfundimtar. Megjithaté, duhet
theksuar se efektet ligjore nuk kané pérjashtuar plotésisht rolin e tyre. Ato ende tregojné se

vendimi mund té apelohet.

Tema e punimit konkludon se njé vendim mund té apelohet duke u bazuar né efektet ligjore dhe
ato aktuale té vendimit, pavarésisht se si &shté klasifikuar vendimi. Efektet aktuale té vendimit
nénkuptojné gé personi i prekur nga vendimi té ndikohet né ményré jo té paréndésishme né

aspektin personal ose financiar.

Me efekt financiar, duhet té kuptohet se vendimi ndikon né situatén e té hollave té dikujt né njé
ményré jo té paréndésishme. Nga ana tjetér, éshté mé e véshtiré té interpretosh até s sé gka
nénkuptohet me efekt personal. Ajo éshté e motivuar nga fakti se Gjykata e Larté
Administrative né praktikén e saj nuk jep asnjé udhézim sé ¢faré mund té jeté. Megjithaté, mund
té thuhet se njé efekt financiar gjithashtu pérfshin njé efekt personal pér personin e prekur nga
vendimi, ose ndryshe me efekt personal té nénkuptohet sé individi i prekur nga vendimi merr

njé pozicion inferior né raport me autoritetin.

Pér mé tepér, konstatohet sé futja e nenit 41 § né Aktin Administrativ nuk éshté e nevojshme,

por se futja e saj ndoshta mund té forcojé mbrojtjen ligjore té individit né administraté.



Forord

| skrivande stund har det gatt ett antal ar sedan jag pabdrjade mina studier pa juristprogrammet
vid Lunds universitet. Aven om tiden gatt tamligen fort har det varit en mycket larorik period i
mitt liv, att se och uppleva vérlden ur en students perspektiv. Visserligen ar detta en erfarenhet

i livet som jag tar med mig och géarna delar vidare med andra.

Studenttiden i Lund har varit praglad av en enorm utveckling i rattsvetenskapligt hanseende.
Jag ar glad over att, under denna tidsperiod, ha fatt tillfalle att omges av sa fina och kompetenta

larare samt studenter.

Detta examensarbete markerar slutet pa flera hundratals studietimmar. Jag lamnar in den med
en gnutta vemod, men med forvissningen att en betydelsefull milstolpe i livet & uppnadd. Nu

ar tiden inne att se fram emot nya malsattningar i livet.

Idén till uppsatsdmnet foddes efter ett tdnkvért seminarium med Rune Lavin, professor emeritus
i offentlig ratt, f.d. justitierad i Hogsta forvaltningsdomstolen samt justiticombudsman. Med sin

pedagogiska formaga i undervisning lyckades han namligen fanga upp mitt intresse for amnet.

Jag vill naturligtvis, innan jag skriver mina sista meningar som student pa juristprogrammet, ta

tillfallet i akt och framfdéra mitt varma tack samt min stora uppskattning till vissa personer.

Forst vill jag passa pa att tacka docent Vilhelm Persson for handledning och genomlasning av
uppsatsen. Han har genom sitt engagemang och kunnande bidragit med tdnkvarda synpunkter

kring diverse spérsmal med anknytning till uppsatsen.

Till min morbror, Muhamed Avdullahi, ska ocksa ett tack riktas. Det motiveras av att han alltid

visade intresse for min skolgang, trots den langa distansen mellan oss.

Namnas bor ocksa att jag under studiernas gang har varit lyckligt lottad 6ver att vara i narheten
av min familj. Pappa, mamma och mina syskon har varit mig behjéalpliga i samtliga aspekter av
mitt liv och standigt funnits dar fér mig nér jag har behdvt deras stoéd och vagledning. De har
inspirerat och uppmuntrat mig i saval med- som motgang. Utan deras stod hade fullbordandet

av detta slutliga moment inte varit mojligt.

Malmg, den 17 januari 2019
Selim Bytyqi
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Overklaganderatten utgér en hornsten for den enskildes rattsskydd.! Overklagandeinstitutets
huvudfunktion ar att bereda den som berdrs av ett beslut en mojlighet att fa det andrat eller
upphavt.? I den gamla forvaltningslagen (1986:226) AFL, fanns inte nagon allman reglering om
vilka beslut som fick 6verklagas (Gverklagbarhetsfragan). Bestammelsen i 22 a AFL gav
information om rétt forum medan bestammelsen i 22 § AFL gav besked om vem som fick
overklaga ett beslut. Ingen av bestammelserna svarade pa fragan om vilka beslut som var
overklagbara.Detta ledde ofta till rattsstillampningssvarigheter i praktiken. Av den
anledningen infordes en allman bestammelse om forvaltningsbesluts dverklagbarhet i 2017 ars
forvaltningslag (2017:900), FL. Den finns reglerad i 41 § FL.4

Huvudregeln i 41 § FL foreskriver att “Ett beslut far 6verklagas om beslutet kan antas paverka
nagons situation pa ett inte obetydligt satt”. Den utgor en kodifikation av de allménna principer
som utvecklats och wvuxit fram genom Hogsta forvaltningsdomstolens (HFD), tidigare
Regeringsrattens (RegR) rattspraxis. Av HFD:s praxis foljer att det &r de faktiska verkningarna
av ett beslut som grundar 6verklagbarhet. Bestdmmelsen i 41 § FL &r inte avsedd att motverka
en fortsatt utveckling av praxis i den riktningen, utan innebar att det &ven framledes lamnas
over till rattstillampningen att bestamma vilka faktiska verkningar som ska konstituera
overklagbarhet. Tidigare avgéranden av HFD kan ge viss ledning for tillampningen av regeln.
Beddmningen av om ett visst beslut &r 6verklagbart eller inte &r objektiv. Det innebér att det
inte ar fraga om att géra en subjektiv prévning av om situationen i det enskilda fallet ar sadan

att kravet pa rekvisitet “paverkan” ska anses uppfyllt.>

1 Se prop. 2016/17:180 s. 252.
2 Se Ragnemalm i FT 1984 s. 315;
Ahlstréom, Kristina (2018) s. 41;
Prop. 2016/17:180 s. 248;
Jfr SOU 2010:29 s. 616;
Ragnemalm, Hans (2014) s. 162.
3 Se Ahlstrom, Kristina (2018) s. 40.
4 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §];
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 248.
5 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §];
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 248 f.;
Jfr prop. 2016/17:180 s. 253.
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Bestammelsen i 41 § FL innebér att inte vilken obetydlig paverkan som helst &r tillracklig for
att ett beslut ska vara 6verklagbart. I samma veva stéller den inte heller alltfér hoga krav i fraga
om vilken grad av paverkan som kravs for att ett beslut ska kunna dverklagas. Det ar tillrackligt
att ett beslut medfér en paverkan av “nagorlunda kvalificerat slag” for att det ska vara
overklagbart.® D& FL ar subsidiar till sin karaktir géller regler i specialforfattning fore reglerna
i FL (se 4 § FL).’

| specialforfattningar aterfinns regler om dverklagande som anger bade forumfragan och vilka
beslut som far 6verklagas. Deras innehall varierar, men det & mycket vanligt att de bestar av
en upprakning av vilka beslut som far overklagas. Hur sadana speciella bestimmelser om
overklagande ska tillampas i det enskilda fallet paverkas inte av 41 § FL.8 Det forekommer att
overklagandebestammelserna i specialforfattning inte anger nagon fullstandig uppréakning av
Overklagbara beslut. Inte sédllan sker det genom uttrycket “beslut enligt denna lag far
overklagas™.% | dessa fall &r tanken att verklagbarhetsfragan ska avgéras med stod av allmanna
forvaltningsrattsliga principer som utbildats genom HFD:s praxis pa omradet. Det innebér att
HFD:s tidigare avgdranden blir vagledande for bedémningen. 41 8§ FL utgor en kodifikation av
de grundsatser som HFD utvecklat i friga om dverklagbara beslut och ar inte avsedd att medfora
nagon andring av rattslaget. Den blir tillamplig nar 6verklagandereglerna i specialforfattning

inte ger nagon tillracklig ledning i det enskilda fallet.'°

Bestammelsen i 41 § FL har ett brett tillampningsomrade. Bestammelsens tillampning omfattar
samtliga beslut som kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt satt. Saval beslut
under beredningsstadiet som beslut under avgérandesstadiet tréffas av bestdmmelsens rackvidd.
I motiven markeras dock att antalet beredningsbeslut som kan éverklagas enligt bestammelsen
berdknas vara farre an antalet slutliga beslut. Av den anledningen foreligger ingen stor risk for

fler overklaganden och langre handlaggningstider.!

6 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §];
Prop. 2016/17:180 s. 253; Jfr SOU 2010:29 s. 633.
" Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 229.
8 Se Ahlstrom, Kristina (2018) s. 250;
Prop. 2016/17:180 s. 254.
9 Se Ahlstrom, Kristina (2018) s. 250;
Prop. 2016/17:180 s. 254.
10 Se Ahlstrom, Kristina (2018) s. 250 f.;
Prop. 2016/17:180 s. 254, 332 f.
11 Se prop. 2016/17:180 s. 255 1.
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D& beslut ibland blir felaktiga, eller deras lamplighet pd goda grunder kan ifragasattas'? ar
overklagandeinstitutets syfte att fungera som ett rattsskydd for den enskilde i kontakten med
myndigheterna. Saledes utgor 6verklaganderatten en viktig hornsten i den enskildes rattsskydd.
Den bidrar till att materiellt korrekta beslut fattas av myndigheterna. Den enskildes ansprak pa
rattsskydd tillgodoses genom att han bereds en mojlighet att fa klagan prévat hos ett éverordnat
forvaltningsorgan eller en forvaltningsdomstol. Mdjligheten att fa ett beslut 6verprovat av ett
hdgre forvaltningsorgan eller en forvaltningsdomstol utgor darmed en av de mest betydelsefulla
rattssakerhetsgarantierna som finns for den enskilde'® och géller vid beslut som paverkar den
enskilde pa ett inte obetydligt sitt.** P4 sa satt tillgodoses den enskildes behov av rattsskydd i

hdg utstrackning.!®

En relevant lagregel ar 5 § FL. Bestammelsen infordes i 2017 ars FL. Den saknar motsvarighet
i AFL. Genom bestammelsen betonas att FL:s rattssakerhetsgarantier alltid maste féljas i
myndigheternas verksamhet. Det som anges i 5 § FL foljer dven av andra viktiga bestammelser
i regeringsformen, RF. 1 5 8§ FL anges de grundlaggande kraven pa legalitet, objektivitet och
proportionalitet. Den bakomliggande tanken med kodifieringen av de allménna principerna ar

att de ska prégla all verksamhetsutévning hos myndigheterna.

| lagmotiven poéngteras att myndigheterna inte alltid utreder huruvida de har stdd i
rattsordningen for sina atgarder. Genom inférandet av 5 § FL har regeringen darfor varit man
om att understryka betydelsen av att all offentlig verksamhet maste ta sin utgangspunkt i skrivna
regler i rattsordningen.!” Betonas bor dock att kravet pa legalitet i 5 § FL inte innebéar att en
atgard av en myndighet maste ha stdd i en viss laghestammelse eller i andra foreskrifter som
meddelats enligt 8 kap. RF.8

12 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 150.
13 Se Ragnemalm, Hans (1970) s. 13, 23;
Ragnemalm, Hans (2014) s. 150;
Strémberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 176 f.;
Konradsson i FT 1979s. 9.
14 Se Ragnemalm, Hans (1970) s. 23;
Ragnemalm i FT 1984 s. 316;
41§ FL (2017:900).
15 Se Konradsson i FT 1979 s. 9.
16 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 5 §].
17 Se prop. 1973:90 s. 397; prop. 2016/17:180 s. 58.
18 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 5 §].
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1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ar att undersoka vad som konstituerar ett dverklagbart forvaltningsbeslut,
nar detta inte regleras i speciallag. Uppsatsen fokuserar pa huvudregeln om 6verklagande i 41
8 FL. Darutover ar syftet med uppsatsen att analysera de olika rattspolitiska argument som fors
fram i lagmotiven avseende dverklagbarhetsfragan och mot bakgrund av det diskutera huruvida
en allmén reglering i FL &r nodvandig. | anslutning till det kommer ett rattssdkerhetsperspektiv
att anlaggas. Harigenom ar ambitionen att under uppsatsens gang forsoka besvara foljande

fragor:

1) Vilka kriterier &r avgérande for att ett forvaltningsbeslut ska tillerk&dnnas 6verklagbarhet, néar

det saknas reglering i speciallag om vilka beslut som far dverklagas?

2) Mot bakgrund av svaret i forsta fragan, ar inforandet av 41 § FL nodvandigt?
1.3 Metod och perspektiv

Sallan handlar juridik om att enbart l&sa vad som anges i en paragraf, utan snarare om att géra
en tolkning av det material som finns. Det ar betydelsefullt att forsta hur en jurist preciserar sitt
kallmaterial samt hur tolkningen av detta gar till.1° I uppsatsen tillampas rittsdogmatisk metod.
Rattsdogmatikens mest kannetecknande egenskap &r att den fokuserar pd normerna.? Inte
sallan &r syftet med metoden att 16sa ett juridiskt sporsmal genom att tillampa en rattsregel pa
den juridiska frégan.?* Metoden gar ut pa att det gors en analys av det killmaterial som finns
for att utreda rattslaget. Den kan anvéndas for att kritisera rattslaget samt foresla andringar pa
det.?? | detta ingdr att géra en analys av hur en viss réttsregel ska tolkas i en viss kontext.23
Rittsvetenskapen anligger ett “inre-perspektiv” vilket innebar att man ser in i rattssystemet.?*
Inom den rattsdogmatiska analysen brukar det skiljas mellan en de lege lata-argumentation och
en de lege-ferenda argumentation. Skillnaden mellan de tva olika perspektiven ligger i att det
forra beskriver réttslaget som det &r, medan den senare avser att féresla andringar av rattslaget.?

| denna uppsats anlaggs ett de lege-lata perspektiv. Tanken ar att redogdra for rattslaget sa som

19 Se Nadv, Maria & Zamboni, Mauro (2018) s. 17.
20 Se Kleineman, Jan (2018) red. Naév, Maria & Zamboni, Mauro) s. 24.
2 Seaa.s. 21
22 Se a.a. s. 24, 26.
B Se a.a. s. 26.
24 Se Kleineman, Jan (2018) red. Naav, Maria & Zamboni, Mauro s. 27;
”Vad ér réttssociologi” <https://www.soclaw.lu.se/utbildning/vad-ar-rattssociologi> bestkt 2018-12-16.
% Se Kleineman, Jan (2018) red. Naav, Maria & Zamboni, Mauro s. 36.
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det ar. Darutover berors ett rattssakerhetsperspektiv. Det senare perspektivet gor det mojligt att
diskutera uppsatsens andra fraga — det vill sdga — huruvida en allmén reglering av
overklagbarhetsfragan i 41 8§ FL &r nddvandig.

De for uppsatsen relevanta fragestallningarna (se avsnitt 1.2) kommer att trada i férgrunden och
fa en framskjuten roll under arbetets gang. For uppsatsens vidkommande innebér det att svaren
pa fragorna kommer sokas i de allmant accepterade rattskéllorna som rattsdogmatiken
tillhandahaller — mer konkret — i lagstiftning, rattspraxis, lagforarbeten och juridisk doktrin.?®
Rattsdogmatiken innefattar saledes en mangd olika rattskallor. Ofta samspelar de olika
rattskallorna med varandra. FOr att illustrera samspelet mellan de olika rattskallorna kan
foljande exempel ges. Praxis pa forvaltningsrattens omrade ar mycket rikhaltigt och lagmotiven
ar inte sallan mycket omfattande. FL i sig ar daremot inte alltid lika omfattande. Det innebér att
svaret pa viktiga juridiska fragor stundom far hamtas fran andra rattskallor an lagstiftning.
Definitionen av manga centrala begrepp sasom t.ex. rattsverkan och faktisk verkan aterfinns i
andra réattskallor, dar praxis, lagmotiven och den juridiska litteraturens utforlighet ger en battre
bild av rattslaget an lagtexten i vissa avseenden. Kunskap om hur FL ska tillampas i ett enskilt
fall forutsétter darfor god kdnnedom om lagen och dess utformning samt om andra allménna
rattsprinciper som aterfinns och preciseras genom uttalanden i rattspraxis, forarbeten och
juridisk litteratur.?’

Valskrivna rattsdogmatiska analyser har en stor betydelse for réattsvetenskapens utveckling. De
bidrar till att rattssiakerheten starks genom att forutsebarheten i rattstillimpningen Gkar.?
Lagstiftning, prejudikat och uttalanden i lagmotiven till den lag som tillampas &r de réattskallor
som tillerkdnns formell auktoritet. Juridisk doktrin fyller en viktig kompletterande roll.?® Den
rattsliga litteraturen bidrar till att klargora rattslaget, vilket 6ppnar upp for att finna brister i det.
Det sker genom att doktrinen pa ett mer Gvergripande satt presenterar regelsystemet. Praxis har
mindre mojligheter att ifrdgasatta och problematisera befintliga regelverk och lagreglernas
konstruktion méjliggor inte alltid ett kritiskt tankande.®® Den juridiska doktrinen spelar saledes
en viktig utfyllande roll och kan anvandas som réattskélla for att stimulera till en 6ppen och

kritisk diskussion kring réttssystemets utformning.

®Seaa.s. 21
27 )fr a.a. s. 22 ff.
BSeaa.s. 27,33
2 Se Lehrberg, Bert (2017) s. 108 ff., 112;
Kleineman, Jan (2018) red. N&dv, Maria & Zamboni, Mauro) s. 27 f., 33;
Jfr Peczenik, Aleksander (1995) s. 215 f.
30 Se Kleineman, Jan (2018) red. Naav, Maria & Zamboni, Mauro) s. 34 f., 37 f.
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1.4 Material och forskningslage

For att besvara fragestallningarna i uppsatsen anvands flera olika rattskéllor. Det material som
ligger till grund for genomfdérandet av uppsatsen bestar av lagtext, lagforarbeten, rattspraxis och
doktrin. De olika réttskallorna 6verlappar och kompletterar varandra. Det &r lagtexten som utgor
den primara rattskallan. Ofta ar innehallet i lagtexten emellertid inte fullstandig. Det innebar att
lagtexten behover fyllas ut med klargérande tillagg som aterfinns i andra rattskallor. For att
vaska fram en tillrackligt klar bild av rattslaget kravs ledning i forarbetena.! Forarbetena bidrar
med fortydliganden om lagtextens innehall och tillampning. De spelar en viktig roll for
tolkningen och rittstillampningen av lagen.®2Sokandet efter material far dock inte stanna vid
detta. Aven rattspraxis och litteratur maste analyseras narmare. HFD:s véigledande avgéranden,
prejudikaten, spelar namligen en central roll for tolkningen av lagtexten. Inte sallan aterger de
en rattsprincip — det vill saga — en s.k. rattsgrundsats. Praxis inskréanker sig inte enbart till den
hogsta instansens prejudikat, utan galler aven avgoranden fran underinstanserna i den man de
hanvisar till principiella bedomningar.®* En ytterligare viktig kompletterande rattskéalla finns i
rattslitteraturen. | den juridiska litteraturen ges en samlad 6verblick av rattslaget. Dar aterges
nya tankar och synvinklar pa det rattsliga problemet. Den uppmuntrar till en djupare diskussion
kring ratten. P& sa satt for den rattsutvecklingen framét.®

| syfte att ta reda pa vad som utgor ett dverklagbart forvaltningsbeslut fokuserar uppsatsen i
synnerhet pa huvudregeln om 6verklagande i 41 § FL. Bestammelsen utgor en kodifikation av
den praxis som utvecklats i fraga om dverklagbara beslut. Den syftar till att klargora under vilka
forutsattningar ett beslut kan overklagas. Vad betraffar lagforarbeten uppmarksammas nagra
statliga utredningar (SOU). | blickpunkten ligger SOU 2010:29 — En ny forvaltningslag, dar
professor Hans Ragnemalm var ensam utredare. | betdnkandet lamnade han forslag till allman
reglering av forvaltningsbesluts Gverklagbarhet (36 8§ i lagforslaget). | anslutning dartill
uppmarksammas aven departementsserien infér den gallande FL, mer konkret, Ds. En ny
forvaltningslag — remissyttranden 6ver Forvaltningsutredningens betdnkanden (SOU 2010:29).
Dér finns manga intressanta yttranden och synvinklar fran olika berérda myndigheter som haft
mojlighet att uttalat sig om inforandet av en allman 6verklagbarhetsregel. Genom att behandla

departementsserien ges en mer utforlig bakgrund till den antagna 6verklagbarhetsbestammelsen

31 Se Carlsson, Mia (2017) red. Bernitz, UIf m.fl.) s. 89.

%2 3ea.a.s. 109f.

% Se a.a. s. 110.

34 Se Heuman, Lars (2017) red. Bernitz, UIf m.fl.) s. 110, 133 f.
3 Se Vogel, Heinrich, Hans (2017) red. Bernitz, UIf m.fl.) s. 187.
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i 41 8§ FL. Dé&rutdver berdrs relevanta propositioner for amnet. De tillhor bland de viktigaste
lagforarbetena.®® De mest centrala propositionerna i framstéllningen utgérs av propositionen
infor AFL (Prop. 1985/86:80) samt propositionen infor FL (Prop. 2016/17:180). Medan den
forra avser att belysa hur rattslaget andrats genom aren syftar den senare till att klargora och
tydliggora 6verklaganderegelns (41 8 FL) narmare innehall och tillampning. I propositionen till
ny forvaltningslag (Prop. 2016/17:180) stéller regeringen sig i stort sett bakom 2010 ars
betdnkande (SOU 2010:29) betraffande Ragnemalms asikter i 6verklagbarhetsfragan.

Praxis har betydelse for hur regeln i 41 8 FL ska tolkas och tillampas. Det &r en viktig rattskélla,
da det galler att bestamma 6verklagbarhetens granser och omfattning. HFD:s praxis pa omradet
utgor en viktig del av rattskallematerialet. | den praxis som aberopas ingar framst avgoranden
fran HFD. Stundom gors hanvisningar till nagra avgoranden fran kammarratterna (KamR) samt
Mark- och miljééverdomstolen (MMOD), tidigare Miljooverdomstolen (MOD). Understrykas
bor att urvalet av réattsfall har baserats pa deras intresse for rattstillampningen. Det innebér att
aldre avgoranden fran HFD undersoks endast i den man som de bedéms vara relevanta for
rattstillampningen, trots den rattsutveckling som eventuellt 4gt rum. Nagra enstaka beslut av
Justiticombudsmannen (JO) lyfts fram. Dessa beslut gar ut pa att klargéra huruvida den
myndighet som ar foremal for granskning agerat i 6verensstimmelse med lagstiftningen. For
det fall en myndighet agerat utanfor sina forfattningsrattsliga ramar framfor JO kritik. Kritiken
kan avse saval myndigheten som enskilda tjansteman. Poangteras bor dock att JO-besluten inte
ar réttsligt bindande. Det innebér att den myndighet som kritiseras inte behdver hdrsamma JO:s
kritik. Men i allménhet sker det nastan alltid.3” De JO-beslut som lyfts fram i uppsatsen syftar
till att ge ett bredare bild av den praxis som utvecklats av HFD i fraga om vad som utgor ett

dverklagbart forvaltningsbeslut.

Den juridiska litteraturen i uppsatsen bestar av ett flertal artiklar, framst sadana som finns
tryckta i Forvaltningsrattslig tidskrift (FT). Darutover bestar litteraturen av bocker pa
forvaltningsrattens omrade. Ragnemalms doktorsavhandling av amnet fran 1970, betecknad
Forvaltningsbesluts 6verklagbarhet, intar en sarskilt central stallning i uppsatsen. Avhandlingen
ar sarskilt relevant och betydelsefull da den ar banbrytande inom amnet. Inte sillan hanvisar
HFD till avhandlingen i sina réattsliga avgoranden. Ragnemalms gedigna undersokning av

amnet ligger till grund for 41 § FL. De faktiska effekter eller verkningar som Ragnemalm talade

36 Se Sok forarbeten” <http://www.riksdagen.se/sv/riksdagsbiblioteket/litteratur-och-tjanster/sammanstallning-
litteratur-och-tjanster/lagstiftning-och-forarbeten/> besokt 2018-12-13.
87 Se ”JO beslut” <https://www.jo.se/sv/JO-beslut/> besokt 2018-11-15.
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om i sin avhandling som forutsattning for besluts 6verklagbarhet utgér numera ett etablerat och
tillika avgorande kriterium vid HFD:s bedémning av éverklagbarhetsfragan. Det kapitel som
behandlar kriteriet faktiska verkningar ar darfor av avgorande betydelse for att kunna forsta vad
som Kkonstituerar ett Overklagbart forvaltningsbeslut i rattspraxis. Ragnemalm anvande
uttrycket hypotetisk effekt”. Han anvande termen for att beskriva att ett beslut i vissa fall kan
fa faktiska verkningar, trots avsaknaden av rattsverkningar. Sa ar fallet om ett beslut utformats
pa ett sadant satt som medfor att det anda kan antas fa konsekvenser enligt sitt innehall.
Liknande resonemang foljer av forarbetena infor FL (SOU 2010:29 och prop. 2016/17:18), men
begreppet “hypotetisk effekt” anvénds inte.

1.5 Avgransningar

Inom svensk forvaltningsratt finns det tva olika typer av dverklagandeinstitut, kommunalbesvar
och forvaltningsbesvér. | uppsatsen behandlas endast 6verklagande genom férvaltningsbesvar.
Det motiveras av att 41 8§ FL inte tillampas vid drendehandldggningen hos myndigheter i
kommuner och landsting dar besluten kan laglighetsprévas genom éverklagande enligt 13 kap.
kommunallagen (2017:725).%® 41 § FL anger enbart vilka beslut som far dverklagas och inte
vem som féar dverklaga ett beslut (jfr 42 § FL).>® Det innebir att uppsatsen inte behandlar

villkoren for klagoratt for den part som 6éverklagar ett forvaltningsbeslut.

Partshesked, dar myndigheterna anger sin standpunkt i tvister av civilrattslig karaktar, faller
utanfor tillampningsomradet for 41 8§ FL. Eftersom partsbesked inte kan laggas till grund for
ett senare beslut far det inte heller positiv rattskraft. Saledes kan ett partsbesked inte grunda
overklagbarhet i ett tvistemal i allman domstol.*® Av praxis foljer att partsbesked inte uppfyller
villkoren for att ett beslut ska f& dverklagas.*! Detta markeras dven genom diverse uttalanden i
forarbetena, dar det klargors att partsbesked inte har de verkningar som kravs for att det ska
omfattas av 41 § FL. Mot bakgrund av detta har regeringen inte ansett det vara nddvandigt att
infora ett sarskilt undantag for denna typ av beslut. Det innebér inte nagon andring av rattslaget
jamfort med tidigare. | forarbetena infor FL poéngteras emellertid att beteckningen av ett visst
beslut inte dr avgorande for fragan om ett beslut ar 6verklagbart eller inte. Det kan jamféras
med utgangen i 2004 &rs fall (RA 2004 ref. 8). HFD konstaterade att ett pressmeddelande var

38 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §].
39 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §].
40 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §];
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 251 f,;
Von Essen (m.fl.) 2018 s. 238 f.
41 Se HFD 2016 ref. 62 och HFD 2014 ref. 56.
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overklagbart. Saledes kan ett partsbesked vara dverklagbart. Sa ar fallet om det har utformats
pa ett satt som ger den enskilde intrycket att det r ett bindande beslut om forelaggande eller
forbud. | en sadan situation har myndigheten verskridit sin kompetens vilket medfor att
beslutet blir 6verklagbart enligt 41 § FL. Det ska inte vara mojligt for en myndighet att kringga
41 § FL genom att pasté att det ror sig om ett felaktigt formulerat partsbesked.*? Partsbesked ar
inte foremal for narmare behandling i denna uppsats. Det motiveras av att partsbesked som
regel faller utanfor tillampningsomradet for 41 § FL.

41 § FL syftar till att fullstandigt reglera vilka beslut som far éverklagas i enskilda fall. Statliga
myndigheters normbeslut omfattas inte av den. Av den anledningen kommer normbesluten inte
att behandlas. Med normbeslut menas beslut som avser foreskrifter enligt 8 kapitlet (kap.) RF.
De riktar sig till allmanheten. Som regel ar de inte dverklagbara. Det motiveras av att sadana
beslut till sin form skiljer sig fran det individcentrerade system som praglar myndigheternas
forvaltningsverksamhet. Normbesluten &r allmanna till sin karaktar. De kan inte anses paverka
den enskilde pa ett sadant satt att han har ratt att 6verklaga beslutet. Forvaltningsbeslut &r
jamfort med normbeslut mer individorienterade. Det beror pa att de pa ett mer konkret satt anger
vilka besluten riktar sig till. Syftet med forvaltningsbeslut att ge rattsskydd at de som drabbas
av beslutets verkningar i det enskilda fallet. FL:s bestimmelser utesluter inte att normbeslut far
overklagas. | myndighetsforordningen finns dock ett éverklagandeforbud av sadana beslut. Vid
en lagkonflikt mellan FL och myndighetsférordningen ges den senare foretrade. Det foljer av

att FL ar subsidiér till sin karaktar.*®

Uppsatsen fokuserar pa den formella réttssakerheten. Det mest utméarkande for en rattsordning
som praglas av rattssakerhet ar att de enskilda medborgarna behandlas lika infér lagen samt att
lagen &r utformad pa ett satt som gor det mojligt for dem att pa forhand bedéma hur den kommer
att tillampas. Detta synsitt pa rattssikerheten anses foretrada den formella rittssakerheten.**
Kénnetecknande for denna ar att den inte stéller nagra krav pa lagarnas innehall, utan pa deras

tillampning.*®

42 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §];
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 251 f.
43 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 41 §];
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 253 f.
4 Se Zila, Josef, SVIT 1990 s. 286.
45 Se Hans Gunnar Axberger, Rittssikerhet — vad betyder det”? Riittssiiker forvaltning? Rapport fran konferens
den 23 april 2010 <https://www.inspsf.se/digital Assets/2/2913 3rapport 2010 4.pdf> besdkt 2018-11-07.
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Forvaltningsbesluten kan delas in pa en mangd olika satt. Innehallet i beslutet och tidpunkten
for beslutsfattandet kan tjana som utgangspunkter nar det géller kategoriseringen av besluten.*®
Framstallningen syftar inte till att vara heltdckande i denna del. Tanken &r att redogora endast
for de beslutstyper som ar relevanta for besvarandet av fragorna. Uppsatsen fokuserar pa beslut
som fattats pa avgorandestadiet (slutliga beslut) och beslut som fattats pa beredningsstadiet
(beredningsbeslut). Nagra enstaka beslut under verkstallighetsstadiet lyfts fram men enbart for
kontextens skull i syfte att klargdra och belysa att det ar de faktiska verkningarna av ett beslut
som konstituerar 6verklagbarhet. Noteras bor att det inte & mojligt att behandla och analysera
alla olika typer av beslut som férekommer pa beredningsstadiet. Urvalet av beredningsbeslut
har istéllet grundats pa deras betydelse for fragestallningarnas besvarande. De beredningsbeslut
som behandlas i uppsatsen ar sarskilt relevanta for uppsatsens utférande. Desamma géller de
slutliga besluten. Redogdrelsen av rattsfallen fran berednings- och avgorandesstadiet syftar till

att ge lasaren en tillrackligt klar bild av réttslaget.

De beslut som ar foremal for behandling i uppsatsen &r sadana beslut som fattats av statliga-
och kommunala férvaltningsmyndigheter. Uppsatsen bortser darvid fran sadana fall dar ett
avgorande i fraga om besluts 6verklagbarhet skett med stod av reglering i specialforfattning.
De EU-rattsliga aspekterna som knyter an till 6verklagbarhetsfragan behandlas inte heller i

uppsatsen.

Vad galler redogorelsen av Gverklagbarhetsfragans utveckling i lagmotiven fokuserar den
framst pa de argument som fors fram fran 1986 ars proposition med forslag till ny FL och
framat. Det beror dels pa tids- och utrymmesskal, dels pa att det for uppsatsens vidkommande
inte &r relevant att stracka redogorelsen en langre tid bakat. De for uppsatsen mest intressanta
argumenten kommer fram och kan utlasas fran 1986 ars proposition och framat. Behandlingen
av overklagbarhetsfragan i rattspraxis inriktar sig pa och uppmarksammar framst de argument
som fors fram av HFD. Det motiveras av att HFD utgdr hogsta instans bland de allmanna
forvaltningsdomstolarna. Domstolens priméra uppgift ar att skapa prejudikat, dvs. vagledande

avgoranden.t’

46 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 61.
47 Se "Hogsta forvaltningsdomstolen” <http://www.hogstaforvaltningsdomstolen.se/> besokt 2018-12-05.
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1.6 Disposition

Uppsatsen bestar av 7 kapitel. | kapitel 2 behandlas FL och lagens tillampningsomrade.
Dérefter, i kapitel 3, berors forvaltningsbesluten. Inom ramen for kapitel 3 redogérs for
beslutens funktion, uppdelning och effekter. Av kapitlet framgar vilka grundlaggande kriterier
som ligger till grund for besluts 6verklagbarhet. Tanken med kapitel 2 och 3 &r att redogora for
och belysa nagra av de mest elementara dragen av FL. Det motiveras av att lasaren maste ges

en nagorlunda tydlig bild av vad arbetet kommer att handla om.

| kapitel 4 foljer resonemang om de allmédnna principerna for myndigheternas beslutsfattande.
Inom detta kapitel behandlas villkoren for god forvaltning och det rattssakerhetsperspektiv som
forvaltningsforfarandet préaglas av. Darefter, i kapitel 5, féljer en redogorelse av dverklagande.
Inledningsvis foljer resonemang om éverklagbarhetsfragans utveckling i lagmotiven. Efter det
behandlas grundvillkoret for 6verklagande och 41 § FL:s forhallande till specialforfattningar.

Hérigenom ges lasaren en hyfsat tydlig bild av dverklaganderattens utveckling, funktion och

uppbyggnad.

| det nastsista kapitlet, namligen kapitel 6, diskuteras 6verklagbarhetsfragan i rattspraxis sasom
den forekommer och gestaltas dar. Genom detta kapitel far lasaren kannedom om hur
overklagbarhetsfragan utvecklat sig genom aren och vilka principer om 6verklagbarhet som
vunnits fram genom praxis. Réttspraxis utgor den absolut viktigaste réttskéllan for att faststélla

overklagbarhetens granser och omfattning.

| uppsatsens avslutande avsnitt, kapitel 7, knyts fragestéllningarna ihop. Den avslutande delen
av uppsatsen besvarar fragestallningarna — det vill sdga — 1) vilka kriterier som &r avgorande
for att ett forvaltningsbeslut ska tillerk&dnnas dverklagbarhet och 2) om en allmén reglering av

besluts dverklagbarhet i 41 § FL &r nddvandig.
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2. Forvaltningslagen

2.1 FL:s tillampningsomrade

FL:s tillampningsomrade foljer av 1 § FL. Av den framgar att lagen galler vid handlaggning av
arenden hos forvaltningsmyndigheter och vid handlaggning av forvaltningsarenden hos
domstolar. Undantag gors for reglerna i 4—6 88 FL. Dessa regler avser avvikande bestammelser
I annan forfattning (4 8), grunderna for god forvaltning (5 8), myndigheternas serviceskyldighet
i kontakten med enskilda och om samverkan mellan myndigheter (6 8). De namnda reglerna i
4-6 88 FL ska tillampas &ven ndr det ror sig om annan foérvaltningsverksamhet &n handlaggning

av arenden.*®

2.2 Arendehandlaggning och faktiskt handlande

For att forsta FL:s omfattning ar det viktigt att skilja mellan arendehandlaggning och faktiskt
handlande. Genom begreppet arendehandlaggning har lagstiftaren avsett att fran lagens
tillampningsomrade exkludera myndigheternas faktiska handlande, t.ex. undervisning och
sjukvard.*® Faktiskt handlande faller in under vad som kallas annan forvaltningsverksamhet.
Skillnaden mellan faktiskt handlande och handlaggning av darende &ar av principiell innebdrd.
Arendehandlaggningen mynnar ut i ett beslut av nagot slag, medan utmérkande for faktiskt
handlande &r att myndigheten vidtar en reell handling.>® Att kéra sparvagn, hamta sopor eller
undervisa innefattar faktiskt handlande. Att fakturera for avfallsavgifter och sétta betyg utgor
daremot drendehandlaggning.®* Begreppet handlaggning avser alla atgarder som en myndighet
vidtar frdn det att ett drende anhangiggors till dess att det fullbordas.?> Med uttrycket
arendehandlaggning asyftas myndigheternas beslutande verksamhet, dvs. det forfarande som

resulterar i ett uttalande, vilket inte noddvandigtvis behover vara rattsligt bindande.>

48 Se prop. 2016/17:180 s. 23 f., 26.
49 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 85.
%0 Se prop. 2016/17: 180 s. 24;
Ragnhemalm, Hans (2014) s. 20 f.;
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 24.
51 Se prop. 2016/17: 180 s. 24;
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 24.
52 Se prop. 2016/17: 180 s. 24;
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 25.
53 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 85 f.;
Von Essen m.fl. s. 58 f.
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Arendebegreppet som sadant definieras inte niarmare an sd, varken i lagtexten eller i

lagférarbetena.>

5 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 85.
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3. Forvaltningsbesluten
3.1 Funktion

Det saknas en legaldefinition av begreppet beslut. Det finns inte heller ndgon entydig definition
av begreppet.>® Det gar dock att sluta sig till foljande. | myndigheternas verksamhet ingar att
handlagga arenden och fatta beslut. Det typiska kdnnetecknet for ett beslut &r att det &r &mnat
att pa nagot satt paverka mottagarens handlande i den faktiska situation som beslutet galler.
Med beslut avses ett uttalande fran en myndighet. Uttalandet syftar till att styra andra
myndigheters eller enskildas handlande i viss riktning.®® Genom uttalandet ger myndigheten
svar pa hur en viss fraga bor 16sas.>” Ar mottagaren, till vilken beslutet riktar sig, inte néjd med
beslutet ar han hanvisad till det rattsmedel som rattsordningen tillhandahaller den enskilde,
namligen overklagande.® Om beslutet far sin tilltankta effekt eller inte beror dels pa
mottagarens upptradande i det enskilda fallet, dels pa vilka tvangsatgarder myndigheten har till
sitt forfogande for att driva igenom beslutet.>® Avgorande fér bedémningen av om uttalandet

innefattar ett beslut i formell mening ar dess inneh&ll och syfte, inte dess yttre form.5°

3.2 Uppdelning

Arendehandlidggningen kan vara en lang process. En myndighet kan meddela manga olika
beslut innan ett drende avslutas.®* Myndigheternas handlaggning delas in i olika faser. De olika

faserna utgors av berednings, avgorande- och verkstallighetsstadiet.?

Tidpunkten for beslutsfattandet kan tjdna som ledning for uppdelningen av besluten. Vissa
beslut fattas under beredningsstadiet, dvs. under &rendets handldggning och kallas
beredningsbeslut. Det &r beslut som syftar till att skaffa underlag for ett senare slutligt beslut.
Gemensamt for dessa beslut ar att handlaggningen av arendet fortskrider. Myndigheten

franskiljer sig alltsa inte arendet.%® En myndighets beslut att begéra ett yttrande och en annan

%5 Se prop. 2016/17:180 s. 24;
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 25.
%6 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 21;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 60;
Strémberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 60.
57 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 21.
%8 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 60.
%9 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 21.
60 Se RA 2004 ref. 8.
61 Se Conradsson-Warnling, Nerep (2018) s. 47 f.
62 Se Bohlin, Alf & Nerep-Warnling, Wiweka (2007) s. 51.
83 Se Bohlin, Alf & Nerep-Warnling, Wiweka (2007) s. 51;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 63.
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myndighets beslut att 1amna ett yttrande ar ett exempel pa beredningsbeslut. Det finns inte
nagon entydig definition av begreppet, men det har anvants for att urskilja vissa beslut fran

sadana beslut som ar slutliga.®*

Skulle arendet avslutas med ett beslut ar det fraga om ett slutligt beslut. Med slutligt beslut
menas ett beslut genom vilket myndigheten franskiljer sig och avslutar handlaggningen av ett
arende. Ett slutligt beslut kan vara antingen huvudsakligt eller icke huvudsakligt. Avgors
sakfragan i arendet genom beslutet kallas det huvudsakligt. Det kan ske genom att en ansokan
antingen beviljas eller avslas. Skulle myndigheten daremot franskilja sig arendet utan att ta
stallning till sakfragan kallas det icke huvudsakligt. Det betyder att inget avgorande i sak agt
rum, utan att myndigheten latit bli att understélla saken en provning. Det kan ske genom att
domstolen eller myndigheten avvisar drendet, avskriver det eller 6verlamnar det till en annan

myndighet.%

En annan utgangspunkt for beslutsindelningen kan vara beslutsinnehallet. Besluten kan delas
in efter om de ar bindande eller icke-bindande. Medan de icke-bindande besluten utgors av ett
icke-forpliktande uttalande fran myndighetens sida, t.ex. information, rad, forslag, yttranden,
etc., innehdller de bindande besluten diverse rattsverkningar vilka syftar till att paverka
adressatens fortsatta beteende.®® Stundom kan det dock vara en svéar uppgift att bestimma
huruvida ett visst uttalande fran en myndighet ar ett bindande beslut eller om det utgér en allmén

information.®”

Historiskt sett har en atskillnad gjorts mellan slutliga beslut och beredningsbeslut. De senare
besluten har som regel inte tillerkénts dverklagbarhet. De har endast varit mgjliga att angripa i
samband med att avgorandet i arendet dverklagats. | vissa undantagsfall har den enskilde dock
beretts mojlighet att 6verklaga beredningsbeslut sérskilt, under forutsattning att beslutet haft
“pétagliga sjilvstindiga rittsverkningar”.%® Skiljelinjen har motiverats av att ett behov av
rattsskydd i forsta hand bedémts foreligga da det rort sig om ett avgérande i ett slutligt beslut®®,
men ocksa att effektiviteten i forvaltningsforfarandet inte borde férhalas genom dverklaganden
av mindre betydelsefulla beredningsbeslut. I FL gors numera ingen atskillnad mellan slutliga

54 Se prop. 2016/17:180 s. 250;
Jfr SOU 2010:29 s. 624.
8 Se Conradsson-Warnling, Nerep (2018) s. 48;
Bohlin, Alf & Nerep-Warnling, Wiweka (2007) s. 51 f.
% Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 63.
67 Se t.ex. RA 1996 ref. 43 och RA 2004 ref. 8.
% Se prop. 1985/86:80 s. 49;
SOU 2010:29 s. 633.
89 Se SOU 2010:29 s. 633.
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beslut och beredningsbeslut. Tillampningsomradet for 41 § FL omfattar saval slutliga beslut
som beredningsbeslut. Den ar tillamplig pa samtliga beslut som kan “’paverka ndgons situation
pa ett inte obetydligt satt”.”® Saledes torde ett rattsskyddsbehov for den enskilde gora sig
gallande aven da det ar fraga om ett beslut under forfarandet. | forarbetena betonas emellertid
att antalet beredningsbeslut som kan 6verklagas enligt 41 8 FL berdknas vara féarre dn antalet

beslut som slutligt avgor ett arende.”

Verkstéllighetsbeslut kan som regel inte 6verklagas. En mojlighet att dverklaga ett beslut under
verkstallighetsstadiet skulle innebara att effektiviteten i forvaltningsforfarandet forhalas. Den
enskildes behov av rattsskydd torde i stallet tillgodoses genom att huvudavgorandet i &rendet
kan Gverklagas.” | vissa undantagssituationer kan verkstallighetsbeslut emellertid tillerkannas
overklagbarhet enligt 41 § FL. Sa ar fallet om ett beslut har fatt en skriftlig form och om det
dessutom har haft betydande verkningar” for den enskilde.” Beslut som medfért en dndring
av verkstalligheten av sarskilt boende eller &ndrat utférande av insats enligt lagen om stdd och
service till vissa funktionshindrade har tillerkants 6verklagbarhet.”

Ett beslut kan vara antingen gynnande eller betungande till sin karaktér. Ett gynnande beslut
kan innebdra att mottagaren av beslutet beviljas tillstand att bedriva en viss verksamhet, t.ex.
bygglov. Till skillnad fran de gynnande besluten innebar de betungande besluten ett krav pa att
mottagaren ska prestera nagot eller forhalla sig passiv. Inte séllan dr de betungande besluten
forenade med ett alaggande for den enskilde att agera pa ett visst sétt. Ett betungande beslut
kan t.ex. innebdra att den enskilde foreldggs att montera ett brandlarm inne i en byggnad. De
kan ocksa ha formen av ett forbud mot en viss handling, t.ex. forbud for en fastighetsagare att
nyttja eller lata ndgon anvanda en bristfallig bostad.” Rattsskyddsbehovet ar storst vid de

betungande besluten, dvs. vid p&bud, forbud eller laggande.”®

0'Se prop. 2016/17:180 s. 255;
Jfr SOU 2010:29 s. 635;
Ahlstrém, Kristina (2018) s. 251;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 233.
"1 Se prop. 2016/17:180 s. 255 f.;
Jfr SOU 2010:29 s. 635.
72 Se Konradsson i FT 1979 s. 82.
3 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 233.
4 Se t.ex. HFD 2012 ref. 11, HFD 2012 ref. 59.
75 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 63 f.;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 61 f.
6 Se Ragnemalm, Hans (1970) s. 382;
Konradsson i FT 1979 s. 62.
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3.3 Effekter

Ett beslut kan ha olika slutliga effekter, faktiska verkningar. Det innebér att besluten kan vara
forenade med antingen direkta eller indirekta handlingsmoénster. Utmérkande for beslut med
direkta handlingsmonster (direkt effekt) &r att de omedelbart beskriver hur mottagaren av
beslutet forvantas agera i det enskilda fallet. I ett sadant fall har myndigheten olika tvangsmedel
till sitt forfogande for att tillse att adressaten agerar i enlighet med beslutet. Tvangsmedlen kan
anvandas for det fall adressaten inte frivilligt lyder beslutet. De tvangsmedel som myndigheten

har tillgang till ar forelagganden som kan férenas med viteshot, och valdsanvéandning.””

Utmarkande for beslut som innehaller indirekta handlingsmonster (indirekt effekt) ar att de inte
anger ett direkt handlingsdirektiv till adressaten. De anger inte vilket handlande som forvantas
av honom. De fyller istallet en annan funktion, da de ligger till grund for ett senare beslut som
innehaller direkta handlingsménster. Det kan t.ex. handla om ett férhandsbesked riktat till
adressaten eller ett registreringsbeslut. Gemensamt for dessa typer av beslut &r att de inte
innefattar nagra direkta handlingsdirektiv, men att de senare kan laggas till grund for ett beslut
som innehaller direkta handlingsménster i den fraga som de avser. Ett forhandsbesked fran
Skatterattsnamnden (SRN) som avser hur en afféarstransaktion borde bedémas utifran skatte-
synvinkel ar t.ex. bindande i ett senare avgorande dar Skatteverket beslutar om skatt i samma
fraga. Registreringsbesluten innebér att Skatteverket fattar beslut om att en viss person ska vara

bosatt pa en viss adress, vilket sedermera kan laggas till grund for t.ex. rostratt.”

De maktmedel som finns for att den tilltankta effekten ska trada in i relation till beslutets slutliga
faktiska effekt varierar beroende pd om det ar ett beslut som medfor direkt effekt eller indirekt
effekt.” 1 sin doktorsavhandling poingterade Ragnemalm att de réttssakerhetsgarantier som
overklagandeinstitutet ar forenat med far storst betydelse vid betungande beslut. Det kan handla
om ett pdbud, dvs. alaggande att vidta en viss atgérd, ett forbud att foreta en viss handling eller
ett alaggande att tala ett ingrepp i frihet eller egendom. Som en samlad beteckning for dessa

betungande beslut anvande han uttrycket férelaggande.®

" Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 23 f.

8 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 23, 26 ff.;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 64, 65 f.

9 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 23.

80 Se Ragnemalm, Hans (1970) s. 382.
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3.3.1 Exigibilitet

Ett beslut kan vara sammankopplat med en réttsverkan som betecknas verkstéllbarhet eller
exigibilitet. Ett sadant beslut innehaller direkta handlingsmonster (direkt effekt). Utmarkande
for ett sadant beslut ar att det omedelbart beskriver det agerande eller den underlatenhet fran
mottagarens sida som myndigheten raknar med.8! Med exigibilitet avses att ett beslut &r
verkstallbart, ndrmare bestamt, att det kan eller ska verkstéllas genom en myndighets forsorg.®2
Det ar en form av rattslig verkan och betyder att innehallet i ett beslut ytterst kan drivas igenom

med anvandning av offentligt vald fran det allmannas sida.®

Vid verkstallbarheten av ett beslut kan en myndighet ta i ansprak olika tvangsmedel mot enskild
eller hans egendom.® Myndigheten kan t.ex. med lagligt hot dvertala enskild att sjalv verkstalla
beslutet eller sa kan det offentliga organet sjalvmant ingripa i den existerande situationen med
anvéandande av lagligt vald, i syfte att genomdriva beslutet.®> Exigibla beslut ar férenade med
rattsliga garantier for deras genomforande.® Med exigibilitet avses rittsliga verkningar”. Det
utgor i sig inte nagra verkningar utan syftar snarare pa de medel som kan tas i ansprak for att
tillse att besluten far faktiska verkningar.” Om ett beslut ar exigibelt aktualiseras ett starkt
behov av rattsskydd for den enskilde.®® Med bindande beslut menas ett beslut som enligt sin
innebdrd syftar till att ensidigt styra mottagarens rattigheter eller skyldigheter. Ett bindande
beslut &r forknippat med bestamda rattsverkningar.8®

| det foljande ges ett belysande exempel pa vad som utgor ett exigibelt beslut. En myndighet
kan fatta beslut om att foreldgga en fastighetsagare att riva en byggnad som uppforts utan
tillstand. Myndigheten kan forena foreldaggandet med vite, vilket innebar att fastighetséagaren
far betala en viss summa pengar. Om viteshotet inte far ndgon paverkan kan myndigheten

utfarda ett foreldggande med innebdrden att, om det inte lyds, ingripandet kan ske genom

81 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 24;
SOU 2010:29 s. 630;
Ragnemalm, Hans (1970) s. 234.
82 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 76.
8 Se Konradsson i FT 1979 s. 14.
8 En myndighet disponerar 6ver atskilliga tvdngsmedel. Tvangsmedlen ska sékerstalla att ett beslut lander till
efterrattelse och forverkligas enligt sitt innehall. Se t.ex. 11 kap. 37 § plan och bygglagen, PBL (2010:900) vad
avser myndighetens mdjlighet att forena ett forelaggande med vite. Se dven bestdmmelserna i 11 kap. 2729 §§
PBL i fraga om myndighetens ratt att tillgripa tvangsutforande.
8 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 24.
8 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 64.
87 Se SOU 2010:29 s. 617.
8 Se Ragnemalm i FT 1984 s. 316.
89 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 62.
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myndighetens forsorg for hans rakning. Myndigheten kan ocksa begara handrackning av en
annan myndighet att ta bort byggnaden om inte fastighetsagaren frivilligt atlyder forelaggandet.
Det betyder att myndigheten forfogar dver olika maktmedel som tillforsakrar att beslutet kan
drivas igenom med offentligt vald.® Beslutet ar darmed exigibelt.®* Det har en réttsverkan och

kan overklagas.®

Det bor understrykas att exigibilitet inte har bedémts utgora ett obligatoriskt kriterium for att
ett beslut ska kunna Gverklagas. Ett sddant synsatt gor det mojligt for den enskilde att kunna
overklaga ett vanligt forelaggande, dvs. ett foreldggande som inte sanktionerats med vite (se
och jfr med RA 1997 ref. 74). Aven avslagsbeslut, som har verkan oavsett anvandning av tvang,
har bedémts vara dverklagbara (se och jfr med RA 1988 ref. 70). Séledes kraver praxis inte
alltid att ett beslut har ’sjilvstindiga” eller ’direkta rittsverkningar” for att det ska kunna
overklagas.®® En restriktiv syn pa fragan om dverklagbarhet skulle undergriva den enskildes

rattsskydd, men det finns inte nagot stod harfor, vare sig i doktrin eller praxis.®
3.3.2 Positiv rattskraft

Ett beslut som ligger till grund for ett senare avgdrande av en myndighet innefattar en
rattsverkan som betecknas positiv rattskraft. Ett sadant beslut innehaller indirekta handlings-
monster (indirekt effekt). Utmarkande for dessa beslut ar att de inte innehaller nagra direkta
handlingsdirektiv. Varken adressaten eller myndigheten alaggs att folja beslutet. De blir istéllet
bindande vid ett senare skede.® Ett forhandsbesked av SRN i en viss skattefraga®, t.ex.
angaende hur en transaktion blir att bedoma ur skattesynpunkt, ar bindande i ett senare
avgorande som avser ett beslut om skatt i samma fraga. Férhandsbeskedet kan darmed ligga till

grund for ett senare beslut som Skatteverket fattar i fragan. P4 motsvarande satt kan ett beslut

% Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 24;
SOU 2010:29 s. 617.
%1 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 24.
92 Se prop. 2016/17:180 s. 248;
Jfr med RA 1970 ref. 7, RA 1980 2:28 och RA 2004 ref. 19;
Trygve Hellners & Malmgvist, Bo (2010) s. 275;
Jfr med Konradsson i FT 1979 s. 62.
9 Se prop. 1985/86:80 s. 48.
% Se prop. 2016:17/180 s. 248;
Jfr med SOU 2010:29 s. 630.
% Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 23, 26 ff.;
Strémberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 77;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 64, 66;
Prop. 2016:17/180 s. 248;
Jfr med t.ex. Lavin, Rune (2016) s. 106;
Jfr med t.ex. Von Essen, Ulrik (2016) s. 69.
% Se t.ex. lagen om férhandsbesked i skattefragor (1998:189).
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om anstéllning ligga till grund for ett senare beslutsfattande vad galler t.ex. utbetalning av 16n

eller disciplinar paféljd i form av Iéneavdrag.®’

Tilldelandet av betyget godkant for en universitetsstuderande medfor ocksa positiv rattskraft,
da det kan aberopas langre fram i utbildningen for att erhalla ett examensbevis. Examensbeviset
kan aberopas for att utverka ett annat beslut om tjanstetillsattning. Ett tjanstetillsattningsbeslut
kan darefter ligga till grund for en rad andra beslut som innehaller direkta handlingsdirektiv,
t.ex. beslut om 16n eller I6neavdrag, fér det fall den enskilde gor sig skyldig till forsummelser i
tjansten. Kannetecknande for beslut som innehaller positiv rattskraft ar att de kan anvandas i
praktiken for att utverka ytterligare beslut som direkt kan genomdrivas mot adressaten. Genom
att beslutet har positiv rattskraft kommer det indirekt att fungera som ett handlingsmonster vid
ett senare beslutsfattande for myndigheten eller nagon annan nar de senare meddelar beslut som

har direkta handlingsdirektiv.%

Positiv rattskraft har i sig inte nagra verkningar utan syftar enbart pd det medel som kan
dberopas for att tillse att besluten far faktiska verkningar.%® Om ett beslut innehaller positiv
rattskraft innebdr det att beslutet innefattar en form av verkan som medfor att det blir
overklagbart.2% Ett senare beslut som stédjer sig pa det réttskraftiga avgorandet maste ha
sadana verkningar mot den berdrde, att ett rattsskyddsbehov gor sig gallande for honom. |
slutdndan ar det emellertid de faktiska verkningarna av ett beslut som blir avgérande for
beddmningen.'®! Stundom kan ett beslut vara 6verklagbart pd grund av hur det har utformats
och uppfattats av adressaten. Det betyder att det finns en mojlighet att dverklaga beslut som
forhandsbesked och principbeslut. Saledes ar det inte en absolut sjalvklarhet att franvaron av

positiv rattskraft medfor att ett beslut bor frankénnas 6verklagbarhet.%?

9 Se Ragnamalm, Hans (2014) s. 26 f., 29;
Strémberg, Hakan & Lundell, Bengt (2014) s. 77.
% Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 27 ff.
% Se SOU 2010:29 s. 617.
100 Se Trygve, Hellners & Malmgqvist, Bo (2010) s. 276;
Jfr med SOU 2010:29 s. 630.
101 Se SOU 2010:29 s. 630 f.;
Jfr med avsnitt 3.3.
102 5e SOU 2010:29 s. 631;
Jfr med MOD 2010:37.
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3.3.3 Faktiska verkningar

Det &r de faktiska verkningarna av ett beslut som motiverar att det kan 6verklagas. Betydelsen
av de réattsliga verkningarna har dock inte "helt spelat ut sin roll i ssmmanhanget”. De utgor
alltjamt ett tecken pa att ett beslut bor tillskrivas 6verklagbarhet, men inte pa grund av det skélet
att den enskilde drabbas av nagon form av verkan, utan snarare for att rattsordningen erbjuder
sarskilda maktmedel som tillférsakrar att beslutet kan forverkligas enligt sitt innehall
(exigibilitet) respektive bildar grund for ett senare beslut (positiv rattskraft). Saledes kan
forekomsten av rattsverkningar medfora att vissa beslut med ”pavisbara faktiska verkningar”
blir 6verklagbara. Ett beslut har faktiska verkningar om det ar dgnat att paverka den enskildes
ekonomiska eller personliga stallning.1% Bristen pa rattsverkningar bor daremot inte kunna ge
stod for pastdenden om att ett beslut bor frnkannas 6verklagbarhet.%

Tidigare var den dominerande uppfattningen att forekomsten av rattsverkningar var det
avgorande kriteriet for att kunna dverklaga ett beslut. Detta kritiserades dock av Ragnemalm i
hans doktorsavhandling, Forvaltningsbesluts éverklagbarhet. | sin avhandling argumenterade
Ragnemalm for att fragan om huruvida ett beslut ar éverklagbart eller ej, inte kan l6sas endast
med hansyn till existensen av de rattsliga verkningarna. Ragnemalm ansag att en undersékning
av overklagbarhetsfragan snarare borde ta sikte pa de faktiska verkningarna av ett beslut. Med
de faktiska verkningarna menade han att ett beslut borde ha en paverkan pa den enskildes
personliga eller ekonomiska situation. Ett alaggande att betala viss summa, ett foreldaggande att
ta bort en olovligen uppford byggnad, ett forbud att bedriva viss néringsverksamhet eller avslag
pa en anstkan anférdes som nagra typexempel pa beslut som skulle kunna paverka den berérde
i ett ekonomiskt och personligt hanseende.%

Poangteras bor dock att ett beslut kan ha faktiska verkningar, &ven om det inte kan drivas
igenom med tvang (exigibilitet) eller laggas till grund for ett senare beslut (positiv rattskraft).
Sa ar fallet om ett beslut har utformats pa ett sddant sétt som medfor att den enskilde uppfattar
det som bindande med féljden att det &nd& kan f& konsekvenser enligt sitt innehall.*% Det kan

t.ex. handla om ett rad eller en upplysning som fatt en missvisande formulering och som gor att

103 Se SOU 2010:29 s. 631;
Ragnemalm, Hans (1970) s 241 f.;
Ragnemalm i FT 1984 s. 315 f.

104 5 SOU 2010:29 s 631.

105 Se Ragnemalm, Hans (1970) s. 242 f., 246 f;
Konradsson i FT 1979 s. 14.

106 Se SOU 2010:29 s. 632.
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det framstar som ett utfardat forelaggande. Ragnemalm anvande uttrycket “hypotetisk effekt”
for att beskriva denna situation. Han var av uppfattningen att den “hypotetiska effekten”
intrader nar den enskilde frivilligt atlyder t.ex. ett beslut om forelaggande, trots att beslutet i
sjdlva verket inte ar exigibelt i praktiken. Aven om beslutet i ett sddant fall saknar nagra
egentliga rattsverkningar torde ett rattsskyddsbehov gora sig gallande for den enskilde.
Ragnemalm ansdg darfor att den “hypotetiska effekten” i vissa fall borde véagas in i
bedémningen av om ett beslut ar 6verklagbart, sa att det eventuellt skulle kunna bli undanrgjt

sdsom ett kompetensoverskridande. %

De tva senaste &rtiondena har en praxisomlaggning agt rum. Sedan 2004 &rs fall (RA 2004 ref.
8) star det helt klart att det &r de faktiska verkningarna av ett beslut som grundar éverklagbarhet.
Det som motiverar att ett beslut kan 6verklagas &r beslutets personliga eller ekonomiska effekt
for den enskilde och det behov av rattsskydd som darvid uppstar for honom, oavsett hur beslutet
betecknats.1%8

De faktiska verkningarna av ett beslut reflekterar dverklaganderattens syfte pa ett tydligare satt.
Det handlar om att erbjuda ett rattsmedel for den eller dem som drabbas av ett besluts foljder i
personligt eller ekonomiskt hanseende.%® Det kan ske genom att den eller dem som berérs av
ett beslut tillstalls en majlighet att fa beslutet Gverprovat och eventuellt upphavt hos en hogre
forvaltningsmyndighet. Detta ger uttryck for den nyare praxis som utvecklats pa omradet och
innebar foljande. Ett beslut kan éverklagas oavsett hur det rubricerats och trots avsaknaden av
rattsverkningar. FOr att ett beslut ska kunna 6verklagas kravs inte att det kan genomdrivas med
tvang eller att det omedelbart kan laggas till grund for ett senare beslut. Det ar tillrackligt att
beslutet har utformats pa ett satt som foranleder att det anda far foljder enligt sitt innehdll. Det
betyder att en myndighet inte kan férsvara sig genom att pasta att det endast ar fraga om rad”,
“anvisningar”, “rekommendationer” eller motsvarande. De faktiska verkningarna innebar att ett
beslut blir 6verklagbart oavsett hur det rubricerats i det enskilda fallet, om det far eller kan antas
fa faktiska foljder.11°

107 5e Ragnemalm, Hans (1970) s. 248 f., 391;
Konradsson i FT 1979 s. 14 f.
108 5 RA 2004 ref. 8 och RA 2007 ref. 7.
109 Se SOU 2010:29 s. 632;
RA 2004 ref. 8 och RA 2007 ref. 7.
110 Se SOU 2010:29 s. 632;
Prop. 2016:17/180 s. 253;
Jfr RA 2004 ref. 8 och RA 1996 ref. 43.
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4. Principer for myndigheters beslutsfattande

4.1 Forutsattningarna for god forvaltning

| 2017 ars FL har de allménna principerna om legalitet, objektivitet och proportionalitet slagits
fast explicit i 5 § FL. De allménna principerna ska féljas vid myndigheternas verksamhet. I 5 8
FL aterges forutsattningarna for god forvaltning. Bestammelsen galler vid all handlaggning av
arenden hos kommuner och landsting. Den ar aven tillamplig vid all forvaltningsverksamhet
som en myndighet utdvar, dvs. i samband med &rendehandlédggning, beslutsfattande och annan
faktisk verksamhet. !t

Legalitetsprincipen ar en av de principer som genomsyrar en rattsstat. Det saknas en entydig
definition av begreppet, men den brukar uppfattas som ett krav pa att ingripanden mot enskilda
ska vara forankrade i forfattning. Den foljer av grundlagsbestammelsen i 1 kap. 1 8§ RF, om att
“den offentliga makten utdvas under lagarna”. 15 § FL slas principen fast i forsta stycket genom
uttrycket “stod i rittsordningen”. De beslut som meddelas av en myndighet maste ha stod i
lagstiftning eller annan rattskalla, dvs. praxis eller lagmotiv.t*2 For den enskilde ar det viktigt
att rattstillampningen blir forutsebar. Principen skyddar den enskilde mot en ofdrutsagbar
maktutdvning frdn myndigheternas sida.!'® Genom att tillampa rattsreglerna i hog grad uppstar
ocksa en hog niva av forutsebarhet i rattstillampningen, vilket skyddar den enskilde mot en
oviss maktutovning. Rattsreglerna fyller en viktig funktion i rattsordningen da de styr i princip
samtliga myndigheters verksamhet.!* Legalitetsprincipen ar viktig for all verksamhet som en
myndighet bedriver, men speciellt n&r myndigheten fattar beslut i &renden som avser enskilda

personer.!® | praxis ar det inte ovanligt att HFD konstaterat att ett myndighetsbeslut saknat

111 Se Ahlstrom, [Forvaltningslagen (2017:900) kommentaren till 5 §];
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) 87.

112 Se Conradsson-Warnling, Nerep (2018) s. 28;
Nerep-Warnling, Wiweka, Vad ar ratt? (2015) s. 54 ff,;
Prop. 2016/17:180 s. 57,

Jfr SOU 2010:29 s. 142 ff.;
Prop. 1973:90 s. 397;
KU 1973:26 s. 59.

113 Se Conradsson-Warnling, Nerep (2018) s. 28;

Prop. 2016/17:180 s. 57,

Jfr SOU 2010:29 s. 142 ff.
114 5e Peczenik, Aleksander (1995) s. 51 f.
115 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 88.
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nddvandigt lagstod. | allménhet handlar det om att myndigheten har gjort en felaktig tolkning

av gallande bestammelser snarare &n att géllande ratt inte har beaktats.®

Legalitetsprincipen, sasom den aterges i 1 kap. 1 § RF, ar tamligen vagt formulerad. Det betyder
att principen inte ger den myndighet som eftersoker information om sin kompetens nagon stérre
vagledning. Eftersom 5 § FL direkt riktar sig till samtliga myndigheter inom den offentliga
forvaltningen far principen om legalitet 6kad betydelse. Den fungerar som en tydlig papekande

nar en myndighet avser att foreta en atgard.*t’

Ulrik Von Essen poéngterar att godtycke inom forvaltningen inte &r dnskvért, men menar att
det kan uppsta situationer som innebér att legalitetsprincipen kan uppfattas som ett hinder. Sa
ar exempelvis fallet nér lagtexten inte ger tillracklig vagledning i det aktuella fallet. Han klargor
dock att det inte ar en latt uppgift att i lagtexten tacka alla tankbara situationer som kan uppsta.
Skulle det uppsta en situation som ligger utanfor lagstiftningens tillampningsomrade ligger det
darfor i ”sakens natur” att legalitetsprincipen godtar detta. Enligt Von Essen innebér detta en

form av godtycke. Losningen ar dock lockande.!*®

Objektivitetsprincipen innefattar ett krav pa att myndigheterna ska vara sakliga och opartiska i
sin verksamhet. Kravet pa att vara saklig och opartisk innebér ocksa ett krav pa att de offentliga
organen ska respektera allas likhet infor lagen. Objektivitetsprincipen ar stadgad i grundlagen.
Den foljer av 1 kap. 9 8§ RF och anger att ”domstolar och forvaltningsmyndigheter som fullgor
offentliga forvaltningsuppagifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet infor lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet”. Saval 5 § andra stycket FL som 1 kap. 9 § RF innefattar ett forbud
for myndigheterna att, i samband med ett avgérande, ta hénsyn till ovidkommande intressen.
Myndigheterna far inte lata sig ledas av omstandigheter som t.ex. samhéllsposition, etnisk
bakgrund, politiska asikter, etc. hos den som &r part i ett arende. En viktig utgangspunkt ar att
myndigheten alltid ska forhalla sig neutral.*'® Objektivitetsprincipen kommer till uttryck i 5 §
andra stycket FL genom orden ”saklig” och “opartisk”. Likhetsprincipen har inte tagitsini 5 8
FL. Enligt lagmotiven ar den sa nara associerad med kravet pa saklighet och objektivitet att den
inte behover betonas sarskilt. Den gar dock ett steg langre dn objektivitetsprincipen och innebar

116 5e RA 2003 ref. 69, RA 2004 ref. 54 och RA 2004 ref. 91;
RA 2005 ref. 43, RA 2005 ref. 50 och RA 2010 ref. 5.
117 Se SOU 2010:29 s. 147.
118 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 89.
119 Se Prop. 2016/17:180s. 59 f.;
Jfr SOU 2010:29 s. 149 f;
Conradsson-Warnling, Nerep (2018) s. 29;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 91.
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att forvaltningsmyndigheterna ska fatta konsekventa beslut samt utveckla en rattspraxis som ar
enhetlig.}?’ Det forekommer att en myndighet eller en myndighetsperson far kritik av JO pa
grund av bristande saklighet och opartiskhet.?!

Proportionalitetsprincipen innebdr att en viss atgard ska vara rimlig i forhallande till det mal
som efterstravas med atgarden. Det betyder att en atgard inte far vidtas, om det inte kan antas
leda till det avsedda resultatet. Tanken ar att det ska rada en avvagd balans mellan fordelarna
for det allmanna och de nackdelar som en atgard leder till for den som berdrs. Den slas fast
implicit i 2 kap. 15 8§ RF.*?? Principen kan tillampas vid beslut som ror olika typer av
ingripanden t.ex. forelagganden eller férbud, men ocksa i andra fall dar tvangsmedel fran det
allmannas sida kan komma att anvandas.'?® Den har tagits in i 5 § tredje stycket FL genom

orden “atgérden fr aldrig vara mer langtgdende dn vad som behdvs”.

Det finns manga fordelar med en kodifiering av principen. Det blir tydligare fér myndigheterna
att atgarder fran deras sida inte far vidtas utan att den enskildes motstaende 6nskemal samtidigt
vags in. Darutover medfor en kodifiering béttre villkor for att handlaggningen av arenden blir
mer noggrann och att besluten i hogre grad blir materiellt riktiga fran borjan, vilket kan leda till
att farre beslut 6verklagas.'?* Principen bor foretradesvis tillampas i situationer dér ett behov
av rattsskydd gor sig géllande for den enskilde. Det innebér att myndigheterna inte maste
tillampa den strikt och i detalj. Principen ska féljaktligen inte tolkas alltfér langtgaende. Ur
effektivitetssynpunkt ar detta viktigt.'? | praxis forekommer det att en myndighet eller en

myndighetsperson kritiseras av JO for bristande proportionalitet.?

120 Se Stromberg, Hakan & Lundell, Bengt (2018) s. 73;
Von Essen m.fl. (2018) s. 92.
121 5e JO 2012/13 s. 428 och JO 2014/15 s. 368.
122 Se prop. 2016/17:180 s. 61;
Jfr SOU 2010:29s. 172 f., 184;
Von Essen, Ulrik (2018) s. 96 f.
123 Se prop. 2016:17/180 s. 62.
124 Se prop. 2016:17/180 s. 62;
Jfr SOU 2010:29 s. 181.
125 Se prop. 2016:17/180 s. 62.
126 Se JO 2017/18's. 152, JO 2017/18 s. 256.
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4.2 Rattssakerhetsperspektivet

Hakan Stromberg beskriver rattssakerheten som riktiga och lagliga avgéranden. Han anser att
rattssakerhet och effektivitet ar legitima malsattningar men att de bada inte samtidigt kan
uppnas till fullo. Det blir istallet fraga om att forsoka hitta en rimlig balans mellan dessa.'?” Alf
Bohlin och Wiweka Warnling-Nerep menar att begreppet rattssakerhet stracker sig langt och

att det dessutom ar vagt.'?8

Lena Marcusson forklarar att begreppet rattssakerhet innefattar ett krav pa forutsebarhet i
rattstillampningen. Forutsebarhet forutsatter inte enbart bestammelser som é&r tydliga och
korrekta, utan ocksa en lojal rattstillampning. Det anforda innebér ett krav pa ett enhetligt och

konsekvent beslutsfattande av myndigheter.?°

Enligt Aleksander Peczenik innefattar begreppet rattssakerhet ett krav pa forutsebarhet i
rattstillampningen. Med detta avses att rattstillampningen maste vara forutsebar med stod av
rattsreglerna. Sa ar fallet ju mer precisa och allméanna reglerna ar och ju langsammare deras
forandringstakt ar. Kravet pa forutsebarhet motiveras med att det blir lattare for den enskilde
att planera sina handlingar i rattslivet ju enklare det ar att férutse hur ratten hur ratten kommer
tillampas.*® Nar de rattsliga besluten &r forutsebara framjas ocksa rattssakerheten i hog

utstrackning. 3!

Ake Frandberg menar att rattssakerhet, forenklat uttryckt, kan sagas innebéra att rattssystemet
erbjuder klara, tydliga och sakra svar pa juridiska fragor. Ju mer konkret rattssystemet klargor
vad som géller i ett enskilt fall, desto mer framjas rattssakerheten for den enskilde. Forekomsten
av réattssakerhet forutsatter darfor att tre forutsattningar ar for handen. | forsta hand kravs det
att rattssystemet tillnandahaller ett klart och tydligt svar pa den aktuella fragan. For det andra
ska reglerna vara tryckta sa att svaret blir lattillgangligt for den enskilde. Sist men inte minst
kravs att saval myndigheter som domstolar tillampar rattsreglerna lojalt och korrekt sa att dessa

gar att forlita sig pa.t*?

127 5e Stromberg, Hakan (2002) s. 154.
128 Se Bohlin, Alf & Nerep-Warnling, Wiweka (2007) s. 382.
129 Se Marcusson i FT 2010 s. 246, 250.
130 Se Peczenik, Aleksander (1995) s. 89 f.
131 Se a.a. 245.
132 Se Frandberg i JT 2000 s. 274 f.;
Marcusson i FT 2010 s. 241.
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Frandberg anvander ordet rattsbrist for att beskriva den situation som uppstar nar det inte finns
nagon uttrycklig lagreglering som loser den juridiska fragan. I ett sadant fall spelar prejudikaten
en utfyllande roll i strdvan efter att framja forutsebarheten. Dock avviker omstandigheterna i
respektive prejudikat fran varandra i varje enskilt fall. Det medfor att HFD:s praxishildning pa
omradet inte kan antas framja rattssakerheten i forvaltningen. Enligt Frandberg ar prejudikaten
endast rattssékra i den utstradckning de hanfor sig till omstandigheter som berdrs i det specifika
fallet. P& motsvarande sétt kan diverse uttalanden i forarbetena inte heller anses bidra till
rattssakerheten. Det beror pa att forarbetena kraver en omfattande tolkning. Det &r inte mojligt
att pa forhand veta hur en domare kommer att tillampa det eller om det 6verhuvudtaget kommer
att tillampas i det enskilda fallet. Konklusionen av det anforda blir att det enda rattsskyddet for
den enskilde ligger i lagen. Till sist poéngterar Frandberg att nagon “fullstdndig” rattssdkerhet

inte & mojlig att uppnd.t®

133 Se Frandberg i JT 2000 s. 275 ff.
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5. Overklagande

5.1 Overklagbarhetsfragan i lagmotiven

Innan inférandet av 41 8§ FL var fragan om vilka beslut som kan éverklagas oreglerad under en
lang tid. Overklagbarhetsfragans vara eller icke vara i FL var inte séllan foremal for behandling
i en rad statliga utredningar och efterfoljande propositioner. For att forsta vilka motiv som ligger
bakom huvudregeln 41 § FL kan det vara bra att redogdra for éverklagbarhetsfragans utveckling
i lagmotiven. Det ar mot denna bakgrund som &éverklagbarhetsfragan diskuteras i den foljande
framstallningen. Diskussionen tar utgangspunkt i de argument som genomsyrar lagmotiven till

overklagbarhetsfragan.

5.1.1 1986 ars proposition — uttalanden och funderingar

| 1986 ars proposition lamnade regeringen ett forslag till en ny FL. Den avsag att ersétta 1971
ars FL'®. | linje med tidigare statliga utredningar och efterféljande propositioner®® var syftet
med forslaget att starka den enskildes réattsskydd i kontakterna med forvaltningsmyndigheterna.
Regeringen betonade betydelsen av hur angeldget det var att forvaltningsforfarandet, déribland
arendehandlaggningen blev snabbare och enklare. Regeringen klargjorde att det var av vikt for

rattstillampningen att myndigheterna fattade enhetliga beslut.**

| propositionen redogjorde regeringen for den rattspraxis som hade utvecklats vad galler
mojligheten att dverklaga forvaltningsmyndigheters beslut. Av redogdrelsen framgick att en
forutsattning for besluts Gverklagbarhet var att ett beslut hade nagon inte alltfor obetydlig
verkan for parter eller andra”. Regeringen uttalade att det inte gick att 6verklaga oférbindande
uttalanden” sdsom t.ex. ett rad, en anmodan eller en upplysning som riktade sig till den enskilde
och som innebar att han skulle handla pa ett visst satt. Det motiverades av att myndigheten i ett

sadant fall inte disponerade 6ver nagot tvangsmedel for att driva igenom sin standpunkt.**’

Regeringen klargjorde ocksa att endast motiveringen till ett beslut inte fick dverklagas men att
undantag kunde goras, forutsatt att det hade sjalvstindiga rittsverkningar” enligt sarskilda

regler. Vad betraffar principbeslut, vilka avser att vara vdgledande men inte bindande vid ett

134 Se prop. 1985/86:80 s. 1.
135 Se SOU 1964:27;
SOU 1968:27;
Prop. 1971:30;
SOU 1983:73.
136 Se prop. 1985/86:80s. 1, 10 ff., 13 1.
187 Se a.a. s. 48.
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senare beslut, forklarade regeringen att de inte fick 6verklagas. Regeringen slog fast samma sak
i fraga om ofdrbindande forhandsbesked. Langre fram i motiven betonade regeringen att beslut
under berednings- eller verkstallighetsstadiet som regel inte fick 6verklagas men tillade att
sadana beslut kunde dverklagas sarskilt, under forutsattning att de hade patagliga sjéilvstindiga

rittsverkningar”. 1%

Departementschefen (DP) uttalade att fragan om éverklagbara beslut inte var reglerad och att
avsaknaden av explicita regler ofta gjorde det otydligt och komplicerat att sla fast om ett beslut
kunde overklagas eller inte, vilket var en nackdel. DP forklarade darfor att det skulle vara bra
om rattslaget kunde fortydligas genom regler som befaste géllande rattspraxis i fraga om
overklagbara beslut. DP anforde att det skulle vara en férdel om det fanns regler i AFL som
omfattade den storsta delen av forvaltningsomradet och som medforde att man kunde avsta fran

bestammelser om éverklagande i specialforfattningar.**°

DP betonade emellertid att specialforfattningarna med stor sannolikhet &ven framdver i stor
utstrackning skulle reglera de 6verklagbara besluten. Med regler om 6verklagande i bade AFL
och speciallagarna ansag DP att det skulle uppsta svarigheter att bestimma reglernas inbordes
forhallande till varandra. Enligt DP:s mening var det dessutom ovisst huruvida en reglering av
overklagbarhetsfragan skulle medfora en godtagbar forandring av det radande rattslaget som
ansags utgora géllande ratt. Detta talade for att regler om besluts 6verklagbarhet dven framéver

borde foras in i specialforfattningarna.'4°

DP var for ett visst fortydligande i fraga om mojligheterna att kunna 6verklaga myndigheters
beslut men bedémde att det inte kunde &stadkommas genom allméanna regler i AFL. DP
klargjorde att ett fortydligande av rattsléget forutséatter en god Overblick dver vilka foljderna
blir, ndgot som inte var mojligt att skaffa sig i det aktuella lagstiftningsarendet. Mot bakgrund
av detta var DP:s uppfattning att fragan om 6verklagbara beslut dven i fortséattningen borde
regleras i speciallag eller l6sas i rattstillampningen med stdd av de principer som utvecklats i
praxis.}*! DP:s reflektioner foranledde inte ndgra synpunkter under riksdagsbehandlingen.42
Nagot lagforslag till en allman éverklagbarhetsregel lamnades inte.!#

138 Se a.a. s. 49.

139 Sea.a.s. 49f.

140Se g.a.5. 50 f.

141 Se g.a. s. 51.

142 5o KU 1985/86:21 s. 16.
143 Se prop. 1985/86:80 s. 2 ff.
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5.1.2 2010 ars utredningsbetédnkande — 36 § utarbetas

| 2010 ars utredning poangterades att AFL (1985:226) inte uppfyllde sitt andamal. Den anséags
vara bristfallig till foljd av sin ofullstdndighet. Det fanns det luckor i lagen som behdvde fyllas

i anslutning till 6verklagbarhetsfragan.'#

Utredningen klargjorde att fragan om vilka beslut som fick 6verklagas i mycket stor omfattning
grundats pa det synsatt som utvecklats genom praxis. Det framstod darfér som en brist att de
resultat som uppnatts i rattstillampningen inte kodifierats i lagtext. Enligt utredningen skulle
det vara en fordel om svaret pa processuella fragor i sa stor utstrackning som mojligt kunde
sokas i skrivna regler, eftersom den praxis som fanns pa omradet var svarorienterad och
kranglig. | samma veva papekades dock att det inte var mojligt att genom preciserade regler
I6sa alla processuella problem som knyter an till 6verklagande. Det var snarare viktigt att ange
riktlinjer for hur provningen av ett 6verklagande skulle ske och vilka kriterier som darvid borde
vara ledande vid beddémningen.!#® Utredningen uttalade att bristen pa en allman reglering av
besluts dverklagbarhet medfort att fragan om dverklagbarhet fatt sin Isning genom grundsatser

framvunna i praxis.'#®

De strandade forsoken att inféra en allman 6verklagbarhetsregel berodde pa att man “inte velat
se problemet s& enkelt och handfast som det egentligen var, utan vavde in rattsideologiska
element i resonemangen”.**” Forekomsten av en betydande “begreppsforvirring” i bade praxis
och forarbeten kunde vara en orsak som lag bakom svarigheterna att reglera de 6verklagbara
besluten.!*® Problemet var att domstolarna faste vikt vid om beslutens verkningar var rattsliga

eller inte, utan att narmare forsoka definiera vad som menades med det.'*°

Tonvikten pa de faktiska verkningarnas avgorande betydelse i praxis talade for att en uttrycklig
overklagbarhetsregel borde tas in i FL. Ett lagforslag lamnades harom. Forslaget fanns reglerad
i 36 8§ forsta stycket. Av paragrafen framgick att: ”Ett beslut far 6verklagas om det kan antas i
visentlig man paverka nagons situation i personligt, ekonomiskt eller annat hinseende”.*>® Den

avsag att tillhandahalla myndigheterna och den enskilde information om vilka riktlinjer som

144 Se SOU 2010:29 s. 21.
145 Se a.a. 5. 602.

146 Se a.a. s. 614.

147 Se a.a. s. 631.

148 Se a.a. s. 612, 617.

149 Se g.a. 5. 617.

150 Se a.a. s. 46, 630, 633;

Jfr RA 2003 ref. 87.

41



skulle vara avgdrande for att kunna dverklaga ett beslut. Tanken var att den darigenom skulle
tillfora viktiga inslag i den enskildes rattsskydd. Saledes skulle den lagfasta den nyare praxis
som utvecklats p& omradet.’®! Inte vilken obetydlig paverkan som helst skulle vara tillracklig,
samtidigt som inte heller alltfor hoga krav fick stéllas i fraga om graden av den paverkan som
borde kravas for att ett beslut skulle kunna 6verklagas. Saledes skulle det vara frdga om en
paverkan av “nigorlunda kvalificerats slag”.'>? Tillimpningen av paragrafen skulle gélla saval
slutliga beslut som beredningsbeslut.®® Utredningen uppgav att syftet inte var att géra nagra
betydande forandringar, utan att endast gora vissa fortydliganden. Det motiverades av att praxis

ledde till rimliga resultat.*>*
5.1.3 2010 ars remissyttranden — nagra kritiska synpunkter pa 36 §

Nagon instans bedomde att utredningens lagfcrslag (36 §) pa ett tydligt satt beskrev vilka beslut
som fick dverklagas och att den gav stod for att det var de faktiska verkningarna av ett beslut
som var styrande for beddmningen av om ett beslut fick 6verklagas.'®® Flertalet remissinstanser
stallde sig emellertid kritiska till 36 §. De befarade att rekvisitet i vdsentligt man” riskerade att
leda till tillimpnings- och gransdragningssvarigheter.*®® Som en méjlig variant fordes fram
uttrycket “pa ett inte obetydligt sitt”.2>” En viss instans tyckte att 36 § inte svarade mot praxis,
eftersom nagot rattsskyddsbehov inte kunde utldsas av paragrafen. 36 § riskerade darmed att
paverka utvecklingen av praxis pa ett negativt satt. Saledes riskerade praxis att stanna upp eller
fa en annan inriktning. Instansens uppfattning var darfor att fragan om overklagbara beslut
alltjamt borde regleras i specialforfattning och det aven i fortsattningen borde lamnas 6ver till
rattstillampningen att narmare utveckla praxis kring denna frdga.*® En annan viktig fraga som
uppmarksammades var, hur en allman reglering i FL betréffande besluts 6verklagbarhet skulle

st& i forhallande till regler om 6verklagbarhet i specialforfattning.*>°

151 Se SOU 2010:29 s. 631 f.

152 Se a.a. s. 633.

153 Se a.a. s. 635.

154 Se a.a. s. 643.

155 Se a.a. s. 575.

156 Se Ds 2010:47 s. 573, 576, 578 f., 580 f., 582, 586, 590.
157 Se a.a. s. 580.

158 Se a.a. s. 577.

159 Se a.a. s. 573.
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5.1.4 2017 ars proposition — 41 § FL presenteras

Vid 2017 ars reform framforde regeringen att de principer som utvecklats i praxis avseende
overklagbarhetsfragan borde lagfastas. Regeringen stallde sig bakom utredningens forslag om
att en overklagbarhetsregel borde svara mot HFD:s praxis pa omradet. De faktiska verkningarna
av ett beslut skulle tillmatas en avgorande vikt vid prévningen av ett besluts 6verklagbarhet.
Regeringens malsattning var darmed att 6ka forutsebarheten och minska risken for svarigheter
i rattstillampningen. Rittsskyddet for den enskilde bedémdes vara centralt.2%° Regeringen ansag
att utredningens lagforslag inte skulle motverka en fortsatt utveckling av praxis pa omradet och
holl med utredningen om att det borde vara frdga om en péverkan av nagorlunda kvalificerat

slag” for att ett beslut ska kunna verklagas.'®*

Med anledning av remissinstansernas kritiska synpunkter ansag regeringen dock att en justering
av utredningens lagférslag var pakallad. Det fick inte uteslutas att ett beslut kunde antas paverka
den enskilde dven i andra hanseenden &n enbart personligt och ekonomiskt. Darfor ansags det
vara mer adekvat om lagtexten utformades sa att den narmare ansluter till HFD:s praxis pa
omradet, dar domstolen refererat till beslutets faktiska verkningar, utan att ga narmare in pa vad
som avses med de (se t.ex. RA 2007 ref. 7 och RA 2010 ref. 9). Ett enkelt sitt att 4stadkomma
detta skulle vara om lagtexten utformades sa att den foreskriver att beslutet kan antas paverka

nagons situation”.162

Regeringen holl med remissinstansernas bedomning om att uttrycket i viasentlig mén” inte var
en lamplig formulering for att faststalla vilken grad av paverkan som kravs for att ett beslut ska
kunna 6verklagas, men invande i fraga om att ett rattsskyddsbehov borde komma till uttryck i
lagtexten. Regeringen var av uppfattningen att behovet av rattsskydd tydligt markerades genom
att det i lagforslaget (36 §) angavs att ett beslut fick verklagas. Nagot sarskilt rekvisit som
poangterade behovet av rattsskydd ansags darfor inte av behovet pakallat. Regeringen ansag att
tillampningen av overklagandereglerna i specialforfattning inte skulle paverkas av en allman

reglering i FL.1%3

160 Se prop. 2016/17:180 s. 251 f.;
Jfr prop. 1985/86:60 s. 49 ff. och prop. 1971:30 Del 11 s. 396 ff.
161 Se prop. 2016/17:180 s. 252 f.
162 Se a.a. s. 252 f.
183 3e a.a.s. 253 f.
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Regeringens forslag (41 8 FL) fick foljande lydelse: Ett beslut far 6verklagas om beslutet kan
antas paverka nigons situation pa ett inte obetydligt sitt”.1%* Bedémningsgrunden skulle vara
samma for sdval slutliga beslut som beredningsbeslut.1®> Genom att utforma lagtexten pa detta
sitt skulle syftet med overklagande speglas pa ett tydligt och enkelt sétt.*%® Den 21 september
2017 antog riksdagen regeringens forslag om en ny FL.1%7 41 § FL tradde ddrmed i kraft den 1
juli 2018.168

5.2 Grundforutsattning for prévningen av ett 6verklagande

Overklagandeinstitutet ar ett av de mest centrala instrumenten i forvaltningsprocessen. For att
ett dverklagande ska kunna bli foremal for provning hos hogre forvaltningsmyndighet eller
forvaltningsdomstol kravs att det finns ett beslut for handen och att detta kan dverklagas.®® For
att ett beslut ska kunna 6verklagas maste det besta av ett uttalande som ar skriftligt eller pa
nagot annat satt dokumenterat.’”® Beslutet maste bestd vid tidpunkten for prévningen av
overklagandet. Annars kan provningen av dverklagandet inte medféra att beslutet &ndras eller

upphavs, vilket ju ar syftet med 6verklagande.t’™®

Ett 6verklagbart beslut kan besta av flera dokument. Det far antas att det ror sig om ett
overklagbart beslut i foljande situation. Om en myndighet pa nagot sétt vill styra den enskildes
agerande och om mottagaren uppfattar detta som ett bindande beslut och det— oberoende av hur
det betecknats — har rattsliga och faktiska verkningar.1’? | praxis brukar innebérden av ett
forvaltningsbeslut preciseras narmare. | ett prejudikat fran 2004 (RA 2004 ref. 8) uttalade HFD

vad som &r utmérkande for ett forvaltningsbeslut. HFD klargjorde att ett beslut syftar till att

14 Sea.a.s. 15,254 1.
165 Se a.a. 8. 255 f.
166 Se a.a. s. 253.
167 Se ”En modern och rittssiker forvaltning — ny forvaltningslag”, Sveriges riksdag
<https://www.riksdagen.se/sv/webb-tv/video/debatt-om-forslag/en-modern-och-rattssaker-forvaltning--
ny H501KU2> bestkt 2018-11-06; Se prop. 2016/17:180s. 1, 15 f.
168 Se prop. 2016/17:180 s. 16.
169 Se Lavin i FT 2017 s. 501.
170 Se prop. 1985/86:80 s. 48;
SOU 2010:29 s. 613;
Konradsson i FT 1979 s. 10;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 234;
Von Essen i FT 2013 s. 165.
171 Se Trygve, Hellners & Malmqvist, Bo (2010) s. 274;
Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 234;
Von Essen i FT 2013 s. 165;
Ragnemalm, Hans (1970) s. 27 f,;
Konradsson i FT 1979 s. 10.
172 5e Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 120.
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vara handlingsdirigerande genom att paverka andra forvaltningsorgans eller enskildas
handlande.!™

| RA 2004 ref. 8 forklarade HFD att det inte stalls upp nagra specifika formkrav for att ett
uttalande ska anses utgora ett beslut. Av avgorandet foljer att ett forvaltningsbeslut innefattar
ett uttalande som syftar till att paverka andra forvaltningsorgans eller enskildas handlande. Det
poangteras att enbart skriftliga eller pa annat satt dokumenterade uttalanden kan bedomas som
beslut. Fallet gallde en skrivelse som Livsmedelsverket hade publicerat. Den hade
kompletterats med ett pressmeddelande och andra uppgifter pa verkets hemsida. Skrivelsen var
utformad som “information” om att vissa oljeprodukter var hélsofarliga och inte fick saluforas
och skickades till alla halso- och miljéskyddsnamnder samt till foretag inom livsmedels-
omradet. HFD konstaterade att verkets dokument sammantaget utgjorde ett forvaltningsbeslut
och att det darmed ocksa bildade objektet for Gverklagandet. HFD kom fram till att
overklagbarhet forelag men angav inte vilken typ av beslut det var fraga om. Warnling-Nerep
har kritiserat detta. Hon menar att domstolen darigenom har bidragit till att gora besluts-

begreppet otydligt.t"

Praxis utvisar att myndigheter stundom betecknar ett beslut som nagot oférbindande!’™ t.ex.
information, rekommendation, rad, skrivelse, brev, meddelande, etc. Saledes avhaller sig
myndigheten fran att anvanda begreppet beslut. Det kan bero pa att myndigheten vill ge den
enskilde intrycket att det handlar om en atgard som saknar verkningar, vilket varken ar bindande
eller dverklagbart. Warnling-Nerep menar att det inte dr bra om denna typ av “flummiga”
forvaltning breder ut sig. Hon &r darfor av uppfattningen att principen om legalitet i 5 § FL
fyller en viktig roll. Den forutsatter att myndigheternas beslut ska ha stdd i skrivna regler. Det
betyder att myndigheterna inte kan agera hur fritt som helst gentemot den enskilde. En sadan
bestammelse kan gora det svarare for myndigheterna att genom oférbindande uttalanden utfarda
foreldgganden alternativt forbud som den enskilde uppfattar ar bindande och anser sig tvungen
att folja. Warnling-Nerep ar emellertid inte siker pd att en sadan regel ar tillracklig. Hon klargor
att det kan vara svart att precisera innebdrden av begreppet beslut och anser darfor att det behovs

ett klargorande i detta avseende.!’®

173 Se RA 2004 ref. 8.
174 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 123.
175 Se RA 1996 ref. 43 och RA 2004 ref. 8;
Jfr med RA 2007 ref. 7.
176 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 120.
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Jag tycker, till skillnad fran Warnling-Nerep, att det inte torde vara mojligt att genom
detaljerade regler soka losa problem. Min uppfattning ar i stéllet att den enskilde far noja sig
med att det anges riktlinjer i 5 § FL for hur ett eventuellt problem kan lésas. Aven om
bestammelsen i och for sig inte har nagot rattsligt nyhetsvéarde fyller den likvél en viktig
pedagogisk funktion. Genom legalitetsprincipen i 5 8 FL blir det tydligare att myndigheten ska
ha lagstod for sina atgarder. Forhoppningen ar att myndigheterna harigenom ska undvika att
fatta beslut utan lagstod.””

5.3 41 § FL och forhallandet till specialforfattningar

141 § FL regleras att ”Ett beslut far 6verklagas om beslutet kan antas paverka nagons situation
pa ett inte obetydligt sitt”. Lagtexten preciserar inte vad som utgor ett Gverklagbart beslut, utan
detta far man ta reda pa genom att studera de allménna principer som vuxit fram genom HFD:s
praxis. Overklaganderittens grundlidggande funktion &r att bereda den av ett besluts verkningar
berdrde en majlighet att fa beslutet andrat eller upphéavt. Man brukar med andra ord tala om att
den enskilde ska ha en mojlighet att fa de oonskade verkningarna av beslutet eliminerade. Av
detta foljer att i princip endast beslut som har eller ar dgnad att medfora en “pévisbar effekt”
far 6verklagas. Det innebar att det ar de faktiska verkningarna av ett beslut som konstituerar
overklagbarhet. Som grundldggande forutsattning att kunna dverklaga ett beslut géller dels att
myndighetens atgarder uppfyller vissa yttre krav, dels att myndighetens atgarder har en typ av
verkan som medfor en “pavisbar effekt”. 41 § FL har inte inskrankts till slutliga beslut. Den &r
aven tillamplig pa beslut under beredningsstadiet, s.k. beredningsbeslut, under forutséttning att

det &r frdga om ett beslut som pa ett inte obetydligt séatt kan paverka nagons situation.’®

Da FL é&r subsidiar till sin natur tillampas regler i specialforfattningarna fore bestammelserna i
FL (4 8§ FL). Ett problem &r dock att bestimmelserna om Gverklagande i specialforfattning inte
alltid ar fullstandiga eller enhetliga. Deras syfte &r att peka ut en besvarsinstans, dvs. en behdrig
forvaltningsdomstol eller nagot annat offentligt forvaltningsorgan. Om en 6verklaganderegel i
specialforfattning foreskriver att ett beslut av en viss myndighet far 6verklagas hos allméan
forvaltningsdomstol (se t.ex. 8 kap. 19 8 lagen [2003:389] om elektronisk kommunikation) ska
detta inte uppfattas som att 6verklagbarheten ar granslos. Ett sadant stadgande utgor namligen

inte ett hinder for domstolen att i praxis stélla upp olika kriterier for ett besluts verkningar. Om

177 Se och jfr RA 2010 ref. 9 dar myndigheten i frdga saknade lagstod for sitt beslut.
178 Se Von Essen m.fl. (2018) s. 232 f.;
Jfr RA 2004 ref. 8, RA 2007 ref. 7.

46



en Overklagandebestammelse i specialforfattning inte lamnar nagon fullstandig upprakning av
overklagbara beslut, utan enbart allmint foreskriver att ”beslut enligt denna lag far 6verklagas”
innebdr detta inte att alla mojliga beslut enligt den lagen ar dverklagbara. | ett sadant fall far
overklagbarhetsfragan bestammas med hjélp av de allméanna forvaltningsrattsliga principer som
utbildats och vuxit fram genom HFD:s praxis. Praxis har darfér kommit att spela en viktig
utfyllande roll i fraga om vilka beslut som kan 6verklagas'’®, men innehaller ocksé viktiga
begransningar.! 41 § FL &r inte avsedd att medféra ngon andring av detta forhallande. Om
det i rattstillampningen uppstar en fraga betraffande hur éverklaganderegler i specialforfattning

forhaller sig till 41 § FL blir HFD:s praxis pa omradet vagledande for beddmningen. 8!

Att de dverklaganderegler som finns i specialforfattningar inte alltid &r likformiga illustreras i
det foljande. Stundom anger de att beslut enligt en viss forfattning eller beslut av ett visst
forvaltningsorgan far Gverklagas (se t.ex. 15 kap. 6 § lagen [1987:667] om ekonomiska
foreningar och 2 kap. 28 § ordningslagen [1993:1617]). Ibland kan de innehalla ett generellt
overklagandefdrbud mot beslut enligt forfattningen (se t.ex. 10 8§ lagen [1982:129] om flyttning
av fordon i vissa fall). Nagon gang kan de ange att vissa beslut far dverklagas och samtidigt
papeka att andra beslut enligt forfattningen inte far éverklagas (se t.ex. 33 § lagen [1991:1128]
om psykiatrisk tvangsvard). | nagon specialforfattning forekommer det dessutom att det i en
regel foreskrivs att vissa beslut av en myndighet far 6verklagas, men att inget ségs om andra
beslut av myndigheten enligt forfattningen (se t.ex. 16 kap. 3 § socialtjanstlagen [2001:453]).
Den bakomliggande tanken kan ibland vara att de andra besluten inte far 6verklagas.'® Betonas
bor ocksa att specialforfattning nagon gang inte alls innehaller nagra regler om éverklagande
(se t.ex. polislagen [1984:387]).

Enligt Trygve Hellners har den heterogena regleringen i specialférfattningar skapat problem i
rattstillampningen. Det géller exempelvis nér det i en bestimmelse sdgs att vissa beslut far
overklagas, men inget anges om andra beslut. Huruvida en sadan regel ska tolkas e-contrario sa
att andra beslut enligt forfattningen inte kan 6verklagas finns det inget generellt svar pa. Vid

vissa tillfallen kan omstandigheterna emellertid vara sadana att lagstiftaren avsett ett sadant e-

179 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 124;
Se &ven Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 233;
Ragnemalm, Hans (2014) s. 163;
Prop. 2016/17:180 s. 254.

180 Se prop. 1985/86: 80 s. 48.

181 Se prop. 2016/17:180 s. 254.

182 Se Trygve Hellners & Malmgvist, Bo (2010) s. 272;
Prop. 1985/86:80 s. 47;
Jfr Konradsson i FT 1979 s. 13.
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contrarioslut.’8® Inger Konradsson ar av uppfattningen att ett sddant motsatsslut urholkar den

enskildes rattsskydd, varfor en viss forsiktighet torde vara pakallad.!8

| réttspraxis har ett beslut av en bilbesiktningsman vid annan bilbesiktning an typbesiktning inte
beddomts vara overklagbart, eftersom en regel om 6verklagande endast fanns for beslut vid
typbesiktning.18 | ett annat fall ansags ett beslut av Socialstyrelsen om inskrivning av en elev
vid en ungdomsvardsskola inte vara Overklagbart. Det motiverades av att det fanns ett
overklagandeforbud for en annan typ av beslut.'®® Regleringen av 6verklagbarhetsfragan i de
olika speciallagarna &r, som visats, inte enhetlig. Sattet reglerna ar utformade pa medfor att de

ofta ar tamligen svartolkade.®’

183 Se Trygve Hellners & Malmgvist, Bo (2010) s. 272.
184 Se Konradsson i FT 1979 s. 13.
185 Se RA 1953 ref. 46.
185 Se RA 1964 ref. 17.
187 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 162 f;
SOU 2010:29 s. 615.
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6. Overklagbarhetsfragan i rattspraxis

6.1 Inledande kommentarer till beslutens verkningar

Ett beslut avser att styra den enskildes handlande i viss riktning. Inte séllan har avgorandet i ett
arende sadana rattsverkningar som enligt allméanna forvaltningsrattsliga principer medfor att ett
beslut kan dverklagas. Om ett beslut kan verkstallas med stod av offentliga tvangsmedel som
tillforsakrar att beslutet genomfors enligt sitt innehall, ar beslutet dverklagbart. P4 motsvarande
sétt kan ett beslut éverklagas om det har positiv réattskraft och omedelbart kan laggas till grund
for ett senare avgorande.'® | rattspraxis uppstalls betydelsefulla inskrankningar nar det géller
Overklagbarhetens granser och omfattning. Den allra viktigaste begransningen har att géra med
beslutets verkningar gentemot berdrda parter. Domstolen har darfor ofta poangterat att ett beslut
kan 6verklagas om det medfér ndgon typ av rattslig verkan eller &r bindande for nagon.*&
Genom dren har rattspraxis emellertid kommit att utvecklas i en riktning som innebér att det ar
de faktiska verkningarna av beslutet for den enskilde som &r avgorande for provningen av om

ett beslut ar dverklagbart eller inte. 1%

| praxis finns det exempel pa fall dar besluten har frankants 6verklagbarhet pa grund av att de
saknat de verkningar som krévs. Principbeslut som syftar till att vara ledande for kommande
beslut har frinkants dverklagbarhet p& grund av deras avsaknad av réttsverkningar.'®! Icke-
bindande forhandsked har inte ansetts vara dverklagbara. Det har motiverats av de saknar
positiv rattskraft. De icke-bindande forhandsheskeden ar saledes inte bindande, vilket innebar
att de kan frangas vid arendets slutliga avgérande. Deras funktion &r snarare att fungera som en
upplysning om vad myndighetens slutliga standpunkt kan komma att bli.*%? Oférbindande rad
och upplysningar har inte heller varit méjliga att 6verklaga.®3Att besluten frénkants 6verklag-
barhet i de ndmnda fallen bottnar i att ett behov av rattsskydd for den berdrde inte trader fram,
vilket en mojlighet att 6verklaga innebar.1%* | ett senare rattsfall (RA 2006 ref. 21) har franvaron

av “sjilvstindiga rittsverkningar” dberopats for att inte tillata provning av ett dverklagande

188 Se Ahlstrom, Kristina (2018) s. 41.
189 Se Trygve Hellners & Malmqvist, Bo (2010) s. 273, 275.
19 Se Nerep-Warnling, Wiweka (2015) s. 125.
191 5e RA 1971 ref. 35;

Konradsson i FT 1979 s. 72, 74 f,;

Jfr Ragnemalm, Hans (1970) s. 508 f.
192 Se RA 1977 ref. 104 och RA 1990 ref. 100;

Bohlin, Alf & Nerep-Warnling, Wiweka (2007) s. 250.
193 Se Bohlin, Alf & Nerep-Warnling, Wiweka (2007) s. 251.
194 5e Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 238;

Trygve Hellners & Malmgvist, Bo (2010) s. 277.
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som avsag enbart motiveringen till ett beslut. Konsekvensen av detta blir forstas att praxis e-
contrario skulle kunna forstas sa att forekomsten av rattsverkningar utgor ett nodvandigt
kriterium for besluts 6verklagbarhet.1%

6.1.1 Forekomsten och avsaknaden av rattsliga verkningar

| RA 1992 ref. 65 hade kriminalvarden (KV) beslutat att inte bevilja en intagen att ta emot
obevakade besok av sina barn. Beslutet hanforde sig inte till ett visst besokstillfalle, utan var
avsedd att galla aven for framtiden. HFD fann att beslutet kunde dverklagas med tanke pa att
beslutet genom sitt innehall fick en ’pataglig rittsverkan” for den intagne. Warnling-Nerep har
uttalat sig om fallet. Hon anser att HFD:s avgorande i fallet tycks vara ett icke bindande
forhandsbesked. Warnling-Nerep poangterar att sadana beslut i vanliga fall inte kan 6verklagas
men att den enskildes utsatthet kanske har beaktats i detta fall, ndgot som medfér att behovet
av rattsskydd beddms som extra starkt (jfr RA 1990 ref. 100). Hon menar darmed att utsattheten
hos den enskilde kan medftra att det trader fram ett extra starkt behov av réttsskydd fér honom,
vilket innebér att endast mojligheten till en senare prévning inte kan anses vara tillrackligt for
att tillgodose behovet av rattsskydd. Detta kan visserligen jamforas med avgdrandet i RA 1996
ref. 3, i vilket HFD slog fast att det var fraga om ett icke 6verklagbart beredningsbeslut. I det
fallet synes domstolen inte ha beaktat den enskilde partens rattsskyddsbehov.1%

| MOD 2013:6 hade en viss lansstyrelse (LSt) fattat beslut om att forst overprova och darefter
godkéanna en kommunal namnds beslut om att bevilja en viss person dispens fran strandskydd.
Detta Gverklagades av en forening. Mélet kom upp till MMOD. | domskilen klargjorde
domstolen att en forutsattning for besluts dverklagbarhet, ndr detta inte regleras i speciallag, ar
att beslutet har “nigon form av rittsverkan”. MMOD fann att LSt:s beslut att ta upp
dispensfragan till prévning innebar att frdgan om strandskydd stod helt 5ppen”, nigot som gav
myndigheten mojlighet att besluta om att dispensbeslutet skulle besta, andras eller upphavas.
Da LSt beslutade att dispensbeslutet skulle bestd innebar det anforda, enligt domstolens
bedomning, att beslutet hade sadan rattsverkan som medforde att det kunde Gverklagas. |
domskalen gar domstolen inte mer konkret in pa vad det ar som foranleder att beslutet far
rattsverkan. Det kan dock antas att namndens beslut att bevilja strandsskyddsdispens medfor en
indirekt effekt. Namndens beslut kan ségas innefatta positiv rattskraft, da det ligger till grund

for ett senare beslut som LSt fattar i fragan, dvs. att dispensbeslutet ska besta. Namndens beslut

195 Se prop. 2016/17:180 s. 249;
Jfr SOU 2010:29 s. 621 f.
19 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 130, 132.
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att bevilja strandskyddsdispens kan inte anses slutligt avgjord forran LSt beslutat att dispensen
ska besta och det darefter vinner laga kraft genom MMOD:s avgoérande i malet. Det kan séledes
havdas att namndens beslut indirekt fungerar som ett handlingsmonster for LSt da myndigheten
senare meddelar ett direkt handlingsdirektiv som leder till att beslutet kan 6verklagas. Dédrmed
har namndens beslut ocksa legat till grund for ett framtida beslut som LSt fattat, vilket gor det
overklagbart.?®” Utgangen i mélet visar att forekomsten av rattsverkningar inte har spelat ut sin
roll. De rattsliga verkningarna utgor snarare alltjamt ett tecken pa att ett beslut kan dverklagas

i det enskilda fallet.1%

| RA 1988 ref. 70 hade en prefekt vid ett universitet beslutat att avsla en doktorands begaran
om byte av handledare. HFD forklarade att utseendet av handledare utgjorde en atgard for att
uppfylla den studerandes forfattningsenliga rtt till handledning och att valet dessutom hade en
?vésentlig betydelse” for doktorandens fortsatta studier med avhandlingsarbetet. Beslutet var,
enligt domstolens mening, darmed 6verklagbart. Warnling-Nerep argumenterar for att beslutet
ar slutligt och att det har en pataglig rattsverkan” enligt 6 kap. 30 § hogskoleforordningen
(1993:100), HogskF. Detta eftersom en osdmja mellan en handledare och en doktorand kan
paverka handledarens syn pa doktoranden och drabba honom vid resurstilldelningen.t®® Enligt
Ragnemalm visar utgangen i malet att det inte kravs nagra egentliga rattsverkningar i form av
sarskilda tvangsmedel for att ett beslut ska vara 6verklagbart. Ett beslut om avslag far saledes

effekt oavsett om det finns sarskilda tvangsmedel eller inte i det konkreta fallet.2%°

Det ar mojligt att domstolen skulle ha resonerat annorlunda om fallet vore foremal for provning
i dag. Rattsutvecklingen med den starka betoningen pa forekomsten av de faktiska verkningarna
talar for att domstolen skulle ha tillskrivit beslutet dverklagbarhet med héanvisning till de
faktiska verkningarna av beslutet. Eftersom en konflikt mellan handledaren och doktoranden
kan fa betydelse vid tilldelningen av resurser for doktoranden skulle domstolen férmodligen ha
argumenterat for att doktoranden paverkats av beslutet pa ett inte obetydligt sétt och darmed
tillerkant beslutet overklagbarhet. Jag tycker, till skillnad fran Warnling-Nerep, att det &r
missvisande att tala om att beslutet har en “pataglig rittsverkan” enligt HogskF. Detta eftersom
det inte finns ndgon omstandighet i fallet som visar eller for den delen tyder pa att universitets
beslut ar forenat med nagon direkt eller indirekt effekt. Beslutet har saledes inte forenats med

197 Jfr med Ragnemalm, Hans (2014) s. 26 f.;
Se avsnitt 3.3.2.

198 Se avsnitt 3.3.3.

199 Se Nerep-Warnling, Wiweka (2015) s. 130.

200 5 SOU 2010:29 5. 621.
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nagot foreldaggande och saknar tillika positiv rattskraft i den bemarkelsen att det inte kan laggas
till grund for ett senare avgorande i fragan. Mot denna bakgrund kan det inte vara frdga om att

beslutet har en “pétaglig rittsverkan™ i det konkreta fallet.

| RA 2005 ref. 12 hade en kronofogdemyndighet fattat beslut om att avsl& en persons ansdkan
om att sekretessmarkera vissa registrerade uppgifter i utsoknings- och indrivningsdatabasen.
HFD forklarade att en sekretessmarkering inte utgor ett bindande beslut av fragan om sekretess,
utan endast en paminnelse av behovet om en noggrann sekretessprévning. Domstolen fann

darmed att myndighetens beslut inte fick 6verklagas.?%!

| HFD 2012 ref. 10 hade Forsakringskassan (FK) utfardat en skrivelse. Av skrivelsen framgick
att FK hade for avsikt att avregistrera en person (X) fran sjukforsakringsregistret. Detta da den
utredning som FK foretagit visade att han antagligen vistats utomlands storre delen av tiden.
Enligt FK kunde nagon omprévning inte goras eftersom det inte var fraga om nagot beslut. X
overklagade beslutet varvid han yrkade att sta kvar som registrerad hos FK. Nar malet kom upp
till HFD forklarade domstolen att det ankommer pa FK att forst prova huruvida X ar bosatt i
Sverige, nar denne ansoker om en boséattningsbaserad forman. Darefter klargjorde domstolen
att uppgifterna i sjukforsékringsregistret utgor en del av beslutsunderlaget men att de inte direkt
kan laggas till grund for bedomningen av fragan for det fall det finns uppgifter i arendet som
talar i annan riktning. Det betyder att myndigheten vid prévningen ska beakta alla uppgifter
som finns tillgangliga for FK, inbegripet uppgifter som lamnats av den enskilde sjalv. Enligt
HFD:s mening utgjorde uppgifterna i sjukforsakringsregistret en del av det material som fick
laggas till grund for ett beslut om en bosattningsbaserad forman. En forman fick dock inte

vagras pa den grunden att den enskilde inte fanns inskriven i FK:s sjukforsakringsregister.

HFD uttalade att, &ven om kassans arendehandldggning och utformningen av meddelandet
kunde ha framstatt som ett slutligt beslut fér X i fréga om huruvida han var bosatt i Sverige®?,
var han oférhindrad att anséka om bosattningsbaserade formaner. Fragan var darmed om X haft
ratt att Overklaga kassans beslut om avregistrering. HFD slog fast att skrivelsen inte var
overklagbar med motiveringen att kassans beslut om avregistrering inte hade nagra “direkta
rattsverkningar” gentemot X och dessutom att beslutet om avregistrering omfattades av ett
éverklagandeférbud. Med hansyn hartill fanns det ingen anledning for kassan att pa begaran av

X gora en fornyad provning av fragan om avregistrering. HFD fann darmed att 6verklagandet

201 Se och jfr med avsnitt 3.3.1.
202 3fr RA 1996 ref. 43 och RA 2004 ref. 8.
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skulle avslas. Saledes frankéandes beslutet verklagbarhet med hanvisning till avsaknaden av
“direkta rattsverkningar”. Utgangen i malet gar emot 2010 ars statliga utredning (SOU 2010:29
S. 631) dar det i ett uttalande klargjordes att avsaknaden av rattsverkningar inte borde kunna

stodja pastdenden om att ett beslut borde frankannas dverklagbarhet.?%3

De uppgifter som finns registrerade hos kassan skulle kunna fa betydelse vid prévningen av
huruvida en boséattningsbaserad férméan ska beviljas i det konkreta fallet.?®* Om en person
ansOker om att fa uppbara en bosattningsbaserad forman ska kassan ta stallning till om personen
i fraga uppfyller bosattningskravet. Enligt min mening kan de uppgifter som finns registrerade
hos kassan darmed tjana som vagledning for FK:s stéallningstagande i fragan, varmed de ocksa
kan komma att fa betydelse for utgangen i arendet. De formaner som &r bosattningsbaserade

grundar i sin tur ratt till ekonomisk ersattning for den enskilde.?%

FK:s beslut att avregistrera X fran sjukforsakringsregistret kan betraktas som ett slutligt beslut
att inte bevilja X en bosattningsbaserad forman. Genom avregistreringsbeslutet vagras X en
sadan forman. Han drabbas av beslutet pa ett inte obetydligt satt. Ett sadant beslut torde darmed
medfora k&nnbara effekter for X. Mot bakgrund av det anférda borde HFD, enligt min mening,
ha tillerként beslutet 6verklagbarhet med hanvisning till beslutets faktiska verkningarna for X.
Ett sadant resonemang hade i hogre grad varit forenligt med den rattsutveckling som agt rum
de tva senaste artiondena och som innebar att praxis gatt mot en starkare betoning av ett besluts
faktiska verkningar snarare an dess rattsliga verkningar.2%® Det skulle &ven svara mot det motiv-
uttalande i 2010 ars statliga utredning som anger att franvaron av rattsverkningar inte borde
kunna &beropas som skal for att frankanna ett beslut 6verklagbarhet.?%

Bramstang har papekat att begreppet rattsverkningar ar alltfor vagt och mangtydigt, vilket
innebar att all effekt som pa nagot satt kan knytas an till rattsordningen faller under begreppet.
Enligt Bramstang borde begreppet darfor utménstras ur det rattsvetenskapliga ordférradet.2%®

Till skillnad fran Bramstang har Konradsson tidigare betonat att forekomsten av rattsverkningar

203 Se SOU 2010:29 s. 631.

204 Jfr prop. 1998/99:119 s. 152 f.

205 Se »Forsikrad i Sverige”

<https://www.forsakringskassan.se/omfk/dina_rattigheter och skyldigheter/forsakrad-i-sverige>
Besokt 2018-11-19.

206 3fr RA 1996 ref. 43, RA 2004 ref. 8 och RA 2007 ref. 7.

207 Se SOU 2010:29 s. 631.

208 Se Bramstang i FT 1971 s. 77.
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ar vasentligt men att det berdr en begransad grupp av beslut, vilket inte kan vara de enda som

konstituerar besluts dverklagbarhet.2%®
6.1.1.1 Forelagganden

| MOD 2010:37 var det frdga om ett bolag som bedrev industriell verksamhet. D& bolaget fick
klagomal pa storningar fran verksamheten utfardade bygg- och miljonamnden ett forelaggande
riktat mot bolaget. Forelaggandet innebar att bolaget dlades att lamna in utredningar avseende
omfattningen av vibrationer och externbuller. Efter att dessa utredningar lamnats in fattade
namnden beslut om att godkénna de och foreldgga bolaget att, inom en viss angiven tidpunkt,
lamna in en vibrations- och atgardsplan. Av denna skulle det framga hur Naturvardsverkets
riktlinjer avseende vibrationsstorningar samt externt industribuller vid industriverksamheten
kunde hanteras. Namndens beslut 6verklagades av en privatperson som stérdes av bolagets
verksamhet. Nar malet kom upp till MMOD konstaterade domstolen att beslutet, i och med att
omfattningen av vibrations- och bullerutredningen framgick av detta, innefattade “sddana

rittsverkningar” mot den av beslutet berorde att beslutet fick dverklagas.

En myndighets beslut att vagra inhdmta visst material i ett arende inte har nagon direkt effekt.
P& motsvarande satt kan en myndighets beslut att inhamta visst material i ett arende inte
medfora att beslutet tillerkanns 6verklagbarhet. Det beror pa att beslutet i ett sadant fall, med
hansyn till den indirekta effekten, inte kan Overklagas. Det innebér att den enskilde, om denne

inte & nojd med beslutet, far dverklaga det slutliga beslutet istéllet.?t

Understrykas bor att klaganden i 2010 ars fall (MOD 2010:37) inte framstéllde ndgon begaran
om att namnden skulle inhamta visst material i arendet. Det ar foljaktligen inte fraga om ett
avslagsbeslut. Sett till den klagandes synvinkel kan namndens beslut att godkanna inlamnade
utredningar, med hansyn till de rattliga verkningarna, dock likstallas med ett beslut att véagra
hamta in visst material i arendet. Pa motsvarande sétt kan namndens beslut att forelagga bolaget
att inkomma med ytterligare material uppfattas som ett beslut att inh&mta visst material i

arendet.

Mot bakgrund av det anforda i foregaende stycke forefaller det vara missvisande att domstolen
anda tillskriver beslutet Gverklagbarhet med hénvisning till att beslutet hade “sidana

rittsverkningar”. Detta eftersom namndens beslut inte synes ha nagon positiv rattskraft. Det

209 Se Konradsson i FT 1979 s. 14.
210 Se Ragnemalm, Hans (1970) s. 317.

54



forefaller inte vara bindande for namndens senare avgorande i fragan. Enligt min mening hade
det varit rimligare om beslutet hade tillskrivits dverklagbarhet med hansyn till de faktiska
verkningarna. Domstolen hade exempelvis kunnat argumentera for att den klagande i egenskap
av privatperson intar en underlagsen stéllning i relation till ndmnden och bolaget vilka ar hans
motparter i malet och att ett behov av rattsskydd darfor gor sig gallande att kunna 6verklaga

namndens beslut.

| lagen om tillsyn Over stiftelser (1929:116) stadgades att underlatenheten att fullgéra en s.k.
anmalningsplikt fick straffas med dagsbéter. | RA 1970 ref. 7 hade LSt utfardat ett férelaggande
for en styrelse att utféra en anmalningsskyldighet enligt lagen. LSt:s foreldggande bedémdes
vara éverklagbart. Utgangen ger stod for att ett sanktionerat forelaggande kan 6verklagas, dven
om det inte innebar att ett drende avgors i sak genom ett slutligt beslut. Det anférda stammer
overens med FL som inte gor nagon atskillnad mellan beredningsbeslut och slutliga beslut. |
RA 2004 ref. 19 hade Skatteverket riktat ett vitesforelaggande mot en viss person att, inom en
viss tid, inkomma med en bouppteckning. HFD fann att ett utfardat vitesforeldggande &r
overklagbart enligt grundldggande allménna férvaltningsréattsliga principer, om inte annat anges

i forfattning.

Gemensamt for rattsfallen RA 1970 ref. 7, RA 1980 2:28 och RA 2004 ref. 19 &r att ett beslut
som innehaller ett utfardat férelaggande om att initiera ett arende har ansetts vara 6verklagbart.
Detta forutsatt att en underlatelse att folja forelaggandet bedomts fa negativa konsekvenser for
adressaten. Mot bakgrund av utgangen i de namnda fallen kan féljande slutsats dras. Ett beslut
om forelaggande innefattar rattsverkningar, vilket medfor att beslutet kan 6verklagas.

Frén praxis kan vidare nimnas RA 1976 ref. 126. LSt hade fattat beslut om att férelagga en
sokande att lamna in visst lakarintyg i ett arende som avsag korkorts- och trafiktillstand, vid
aventyr att arendet skulle avgoras i befintligt skick. En viss persons (X) kdrkort hade aterkallats
sedan han domts till fangelse for ett visst brott. Efter nagra ar forklarade LSt i ett beslut att det
inte forelag nagot hinder for korkorts- och trafiktillstand i férhallande till X. Denna bedémning
gjordes med hansyn till hans personliga forhallanden. Som ett led i denna bedémning forelades
han att komma in dels med ett vanligt lakarintyg, dels med ett intyg utférdat av en psykiatriskt

utbildad l&kare (psykiatriker).

Sedan X enbart lamnat in ett vanligt lakarintyg forelades han av LSt att komma in med ett intyg
utfardat av psykiatriker. Om X inte gjorde detta skulle &rendet avgoras i befintligt skick. X
overklagade LSt:s beslut och yrkade att det skulle upphédvas. Malet kom upp till HFD.
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Domstolen avvisade overklagandet med hanvisning till att ett sddant beslut, under &rendes
handldggning, enligt “de allménna principerna for forvaltningsforfarandet” inte ar av sadan
beskaffenhet att det kan dverklagas sarskilt. Saledes var det fraga om ett beredningsbeslut som
inte fick overklagas sérskilt. | den gallande FL gdrs numera inte nagon atskillnad mellan beslut
pa beredningsstadiet och beslut pa avgorandesstadiet i dverklagbarhetshanseende. Det innebar
foljande. Det ar mojligt att domstolen hade resonerat annorlunda om ett liknande fall vore
foremal for provning i dag. Det ar darmed hogst sannolikt att beslutet inte hade frankants

overklagbarhet med hansyn till att det &r fraga om ett beredningsbeslut.

6.1.1.2 Oforbindande uttalanden

| RA 1971 ref. 35 hade en myndighet meddelat ett beslut. Beslutet hade betecknats som ett
principbeslut. Beslutet innebar ett tillfalligt forbud mot anvandning av vissa bekdmpningsmedel
av vattenvaxter i sjoar och vattendrag. HFD konstaterade att beslutet utgjorde ett principbeslut
som saknade sérskilda rattsverkningar. Det var avsedd att foljas av beslut rorande varje enskilt
bekampningsmedel. Beslutet var inte exigibelt och hade inte heller nagon positiv rattskraft. Det
kunde darfor inte 6verklagas. Den “hypotetiska effekt” som ett liknande beslut ger upphov till
kunde inte grunda dverklagbarhet i det aktuella fallet. Konradsson ar av uppfattningen att
behovet av rattsskydd istallet uppfylls genom ett kommande beslut som har rattsverkningar,

vilket far 6verklagas.?!

| tidigare praxis har rad och upplysningar inte tillerkants 6verklagbarhet. Detta kan utlasas av
underrattsavgdrandet i RRK K76 2:16. En fastighetsdgare hade till miljonamnden forklarat sin
avsikt att anlagga en spillvattenledning. Ndmnden fattade beslut om att anldggningen inte kunde
godtas. KamR fann att det beslut som namnden meddelat var ett rad eller en upplysning, nagot
som inte &r bindande for den enskilde. Att rad och upplysningar inte tillerkants 6verklagbarhet
har motiverats av att de har saknat rattsverkningar. Saledes har den enskilde riskfritt kunnat lata
bli att folja de utan drabbas av ndgon pafoljd. De har inte innehallit nagot verkstallbart aliggande
i det konkreta fallet. I samma veva har de inte heller kunnat laggas till grund for ett senare

avgorande i fragan.?'2

Noteras bor emellertid att en praxisomlaggning har agt rum de tva senaste decennierna.
Rattsutvecklingen har riktat in sig pa de faktiska effekterna av beslutet, oavsett hur beslutet

betecknats. Med den starka betoningen pa de faktiska verkningarna finns det numera alltsa en

211 Se Konradsson i FT 1979 s. 75.
212 5e SOU 2010:29 s. 621.
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mojlighet for rad och upplysningar att tillerkannas 6verklagbarhet, forutsatt att de har formats
pa ett satt som framstdr som bindande for beslutsmottagaren.?’®* Desamma géller andra
of6rbindande uttalanden sasom endast motiveringen till ett beslut eller icke-bindande férhands-
besked.?'* Det anférda avviker fran regeringens uttalande i 1986 ars proposition dar det sags att
ofdrbindande yttranden inte ar overklagbara. Saledes ar rattsutvecklingen inte forenlig med

regeringens uttalande pé en viktig punkt i lagmotiven.?%®

Vad géller icke forpliktande uppmaningar kan féljande namnas. | RA 1970 S 397 hade en
miljondmnd fattat ett beslut om att “bestdmt anmoda” den enskilde att sluta med en viss typ av
uppeldning utomhus. HFD fann att beslutet inte var Overklagbart. Det motiverades av att
namndens beslut endast var en uppmaning och inte ett forpliktande beslut. Konradsson menar
att ett sadant beslut latt kan missuppfattas av mottagaren och darigenom fa konsekvenser enligt
sitt innehall.?!® En liknande bedémning gjordes i underrattsavgdrandet RRK K73 2:30. En
byggnadsnamnd hade anmodat en enskild person (X) att inom en viss angiven tidpunkt komma
in med ansdkan om byggnadslov. Enligt KamR hade ndmnden inte utférdat ett foreldggande for
X att agera pa ett visst satt. KamR klargjorde att namndens beslut att uppmana X att lamna in
ansokan om bygglov snarare innefattade en icke forpliktande anmodan” mot vilken talan inte
fick foras. Saledes kunde namndens beslut inte 6verklagas, eftersom det innefattade en “icke

forpliktande anmodan™.

| ett annat fall, RA 1973 C 181, hade en byggnamnsnamnd uppmanat en viss person att komma
in med en ansékan om byggnadslov avseende ett fritidshus som forts upp utan tillstand. Om
ansokan inte kom in skulle ndmnden begéra handrackning for husets borttagande. LSt bedémde
att namnden genom sitt beslut endast hade meddelat hur namnden ansag att klaganden skulle
agera med anledning av det olagliga byggandet. Darigenom hade namnden gett den enskilde en
viss chans att férhindra ett borttagande av huset. Detta genom att ge den enskilde en mojlighet
att ans6ka om bygglov. Ndamndens beslut kunde inte dverklagas. HFD gjorde ingen &ndring i

detta avseende.

| fallet RA 1980 2:28 hade en byggnadsnamnd fattat ett beslut. Enligt beslutet bereddes en
fastighetsagare mojlighet att [amna in en anstkan om bygglov. For det fall fastighetségaren inte

ldmnade in ans6kan inom utsatt tid skulle ndmnden sjélv se till att uppréatta de handlingar som

213 Se avsnitt 3.3.3 och 6.2.1.1.

214 Det anférda bor uppmarksammas langre ner i texten.
215 Se avsnitt 5.1.1.

216 Se Konradsson i FT 1979 s. 63.
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var nodvandiga for arendets slutliga prévning. Detta skulle ske pa fastighetsagarens bekostnad.
HFD fann att beslutet var dverklagbart med motiveringen att beslutet fick ”anses jamstéllt med
ett foreliggande™ att komma in med handlingarna, vid dventyr att de annars skulle upprattas pa

fastighetsagarens bekostnad genom namndens forsorg.

Till skillnad frén RRK K73 2:30 och RA 1973 C 181 var det inte fraga om en “anmodan” att
inkomma med ansokan om byggnadslov. Det var snarare sa att namnden, genom att bereda
fastighetsagaren tillfalle inkomma med ansokan, raknade med att fastighetsagaren skulle géra
det. Det anforda ger uttryck for att namnden forvantade sig ett visst agerande fran fastighets-
agarens sida. Namndens beslut var saledes férenat med direkt effekt. | ett sadant fall disponerar
myndigheten éver olika slags tvangsmedel for att tillse att adressaten efterlever beslutet. Ett
tvangsmedel kan vara att myndigheten utfardar ett forelaggande om att en viss atgard ska ske
pa fastighetsagarens bekostnad. Det anférda kan antas vara ett skal till varfor namndens beslut

jamstélldes med ett foreldggande och dérmed fick dverklagas.

Namndens hot om tillgripande av handrackning i 1973 ars fall (RA 1973 C 181) tyder pa att
myndigheten hade tillgang till tvangsmedel for att genomdriva beslutet. Mot denna bakgrund
forefaller det anmaérkningsvért att ndmndens beslut inte tillerkdndes Gverklagbarhet i det

fallet.2’

Icke-bindande férhandsbesked har frankants dverklagbarhet i tidigare praxis. Ett intressant fall
4r RA 1977 ref. 104. Luftfartsverket hade meddelat en innehavare av ett flygcertifikat att en
ansokan om fornyelse av tillstandet skulle avslas pa grund av medicinska skal. Saledes skulle
flygcertifikatet inte foérnyas eftersom innehavaren inte langre uppfyllde kraven fér behorighet,
vilket var en forutséttning for att fornyelse skulle ske. HFD beddmde att verkets underrattelse
“inte var forenat med ndgra forfattningsreglerade verkningar eller négra rittsverkningar” utan
endast ett meddelande fran verkets sida om vilket beslutet kunde beraknas bli vid ansokan om

fornyelse av certifikatet. Ett sadant forhandsbesked var enligt HFD:s mening inte 6verklagbart.

Motsvarande bedémning gjordes i ett senare fall, namligen RA 1990 ref. 100. Socialstyrelsen
hade meddelat en viss person att den inte avsag att bevilja honom ett sarskilt férordnande att
praktisera lakaryrket. Enligt HFD:s bedomning var styrelsens svar till den enskilde “inte forenat
med nagra forfattningsrelaterade verkningar eller nagra rattsverkningar”. Svaret var endast ett
meddelande fran styrelsens sida om vad beslutet kunde antas bli vid ansékan om sarskilt

forordnande att utdva lakaryrket. HFD fann att styrelsens meddelande till den enskilde inte

217 Se avsnitt 3.3 och 3.3.1.
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utgjorde ett 6verklagbart beslut. Det var darmed fraga om ett icke-bindande forhandsbesked
som inte kunde Overklagas. Att sadana besked inte kan Gverklagas har motiverats av att
myndigheten inte maste folja det vid ett senare avgorande. Beskedet far saledes inte positiv

rattskraft.?®

I JO 1991/92 s. 397 hade en byggnadsndmnd meddelat ett positivt forhandsbesked om att
bevilja strandsskyddsdispens. Fallet blev foremal for JO:s granskning. JO uttalade att det
positiva forhandsbeskedet inte var 6verklagbart med hansyn till att ett saddant beslut saknade
bindande verkan for den enskilde. Det positiva forhandsbeskedet var séledes ett icke-bindande
forhandsbesked och saknade réattsverkningar, varfor det inte kunde Overklagas. | ett annat JO
fall, ndmligen JO:s beslut den 7 december 1998 dnr 3400-1998, hade en miljonamnd tillstallt
en fastighetsdgare ett brev. Av brevet framgick att fastigheten borde rustas med avlopp. Brevet

fick inte overklagas eftersom det anségs utgora ett oférbindande yttrande.?*°

Endast motiveringen till ett beslut kan inte heller 6verklagas. Undantag far dock goras for fall
dar motiveringen har rattsverkningar, vilket ar séllsynt. Det framgér av HFD:s avgérande i RA
2006 ref. 21. Ett 6verklagande hade gjorts i syfte att fa uttalandena i domskalen édndrade. HFD
ansag att ett overklagande inte kan avse endast motiveringen i en dom, forutsatt att
motiveringen inte har nagra “sjalvstdndiga rattsverkningar”. Med hansyn hértill avvisade HFD
overklagandet. | ett senare fall, namligen RA 2008 ref. 30, vidhéll HFD sin stdndpunkt.
Domstolen forklarade att ett 6verklagande inte kan avse endast motiveringen av ett beslut. HFD

avvisade darmed Overklagandet.
6.1.1.3 Beredningsbesluten

| RA 1996 ref. 3 hade Skolverket, inom ramen for sin tillsynsverksamhet, fattat beslut om att
ge en friskola mojlighet att uppfylla vissa krav som verket stallt upp som villkor for fortsatt
godkannande att bedriva skolverksamhet. Friskolan riskerade att bli av med sitt tillstand for
fortsatt drift av skolverksamheten, for det fall att den inte langre uppfyllde kraven for
godkéannande. Ratten till fortsatt bidrag riskerade ocksa att forverkas. Fragan i malet gallde om
det beslut som verket meddelade inom ramen for sin tillsyn utgjorde ett beslut som kunde
overklagas sarskilt. HFD forklarade att en huvudprincip inom forvaltningsrétten &r att “talan
far foras endast mot slutliga beslut” och att beslut under beredningen av ett drende som regel

inte dr “mojliga att Overklaga annat 4n i samband med det slutliga avgorandet”. Enligt

218 Se SOU 2010:29 s. 621.
219 Se Hellners, Trygve & Malmagvist, Bo (2010) s. 278.
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domstolen motiverades detta av intresset att arenden inte fordréjs genom 6verklaganden av
diverse beredningsbeslut. Domstolen noterade att det foreligger en ratt att Overklaga ett
beredningsbeslut endast da beslutet innefattar “patagliga direkta riittsverkningar” mot parter
eller andra. | forevarande mal fann HFD att det var fraga om ett beslut pa beredningsstadiet som
inte hade nigra sddana “direkta rittsverkningar” gentemot friskolan. HFD frankande darfor
beslutet 6verklagbarhet. En ledamot av domstolen var dock skiljaktig i malet. Ledamoten ansag
att friskolan inte garanterades ett tillrackligt rattsskydd endast med héansyn till mojligheten att
overklaga ett senare beslut om aterkallelse av godkéannande eller forklaring om forverkande av
ratten till bidrag. Von Essen har uttalat sig om fallet. Han instimmer med det skiljaktiga radet

pa forevarande punkt.??

Det kan havdas att verkets beslut leder till praktiska konsekvenser for friskolan. Ett beslut som
innebar en risk for aterkallelse av tillstand att bedriva friskoleverksamhet och forklaring av att
ratten till fortsatt skolpeng riskerar att dras in utgor sarskilt ingripande atgarder gentemot en
friskola som &r verksam. Ett sadant beslut innebér att friskolans fortsatta drift framstar som
osaker vilket torde paverka uppfattningen om skolan hos elever, foraldrar och anstillda pa
skolan, men aven i forhallande till allmanheten. Det betyder att friskolan, genom verkets beslut,
paverkas pa ett inte obetydligt sétt. Tillaggas bor ocksa att FL numera inte gor nagon atskillnad
mellan beredningsbeslut och slutliga beslut i dverklagbarhetshanseende.

| senare ars rattspraxis har mojligheten att 6verklaga beslut grundats pa beslutens faktiska
verkningar for den enskilde. Avsteg fran denna princip tycks dock ha gjorts for tillsynsbesluten.
| och med den praxisomlaggning som &gt rum de tva senaste artiondena kan man fraga sig om
fallet (RA 1996 ref. 3) skulle ha bedémts annorlunda i dag. Eftersom verkets beslut forefaller
kunna paverka friskolans ekonomiska stéllning talar detta for att beslutet har faktiska effekter
for friskolan, vilket skulle kunna medféra att beslutet hade tillerkénts dverklagbarhet. Med
tanke pa att det ar fraga om ett tillsynsbeslut talar det mesta emellertid emot att beslutet skulle
ha tillskrivits dverklagbarhet (jfr RA 2010 ref. 29). Det motiveras av att sédana beslut inte tycks
vara overklagbara. Det enda som eventuellt hade kunnat medfora ett 6verklagbart beslut skulle
vara om adressaten uppfattat beslutet som bindande med féljden att det &nda kunnat fa faktiska
foljder enligt sitt innehall.?2

220 Se \Von Essen i FT 2013 s. 169.
221 Se avsnitt 3.3.3.
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Att det ar verkningarna av ett beslut som ar avgorande for dverklagbarhetsfragan kommer aven
fram i RA 1986 ref. 37. Forsakringskassan hade begért en viss uppgift fran ett forsakringsbolag.
Detta for att kunna faststéalla vilken erséttning en viss person uppburit fran bolaget. HFD
noterade forst att beslutet var fattat under ett drendes handlaggning. Dérefter forklarade
domstolen att en underlatelse fran bolagets sida att inkomma med de efterfragade uppgifterna
inte skulle medféra nagon sanktion eller annan paféljd for bolaget. Den uppgiftsskyldighet som
beslutet var forenad med kunde inte heller verkstallas eftersom det inte fanns nagot lagstod for
detta. Sammantaget konstaterade HFD det beslut som kassan meddelat, enligt de allménna
principerna for forvaltningsforfarandet”, inte var av sadant slag att det kunde 6verklagas. HFD
tog darmed inte upp klagandens ansdkan till prévning. Enligt HFD:s bedémning var det fraga
om ett beredningsbeslut som utan nagra risker kunde negligeras av beslutsmottagaren. Med
tanke pa att beslutet inte var forenad med nagon sanktion eller annan pafoljd for bolaget,
samtidigt som beslutet inte heller var verkstallbart, kunde det fastslas att beslutet inte hade nagra
rattsverkningar som grundade Overklagbarhet. Beredningsbeslutet i forening med avsaknaden
av rattsverkningar medférde att beslutet frankandes 6verklagbarhet.

6.1.2 Forekomsten och avsaknaden av faktiska verkningar

Det tva senaste decennierna har en praxisomlaggning agt rum. De forsta tecknen pa riktnings-
bytet borjade komma under 1990-talet??? och fortsatte sedermera under 2000-talet.??® Alltsedan
det s.k. ”Olivoljemalet” (RA 2004 ref. 8) star det dock helt klart att rattsutvecklingen gatt mot
en starkare betoning av ett besluts faktiska verkningar snarare an dess rattsliga verkningar. |
nyare rattspraxis kan det utldsas att forekomsten av rattsverkningar inte utgor ett obligatoriskt
kriterium for att ett beslut ska kunna Gverklagas. Aven om ett beslut inte innefattar nagra
rattsverkningar gentemot den av beslutet berérde parten, dvs. vare sig ar exigibelt eller har
positiv rattskraft, kan det anda drabba den enskildes personliga eller ekonomiska situation pa
ett sddant satt som medfor att det bor tillskrivas 6verklagbarhet. Vad som medfor att beslutet
tillskrivs Gverklagbarhet da ar just dess faktiska effekter.??* | senare ars rattspraxis har
mojligheten att overklaga forvaltningsbeslut saledes gjorts beroende av beslutens faktiska
verkningar for den av beslutet berérde. Undantag fran denna grundprincip tycks ha gjorts for
tillsynsbesluten. Understrykas bor emellertid att ett tillsynsbeslut kan 6verklagas om det har

utformats pa ett satt som ger adressaten uppfattningen att det ar bindande och darigenom far

222 5o RA 1996 ref. 43 och RA 1997 ref. 74.
223 e RA 2003 ref. 87.
224 5o RA 2004 ref. 8 och RA 2007 ref. 7.
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faktiska effekter enligt sitt innehall.?® | den foljande framstéllningen behandlas rattsfall med

anknytning till saval forekomsten som avsaknaden av ett besluts faktiska verkningar.

6.1.2.1 Beslutens innehall

| RA 1996 ref. 43 hade en tillsynsmyndighet fattat beslut med stod av lag (1985:436) om
kemiska produkter (LKP). I besluten fanns information om géallande regler och hur myndig-
heten tolkade dessa, samt en uppmaning riktad till vissa foretag att efter en viss bestdmd
tidpunkt sluta tillhandahalla de produkter som stod i strid med reglerna. Av besluten framgick
aven att forbudet mot ifragavarande saluforing var straffsanktionerad och att myndigheten hade
i uppgift att gora efterfoljande inspektioner hos foretagen, i syfte att folja upp om de efterlever
besluten i fraga. Besluten fordes in under en handling som betecknades skrivelse. Trots att
myndighetens uppmaningar inte hade utformats som ett forelaggande eller forbud likstélldes de
anda med ett sadant beslut.

HFD poéngterade inledningsvis att uppmaningen i besluten tillsammans med uppgiften om
straffsanktion gjorde det rimligt att tolka besluten som inte enbart en anmodan att folja ett
beteende som anges och preciseras i lagen, utan snarare sasom ett pabud som sakligt sett ligger
nara ett forelaggande att folja lagstiftningen. Domstolen forklarade att myndigheten maste ha
haft som syfte att foretagen inom en viss kortare tid skulle vidta faktiska atgarder for att

begransa forsaljningen av miljéfarliga varor, sa langt som majligt.

Déarefter noterade HFD att forekomsten av “direkta eller sjalvstandiga réttsverkningar” inte
utgor ett nodvandigt villkor for att ett beslut ska kunna 6verklagas. Enligt HFD var besluten
inte forenade med nagra direkta rattsverkningar. Detta hindrade emellertid inte domstolen fran
att tillerkanna besluten i fraga 6verklagbarhet. HFD bedomde att besluten hade utformats som
ett forelaggande for mottagarna att sluta tillhandahalla vissa milj6farliga varor. Enligt HFD
kunde uppmaningarna antas fa och hade ocksa fatt patagliga faktiska verkningar for foretagen
i deras forséljningsverksamhet. HFD fann att besluten kunde dverklagas med héansyn till deras
innebord och faktiska verkningar, samt med beaktande av rattsskyddsbehovet for de av besluten

berdrda.

Att myndighetens beslut paverkade foretagen i deras forsaljningsverksamhet betyder att de
drabbades i ett ekonomiskt hanseende av uppmaningarna. Det kan tolkas som att de faktiska

verkningarna av ett beslut motsvaras av en ekonomisk effekt. En annan intressant aspekt ar

225 ge och jfr avsnitt 3.3.3.
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domstolens betonande av den enskildes rattsskyddsbehov. Sammantaget visar domskélen i
malet att de faktiska verkningarna av ett beslut jamte rattsskyddsbehovet for den enskilde torde
utgora ett kriterium for besluts dverklagbarhet. Det ar inte anmarkningsvért att HFD jamstaller
myndighetens uppmaningar med ett forelaggande eller forbud. Detta eftersom myndighetens
uppmaningar ger intrycket att beslutsmottagarna ska utfora en viss atgard — narmare bestamt —
att efter en viss angiven tidpunkt sluta saluhélla vissa miljofarliga produkter som star i strid
med reglerna i LKP, vid &ventyr att de straffsanktioneras.

Ragnemalm ansag att domstolen genom att omvandla de “of6rbindande uppmaningarna” till ett
forbud eller foreldggande gav besluten en annan form &n vad de utgetts for att vara. En nackdel
med detta, framholl han, var att man legitimerade ett slappt, otydligt och i vérsta fall vilse-
ledande beslutsfattande av myndigheter.??® Till skillnad frdn Ragnemalm menar Warnling-
Nerep att domstolens resonemang ar logiskt med tanke pa den enskildes intresse av
rattsskydd.??” Von Essen anser att det for frdgan om 6verklagbarhet saknar betydelse hur ett
myndighetsbeslut har rubricerats, t.ex. brev eller information. Det avgorande Kriteriet for
dverklagbarhet ar om myndighetens uttalande i &rendet innebér att myndigheten darigenom vill
paverka den enskildes agerande pa ett satt som far verkningar for honom och att den enskilde

tolkar uttalandet som att han &r bunden av det.??®

Det &r mojligt att domstolen genom att transformera de oférbindande uppmaningarna” till ett
forbud eller forlaggande 6ppnade upp for ett slappt, otydligt och vilseledande beslutsfattande
av myndigheter. Enligt min mening ar utfallet i malet dock forenligt med de motiv som ligger
bakom 41 § FL. Utgangen i malet ger uttryck for att ett beslut kan fa faktiska verkningar, trots
att nagra direkta rattsverkningar inte kan forknippas med besluten i den egentliga utformning
de fatt. | besluten aterfanns uppmaningar riktade till de berorda foretagen att handla pa ett visst
satt. Det kan havdas att besluten utformades pa ett sadant satt som medforde att de berérda
foretagen uppfattade besluten som bindande. HFD beddmde att besluten med hansyn till deras
innehdll och faktiska verkningar kunde Gverklagas. Det anforda kan foras tillbaka till den
“hypotetiska effekt” av ett beslut som Ragnemalm talade om i sin avhandling och som implicit

ocksa kan utlasas av lagforarbetena infor 41 § FL.??° Jag anser darfor det 4r missvisande att

226 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 166 f.;

Jfr SOU 2010:29 s. 622.
227 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 121.
228 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 234.
229 Se avsnitt 3.3.3.
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pasta att omvandlingen av de “oforbindande uppmaningarna” till ett forbud eller foreliggande

riskerar att underminera beslutsfattandet av myndigheter.3

Det gar inte att bortse fran det faktum att myndigheterna ofta betecknar ett beslut som nagot
?oforbindande” t.ex. information, rekommendation, rad, skrivelse, etc.?®! Praxis utvisar att
myndigheterna ofta avhaller sig fran att anvanda begreppet beslut darfor att de vill ge den
enskilde uppfattningen att det handlar om en atgard som saknar verkningar, vilket inte kan
overklagas.?®? Jag ar av uppfattningen att det inte &r 6nskvart om en sédan diffus férvaltning
sprider ut sig och normaliseras. Det ar darfor bra att domstolen genom avgorandet i 1996 ars
fall antyder att det for fragan om &verklagbarhet inte spelar nagon roll hur ett beslut har
rubricerats. Om ett beslut felaktigt ger den enskilde intrycket av att vara bindande kan beslutet
anda komma att fa foljder enligt sitt innehall och darmed ocksa 6verklagas, oberoende av hur
det har betecknats. Utgangen i 1996 ars fall ar saledes, som tidigare papekats, forenligt med de

overvaganden som huvudregeln om overklagande i 41 § FL bygger pa.?

Ett av de mest centrala fallen i fraga om ett besluts faktiska verkningar & RA 2004 ref. 8. Fallet
ar dven kant som “Olivoljemalet”. Livsmedelsverket hade offentliggjort en skrivelse betecknad
som “information”. Den hade skickats till samtliga miljo- och halsoskyddsnamnder samt till
foretag verksamma inom livsmedelsbranschen. Av skrivelsen framgick att vissa oljeprodukter,
namligen jungfruoljor och olivoljor som var av visst fabrikat var halsoskadliga och att de inte
fick saluforas. Verkets skrivelse dverklagades av ett bolag som producerade en av de utpekade
oljorna. Bolaget havdade darvid att skrivelsen inkluderade ett forséljningsforbud av den olja
som bolaget salde. Verket bestred att det hade fattat ett sddant beslut. Verket menade att det
endast var fraga om ofdrbindande yttranden vilka inte medfor direkta rattsverkningar. Verket

ansag darfor att bolagets talan borde avvisas.

Nar malet kom upp till HFD konstaterade domstolen forst att verkets skrivelse utgjorde ett
beslut. Darefter klargjorde domstolen att besvarsinstitutets grundldggande funktion &r att
tillstalla den som berdrs av ett beslut en majlighet att fa beslutet andrat eller upphévt och att
bara beslut som har eller &r dgnade att fa en ”péavisbar effekt” kan tillskrivas dverklagbarhet.

Av det foljer att forekomsten av rattsverkningar inte utgor ett nédvandigt kriterium for att ett

230 Jfr Ragnemalm, Hans (2014) s. 166 f.;
Jfr SOU 2010:29 s. 622.
231 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 120.
232 Se RA 1996 ref. 43 och RA 2004 ref. 8;
Jfr med RA 2007 ref. 7.
233 Se avsnitt 3.3.3.
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beslut ska kunna 6verklagas, utan ett beslut gar likval att dverklaga under forutséttning att det
ar dgnat att “faktiskt negativt paverka nagons personliga eller ekonomiska situation”. Vad som

medfor att ett beslut tillerkanns éverklagbarhet da &r just dess faktiska verkningar.

Domstolen forklarade att beslutet inte inneholl nagot formligt saluforbud och inte heller ett
direktiv som hade positiv rattskraft och som innebar att det kunde l&ggas till grund for ett senare
beslut om saluférbud. Avsaknaden av rattsverkningar i angiven mening hindrade emellertid inte
domstolen fran att tillerkanna beslutet 6verklagbarhet. Enligt HFD:s mening hade beslutet
utformats pa ett satt som var agnat att uppfattas som bindande med konsekvensen att det danda
kunde antas fa verkan enligt sitt innehall, vilket de berorda foretagen ocksa hade agerat efter.
Foljaktligen hade bade privata och offentliga aktGrer agerat som om de vore bundna av beslutet,
eftersom de trodde att det var fraga om ett ingripande i det aktuella fallet. HFD fann darmed att
ett sadant beslut med hansyn till dess “betydande faktiska verkningar” kunde 6verklagas. Detta
for att den enskildes behov av rattsskydd skulle kunna uppfyllas. Med de faktiska verkningarna
av beslutet avsags sadana beslut som ar dgnade att paverka nagons personliga eller ekonomiska
situation. 1 och med det anforda skulle sakprovningen i malet komma att handla om huruvida
Livsmedelsverket hallit sig inom ramarna for sin kompetens, da informationen meddelades. |
och med att verket inte holl sig inom ramarna for sin kompetens undanrojdes beslutet sdsom

kompetensoverskridande av HFD.

| en kommentar till 2004 ars fall forklarade Ragnemalm att domstolen genom avgorandet i
malet klargjorde att myndigheterna inte kunde bestamma &Gver medborgarna genom sadan
information som saknade rattsliga verkningar men som i sjalva verket var lika verkningsfullt
som ett forbud eller férelaggande. Att domstolen undanréjde myndighetsbeslutet var en tydlig
indikation pa att domstolen avsag att bestimma grinserna myndigheternas kompetens.?*
Ragnemalm uttryckte ocksa att HFD Gvergett det synsatt som 1996 ars prejudikat grundats pa
(RA 1996 ref. 43) eftersom HFD inte betraktade beslutet som négot annat &n vad det utgetts for
att vara. Domstolen forklarade att beslutet inte innehdll ett formligt saluférbud eller ett direktiv
som hade positiv rattskraft i fraga om de aktuella produkterna.?® Det skulle s&ledes kunna
havdas att avgorandet var banbrytande satillvida att HFD pa ett nytt satt distanserade sig fran
de metoder som tidigare applicerats for att hantera besvar Over sadana typer av beslut.

234 e Ragnemalm i FT 2005 s. 453;

Jfr Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 236.
235 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 167;

Jfr SOU 2010:29 s. 622 f.
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Ragnemalm anség darmed att HFD i sin senare praxis (RA 2004 ref. 8) anlagt ett mer

pragmatiskt synsitt pa fragan om besluts 6verklagbarhet.?3®

Von Essen menar att avvigningen mellan ”godtagbar information” och uttalanden som syftar
till att f& viss effekt inte alltid ar enkel. " Utgéngen i malet visar att ett beslut kan 6verklagas
om det har utformats pa ett satt som medfor att det &nda kan fa konsekvenser enligt sitt innehall.
Avgorande for bedémningen &ar hur uttalandet har uppfattats hos mottagaren. Det ar forstas
ingen enkel uppgift att dra en skarp grans mellan information som ar ”godtagbar” och yttranden
som syftar till att fa verkningar for den enskilde. Det betyder att en helhetsbedémning far goras.
| denna far végas in samtliga omstandigheter. Vid bedémningen far beaktas en myndighets
verksamhetsomrade och arbetsuppgifter, allvarlighetsgraden i det uttalande som myndigheten
framfor och huruvida uttalandet innehaller pabuds- eller férbudsliknande yttranden, utsattande

av tidsfrist, vilken form av atgard som forvantas av mottagaren, etc.

Att det ar den enskildes rattsskyddsbehov jamte beslutets innebdrd och faktiska verkningar for
den av beslutet berérde som ar det avgorande kriteriet for att kunna 6verklaga ett beslut har
konstaterats av HFD i ett senare fall, namligen RA 2007 ref. 7. En bisténdstagare (X) hade kopt
en bil. Detta trots att han och familjen uppbar ekonomiskt bistand enligt socialtjanstlagen
(2001:453). Socialforvaltningen fick kdnnedom om det. | en skrivelse betecknad som beslut
riktad till bistdndstagaren anmodade forvaltningen honom darfor att inom en viss angiven
tidsfrist salja bilen. For det fall bistandstagaren inte kom in med ett varderingsintyg och kvitto
pa sald bil skulle hans réatt till ekonomiskt bistand komma att ifragasattas infor en senare
inlamnad ansokan om bistand. Bistandstagaren riskerade darmed att fa ratten till bistand
ifrdgasatt. X Gverklagade beslutet och anforde att han behdvde bilen pa grund av sina problem
med héalsan och om han fick arbete. Infér HFD argumenterade socialfoérvaltningen att skrivelsen
av misstag hade fatt formen av ett beslut och att det i sjalva verket utgjorde ett informationsbrev

som inte kunde Overklagas.

HFD forklarade att skrivelsen hade fatt formen av ett alaggande. En underlatelse att folja det
skulle darfor leda till “kénnbara effekter” for X och hans familj som var beroende av
ekonomiskt bistand for sin forsorjning. Enbart en mojlighet att senare dverklaga ett eventuellt
beslut var saledes inte tillfyllest for att tillfredsstalla den enskildes behov av rattsskydd. HFD

konstaterade darmed att skrivelsen med beaktande av dess innebdrd och faktiska verkningar for

236 Se Ragnemalm i FT 2005 s. 452 f., 457.
237 Se Von Essen m.fl. (2018) s. 236.
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den enskilde utgjorde ett éverklagbart beslut, oberoende av hur det hade betecknats. | fallet
hanvisade HFD till RA 1996 ref. 43 och RA 2004 ref. 8 och férklarade att det enligt praxis inte
fanns nagot allmant krav pa att ett beslut maste ha rattsverkningar for att det ska kunna
Overklagas. Det anférda &r forenligt med de motiv och dvervdaganden som huvudregeln om
overklagande i 41 § FL bygger pa2® och kan uppfattas som att ett tillrackligt rattsskydd for den
enskilde parten endast ar for handen da det finns en mojlighet for honom att 6verklaga ett beslut
i den aktuella fragan.

| JO 2010/11 s. 403 hade en socialndmnd ldmnat ”information” till en bistdndstagare. Av
informationen framgick att bistandstagaren skulle sanka sina boendekostnader, fér det fall hon
onskade att erhalla ekonomiskt bistand i fortsattningen. Fallet blev foremal for JO:s granskning.
Med hanvisning till tidigare praxis pa omradet konstaterade JO att det inte var uppenbart att
skrivelsen i fraga var ett sddant beslut i bistandsfragan som innebar att det kunde Gverklagas.
JO uttalade att utmarkande for ett forvaltningsbeslut ar att det innehaller ett uttalande varigenom
en myndighet vill paverka andra forvaltningsorgans eller enskildas handlande. JO klargjorde

darvid att skrivelser som betecknats som information har kunnat éverklagas i vissa fall.

Dérefter poangterade JO att det enligt réttspraxis inte alltid forutsatts att ett beslut medfor
sjalvstandiga eller direkta rattsverkningar for att det ska kunna Overklagas, utan att det
avgorande Kriteriet for provningen av ett besluts éverklagbarhet dr dess innebdrd och faktiska
verkningar for den part som paverkas av beslutet. JO klargjorde att socialnamndens information
till bistandstagaren hade karaktaren av ett alaggande att sanka boendekostnaden. | annat fall
riskerade hon att inte fa bistand for hela kostnaden. Mot bakgrund av detta fann JO att det fick

antas att namndens information utgjorde ett dverklagbart beslut.

Bade Hellners och Von Essen har kritiserat HFD:s avgorande i 2007 ars fall. De menar att
HFD:s tolkning av socialforvaltningens skrivelse till bistandstagaren inte &r juridiskt korrekt.
Detta da forvaltningen saknar kompetens att, i ett bistandsarende, »aldgga” enskild att sélja viss
egendom. Von Essen anfor att det genom avgdrandet i malet inte star helt klart vad som ska
provas efter dverklagande, men att det forefaller vara sa att HFD avsett att en sakprovning ska
goras.?% Hellners &r av uppfattningen att domstolen lika garna kunde ha undanrjt beslutet p&

grund av kompetensoverskridande sasom i 2004 ars fall.

238 Se avsnitt 3.3.3.
239 Se \Von Essen i FT 2013 s. 167.

67



Hellners menar att det finns tecken som tyder pé att forvaltningens skrivelse i 2007 ars fall (RA
2007 ref. 7) utgor ett beredningsbeslut. Att HFD &nda inte satter en processuell beteckning pa
myndighetens beslut motiveras troligen av att domstolen strévar efter att tillampa en mer
“pragmatisk syn” pa fragan om overklagbarhet, vilket redan kommer till uttryck genom

Ragnemalms vetenskapliga avhandling av &mnet.24

Resonemanget fylls pa av Warnling-Nerep som menar att vagledningen av praxis blir oviss, nar
man jamfor utgdngen i 2007 &rs fall (RA 2007 ref. 7) med utgangen i 2004 ars fall (RA 2004
ref. 8) vilka &r de mest centrala fallen pa omradet. | det forra fallet forefaller HFD bedoma att
en sakprovning ska goras, medan det kompetensoverskridande som férekommer inte synes ha
nagon betydelse, nagot som gar stick i stdv med det senare fallet. Hon menar att 2007 ars fall
vacker flera angelagna fragor. Warnling-Nerep begrundar det faktum att HFD inte ger beslutet
en beteckning. Hon fragar sig darmed om beslutet ska uppfattas som ett slags beredningsbeslut
eller om det &r sa att HFD helt enkelt inte faster nagon vikt vid den processuella beteckningen
och darigenom, sasom Hellners uttrycker det, tillampar ett mer pragmatiskt forhallningssatt pa
fragan om overklagbarhet. Ett sadant synsatt skulle i sa fall innebara ett avstandstagande fran
de tidigare lagmotiven (Prop. 1985/86:80 s. 49) men ocksa fran HFD:s avgdranden i en del fall
fran senare tid.?*! Understrykas bor emellertid att 41 § FL ar tillamplig pa séval slutliga beslut

som beslut pa beredningsstadiet.?42

| MOD 2005:31 hade en kommunal namnd i ett beslut betecknat som “rad” uppmanat en viss
person att fore ett visst datum forbéattra befintlig avloppsanlaggning, vid aventyr att ndmnden
skulle utfarda ett vitesforeldggande. Beslutet avslutades med texten ”da detta beslut utgors av
rad kan det ej 6verklagas”. Saval LSt som miljédomstolen fann att ndmndens beslut inte var ett
bindande beslut utan endast ’rad” om atgarder som den enskilde skulle vidta i syfte att forbéttra
avloppsanlaggningen pa sin fastighet, vilket inte kunde 6verklagas. MMOD uppgav att beslutet
inte hade utformats som ett foreldggande och att nagra “direkta réttsverkningar” inte kunde
forknippas med det. Vidare klargjorde domstolen att det enligt praxis inte alltid krévs att ett
beslut har ”sjélvstandiga eller direkta rattsverkningar” for att det ska kunna Overklagas, utan att
ett beslut kan 6verklagas dven pa grund av att det dr dgnat att “faktiskt negativt paverka ndgons
personliga eller ekonomiska situation”. Mot bakgrund av det anforda konstaterade MMOD att

namndens beslut sasom det var utformat var dgnat att ge mottagaren av beslutet intrycket att

240 5e Hellners i FT 2008 s. 29 f.
241 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 132.
242 ge avsnitt 5.1.3.
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det var bindande med konsekvensen att det &nda kunde fa verkan enligt sitt innehall. Sa tycks
det ocksa ha uppfattats av den enskilde sjalv. MMOD menade att ett sédant beslut med hinsyn
till den enskildes rattsskyddsbehov borde kunna éverklagas. Den omstandigheten att beslutet
hade betecknats som rad och att det i beslutet angetts att det inte kunde 6verklagas, foranledde

inte en annan bedémning.
6.1.2.2 Beslutens effekter

| fallet RA 1997 ref. 74 hade LSt fattat ett beslut med stdd av vattenlagen (1983:291). | beslutet
anmodade LSt en viss person att ta bort en olagligt utférd kajanldggning inom en viss angiven
tidpunkt. Beslutet 6verklagades av den enskilde. HFD jamstéllde beslutet med ett osanktionerat
forelaggande. Det motiverades av att beslutet inte kunde anses innehélla endast ”oforbindande
rad eller anvisningar”. Trots att foreliggandet inte hade forenats med nagot vite ansags det vara
overklagbart pa grund av de faktiska verkningar som ett sadant forelaggande medforde for den
enskilde. Enligt Ragnemalm innebar det anforda att myndigheten inte behover anvanda nagot
tvangsmedel, t.ex. forena forelaggandet med vite, for att ett beslut ska vara Gverklagbart.
Forekomsten av rattsverkningar utgor foljaktligen inte ett nddvandigt kriterium for att ett beslut
ska kunna overklagas.?*® Avgorandet i mélet vittnar om att ett beslut kan tillskrivas faktiska
verkningar, trots att myndigheten i sjalva verket inte forfogar 6ver nagot tvangsmedel att driva

igenom beslutet.?**

| RA 2003 ref. 87 fattade en myndighet beslut att Iamna dver ett drende angdende anstand om
att betala skatt till en annan myndighet. | beslutet fanns information om att talan mot det inte
kunde foras sarskilt. Den av beslutet berorde parten dverklagade beslutet. Malet kom upp till
HFD. Domstolen klargjorde att ett beslut av en myndighet att lamna 6ver ett arende till en annan
myndighet inte i alltfor ringa man paverkar den enskilde partens personliga eller ekonomiska
situation. Beslutet fick med hansyn till dess verkningar dverklagas. HFD konstaterade att ett
overlamnandebeslut typiskt sett har sadana verkningar som konstituerar 6verklagbarhet. Enligt
Ragnemalm gav domen uttryck for att en forvaltningsmyndighet inte kan Idmna Gver ett drende
utan att ta hansyn till den enskildes 6nskemal. Den enskilde kan genom 6éverklagande darmed
fa provat huruvida han maste acceptera ett 6verlamnande av arendet till ett annat offentligt

forvaltningsorgan. Mot denna bakgrund ansag Ragnemalm att HFD prioriterat den enskildes

243 5 SOU 2010:29 s. 621, 631 f.;
Ragnemalm i FT 1984 s. 316.
244 ge avsnitt 3.3.3.
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medborgarintresse framfor det samhéllsintresse som myndigheten &beropade infér HFD.?*® Han
betonade ocksa att HFD genom domen tillampade ett mer pragmatiskt forhallningssétt i fraga
om vilka beslut som kan overklagas.?**HFD:s hanvisning till den berérde partens personliga
eller ekonomiska stallning kan uppfattas som att de faktiska verkningarna av beslutet motsvaras

av en ekonomisk effekt, vilket gor beslutet dverklagbart.

Att det ar de faktiska verkningarna av ett beslut som ligger till grund for dess dverklagbarhet
kommer &ven fram av HFD:s domskél i RA 2010 ref. 9. En kriminalvardsanstalt hade beslutat
om ett omfattande rokforbud. Beslutet fick konsekvenser for de intagna, da det innebar att de
inte fick roka pa sina rum dar de var inlasta kl. 20:00-08:00. En intagen (X) ansokte om att fa
roka pa sitt rum, men fick sin ansokan avslagen av anstalten. Sedan han fatt sin anstkan
avslagen i ett beslut begarde X omprévning av beslutet hos en regional Kriminalvard, (KV).
Beslutet andrades dock inte eftersom KV ansag att anstaltens beslut om rokforbud inte stod i
strid med gallande lagstiftning. Infor HFD argumenterade X att att anstaltens beslut var felaktigt
eftersom myndigheten inte hade lagstod for ett generellt rokférbud som omfattade de intagnas

rum. KV gjorde gallande att beslutet var sadant att X inte hade ratt att 6verklaga det.

HFD fann att KV genom att avsla den intagnes framstéllning tagit stallning till hur lagen
(1974:203) om kriminalvard i anstalt, Kval ska tillampas i ett specifikt fall och att avgorandet
haft faktiska verkningar for X. Han har darfor ratt att 6verklaga omprovningsbeslutet.?*” Vad
galler frdgan om lagstod for rokforbudet uppgav HFD att det i tobakslagen visserligen finns
regler om rokforbud i vissa miljéer men att undantag gors for bostader och andra lokaler som
for de boende ar permanenta. Bostadsrummen for intagna pa kriminalvardsanstalter omfattas
dock inte av detta. Vidare poangterade HFD att KvaL inte innehaller nagra regler om rokforbud
och att det inte heller finns ndgra uttalanden i forarbetena till KvaL som skulle kunna aberopas
till stod for ett sadant forbud. Kriminalvardsanstalten saknade saledes stod for ett rokforbud i
sdval KvaL som annan lag. De intagna kunde &ven drabbas av sanktioner om de brét mot
rokforbudet. Det anforda talade for en restriktiv tolkning av mdjligheterna att besluta om

inskrankningar i de intagnas tidigare friheter utan sarskilt stod i lag”. HFD fann att Overvagande

245 ge Ragnemalm i FT 2005 s. 457.

246 Se Ragnemalm i FT 2005 s. 452 f.

247 Att det ar de faktiska verkningarna av ett beslut som konstituerar 6verklagbarhet har konstaterats i dven nagra
senare verkstallighetsfall. | fallen HFD 2012 ref. 11 och HFD 2012 ref. 59 var det var fraga om beslut som syftade
till att andra verkstélligheten i genomférandet av tidigare beviljade sociala insatser. Gemensamt for besluten var
att de gallde andringar i frdga om den enskildes boende. | respektive fall betonade HFD att verkstallighetsbeslut
som regel inte &r Overklagbara men att detta inte géllde i de aktuella fallen. Detta eftersom besluten hade
”betydande faktiska verkningar” for de av beslutet berérda personerna.
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skal talade for att ett beslut om ett allmént eller i vart fall omfattande rékforbud, som inte i
obetydlig grad paverkar intagna i anstalt, borde ha lagstod. Saledes borde KV inte ha avslagit
X framstallning om att fa roka pa sitt rum (cell) endast med aberopande av ett allmant beslut
om rokforbud inom anstalten. Det gar att sluta sig till att domstolen i 2010 &rs fall (RA 2010
ref. 9) fokuserar pa de faktiska verkningarna av beslutet i forening med risken for sanktioner

nar den beslutar for att tillskriva beslutet 6verklagbarhet.

Ett annat fall ar MOD 2006:7. Ett bolag hade i en ansdkan begért att LSt skulle besluta att det
inte var tillstandspliktigt enligt lagen (2004:656) om utslapp av koldioxid. LSt bedémde dock
att bolaget var tillstandspliktigt enligt lagen. Liksom i 2005 &rs fall (se MOD 2005:31) uppgav
MMOD att det inte alltid kravs att ett beslut har “sjilvstindiga eller direkta rittsverkningar” for
att det ska kunna éverklagas, utan att ett beslut kan 6verklagas dven pa grund av det ar agnat
att faktiskt negativt paverka nagons personliga eller ekonomiska situation”. Domstolen fann
darmed att LSt:s beslut hade sadan verkan att det borde kunna dverklagas. Vad som kan ha
motiverat att beslutet tillskrevs faktiska verkningar ar att bolaget genom att vara skyldigt att
ansOka om tillstand till utslapp av koldioxid tvingades in i ett handelssystem med utslappsritter,
nagot som troligen skulle kunna paverka bolagets stillning i ett ekonomiskt hanseende.?® Det

anforda tyder pa att de faktiska verkningarna av ett beslut motsvaras av en ekonomisk effekt.

Fran senare ar kan namnas HFD 2016 ref. 25. En svensk vardepappersfond, Fondbolaget, hade
begért att Skatteverket skulle utfarda ett s.k. hemvistintyg for en viss fond, Fonden. Genom
intyget ville Fondbolaget visa att Fonden omfattades av dubbelbeskattningsavtalet mellan
Sverige och Spanien samt att Fonden hade skatteréattslig hemvist i Sverige. Skatteverket avslog
emellertid Fondenbolagets begéran. Till stéd for detta anférde myndigheten att svenska
vardepappersfonder inte ar skattskyldiga for inkomst av tillgangar som ingdr i fonden och att
en fond darmed inte under nagra omstandigheter kan vara skattskyldig for nagra inkomster i
Sverige. Mot bakgrund av detta menade verket att en svensk vardepappersfond inte kan vara en
person med hemvist i Sverige enligt skatteavtalet. Nar malet kom upp till HFD argumenterade
verket att Fonden inte kan ha hemvist i Sverige enligt skatteavtalet, att hemvistintyg inte ska

utfardas och att KamR:s beslut om utfardande av hemvistintyg maste kunna 6verklagas.

HFD betonade forst att verkets beslut att vagra utfarda hemvistintyg paverkade Fondbolagets

mojligheter att i Spanien visa att Fonden traffas av skatteavtalet mellan staterna och det skydd

248 ge »Utslappsratter” <https://www.vattenfall.se/foretag/miljo/vara-energislag/utslappsratter/>
Besokt 2018-11-27.
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som avtalet var tankt att ge (undvikande av dubbelbeskattning pa inkomster). Enligt HFD:s
mening hade skatteavtalet verkningar for personer med hemvist i en avtalsslutande stat. Mot
bakgrund av detta fann domstolen att verkets beslut hade sadana faktiska verkningar fér Fonden
att det kunde 6verklagas av Fondbolaget. Saledes skulle en skattemassig behandling av Fonden
utomlands majligen ha paverkat varderingen av Fonden, vilket kanske &r just det som medférde
att beslutet fick faktiska verkningar och darmed tillerkandes 6verklagbarhet. Detta tyder pa att
de faktiska verkningarna av ett beslut motsvaras av en ekonomisk effekt.

Till sist noterade HFD att Fonden &r obegransat skattskyldigt och att det har hemvist i Sverige
enligt skatteavtalet. Enligt HFD skulle detta forhallande inte rucka pa den fordelning av
beskattningsunderlaget mellan staterna som framgick av avtalet. FOr det fall Fonden daremot
inte ansags ha hemvist i Sverige skulle fonderna forlora det skydd som skatteavtalet mellan
staterna var tankt att ge, vilket skulle vara oforenligt med dess syfte, &ndamal och tidigare

rattspraxis.

Det skulle kunna hdvdas att dubbelbeskattningsavtalet mellan staterna (Sverige och Spanien)
far verkningar for Fondbolaget, da det forefaller ligga till grund for Skatteverkets beslut att
vagra utfarda hemvistintyg. Det sker i sa fall utan att avtalets riktighet ifragasatts, dvs. utan att
nagon omprovning av avtalet gors. Verkets beslut far darmed en inverkan pa Fondbolagets
mojligheter att visa att Fonden omfattas av skatteavtalet. Skatteverkets beslut 1aggs darefter till
grund for ett senare avgorande av HFD, utan att saken underkastas en ny prévning. Saledes
skulle det kunna havdas att verkets beslut far en rattsverkan i form av positiv rattskraft, nagot
som ocksa kan vara det som motiverar att HFD tillméater beslutet faktiska verkningar.24°

Sedan praxisomlaggningen &r det beslutets faktiska verkningar som grundar 6verklagbarhet.
Innebdrden av de rattsliga verkningarna har dock, sésom Ragnemalm uttrycker det, inte "helt
spelat ut spelat ut sin roll i ssmmanhanget”. De utgor fortfarande ett tecken pd att ett beslut kan
overklagas, men inte av den orsaken att den enskilde drabbas av nagon verkan, utan pa grund
av att rattsordningen tillhandahaller sarskilda maktmedel som garanterar att ett visst beslut kan
laggas till grund for ett senare avgdrande. Forekomsten av rattsverkningar kan darmed medfora
att ett beslut med “pévisbara faktiska verkningar” blir dverklagbart. Sa tycks vara fallet i 2016
ars fall (HFD 2016 ref. 25).20

249 Se avsnitt 3.3.2.
250 Se avsnitt 3.3.3.
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HFD 2018 ref. 23 géllde ett férsakringsbolag, Bolaget. Bolaget tillampade en ansvarsférsakring
for revisorer och revisionsbolag. Da Bolaget avsag att géra villkorsandringar i sin forsakring
vande bolaget sig till Revisorsinspektionen, Inspektionen, vars tillsyn innefattar att revisorer
och registrerade revisionsbolag har tillfredsstéllande ansvarsforsékringar. Inspektionen fattade
ett beslut enligt vilken den inte godtog planerade andringar i forsédkringen. Bolaget 6verklagade
beslutet till FR och yrkade att villkorsandringarna i forsdkringen skulle godtas. FR avvisade
bolagets 6verklagande. | KamR upphavdes FR:s beslut. KamR aterforvisade malet till FR for
vidare handlaggning. Till stod for detta anférde KamR att beslutet att inte godkénna villkoren i
ansvarsforsakringen hade sadana “faktiska effekter” att beslutet var dverklagbart. Inspektionen
overklagade KamR:s dom. Infor HFD argumenterade Inspektionen att KamR:s dom skulle
undanrdjas och att FR:s beslut skulle faststallas. Inspektionen anforde att stéllningstagandet om
de aktuella villkoren endast utgjorde en typ av underhandsinformation som inte hade nagra
faktiska verkningar och att det darfor inte var Gverklagbart. Fragan i malet var darmed om
Inspektionens stallningstagande kunde anses utgora ett 6verklagbart beslut och om sa var fallet,
vilken proévning en forvaltningsdomstol skulle gora efter ett Overklagande. HFD forklarade att

de aktuella fragorna maste ses i ljuset av de principer som vunnits fram genom praxis.

HFD noterade forst att utméarkande for ett forvaltningsbeslut &r att det bestar av ett uttalande
fran en myndighet som syftar till att paverka andra forvaltningsorgans eller enskildas handlande
och att 6verklaganderéttens funktion ar att tillstalla den som berdrs av ett beslut en méjlighet
att fa det andrat eller upphavt. Harav foljer att enbart beslut som har eller &r dgnade att medfcra
en “pavisbar effekt” for den berorde far 6verklagas. Avgorande for prévningen av ett besluts
overklagbarhet &r darvid beslutets faktiska verkningar for den som paverkas av beslutet. HFD
menade darmed att fragan om huruvida ett beslut kan 6verklagas eller inte ska avgoras utifran
dess innehall. Det saknade darmed betydelse hur Inspektionen betecknat sitt stallningstagande.
Mot bakgrund av det anforda konstaterade domstolen att Inspektionens stallningstagande hade
fatt formen av ett beslut i vilket det uttryckligen angivits att de andrade forsakringsvillkoren
inte godtogs. Det var dérvid tveklost att stallningstagandet hade patagliga faktiska verkningar”

for Bolaget. Stéllningstagandet kunde darfor dverklagas.

Dérefter konstaterade HFD att Revisorsinspektionen agerat utanfér ramarna for sin kompetens.
Av regleringen i saval revisorslagen (2001:883) som forordningen (1995:665) om revisorer
med anslutande foreskrifter fran Revisorsinspektionen framgar foljande. Inspektionen kan
ingripa mot revisorer och revisionsbolag som inte har ett tillfredsstéllande forsakringsskydd,
men saknar rétt att fatta beslut som beror forsékringsbolag betraffande de forsékringar som
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bolagen erbjuder eller avser att tillhandahalla. HFD slog darmed fast att Inspektionen inte hade
ratt att fatta beslutet och undanréjde det. I fallet uppkom saledes ett dverklagbart beslut som
efter 6verklagande undanrgjdes. Detta eftersom myndigheten genom sitt stéllningstagande hade

fattat ett beslut som Iag utanfor dess beslutskompetens.

2018 ars fall (HFD 2018 ref. 23) ger uttryck for det principiella forhallningssattet att det ar ett
besluts faktiska verkningar som &r det avgorande Kriteriet vid prévningen av huruvida ett beslut
ar overklagbart eller inte, oavsett hur beslutet har rubricerats i det enskilda fallet. Det innebar
att avgorande for bedémningen &r innehallet i beslutet snarare dn dess yttre form, nagot som ar

forenligt med de bakomliggande lagmotiven till huvudregeln om éverklagande i 41 § FL.2%

| praxis har avsaknaden av ett besluts faktiska verkningar aberopats som skal for att frankanna
ett beslut 6verklagbarhet. | dessa fall har nagot rattsskyddsbehov for den berorde inte bedomts
foreligga. Ett ganska farskt fall som visar detta & HFD 2017 ref. 37. En viss person (X) var
intagen pa en kriminalvardsanstalt. Den 8 oktober 2016 beslutade KV att han skulle varnas pa
grund av misskotsel. | ett stallningstagande bestamde KV en riktpunkt for nar X tidigast kunde
beviljas permission. KV bestdmde riktpunkten till den 1 februari 2016, trots att den tidpunkt
fran vilken han tidigast kunde ans6ka om permission gick ut den 27 oktober 2015. Riktpunkten

dokumenterades i en daganteckning och genom en journalanteckning.

X Overklagade KV:s stillningstagande till FR. Han menade att stillningstagandet saknade
rimlig grund och att det dessutom var oproportionerligt. KV anforde att stallningstagandet inte
fick 6verklagas och yrkade att 6verklagandet skulle avvisas. FR bedomde att det var fraga om
ett overklagbart beslut. Det motiverades av att stéllningstagandet kunde ha “faktiska negativa
verkningar” for X genom att han kunde komma lata bli att anséka om permission. Malet
aterforvisades darfor till KV. Nar KV o6verklagade till KamR gjorde domstolen samma

beddmning som FR.

Infor HFD yrkade KV att domstolen skulle upphava aterforvisningen och avvisa X
overklagande. Till stod for detta anforde KV att enbart beslut som har — eller &r dgnade att fa —
en “pavisbar effekt” for den av beslutet berérde kan 6verklagas. Avgorande for den provningen
borde vara beslutets innehall och faktiska verkningar for den som paverkas av beslutet. KV
anforde att stallningstagandet som sadant var preliminart och att det darmed inte var bindande
infor ett framtida beslut om permission. Da stallningstagandet utgjorde en icke-bindande

prognos, menade KV, att det inte heller i betydande man kunde anses paverka den intagnes

251 Se avsnitt 3.3.3.
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situation. Detta visades av att X beviljades permission den 7 januari 2016, trots att riktpunkten
hade bestamts till den 1 februari samma ar. KV uppgav ocksa att det kunde ifragasattas huruvida
de uttalanden som anstalten gjort utgjorde ett 6verklagbart forvaltningsbeslut.

Knéckfragan i malet var huruvida KV:s stallningstagande om riktpunkt utgjorde ett dverklag-
bart beslut. HFD noterade forst att typiskt for ett forvaltningsbeslut &r att det innehaller ett
uttalande varigenom en myndighet vill paverka enskildas eller andra forvaltningsorgans
handlande. Domstolen forklarade att KV:s stéllningstagande muntligen hade kommunicerats
med X och att det fick berédknas ha en viss handlingsstyrande effekt. Stallningstagandet hade
aven dokumenterats. Domstolen fann darmed att stallningstagandet borde anses utgotra ett
beslut i forvaltningsrattslig mening.

Darefter behandlade HFD fragan om huruvida KV:s beslut kunde éverklagas. Domstolen fann
darvid att ett stallningstagande om riktpunkt for beviljande av permission &r icke-bindande och
att det inte far aberopas som grund for avslag pa en begaran om permission. En ans6kan om
permission ska bedémas utifran omstandigheterna vid det enskilda ansokningstillfallet, vilket
den intagne ocksa far besked om. Stallningstagandet berérde darmed inte X mojligheter att
anstka om permission och hade inte heller nagon réttslig eller faktisk verkan pa hans maojlighet
att beviljas permission. Detta visades av det faktum att X sokt och beviljats permission fore den
tidigast angivna tidpunkten for permission. Mot bakgrund av detta konstaterade HFD att KV:s
stéllningstagande om riktpunkt for beviljande av permission inte utgjorde ett éverklagbart
beslut. Domstolen biféll darmed KV:s 6verklagande och upphévde savdl KamR:s som FR:s
avgorande betraffande aterforvisningen till KV.

Ett annat intressant fall & RA 2010 ref. 72. En person (X) hade hos FK begért erséttning for
kostnader som hon haft angaende en rehabiliteringsutredning, vilken legat till grund for kassans
beslut att bevilja henne sjukersattning. Genom en svarsskrivelse riktat till X avslog FK dock
hennes begaran om ersattning for rehabiliteringsutredningen. Infor HFD argumenterade X att
FK:s svar utgjorde ett beslut som rérde fragan om hennes utredningskostnader kunde erséttas
eller inte, vilket hade en sadan effekt att det borde kunna 6verklagas. X papekade att FK:s svar
paverkade hennes ekonomiska situation pa ett inte obetydligt satt vilket medforde en pavisbar
effekt for henne. Svaret hade ett sadant innehall att ett rattsskyddsbehov gjorde sig géllande for
henne, vilket borde gora beslutet 6verklagbart. FK motsatte sig bifall till 6verklagandet och
anforde dérvid att det saknades lagstod for att bevilja ersattning for utredningskostnaderna. FK
gjorde aven géallande att skrivelsen, genom vilken X nekats begérd erséttning, var att beddma
som ett klargorande besked angaende hur FK sag pa ett sadant framfort ansprak, vilket var att
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jamstélla med ett s.k. partsbesked. Den tvist som uppstod till féljd dérav, om beskedet inte
accepterades, skulle darmed enbart kunna ldsas av allmén domstol. Mot bakgrund av detta
menade FK att skrivelsen inte utgjorde ett 6verklagbart forvaltningsbeslut.

HFD klargjorde att det brevsvar genom vilken FK nekade X begard ersattning kunde tyckas ha
en ekonomisk effekt for henne, men nagon faktisk effekt kunde det inte vara fraga om eftersom
FK saknade majlighet (lagstod) att bevilja en sddan. Domstolen fann darmed att FK:s brevsvar
inte utgjorde ett 6verklagbart beslut. Von Essen har kommenterat fallet. Han menar att det finns
tecken som tyder pa att kassans beslut hade faktiska verkningar jamforliga med dem i 2007 ars
fall (RA 2007 ref. 7).25%2 Rune Lavin &r inne pa samma spar och kritiserar HFD:s avgérande.
Han menar att domstolen inte &r helt entydig ndr det kommer till effekternas inbdrdes
forhallande. Enligt Lavin motsvaras en ekonomisk effekt av en faktisk effekt, vilket i allméanhet
gor beslutet 6verklagbart.?>® Mot denna bakgrund kan det kan det tyckas anméarkningsvért att
kassans beslut inte tillerkdndes overklagbarhet. Warnling-Nerep anser att domstolen med
hénsyn till den enskildes behov av rattsskydd kunde ha tillskrivit beslutet dverklagbarhet. Till
stod for detta refererar hon till 1992 ars fall (RA 1992 ref. 65).25 Jag vill, for egen del, papeka
att X intar en underldgsen stallning i relation till myndigheten vilket gor rattsskyddsbehovet i
relation till X sérskilt framtradande i detta fall, men ocksa att hon genom beslutet paverkas pa

ett inte obetydligt satt, nagot som torde medfora en pavisbar effekt for henne.
6.1.2.3 Tillsynsbesluten

| RA 2010 ref. 29 hade en person (X) framfort klagomal hos Datainspektionen. Klagomalet
avsag att Handelsbanken pa sin webbsajt hade publicerat ett bolagsstimmoprotokoll med en
pastadd felaktig uppgift, ndgot som X tyckte var krankande. X begarde hjalp med att fa
uppgiften korrigerad eller borttagen. | en skrivelse till X meddelade inspektionen att den
aktuella behandlingen av personuppgifter inte innebar en sadan krankning som stred mot
reglerna i personuppgiftslagen (1998:204) och att den pa grund dérav inte heller hade for avsikt
att vidta nagon atgard med anledning av klagomalet. Detta 6verklagades av X. FR konstaterade
att skrivelsen inte utgjorde ett éverklagbart beslut och avvisade darmed Overklagandet. KamR
fann att inspektionens stéllningstagande direkt berérde den enskilde och att det darfér var
overklagbart. Nar fragan kom upp till HFD bedémde domstolen att inspektionens beslut att
avskriva drendet inte var dverklagbart. Till stod harfor hdnvisade HFD till ett ldre notisfall

252 Se Von Essen i FT 2013 s. 167.
23 Se Lavin i FT 2017 s. 502 f.
254 5e Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 135.
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fran 1996 (RA 1996 not. 190) dar domstolen tidigare funnit att ett beslut att avskriva ett
tillsynsarende inte var av sadan beskaffenhet att det kunde éverklagas.

Lavin har uttryckt kritik mot HFD:s avgdérande i 2010 ars fall (RA 2010 ref. 29). Han klargér
att domstolens beslut att frankanna beslutet 6verklagbarhet tycks grunda sig pa att det ror sig
om ett tillsynsarende i det aktuella fallet. Enligt Lavin ar utgangen i malet darmed anmarknings-
vart eftersom beslut som fattas inom ramen fér en myndighets tillsynsverksamhet i normalfallet
har en sadan faktisk effekt for mottagaren att det borde kunna Gverklagas. Till stod for sitt
resonemang hanvisar Lavin till 1996 ars fall (RA 1996 ref. 43) dir HFD fann att tillsynsbesluten
kunde Overklagas med héansyn till beslutens innebdrd och faktiska verkningar for adressaten.
Han tycker darfor det &r markligt att domstolen refererar till ett notisfall nar det under samma
ar meddelades ett riktigt prejudikatfall som véger tyngre.?®® Det anforda visar, enligt min
beddmning, att rattspraxis har en tendens att vara oférutsagbart vilket &r en nackdel nar det inte

finns nagon uttrycklig lagreglering som det gar att luta sig tillbaka mot i det enskilda fallet.

| 41 § FL finns inget explicit undantag i fraga om tillsynsbeslut. I lagmotiven till FL sags inget
om tillsynsbesluten. Det som framforts om 6verklagbarheten i fraga om tillsynsbeslut ar saledes
grundat pa det prejudikat som foljer av 2010 ars fall (RA 2010 ref. 29). Utgangen i 2010 ars
fall har foranlett Lavin att uttrycka oro for hur rattstillampningen framledes ska agera nér det
galler tillsynsbesluten. Lavin forklarar att 2010 ars fall implicit ger stod for tanken att ett beslut
kan frankannas 6verklagbarhet med hanvisning till att det ar fraga om ett tillsynsbeslut, nagot

som riskerar att leda till en réttsosakerhet for den part som vill uppna rattelse i ett beslut.

Lavin ar av uppfattningen att det ar beslutets faktiska verkningar som borde vara styrande for
beddmningen av om ett beslut &r dverklagbart eller inte, oberoende av hur det har rubricerats
men uttalar samtidigt att undantag eventuellt gjorts for tillsynsbesluten.?® Jag instimmer med
Lavin i fraga om att det ar de faktiska verkningarna av besluten som borde vara styrande for
provningen av om ett beslut ar dverklagbart eller inte. Den oro han uttrycker i fraga om hur
rattstillampningen framledes ska agera nar det galler tillsynsbesluten &r dock nagot obefogat.
Faktum é&r att de bakomliggande motiven till 41 § FL ger stod for att tillsynsbeslut kan
Overklagas. Om ett tillsynsbeslut ger mottagaren intrycket att vara bindande med konsekvensen
att det anda kan fa faktiska effekter enligt sitt innehall bor det kunna 6verklagas, oavsett av hur

det rubricerats i det enskilda fallet. Saledes skulle ett tillsynsbeslut kunna 6verklagas. Detta

255 Se Lavin i FT 2017 s. 504.
256 Se a.a. s. 511.
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torde vara forenligt med lagmotiven till 41 § FL?" och innebar att tillsynsbesluten inte

nddvandigtvis behdver ndmnas i regeln.
6.1.2.4 De effekter som blivit resultatet

Hellners anser att rattsutvecklingen efter 1996 ars fall (RA 1996 ref. 3) talar for att det har blivit
lattare att 6verklaga ett beslut. Han drar paralleller till HFD:s avgorande i 2007 ars fall (RA
2007 ref. 7). Enligt Hellners har en myndighet i bada fallen gjort en preliminar bedémning av
villkoren for att en enskild ska kunna behalla ett tillstand respektive uppbéara en férman.
Bedomningen har kommunicerats savél skolan som bistandstagaren i syfte att framkalla en
reaktion hos de berdrda. Besluten har darigenom varit dgnade att inverka pa adressatens
ekonomiska eller personliga situation i bada fallen. 1 1996 ars fall fann HFD att Skolverkets
beslut inte var 6verklagbart, medan domstolen i 2007 ars fall tillerkande socialférvaltningens
beslut 6verklagbarhet. Att utgangen i respektive mal inte blev likadan, menar Hellners, visar att
gransen for att kunna éverklaga ett beslut har sankts genom utfallet i det senare fallet. Den
redogorelse av rattspraxis som fokuserade pa omfattningen av besluts dverklagbarhet i 1986 ars

proposition med forslag till ny FL motsvaras darmed inte langre av en lika enhetlig praxis.?®

Hellners kritiserar det forhallandet att utvecklingen av praxis utvidgat majligheten att 6verklaga
ett beslut. Detta eftersom han bedémer att det kan leda till svarigheter for myndigheterna att
avgora om t.ex. forhandshesked kan dverklagas. Enligt Hellners torde det anforda pa langre sikt
kunna medfora att myndigheterna undviker att meddela sadana besked, varfor det foreligger en
risk att underlaget for det slutliga beslutet blir sdmre an annars. Hellners menar darfor att det
finns ett samhallsintresse att granserna for overklagbarhetens omfattning inte blir alltfér breda.
Mot denna bakgrund efterlyser han en reglering av 6verklagbarhetsfragan,?® vilket numera i

och for sig ar ett faktum i och med regleringen i 41 § FL.

Enligt Hellners visar praxis att 6verklagbarhetsfragan ska prévas utifran beslutens verkningar
och styrka. Han menar att 6verklagbarhetens granser och omfattning styrs av omstandigheterna
i det enskilda fallet, s.k. in casu bedomningar. Ett beslut ska da ha antingen réttslig eller faktisk
effekt for att kunna 6verklagas.?®® Warnling-Nerep argumenterar for att det kan vara svart att

sla fast vilken niva av verkningar som kravs for att ett beslut ska tillerkdnnas dverklagbarhet

257 Se avsnitt 3.3.3 och 5.1.2 - 5.1.3.

258 Se Hellners i FT 2008 s. 27, 31 f.

X Seaa.s. 32.

260 Se Trygve Hellners & Malmaqvist, Bo (2010) s. 275 ff.
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och att det darfor kan vara for riskabelt att dra for omfattande konklusioner av domar och beslut

pa omradet. 26!

Warnling-Nerep redogor for att praxis har genomgatt en &ndring de senaste aren, vilket innebar
att domstolen faster vikt vid beslutets faktiska effekter for den enskilde, i syfte att bestamma
huruvida det &r 6verklagbart eller inte. Hon forklarar att frdgan om besluts 6verklagbarhet
darmed ar invecklad och att den inte har blivit enklare med aren i och med den praxis som
utvecklats pa omradet. Warnling-Nerep delar den oro for rattsutvecklingen som Hellners
uttrycker och antyder att det behdvs lagstiftning pa omradet. Detta eftersom det ar en svar
uppgift att avgora vilken relevans de faktiska effekterna av ett beslut egentligen ska tillmatas
for fragan om Overklagbarhet. Det &r inte heller en enkel uppgift att orientera sig i den
rattspraxis som finns. Hon klargor darfor att domstolarnas praxis borde analyseras mer ingaende

for att en bittre bild av rattslaget ska kunna vaskas fram.?62

Von Essen ar av uppfattningen att dverklagbarhetsfragan ska bestimmas utifran om beslutet
har effekter for mottagaren, oavsett hur det rubricerats. Han forklarar darmed att beslutets
effekter maste ha en viss styrka for att beslutet ska vara 6verklagbart, men att gransdragningen
i den enskilda fallet inte alltid &r enkel. FOrutsattningen for att kunna 6verklaga ett beslut ar att
det innefattar patagliga verkningar for den enskilde. Endast da foreligger ett sadant behov av
rattsskydd som motiverar att ett dverklagande av beslutet blir aktuellt. Inte séllan anges att ett
beslut, for att kunna Gverklagas, maste medfdra rattsverkningar, dvs. vara exigibelt eller ha
positiv rattskraft. Av praxis att doma framgar emellertid att avgorande for frdgan om besluts
overklagbarhet &r vilka faktiska verkningar beslutet har — det vill sdga — om det mera patagligt

paverkar den enskildes rattsliga, personliga eller ekonomiska situation.?®3

Fragan om besluts éverklagbarhet diskuteras ocksa av Lavin som hyser uppfattningen att praxis
genomgatt en radikal forandring det senaste artiondet. Han pekar sérskilt pa avgorandet i 2004
&rs prejudikat (RA 2004 ref. 8 — Olivoljemalet”) och forklarar att avgdrandet i det fallet har
utlost en alltmer nyanserad efterfoljande praxis pa omradet. Efter 2004 ars fall ar det beslutets
faktiska effekter som motiverar att ett beslut kan 6verklagas. Lavin menar att rattsutvecklingen
foljer Ragnemalms vetenskapliga doktorsavhandling av amnet. Av den framgar att de faktiska

verkningarna av ett beslut borde vara avgorande for provningen av ett besluts dverklagbarhet.

261 Se Warnling-Nerep, Wiweka (2015) s. 124.

%2 Se a.a.s. 125 ff., 129 .

263 Se Von Essen, Ulrik m.fl. (2018) s. 235, 237,
Von Essen i FT 2013 s. 165, 167 f.
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Lavin ar dock inte saker att en reglering av éverklagbarhetsfragan i FL ar nodvandig. Detta
eftersom ett besluts faktiska effekter alltjamt ar styrande for tillampningen av 41 § FL. Den nya
regeln i 41 § FL ar foljaktligen inte avsedd att dndra pa den befintliga praxisen eller for den

delen hindra en framtida utveckling av praxis pa omradet.?%*

Ragnemalm menade att principiellt endast sadana beslut som har en “pavisbar effekt” borde
tillskrivas overklagbarhet. For att ett beslut ska kunna 6verklagas ska det saledes vara av sadan
beskaffenhet att det foranleder faktiska verkningar for adressaten. Sa ar fallet om beslutet ar
agnat att inte i alltfor obetydlig man paverka nagons personliga eller ekonomiska situation. I ett
sadant fall foreligger ett behov av rattsskydd, vilket motiverar att ett beslut bor kunna Gver-
klagas. Enligt Ragnemalm har detta synstt ytterligare bekréftats i 2007 rs fall (RA 2007 ref.
7) och i efterfdljande praxis, dér grundsatsen har visat sig vara att det ar beslutens faktiska
effekter for de av besluten berérda som ar det avgérande kriteriet for bedémningen av om ett
beslut ar 6verklagbart eller inte.?%® Ragnemalm understrok att réttsskydd ska tillhandahallas den
enskilde dar det behdvs och att behovet av ett sadant skydd framkommer da det blir begripligt

vilka de praktiska foljderna av ett beslut &r.26

264 Se Lavin i FT 2017 s. 501 f.

265 Se Ragnemalm, Hans (2014) s. 162 ff., 167 f.;
SOU 2010:29 s. 616 f.

266 Se Ragnemalm i FT 2005 s. 457.
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7. Analys och konklusioner
7.1 Oversikt

Overklagandeinstitutet utgor ett av de viktigaste instrumenten i forvaltningsprocessen.?®” Den
utgér en grundsten nér den enskilde ska overklaga ett myndighetsbeslut. Overklaganderattens
funktion ar att bereda den som berdrs av ett beslut en méjlighet att fa det andrat eller upphéavt.
Det sker genom att den enskilde tillstalls mojlighet att fa en overklagan provat hos ett
overordnat forvaltningsorgan eller en forvaltningsdomstol. Mgjligheten att fa ett beslut
overprovat fungerar saledes som en rattssakerhetsgaranti for den enskilde. Darmed uppfylls

ocksa den enskildes krav pa rattsskydd.268

For att kunna Overklaga ett beslut forutsatts att en rad olika villkor uppfylls. For det forsta kravs
att det finns ett beslut och att detta kan 6verklagas. For att ett beslut ska kunna 6verklagas maste
det besta av ett uttalande som har skriftlig form eller som pa nagot annat satt ar dokumenterat.
Beslutet maste dessutom sta fast vid tidpunkten for provningen av 6verklagandet. | annat fall
kan provningen av Overklagandet inte resultera i att beslutet &ndras eller upphavs, vilket ju ar

syftet med 6verklagandeinstitutet.?®°

Eftersom FL &r subsididr till sin karaktar (4 8 FL) har 6verklagandereglerna i specialforfattning
foretrade framfor 41 8§ FL. Problemet &r dock att Overklagandebestammelserna i speciallag ofta
kan vara motsagelsefulla, nyckfulla och krangliga till sitt innehall. Inte séllan anger de att beslut
enligt en viss lag eller beslut av en viss myndighet far overklagas. Ibland innehéller de ett
allmant 6verklagandeforbud mot beslut enligt en viss forfattning. Nagon gang anger de att vissa
beslut far 6verklagas, men att andra beslut enligt forfattningen inte ar 6verklagbara. 1 nagon
specialforfattning stadgas att vissa beslut av en myndighet far 6verklagas, samtidigt som
ingenting sags om andra myndighetsbeslut. Saledes ar deras funktion snarare att anvisa den

enskilde till en behorig besvérsinstans.?”

Om en Overklaganderegel i en viss specialforfattning inte ger tillracklig ledning i det konkreta
fallet, utan endast allmént anger att “beslut enligt denna lag far dverklagas™ ska detta inte
uppfattas som att alla mojliga beslut enligt den lagen &r 6verklagbara. Det anférda utgor

namligen inte ett hinder for domstolen att i praxis ange riktlinjer for ett besluts verkningar.

287 Se avsnitt 5.2.
268 Se avsnitt 1.1.
269 Se avsnitt 5.2.
270 Se avsnitt 5.3.
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Saledes spelar rittspraxis en viktig utfyllande roll i fréga om vilka beslut som far 6verklagas.?’*

Praxis pa omradet ar ganska omfattande och fungerar darmed som ledning i rattstillampningen
betraffande vilka forvaltningsbeslut som far 6verklagas. | praxis har HFD uttalat vad som ar
utmarkande for ett beslut. Domstolen har dérvid forklarat att typiskt for ett beslut ar att det
bestar av ett uttalande varigenom en myndighet vill paverka andra forvaltningsorgans eller
enskildas agerande. Harav foljer att nastan enbart beslut som har eller ar dgnade att fa en

markbar verkan, dvs. “en pavisbar effekt” for den av beslutet berérde kan Gverklagas.?’

| samband med 2017 ars reform av FL infordes en allman regel om besluts dverklagbarhet.
Bestammelsen finns reglerad i 41 8 FL. Den utgtr en kodifikation av den praxis som vuxit fram
genom HFD:s uttalanden och &r inte avsedd att medféra nagon andring av rattslaget jamfort
med tidigare. Tidigare avgdranden av HFD kan ge vagledning for bestammelsens tillamplighet.
| motiven till 41 § FL betonas att inte vilken obetydlig paverkan som helst &r tillracklig for att
ett beslut ska kunna 6verklagas, men att det samtidigt inte heller stalls alltfor hdgra krav nar det
galler vilken grad av paverkan som kravs for att ett beslut ska vara verklagbart. Det &r saledes
tillrdckligt att ett beslut har en paverkan av “nagorlunda kvalificerat slag” for att det ska kunna
overklagas.?” 41 § FL tillimpas pa savil slutliga beslut som pé beslut under beredningen, s.k.

beredningsbeslut.?’
7.1.1 Vilka kriterier konstituerar ett 6verklagbart beslut?

7.1.1.1 Inledande utgangspunkter

Fore praxisomlaggningen var den dominerande uppfattningen i saval doktrin som réttspraxis
att forekomsten rattsverkningar var det avgorande Kriteriet for att kunna éverklaga ett beslut.
Detta kritiserades dock av Ragnemalm i hans avhandling av @mnet 1970, Forvaltningsbesluts
dverklagbarhet. Ragnemalm menade att analysen av 6verklagbara beslut snarare borde fokusera
pa de faktiska verkningarna av beslutet. Med de faktiska verkningarna asyftade han beslut som
kunde drabba den enskilde i ekonomiskt och personligt hédnseende. Han tillade &ven att
ofdrbindande uttalanden (t.ex. upplysningar eller rad) som utformats pa ett bindande stt,

innebérande att de framstod som ett utfardat foreldggande, i vissa fall hade en hypotetisk

271 Se avsnitt 5.3.

272 Se avsnitt 3 och 6.1.2.

273 Se avsnitt 1.1.

274 Se avsnitt 5.1.2 och 5.1.3.
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effekt” som medforde att de kunde Overklagas, trots att de i sjalva verket inte var exigibla i
praktiken.?"

7.1.1.2 Rattslaget fore praxisomlaggningen

| tidigare praxis bestamdes 6verklagbarhetsfragans I6sning med hansyn till rattsverkningarnas
betydelse — det vill séga — med hansyn till deras forekomst och avsaknad. Hansyn togs till deras
beskaffenhet och styrka for att avgora vilka beslut som fick 6verklagas. Detta framgar framfor
allt av aldre praxis pa omradet. Dar kan det utlasas att forekomsten av rattsverkningar tidigare
utgjorde ett kriterium for att kunna Overklaga ett beslut. Innebérden av rattsverkningarnas
forekomst kunde t.ex. handla om ett utfardat forelaggande att initiera ett arende. Ett sadant
forelaggande fick overklagas under forutséttning att en underlatelse att inte félja det kunde
bedémas inverka negativt pa beslutsmottagaren (RA 1970 ref. 7, RA 1980 2:28 och RA 2004
ref. 19).28

Klart var dock att rattsverkningarnas forekomst inte utgjorde nagon obligatorisk forutsattning
for att kunna dverklaga ett beslut. Det foljer av 1997 respektive 1988 ars fall (RA 1997 ref. 74
och RA 1988 ref. 70).2”” Medan HFD i det férra fallet fann att ett enkelt foérelaggande som inte
forenats med nagot vite kunde overklagas, konstaterade domstolen i det senare fallet att ett
avslagsbeslut kunde 6verklagas trots att myndigheten inte disponerade 6ver nagot tvangsmedel
i det konkreta fallet. Saledes kunde det konkluderas att avslagsbeslut far effekt oberoende av
att det finns nagot tvangsmedel for handen i det enskilda fallet. Av detta foljer att det inte kravs
att en myndighet har nagot sarskilt tvangsmedel till sitt forfogande for att ett beslut ska kunna

tillmatas rattsliga verkningar och dirmed Gverklagas.?™

Av rattspraxis att doma har exigibilitet saledes inte bedomts utgora ett nodvandigt villkor for
besluts 6verklagbarhet. Det kan hdvdas att detta tillfor den enskilde en mojlighet att tillvarata
sin ratt i hogre utstrackning &n vad som varit fallet om rattslaget hade varit en annan. Att praxis
inte alltid forutsitter att ett beslut har ”sjalvstandiga” eller “direkta réttsverkningar” for att ett
beslut ska kunna 6verklagas ar saledes tillfredsstallande for den enskildes behov av rattsskydd.
Ett annat synsatt pa 6verklagbarhetsfragan skulle mahanda ha paverkat den enskildes rattsskydd
negativt pa sa sétt att det hade forsvarat fér honom att, genom dverklagande, fa ett beslut &dndrat
eller upphavt. Sa hade kanske varit fallet om 6verklagbarhetsfragan skulle ha gjorts beroende

275 Se avsnitt 3.3.3.

276 Se avsnitt 6.1.1.1.

277 Se avshitt 6.1.1 och 6.2.1.2.

278 Se avsnitt 6.1.1 — 6.1.1.1 och 6.2.1.2.
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av att beslutet ska vara exigibelt for att kunna 6verklagas. En sadan restriktiv syn pa fragan om
overklagbarhet hade troligen undergravt den enskildes rattsskydd i forvaltningen. Nagot stod
harfor finns dock inte, vare sig i forarbeten, doktrin eller praxis.?’®

Genom att analysera och studera domstolarnas avgéranden kan det ocksa konkluderas att beslut
i tidigare praxis frankants overklagbarhet i fall dar besluten endast innefattat ett oférbindande
uttalande. Det har da varit fraga om rad, upplysningar, principbeslut, icke-bindande forhands-
besked och endast motiveringen till ett beslut. Det anférda har motiverats dels av att de namnda
besluten inte bestar av nagot exigibelt aliggande, vilket innebar att de riskfritt kan negligeras
av den enskilde utan att han riskerar att drabbas av ndgon pafdljd, dels av att de inte heller ar
bindande infor ett senare beslut av en myndighet (positiv rattskraft). | dessa fall har nagot behov

av rattsskydd for den enskilde saledes inte bedémts foreligga.2°

7.1.1.3 Rattslaget efter praxisomlaggningen

Under senare ar har fokus i fragan om overklagbara beslut forskjutits fran att handla om
forekomsten av rattsliga verkningar till att kretsa kring de faktiska verkningarna av ett beslut
som det centrala for 6verklagbarhetsfragans 16sning. Saledes har en praxisomlaggning agt rum
de tva senaste artiondena. Rattsutvecklingen har gétt mot en starkare betoning av beslutens
faktiska verkningar snarare an dess rattsliga verkningar. De forsta tecknen pa denna omlaggning
kom efter 1996 respektive 2003 &rs fall (RA 1996 ref. 43 och RA 2003 ref. 87). Medan HFD i
det forra fallet konstaterade att besluten kunde 6verklagas med beaktande av deras innebdrd
och faktiska verkningar samt med hénsyn till behovet av rattsskydd fér de av besluten berdrda,
klargjorde domstolen i det senare fallet att dverlamnandebeslut inte i alltfor ringa man paverkar
den berérde partens personliga eller ekonomiska situation.?8

Efter 2004 &rs fall (RA 2004 ref. 8) stér det dock helt klart att det &r de faktiska verkningarna
av ett beslut som konstituerar éverklagbarhet. Domstolen konstaterade att beslutet i fraga hade
formats pa ett satt som var agnat att uppfattas som bindande. Eftersom de berdrda parterna hade
agerat som om de vore bundna av beslutet konstaterade HFD att beslutet med héansyn till dess
“betydande faktiska verkningar” kunde 6verklagas. Vad som motiverade att beslutet kunde
Overklagas var de personliga och ekonomiska effekterna som beslutet var férenad med. | detta
vagde HFD in de berdrda parternas behov av rattsskydd. HFD uttalade dérvid dverklagandets

279 Se avsnitt 3.3.1.
280 Se avshitt 6.1.1 och 6.1.1.2.
281 Se avsnitt 6.2.1.1 och 6.2.1.2.

84



funktion &r att bereda den som paverkas av ett beslut en mojlighet att fa det andrat eller upphévt.
Detta synes vara den viktigaste faktorn som har betydelse for att den enskildes rattsskydd ska
beaktas. Uttalandet kan ses som ett uttryck for att den enskildes rattsskydd utgor ett viktigt
intresse. Att det ar de faktiska verkningarna jamte behovet av rattsskydd som ligger till grund

for besluts dverklagbarhet har slagits fast dven i efterféljande praxis (RA 2007 ref. 7).28?

Av senare praxis kan det utlésas att forekomsten av rattsverkningar inte utgor ett obligatoriskt
kriterium for besluts dverklagbarhet.?® Uttryckssattet &r mindre lampligt frén den synpunkten
att det e-contrario skulle kunna uppfattas som att rattsverkningarnas forekomst i tidigare praxis
utgjorde en nddvandig forutsattning for att kunna Overklaga ett beslut. Numera férekommer
dock inget ensidigt fokus pa de rattsliga verkningarna av ett beslut i samband med fragan om
ett beslut ar dverklagbart eller inte. Intressant &r hursomhelst att rattsverkningarna inte har
spelat ut sin roll helt. De utgor fortfarande en indikation pa att ett beslut kan dverklagas. De kan
fa betydelse for intradandet av den faktiska effekten i det enskilda fallet.?8* Ett farskt fall som
tycks visa detta ar RA 2016 ref. 25.28° Skatteverket hade fattat beslut om att inte utfarda
hemvistintyg for en viss fond. Verket tycks ha grundat sitt beslut pa dubbelbeskattningsavtalet
mellan Sverige och Spanien, nagot som paverkade fondens majligheter att betraktas som en del
skatteavtalet mellan landerna och det skydd som avtalet mellan staterna var tankt att ge. HFD
fann att verkets beslut hade faktiska verkningar. Beslutet fick dverklagas av det fondbolag som
var part i malet. Eftersom Skatteverkets beslut ligger till grund for ett senare avgérande av HFD,
utan att saken underkastas en ny prévning, skulle det kunna havdas att verkets beslut hade
rattsliga verkningar i form av positiv rattskraft, vilket medférde att beslutet fick faktiska

verkningar och kunde 6verklagas.

Rattsverkningarnas fortsatta relevans féljer ocksa av en rad andra avgéranden dar forekomsten
av deras betydelse paverkat utgangen i diverse mal. | MOD 2013:6 kunde en kommunal namnds
beslut att bevilja en viss person strandskyddsdispens laggas till grund for ett senare beslut som
LSt fattade i fragan, dvs. att namndens dispensbeslut skulle besta (positiv rattskraft). Saledes
hade LSt:s beslut rattsverkningar, vilket gjorde beslutet 6verklagbart. | HFD 2012 ref. 10 kunde
kassans beslut att avregistrera en viss person fran sjukforsakringsregistret dock inte Gverklagas.
Det motiverades av att beslutet inte hade nagra “direkta réttsverkningar” gentemot den enskilde.

Saledes aberopades avsaknaden av rattsliga verkningar som skal for att frankanna beslutet

282 Sa gvsnitt 6.2.1.1.

283 Sp avsnitt 6.2.1 — 6.2.1.2.
284 Se avsnitt 3.3.3.

285 Se avsnitt 6.2.1.2.
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overklagbarhet. Det anforda avviker nagot fran 2010 ars statliga utredning (SOU 2010:29 s.
631) dar det uttalades att franvaron av rattsverkningar inte borde kunna ge stod for pastaenden
om att frAnkanna ett beslut 6verklagbarhet.?®

Foljande kan konkluderas. Mojligheten fa ett beslut 6verprévat av ett hogre forvaltningsorgan
eller en forvaltningsdomstol galler i princip enbart beslut som paverkar den enskilde pa ett inte
obetydligt satt. Endast da tillgodoses den enskildes behov av rattsskydd. Det avgoérande kriteriet
for provningen av om ett beslut kan éverklagas eller inte ar foljaktligen beslutets réttsliga och
faktiska verkningar for den enskilde som paverkas av beslutet samt det behov av rattsskydd
som darvidlag uppstar for den enskilde visavi myndighetens agerande. Foljaktligen provas
overklagbarhetsfragan utifran beslutens verkningar och styrka. Fragan om vilka beslut som ar
overklagbara ska darmed bedémas med utgangspunkt i beslutens innehall. Det saknar darvid
betydelse hur myndigheten har betecknat sitt uttalande i det enskilda fallet. Det innebar
foljande. Om en myndighet ger sitt uttalande en sadan form som far det att framsta som
bindande i forhallande till adressaten uppstar dven da ett 6verklagbart beslut, oavsett hur
uttalandet rubricerats. Det anforda foljer av Ragnemalms vetenskapliga doktorsavhandling av

amnet, Forvaltningsbesluts 6verklagbarhet. Den &r banbrytande inom amnet.

Praxis visar att behovet av rattsskydd ar som stérst vid beslut som innehaller en direkt effekt
(direkt handlingsmdnster), dvs. vid beslut som direkt anger hur mottagaren av beslutet férvantas
agera i det enskilda fallet. Inte séllan handlar det om ett betungande beslut déar den enskilde
alaggs att agera pa ett visst satt, t.ex. att salja en bil eller att sluta tillhandahalla vissa produkter
efter en viss angiven tidpunkt. | dessa fall har HFD uttryckligen slagit fast att den enskildes
behov av rattsskydd utgor ett beaktansvart intresse (RA 1996 ref. 43, RA 2004 ref. 8 och RA

2007 ref. 7). Besluten har didrmed ocksa tillerkants éverklagbarhet.®’

Rattslaget efter praxisomlaggningen motsvaras inte langre av en lika enkel och enhetlig praxis
liksom den som fokuserade pa omfattningen av besluts 6verklagbarhet i 1986 ars proposition
med forslag till ny FL.%% Faktum é&r att éverklagbarhetens granser utvidgats nagot genom de
faktiska verkningarna av ett beslut. Aven om rattsskyddet for den enskilde alltjamt torde vara
stor — ar en nackdel med att 6verklagbarhetens granser utstrackts — att myndigheterna pa grund

av effektivitetsskal kanske underlater att meddela “information”, ”rad” eller “upplysning” i det

enskilda fallet. I sa fall foreligger en risk att underlaget for det slutliga beslutet blir samre &n

286 Se avsnitt 6.1.1.
287 Se avsnitt 6.2.1 — 6.2.1.2.
288 Se avsnitt 3.3.3 och 5.1.1.
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annars. Av det skalet ar det valdigt tillfredsstallande att en reglering av éverklagbarhetsfragan
numera inforts (41 8 FL).

Medan de réttsliga verkningarna kan ségas innebéra att beslutet ska vara exigibelt (verkstallbart
med stod av ett offentligt tvangsmedel, t.ex. ett utfardat vitesforelaggande) eller innefatta
positiv rattskraft (bilda grund for ett senare beslut i fragan),?® kan de faktiska verkningarna
beskrivas som att beslutet maste vara férenad med en personlig eller ekonomisk effekt for den

av beslutet berérde.?°

Med ekonomisk effekt borde forstas att beslutet paverkar nagons penningsituation pa ett inte
obetydligt satt. Det ar daremot svarare att uttolka vad som avses med personlig effekt. Det
motiveras av att HFD i sin praxis inte ger nagon ledning om vad det kan vara. Det skulle dock
kunna argumenteras for att en ekonomisk effekt aven innebér en personlig effekt for den av
beslutet berdrde, alternativt att det med uttrycket personlig effekt torde avses att den av beslutet
paverkade individen intar en underlagsen stallning i forhallande till myndigheten. | det senare
scenariot skulle det kunna havdas att ett behov av rattsskydd gor sig gallande for den enskilde,
varfor mojligheten att kunna 6verklaga ett beslut borde foreligga. Nagot stod for detta finns
dock inte, vare sig i praxis, forarbeten eller doktrin.

Behovet av rattsskydd kan uppfattas som ett uttryck for att den av ett besluts verkningar berérde
individen ska beredas en mojlighet att fa beslutet andrat eller upphavt, vilket ju ar 6verklagande-
rattens grundldggande funktion. I praxis har HFD uttalat att den enskildes behov av rattsskydd
inte kan tillgodoses endast genom mdjligheten att senare Overklaga ett eventuellt beslut i
drendet (RA 2007 ref. 7).

7.1.2 Rattsskyddsintresset kontra effektivitetsintresset

Av praxis att doma star det klart att hansyn till den enskildes rattsskyddsbehov ska tas vid
provningen av om ett beslut ar dverklagbart eller inte. Daremot star det inte lika klart i vilken
utstrackning effektivitetsskal far beaktas i det konkreta fallet. Av savél dldre som nyare praxis
pa omradet foljer att det ar beslutens verkningar som statt i brannpunkten for dverklagbarhets-

fragan. Det anférda skulle kunna uppfattas som att den enskildes rattsskydd vagt tyngre &n

289 Se avsnitt 3.3.1 och 3.3.2.
2%0 Se avsnitt 3.3.3.
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effektivitetsintresset.?®! Noteras bér emellertid att det i aldre praxis ocksa finns fall som utvisar

att effektivitetshansyn far vagas in vid bedémningen av om ett beslut ar éverklagbart eller inte.

Nagra av de beredningsbeslut som studerats och analyserats visar namligen att beslutets effekt
i det enskilda fallet inte var tillrackligt for att grunda 6verklagbarhet (RA 1996 ref. 3, RA 1986
ref. 37 och RA 1976 ref. 126). Det kan mdjligen havdas att intresset av effektivitet i dessa fall
vagde tyngre an rattsskyddsintresset. Att inte alla beslut som har ndgon form av effekt tillskrivs
overklagbarhet skulle séledes kunna ses i ljuset av effektivitetsintresset.?%? Hur detta forhaller
sig till det faktum att FL inte gor nagon atskillnad mellan slutliga beslut och beredningsbeslut i
overklagbarhetshanseende ar svart att uttala sig om. Av forarbetena infor FL foljer dock att
antalet beredningsbeslut som kan 6verklagas enligt 41 § FL berdknas vara farre &n antalet beslut
som slutligt avgor ett drende.?®® Uttalandet kan tolkas som att effektivitetsintresset inte har
spelat ut sin roll i sammanhanget, utan att effektivitetsskél alltjamt kommer att végas in vid
beddmningen av om ett beslut dr dverklagbart eller inte. Det ar emellertid oklart i vilken
utstrackning det kommer att ske.

Utgangen i berorda beredningsbesluten?® visar att réttslaget inte enbart handlar om att véga in
rattsskyddsintresset, utan att &ven effektivitetsintresset bor beaktas vid provningen av om ett
beslut &r dverklagbart eller inte. Det kan dock tyckas att en grundlaggande rattighet, sdsom
mojligheten for den enskilde att kunna dverklaga ett myndighetsbeslut, inte borde vika for
statlig effektivitet i det konkreta fallet. Rattsskyddsintresset for den enskilde torde saledes

utgora ett viktigare intresse i sammanhanget.

Att antalet beredningsbeslut som kan 6verklagas enligt 41 § FL beréknas vara farre dn antalet
slutliga beslut som avgor ett drende, torde motiveras av att overklagande av beredningsbeslut
kan antas paverka den fortsatta handlaggningen av ett drende pa sa satt att det slutliga
avgorandet i malet forhalas. Problemet ligger i att besvarsinstansen vid overklagande av
beredningsbeslut darmed inte far tillfalle att bedoma de olika fragorna samtidigt efter att arendet

avgjorts.

21 Se avshitt 6.2.1 — 6.2.1.4.
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7.1.3 Ar inforandet av 41 § FL nédvandigt?

Inte sallan ar overklagandereglerna i specialforfattning krangliga. De ger darmed inte ndgon
mer konkret ledning angaende om ett beslut kan dverklagas eller inte. Det innebér att praxis
och de grundsatser som vunnits fram dérigenom far en viktig utfyllande roll i sammanhanget.?*®
Rattspraxis visar att fragan om vilka beslut som kan dverklagas i stor utstrackning bestams av
omstandigheterna i det konkreta fallet, s.k. in casu bedémningar.?% Praxis pa omradet 4r mycket
omfattande och ganska spretigt till sitt innehall. Det &r svart att satta sig in i det. Saledes ar det
inte mojligt att exakt ange vilken niva av effekt de faktiska verkningarna ska ha for att ett beslut
ska kunna Overklagas. Darmed kan det kan vara en vansklig vag att endast med ledning av
praxis dra for langtgaende slutsatser i fraga om vilka verkningar som kravs for att ett beslut ska
kunna overklagas. 41 § FL 4r inte avsedd att andra det radande rattslaget. Det &r alltjamt de
faktiska effekterna av ett beslut som ar avgorande for prévningen av om ett beslut gar 6verklaga
eller inte.?” Séledes kan det konkluderas att inforandet av 41 § FL inte 4r nddvéndigt. Det kan
dock hédvdas att 41 § FL fyller en viktig pedagogisk funktion. Det motiveras av att 5 8 FL
forutsatter att myndigheternas beslut ska ha stod i skrivna regler.?%® 41 § FL torde saledes vara

kompatibelt med forutsattningarna for en god forvaltning i 5 8 FL.

Uttrycket faktiska verkningar &r ett tamligen vagt uttryck. Det motiveras av att det ar svart att
exakt ange vilken niva av verkningar som kravs for att ett beslut ska kunna tillmatas faktiska
verkningar. Darutover kan uttryckets innebord skifta Gver tid. Saledes ar det inte givet att beslut
som i dag bedéms ha faktiska verkningar kommer beddémas ha det dven i framtiden. En fordel
med ett sddant vagt uttryck torde emellertid vara att det har en formaga att standigt anpassa sig
till rattsutvecklingen, utan att sarskilt manga lagandringar behdver tillkomma for den delen,
nagot som i sa fall torde ske pa bekostnad av att forutsebarheten i rattstillampningen minskar. |
forarbetena infor FL ges inte nagra konkreta exempel pa vad som avses med uttrycket faktiska
verkningar.?®® Som hégsta prejudikatinstans i forvaltningsmal spelar HFD:s praxis darfor en
viktig utfyllande roll. Problemet ar dock att detta inte heller &r tillrackligt. Det motiveras av att
fa fall beviljas provningstillstand. Saledes foreligger en 6verhangande risk att det kommer for

fa vagledande domstolsavgoranden. | doktrin diskuteras uttrycket faktiska verkningar, men ofta

2% Se avsnitt 5.3.

2% Se avsnitt 6.2.1.

297 Se avsnitt 6.2.1 — 6.2.1.4.
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gar det inte att komma sarskilt langt i analysen av 6verklagbarhetsfragan enbart med hjalp av
doktrin.

Sammantaget utgor det anfoérda ett standigt orosmoment for objektivitetsprincipen. Det beror
pa att uttrycket faktiska verkningar ar svardefinierat. Pa sikt skulle det kunna leda till att
myndigheternas beslutsfattande inte blir foljdriktigt. En reglering av éverklagbarhetsfragan i 41
8 FL tillgodoser darfor battre kravet pa objektivitet, nagot som &r forenligt med saval 1 kap. 9
§ RF som 5 § FL.3% Betonas bor dock att dven en reglering av fragan (41 § FL) missar saker.
Problemet med en lagreglering &r att den inte anpassar sig till rattsutvecklingen. Det betyder att
nya lagar ofta maste inforas, vilket ar resurskravande. Dessutom léser en lagreglering inte
samtliga spérsmal som knyter an till 6verklagandeproblematiken. Det ar dock tillfredsstallande
att det i 41 § FL anges riktlinjer i fraga om vilka beslut som gar att verklaga. Detta torde vara
tillrackligt for att den enskildes rattsskyddsbehov i forvaltningen ska kunna tillvaratas och pa

sa satt dven tillgodoses.

41 § FL utgor en kodifikation av gallande praxis betraffande vilka beslut som far 6verklagas.
Det far till foljd att, myndigheterna genom att kunna hamta ledning fran 41 § FL, i stallet for
ett uttalande i motiven eller domstolsavgorande, ges tydligare besked om hur en viss fraga med
anknytning till bestammelsen ska besvaras i rattstillampningen. Det torde bidra till att skapa ett
forvaltningsforfarande som &r enklare, tryggare och effektivare. | manga fall spelar prejudikaten
en viktig utfyllande roll. Inte séllan framjar de forutsebarheten i rattstillampningen. Nackdelen
med prejudikaten &r dock att de endast &r rattssakra i den man de hanfor sig till omstandigheter
som berors i det specifika fallet.2* Saledes har praxis en tendens att vara nyckfull. Det visas av
den skiftande bedomningen som gjorts i fraga om tillsynsbesluten. Medan HFD i 1996 ars fall
(RA 1996 ref. 43) slog fast att tillsynshesluten med hansyn till rattsskyddsbehovet och beslutens
innebord samt faktiska verkningar fick 6verklagas, anférde HFD nagot som skulle kunna tolkas
vara det motsatta i 2010 ars fall (RA 2010 ref. 29). | det senare fallet frinkénde HFD niamligen
beslutet dverklagbarhet med hanvisning till ett aldre notisfall (RA 1996 not. 190) dér domstolen
konstaterat att tillsynsbeslut inte ar av sadan beskaffenhet att de kan 6verklagas. Detta skedde
trots att det under samma &r (RA 1996 ref. 43) avgjordes ett riktigt prejudikatfall %2

Att HFD:s senare praxis inte har varit helt konsekvent framgar ocksa av de tva mest centrala
rattsfallen pd omradet, namligen RA 2004 ref. 8 och RA 2007 ref. 7. Medan HFD i det forra

300 Se avsnitt 4.1.
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fallet konstaterade att myndigheten hade 6verskridit sin kompetens och darmed undanréjde
beslutet sdsom kompetensoverskridande, bortsag HFD i det senare fallet fran att myndigheten
i fraga eventuellt hade dverskridit sin kompetens. Domstolen bedémde istéllet att dverklagandet
skulle provas i sak. Det anforda styrks ocksa av det forhallandet att domstolen inte har varit helt
entydig nar det kommer till effekternas inbordes forhallande till varandra. Det framgar vid en
jamforelse i utgangen av 2007 respektive 2010 &rs fall (RA 2007 ref. 7 och RA 2010 ref. 72).
Medan utgangen i det forra fallet skulle kunna tolkas som att en ekonomisk effekt motsvaras
av en faktisk effekt, skulle utfallet i det senare fallet kunna uppfattas som det motsatta, ndmligen
att en ekonomisk effekt inte svarar mot en faktisk effekt.3% Féljden av detta blir foljaktligen en
motsagelsefull praxis i fraga om effekternas inbordes forhallanden. Oklarheterna i rattspraxis
visar att det kan vara en svar uppgift att uppna en forutsebar, konsekvent och enhetlig réatts-
tillampning med ett forhallningssatt som innebar att det ar de faktiska verkningarna av ett beslut
jamte rattsskyddet for den enskilde som bildar utgangspunkten for bedémningen av om ett

beslut ar dverklagbart eller inte.

Uttalanden i forarbeten kan inte heller anses framja rattssakerheten. Det motiveras av att
forarbetena inte sallan forutsatter en grundlig tolkning. Det gar inte att pa forhand veta hur en
handlaggare pa en myndighet eller en domare pa en domstol kommer att tillampa uttalanden i
forarbeten eller om det ver huvud taget kommer att tillampas i det enskilda fallet.3%

Genom att myndigheterna ges majlighet att hamta vagledning fran 41 § FL, i stallet for ett
uttalande i motiven eller praxis, minskar risken for att en och samma fraga tolkas olika i diverse
sammanhang. Det kan darmed hdvdas att 41 § FL mojligen medfér att myndigheterna fattar
mer enhetliga och konsekventa beslut, vilket eventuellt ocksa starker den enskildes rattsskydd
i forvaltningen genom att forutsebarheten i réttstillampningen tilltar. Ju enklare det ar att forutse
hur ratten kommer att tillampas i det enskilda fallet desto lattare blir det for den enskilde att
planera sina handlingar i rattslivet. Nar besluten blir forutsebara framjas rattssakerheten i hog

utstrackning.3%

Aven om nagon fullstandig rattssakerhet inte kan uppnas, kan det fastslds att det starkare
rattsskyddet for den enskilde ligger i lagen. Genom infoérandet av 41 § FL tillhandahaller
rattsordningen ett kort och enkelt svar pa vilka beslut som gar att éverklaga. Darmed ges den

enskilde mer lattillgangliga forutsattningar att ta reda pa vad som konstituerar ett 6verklagbart

303 Se avshitt 6.2.1.1 och 6.2.1.2.
804 Se avsnitt 4.2.
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beslut.3% Det anférda &r forenligt med de stravanden som tidigare gjorts av regeringen for att
starka den enskildes rattsskydd i forvaltningsforfarandet, i syfte att dstadkomma och uppna ett
forvaltningsforfarande som &r snabbare, enklare, sikrare och enhetligare.?’

306 Se avsnitt 4.2.
307 Se avsnitt 5.1 — 5.1.3.
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