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SKYDD FOR BERATTIGADE FORVANTNINGAR I
SVENSK FORVALTNINGSRATT?
— Negativ rittskraft, EU-ritt och styrning av forvaltningen

av Henrik Wenander*

1. Inledning

Intressena av rittssikerhet och stabilitet i samhillet kan kriva att den som har
face ndgon forman av det allminna far behélla den. Det ska inte vara moj-
ligt for myndigheterna act hur som helst dndra sig. Samtidigt kan det finnas
situationer nir allménna intressen av dndring gar fore den enskildes behov av
stabilitet.! En grundliggande fraga i den allminna forvaltningsritten blir dd
var grinserna ska gi for mojligheten att indra meddelade beslut.

I svensk forvaleningsritt skyddas intresset av forutsebarhet av bland annat
regler i forvaltingslagen (1986:223), nedan betecknad 1986 ars FL, och
oskrivna regler om si kallad (forvaleningsriteslig) negativ riceskraft. Den
nya forvaltningslagen (2017:900), nedan betecknad 2017 érs FL, kodifierar
till viss del dessa regler.” I EU-ritten har ddremot under inflytande av andra
medlemsstaters rittstraditioner utvecklats en unionsrittslig princip om skydd
for berittigade forvintningar. I denna artikel underséks vad principen om
berittigade forvintningar betyder for svensk allmin forvaltningsrice i friga
om #dndring av beslut som ir gynnande for den enskilde.

P4 ett mer Svergripande plan blir frigan vad tillimpning av en princip
om berittigade forvintningar innebir f6r rollférdelningen mellan lagstiftaren
och myndigheternas beslutsfattande i enskilda fall. Frigan handlar delvis om
vem som ska styra férvaltningen och dess forfarande: EU, riksdagen, rege-
ringen, domstolarna eller forvaltningsmyndigheterna sjilva. I denna artikel
undersoker jag alltsi den EU-rittsliga principens betydelse for dndring av
svenska myndigheters gynnande forvaltningsbeslut. Av utrymmesskil beror

Artikeln har tillkommit inom ramen for projektet Regeringsformen och forvaltningen — styrning
och ritrslig reglering, finansierat av Vetenskapsradet. Den har tidigare publicerats i Mats Tjern-
berg — Pernila Rendahl — Henrik Wenander (red.), Festskrift till Christina Moéll, Lund 2017
s. 467—479. Foreliggande version av artikeln har uppdaterats nigot.

! Seisvenskt perspektiv SOU 2010:29 s. 88 ff.

> Se prop. 2016/17:180 s. 218 ff. och 328 ff,; bet. 2017/18:KU2; rskr. 2017/18:2.
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638 HENRIK WENANDER

jag inte andra typer av beslut, Europakonventionens betydelse eller fragor om
retroaktiv normgivning.’

2. Svensk ritt: grinser for dndring av gynnande beslut

I svensk allmin forvaltningsritt regleras utrymmet for dndring av gynnande
beslut till att borja med i férvaltningslagen (26 och 27 §§ i 1986 ars FL och
36 och 38 §§ i 2017 4rs FL). Enligt lagen fir en myndighet ritea ett beslut
som har blivit fel pa grund av skrivfel, riknefel eller liknande. Vidare anger
lagen att en myndighet sk dndra et beslut som har blivit uppenbart orikrigt
om det kan ske snabbt och enkelt och utan att det blir till nackdel for nagon
enskild part. Det sista rekvisitet i bestimmelsen hindrar en 4ndring av ett
gynnande beslut till det simre for den enskilde.*

Dessa bestimmelser ger dock inte hela bilden. Till att borja med ér for-
valtningslagen subsididr tll andra bestimmelser i lag eller férordning (3 § i
1986 ars FL och 4 § 12017 ars FL). Sidana specialbestimmelser kan dirmed
innehilla bestimmelser om dndring av beslut.” Vidare bygger regleringen i
1986 ars FL pé att det vid sidan av lagbestimmelserna finns oskrivna rittsliga
ramar for hur forvaltningsbeslut fir dndras. Dessa oskrivna regler bildar till-
sammans med reglerna i forvaltningslagen en mall for hantering av fragor om
dndring av meddelade f6rvaltningsbeslut. Reglerna om negativ rittskraft har
kommit till uteryck i praxis och har sedan fitc stadga genom ritesvetenskap-
lig behandling.® Grundtankarna hinger samman med den historiska utveck-
lingen av svensk allmin forvaltningsritt och har ansetts kunna sparas till
grundsatser i rittegangsbalken i 1734 ars lag och till den senare utvecklingen
under 1700-talet.” I 2017 érs FL 4r avsikten att de allmidnna grundsatserna
for myndigheternas utrymme att dndra sina beslut pa ett si heltickande sitt
som mojligt ska framga av den nya lagen. Samtidigt anfor regeringen i propo-
sitionen att det dven i framtiden kommer att behovas klargoranden i praxis.®

> Seisvensk ritt t.ex. Wiweka Warnling-Nerep, Till fragan om legalitet och retroaktivitet i svensk
ritt, JT 2008-09 s. 835-859; Gustaf Wall, Rittskraft och korrektiv. En forvaltningsritslig studie,
2014 s. 312 ff;; i EU-ritten Paul Craig, EU Administrative Law, 2 uppl. Oxford 2012 s. 550 ff.

4 Se prop. 2016/17:180 s. 327 ff.

Se for en 6versikt 6ver sidana bestimmelser Wall (not 3) s. 148 ff.

Se Wiweka Warnling-Nerep, Fragan om omprévning av forvaltningsbeslut & férekomsten av

negativ riteskraft. Avd. I. Omprévning i allménhet och rittelse enligt praxis, FT 2008 s. 201, pa

s. 210; se dven den grundliggande framstillningen Ole Westerberg, Om rittskraft i férvaltnings-

ritten, 1951.

7 Se SOU 1964:27 s. 476 ft.

8 Se prop. 2016/17:180 s. 222.
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SKYDD FOR BERATTIGADE FORVANTNINGAR I SVENSK FORVALTNINGSRATT? 639

I dagens juridiska diskussion har reglerna om negativ rittskraft omvixlande
beskrivits som grundade i forarbetena till 1986 érs FL, som etablerade genom
praxis, som ritesprinciper eller som uttryck for sedvaneritt.” Skillnaden mel-
lan kategorierna — om det 6verhuvudtaget finns nigon — dr omdiskuterad och
kan inte nirmare behandlas hir.'” Redan det, att beskrivningarna skiljer sig at
i terminologi uttrycker dock att den rittsliga grunden for forvaltningsrittslig
negativ rittskraft inte har varit helt klar. Mjligen férindras detta genom den
nya forvaltningslagen, som i betydligt hdgre grad uttryckligen reglerar forut-
sdttningarna for dndring av beslut.

Reglerna om negativ riteskraft innebir act gynnande beslut som huvud-
regel dr orubbliga. Som undantag fi#r myndigheten dock, utéver plikeen ate
indra beslut (enligt 27 § i 1986 4rs forvaltningslag och 38 § 12017 ars FL)!,
dndra beslut i vissa situationer. Som sidana undantag giller att beslut far
indras om det finns forbehill om dterkallelse i toreskrifter eller i sjilva beslutet,
om det foreligger starka sikerhetsskil eller om beslutet har blivit felakeigt till
toljd av vilseledande.* En bestimmelse med dessa tre undantag har tagits in
137 §12017 ars FL."* Som ett ytterligare undantag har Hogsta forvaltnings-
domstolen angdende beslut om fordopande socialt bistind utan tidsbegrins-
ning uttalat att omproévning — med den féreslagna nya lagens terminologi
“indring”'* — ocksa kan vara tilliten nir det finns starka skil, exempelvis nir
hjilpbehovet har dndrats. En forutsitening for dndring dr di att det ror sig
om dndringar av férhallanden som hade kunnat beakeas nir det ursprungliga
beslutet fattades.”> Behorigheten att dndra beslut ska utdvas inom ramen f6r
kraven pa saklighet och likabehandling (1 kap. 9 § regeringsformen, RF).

I denna traditionella svenska syn pa negativ rittskraft visar sig en gan-
ska fyrkantig, men nagorlunda littillimpad och férutsebar reglering, vilken

Se prop. 1985/86:80 s. 39 ("principer [...] som har utbildats i praxis”); Hans Ragnemalm, For-
valtningsprocessrittens grunder, 10 uppl. 2014 s. 128 (ang. att rikdlinjerna fér beddmning av
negativ rittskraft frimst dr en fraga for ritspraxis); Trygve Hellners — Bo Malmqpvist, Forvalt-
ningslagen med kommentarer (31 maj 2010, 3 uppl. Zeteo, www.wolterskluwer.se/zeteo), kom-
mentaren till 27 § FL, under rubriken Omprévning utanfér paragrafens ram (pa sedvanerittslig
grund”).

Se Aleksander Peczenik, Vad ir rite? Om demokerati, ritessikerhet, etik och juridisk argumenta-
tion, 1995 s. 229 ff.

""" Se prop. 2016/17:180 s. 329 f.

2 Se Ragnemalm (not 9) s. 127 ff.

3 Se prop. 2016/17:180 s. 328 f.

¥ Ibid. s. 223 ff.

Se RA 2000 ref. 16; se vidare Therese Bickman, Gynnande besluts negativa riteskraft och ritts-
sikerhet — f6r minniskor med funktionsnedsittning inom rittsomridena SoL och LSS, 2013

s. 87 ff.

10
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640 HENRIK WENANDER

begrinsas av de nyss nimnda konstitutionella kraven.'® Nagra egentliga ski-
lighetsavvigningar forutses inte.

Angiende den mer konstitutionella frigan om make- eller funktionsfordel-
ning mellan riksdag, och regering kan det noteras att regler om forvaltnings-
forfarandet enligt RF:s system {6r fordelning av normgivningsmaket i utgings-
laget hor till regeringens primira omréade (8 kap. 7 § RF)." Denna ordning
kan knytas till regeringens roll som ledande organ for den statliga forvalt-
ningen (12 kap. 1 § RF). Riksdagen fir dock lagstifta inom detta normgiv-
ningsomride (8 kap. 8 § RF), vilket har skett genom forvaltningslagen. Valet
av lagform kan motiveras med forvaltingsforfarandets grundliggande sam-
hilleliga betydelse for rittssikerheten. Regleringen i 1986 drs forvaltningslag
innebar dock att bade riksdagen och regeringen kan anta specialbestimmelser
som gir fore den subsididra regleringen i forvaltningslagen.

Forvaltningslagsutredningens betinkande frain 2010 byggde pa att reg-
lerna i en ny férvaltningslag skulle vara subsididra endast till reglering i lag,
och inte i forordning. P4 sd sdtt skulle forvaltningslagens funkeion att skydda
grundliggande rittssikerhetsgarantier stirkas. I perspektiv av styrning av {or-
valtningen skulle samtidigt regeringens utrymme att reglera forvaltningen
inskrinkas nagot.”® I 2017 ars forvaltningslag bibehélls dock slutligen moj-
ligheten till avvikelse ocksa genom férordning."”

Regeringen fir alltsd ocksa enligt den nya forvaltningslagen fortsact besluta
regler i forordning som gr fore reglering i lagen. Act denna typ av lagstiftning
ir konstitutionellt mojlig sammanhinger med att férfarandebestimmelser
som niamnts hor till regeringens priméra omréade.” Principiellt sett kan denna
ordning ses som en avvigning mellan riksdagens ambition till évergripande
styrning av forvaltningen och regeringens roll att styra de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna (12 kap. 1 § RF).

Med tanke pé folksuverinitetens princip (1 kap. 1 § forsta stycket RF)
finns det anledning att utgd fran acc ocksa oskrivna regler om negativ ritts-
kraft far vika for uttrycklig frfattningsreglering, aven om férhéllandet inte ér
alldeles klart.”" Ett exempel pé synsittet att de oskrivna reglerna om negativ
rdteskraft dsidositts av uttryckliga bestimmelser om dndring av beslut finns

16 Se SOU 2010:29 5. 559.

17" Se prop. 1973:90 s. 210.

18 Se SOU 2010: 29 s. 131 ff.

19 Se prop. 2016/17:180 s. 39 ff. och 289 f.

Se Hikan Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform, 3 uppl. 1999 s. 100
och 159; prop. 2016/17:180 s. 38 ff.

21 Se vidare om behovet av att klargdra forhallandet mellan férvaltningslagen, specialreglering och
reglerna om negativ rittskraft Ds 2010:47 s. 547 (remissvar fran Lunds universitet dver forslaget

till ny férvaltningslag, SOU 2010:29).
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i propositionen till skatteférfarandelagen (2011:1244).* Samtidigt kan det
noteras att regeringen i forslaget till 2017 ars FL hinvisar till férarbetena till
1986 ars FL angdende att det enbart dr avvikelser som klart framgér av lag
eller férordning som gar fore regleringen i forvaltningslagen.®

Forfattningsreglering i lag eller férordning gir dirmed fore savil regle-
ringen i férvaltningslagen som eventuella kvarstaende oskrivna begrinsningar
av utrymmet att dndra beslut. Det rittsliga skydd for forutsebarhet i forvalt-
ningens beslutsfattande som ligger i férvaltningslagens reglering och reglerna
om negativ riteskraft kan déa &sidosittas genom normgivning av riksdagen
eller regeringen, antingen pa ett visst omride eller generelle. Nir det giller
avvikande regering, sirskilt i férordningsform, forutsitter propositionen till
2017 ars FL visserligen att regler som avviker frin forfarandebestimmelserna
i forvaltningslagen inte bér forekomma annat 4n om det finns "starkt barande
sakliga eller funktionella skil”.** Nigot konstitutionellt skydd mot dndring
av gynnande forvaltningsbeslut dr dock svart att hitta i inhemsk svensk ritt,
bortsett frin den allminna kontroll som ligger i en offentlig debatt kring
forfattningsforslag samt de stadgade forfarandena f6r lagindringar med bland
annat lagradsgranskning. Rittsordningen uppvisar hir — som pé andra omra-
den — ett stort fortroende for lagstiftaren nir det giller att skydda forutsebar-
het, medan rittsbildning genom etablering av principer eller sedvaneritt har
tillmitts en begrinsad betydelse.”

3. EU-ritten: skydd f6r berittigade forvintningar

Genom EU-domstolens praxis har successivt en princip om skydd for berit-
tigade forvintningar etablerats i EU-ritten. P4 samma sitt som de svenska
reglerna och principerna om negativ rittskraft syfrar de EU-rittsliga princi-
perna till att skydda forutsebarheten i forvaltningen.? Domstolens praxis har
frimst gillt EU:s egen forvaltning, det vill siga forfarandet i kommissionen
och andra institutioner och organ pa unionsnivd. Dock kan avgorandena
ocksa ha betydelse f6r medlemsstaternas férvaltningar nir dessa agerar inom

* Se prop. 2010/11:165 s. 592 ff.; Wall (not 3) s. 160.

» Prop. 2016/17:180 s. 38; prop. 1985/86:80 s. 59.

% Se prop. 2016/17:180 s. 39 och 42 med hinvisning till motsvarande uppfattning i prop. 1971:30

del 2s. 318.

Se allmiint Tain Cameron, Protection of Constitutional Rights in Sweden, Public Law 1997

s. 488-512, pa s. 488.

% Se mal 212-217/80 Amministrazione delle Finanze dello Stato v Srl Meridionale Industria
Salumi, EU:C:1981:270 punkt 10 som talar om ”[...] the principles of legal certainty and the

25

protection of legitimate expectation, by virtue of which the effect of Community legislation must
be clear and predictable for those who are subject to it.”
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642 HENRIK WENANDER

EU-rittens tillimpningsomrade. Hir redogors forst kortfattat fr principens
innebérd nir det giller dndring av forvaltningsbeslut. Direfter behandlas
betydelsen av EU:s forvaltningsrittsliga principer f6r medlemsstaternas for-
valtningsorgan.

EU-rdttens princip om skydd for berittigade forvintningar har utvecklats
allt sedan det europeiska samarbetet inleddes pa 1950-talet.?” Efter att inled-
ningsvis ha priglats av fransk ritt anses nu sittet att se pa dndring av beslut
och skydd for berittigade férvintningar mera likna tysk eller nordisk rdct.”®
Grundldggande dr en kategorisering av beslut i & ena sidan rittsenliga respek-
tive ritesstridiga beslut och & andra sidan gynnande respektive betungande
beslut. I korthet kan praxis ssmmanfactats pa fljande sice i friga om dndring
av gynnande beslut.

EU-domstolens praxis innebir att gynnande beslut som ér riittsenliga som
utgdngspunke inte fir dndras. Ett sidant beslut frin exempelvis en EU-insti-
tution far silunda inte omprévas pa grund av att institutionen av nigot skl
har dndrat sig. Undantag 4r, pa liknande sicc som i svensk forvaltningsrict,
mojliga med hinvisning dll ace den enskilde limnat oriktiga uppgifter eller
att beslutet var forsett med villkor. Nir det giller gynnande beslut som dr riitts-
stridiga, det vill siga bygger pa en felaktig ritestillimpning, ér situationen
annorlunda. EU-domstolen har i sidana situationer i enlighet med principen
om berittigade forvintningar utgite frin en intresseavvigning mellan den
enskildes intresse av stabilitet och det allminnas intresse av korreke rdcestill-
limpning.” Domstolen har d4 bedomt om den berérde enskilde hade anled-
ning att forlita sig pa att beslutet var lagligt i férhéllande till hur starke det
allminnas intresse 4r.*° Principen innefattar salunda en intresseavvigning som
forutsitter en helhetsbedomning av den aktuella situationen och hur dndring
av det ifrigasatta beslutet skulle sli mot berdrda parter.’® Denna intresse-
avvigning och helhetsbeddmning skiljer sig tydligt at frin den tankeprocess
som ska ligga tll grund for bedomningar enligt den svenska principen om
negativ rictskraft.

¥ Se redan forenade mélen 7/56 och 3-7/57 Dineke Algera m.fl. mot Europeiska kol- och stal-

gemenskapens gemensamma forsamling, EU:C:1957:7; Hans-Heinrich Vogel, Férvaltnings-

lagen, EG:s forvaltningsritt och EG:s "allminna ritesprinciper”, FT 1995 5. 249-258, pas. 251 f.

Se Seren Schonberg, Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford 2000 s. 73; SOU

2010:29 s. 88 f. Hir finns inte utrymme att nirmare behandla om det finns nagot gemensamt,

mer djupgiende, nordiskt synsitt pd detta omrade.

#  Se Craig (not 3) s. 556 ff.

3 Se exempelvis mél C-90/95 P Henri de Compte mot Europaparlamentet, EU:C:1997:198 punkt
35 ff.

31 Se Herwig C. H. Hofmann — Gerhard C. Rowe — Alexander H. Tiirk, Administrative Law and
Policy of the European Union, Oxford 2011 s. 632 f.
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Frigan ir di vad principen om berittigade forvintningar — och andra
forvaltningsrittsliga principer som har etablerats i EU-domstolens praxis
— allmint betyder fo6r medlemsstaternas forvaltningsorgan. Forst kan det
konstateras att EU-rdtten kan kriva anpassning av de nationella forfaran-
dena enbart inom ramen for EU-rdttens tillimpningsomrade, det vill siga
nir EU-ritsliga regler pd nagot sitt aktualiseras. Denna tanke kommer till
uttryck i artikel 51.1 i EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna, men
bestimmelsen aterspeglar en mer Gvergripande grundsats som kan knytas till
principen om tilldelade befogenheter (artikel 5 i férdraget om Europeiska
unionen). Utanfoér detta omride har medlemsstaterna frihet att behilla sina
etablerade ordningar for forvaltningsforfarandet. En annan sak ir att det kan
vara opraktiske att tillimpa skilda principer beroende pa om EU-rdtt aktu-
aliseras eller ¢j. Dessutom kan den nationella frvaltningsritten paverkas av
EU-rittens principer.”?

EU-ritten omfattar inte nigon allmin reglering av frvaltningsforfarandet
i medlemsstaternas offentliga organ, dven om vissa fragor kan regleras i sekun-
ddrrice pa specifika omraden. Dirutover har EU-domstolen som nimnts eta-
blerat ett antal allminna rittsprinciper, bland dem principen om skydd for
berittigade forvintningar. Dessa principer giller i och f6r sig ocksa medlems-
staternas forvaltningar nir de tillimpar EU-rdtt. Dock har EU-domstolens
praxis ansetts ge medlemsstaterna relativt stort utrymme att anpassa tillimp-
ningen till de nationella rittsliga forhillandena. Prakeiske sete har principerna
ddrfor beskrivits som komplement till nationell forvaltningsrite, vilka kan
trida in nir de nationella ordningarna av nigon anledning inte ricker till for
att skydda enskildas intressen pa det sitt som EU-rdtten kriver.”

De nationella forvaltningsmyndigheterna ska dirfor som utgingspunkt
genomféra EU-rdtten i enlighet med inhemska forfaranderegler. Genom
denna sa kallade princip om processuell autonomi kan silunda exempelvis
svenska forvaltningsmyndigheter som utgdngspunke tillimpa regler i svensk
allmin forvaltningsritt. Det krivs dé att reglerna tillimpas pa ett sitt som
gor att de dels inte hindrar EU-rittens effektiva genomslag, dels inte ger rit-
tigheter grundade pd EU-ritt ett simre skydd 4n rittigheter enligt inhemsk

lagstiftning (effektivitets- och likvirdighetsprinciperna).®

2 Se Jane Reichel, God forvaltning i EU och Sverige, 2006 s. 492.

33 Se Niels Fenger, Forvaltning og Fellesskab. Om EU-rettens betydning for den almindelige
forvaltningsret: Konfrontation og frugtbar sameksistens, Kobenhavn 2004 s. 118 ff;; Reichel
(not 32) s. 494; SOU 2010:29 s. 67.

Se ang. processuell autonomi Henrik Wenander, Omprévning av beslut enligt svensk och euro-
peisk forvaltningsritt, i Christina Moéll — Vilhelm Persson — Henrik Wenander (red.), Festskrift
till Hans-Heinrich Vogel, 2008 s. 503-520, pé s. 504 ff.

34
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644 HENRIK WENANDER

P4 omréidet for dndring av forvaltningsbeslut har effektivitets- och likvir-
dighetsprinciperna inneburit att nationella forvaltningsorgan i vissa situatio-
ner har varit alagda att dndra férvaltningsbeslut som strider mot EU-rdtten. I
korthet innebir domstolens rittspraxis, bland annat i malen Kiihne & Heitz”
och i-21 Germany**, att EU-ritten inte kriver mer lingtgiende majligheter
till andring av beslut 4n vad som forutses enligt nationell ritt. Malen rér
specifika omstindigheter, och avgdrandena kan — liksom andra avgéranden
om processuell autonomi — uppfattas som kasuistiska.”” De ger dock allmint
utryck f6r att de mojligheter som nationell ritt ger att korrigera beslut som
strider mot EU-rdtten maste utnyttjas. For att EU-rdtten ska fa genomslag
kan dirfor en befogenher till dndring enligt nationell ritt behova ses som en
skyldighet i irenden som ror EU-ritt.”® I de nu nimnda malen behandlas inte
principen om berittigade forvintningar, mojligen beroende pa hur de natio-
nella domstolarnas begiran om forhandsavgorande var formulerad.

Parallellc med utvecklingen av praxis om processuell autonomi har
EU-domstolen behandlat frigor om nationella myndigheters dndring i ett
antal mal om aterkrav av EU-stdd. Som i de nyss nimnda avgorandena utgick
domstolen i det grundliggande malet Deutsche Milchkontor fran att nationella
regler om forvaltningsbesluts orubblighet ska gilla. EU-domstolen betonade
dock samtidigt att nationella organ fullt ut maste beakta intresset av att felak-
tigt beviljat stod aterkrdvs nir de tillimpar de inhemska reglerna. EU-rdtesligt
grundade aterkrav kunde dirfor genomdrivas med nationella férvaltnings-
rdtesliga regler i enlighet med de nimnda kraven pd effektivitet och likvir-
dighet.”

I senare praxis har EU-domstolen i mélet Vereniging Nationaal Overlegor-
gaan Sociale Werkvoorziening (VINOSW) gatt ett steg lingre. Milet rorde dter-
krav av strukturfondsstdd inom ramen f6r Europeiska socialfonden. I avgo-
randet medforde effektivitets- och likvirdighetsprinciperna, tillsammans med
det faktum att skyldigheten act terkriva bidrag var reglerad helt pa EU-niva,
att de nationella myndigheterna skulle tillimpa enbart de EU-rittsliga prin-
ciperna om skydd for berittigade forvintningar (och inte nigra andra, natio-

¥ C-453/00 Kiihne & Heitz NV mot Produktschap voor Pluimvee en Eieren, EU:C:2004:17.

3% (C-392/04 och C-422/04 i-21 Germany GmbH (C-392/04) och Arcor AG & Co. KG (C-422/04)
mot Férbundsrepubliken Tyskland, EU:C:2006:586.

7 Se, kritiskt, Michal Bobek, Why There is No Principle of “Procedural Autonomy” of the Member
States, i: Hans-Wolfgang Micklitz — Bruno de Witte (red.), The European Court of Justice and
the Autonomy of the Member States, Cambridge 2012 s. 305-323.

3 Se Wall (not 3) s. 280 ff.; Wenander (not 34) s. 509 ff.

¥ Mal 205-215/82 Deutsche Milchkontor GmbH m.fl. mot Férbundsrepubliken Tyskland,
EU:C:1983:233.
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nella, regler med motsvarande syfte).®” EU-domstolen har senare upprepat
denna bedémning i mélet Agroferm som rorde dterkrav av produktionsbidrag
inom ramen f6r EU:s gemensamma jordbrukspolitik, dir det pi motsvarande
sitt fanns férordningsbestimmelser som innebar att medlemsstaterna var
skyldiga att aterkriva felaktigt utbetalade medel.*!

Dessa senare avgoranden kan sigas likstilla nationella myndigheter med
institutioner och organ pi EU-niva. Som en jimférelse kan nimnas omréadet
for statligt stéd, dir kommissionen 4r ensamt behorigt organ nir det gil-
ler att bedéma om stodatgirder ar EU-ritslige tillatna. Pa det omradet har
EU-domstolen i malet Lucchini pd motsvarande sitt som i de ovan nimnda
mélen om dcerkrav av EU-stdd uttalat act nationella riteskraftsregler far vika
for EU-ritten om de nationella reglerna utgdr hinder f6r att dterkriva olagligt
statligt st6d.*

4. EU-ritten i svensk tillimpning

Till skillnad fran exempelvis situationen i Danmark finns ingen etablerad
inhemsk princip om skydd for berittigade forvintningar i svensk forvalt-
ningsritt.”® Att tillimpa en sddan princip kan dirfor frimst bli akeuellt nir
EU-ritten (eller Europakonventionen, som inte behandlas hir) kriver det.
Det kan da f6rst konstateras act detta endast kan bli aktuellt inom EU-rittens
tillimpningsomrade. P4 omriden dir EU-rdtten inte gor sig gillande star det
klart att de regler som framgér av forvaltningslagen och reglerna om negativ
riteskraft fortsate kan tillimpas.

Inom EU-rittens tillimpningsomride kan EU-domstolens praxis allmint,
som nimnts, uppfattas som att de EU-rdttsliga principerna i enlighet med
principen om processuell autonomi och dess undantag kompletterar den
nationella forvaleningsritten och fyller ut denna vid behov. Forvaltningslags-

40

Mil C-383/06-385/06 Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening m.fl.,

EU:C:2008:165 punke 53.

4 M3l C-568/11 Agroferm A/S mot Ministeriet for Fodevarer, Landbrug og Fiskeri, EU:C:2013:407
punkt 49 ff; se dven GA Kokott, forslag till avgérande i mal C-568/11 Agroferm, EU:C:2013:35
punkt 55: "Om éterkravet silunda sker pa unionsrittslig grund ska de nationella myndigheterna
foljaktligen enbart tillimpa den unionsrittsliga principen om skydd for berittigade forvint-
ningar.”; se vidare Wall (not 3) s. 311 f; dven C-599/13 Somalische Vereniging Amsterdam en
Omgeving (Somvao) mot Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, EU:C:2014:2462 punkt 50.

“ Mal C-119/05 Ministero dell'Industria, del Commercio e dell’Artigianato mot Lucchini SpA,

EU:C:2007:434 punke 59 ff.;; se SOU 2010:29 s. 90.

Se ang. dansk ritc Seren H. Morup, Berettigede forventninger i forvaltningsretten, Kobenhavn

2005; se ang. finsk ritt Mikael Koillinen, Skyddet for berittigade férvintningar — en rittsprincip

i forvaltningsritten, NAT 2013 s. 135-152.
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utredningens betinkande fran 2010 utgick frin detta synsitt och uttalade att
svensk forvaltningsritt allmint uppfyller EU-rittens krav samt att den fasta
praxis som utvecklats om dndring av forvaltningsbeslut ligger vl i linje med
EU-ritten. Det skulle dirfor inte finnas ndgot behov av ate skilja pa drenden
med EU-anknytning och helt inhemska drenden.* Detta synsitt tycks kunna
appliceras pa frigor om dndring av rittsenliga beslut, det vill siga avgoranden
som haller sig inom EU-rittens ramar, men dir myndigheten av nigon annan
anledning vill andra pd det som har beslutats.

Nir det giller dndring av beslut som strider mot EU-rétt kan EU-domsto-
lens rdtespraxis i VINOSW och Agroferm dock uppfattas som ett lingtgdende
krav pa att anpassa och &sidositta svensk forvaltningsrite mer allmint.® I
dessa avgoranden om aterkrav har som nimnts EU-domstolen uttalat att den
EU-rittsliga principen om berittigade forvintningar ska tillimpas i stillet
for nationella forvaltningsrittsliga regler. Frigan dr da vad detta betyder for
svensk allmin forvaltningsrite.

Hogsta forvaltningsdomstolen fick i HFD 2016 ref. 13 anledning att
behandla frigan om forhillandet mellan de svenska reglerna om dndring av
gynnande beslut och EU-rittens princip om skydd for berittigade forvint-
ningar. Milet rérde dterkrav av stdd till producentorganisation i enlighet
med regleringen av den gemensamma jordbrukspolitiken. Den berérda pro-
ducentorganisationen anforde bland annat att EU-rétten tillt att beakta den

svenska principen om negativ riteskraft f6r gynnande beslut. Med hinvisning
tll VNOSW och Agroferm uttalade dock HED:

Acerkravet grundas p direkt tillimplig EU-ritt. Eventuella begrinsningar i skyldigheten
att dterkriva utbetalat stod ska dirfor bedémas utifrin den unionsrittsliga principen om
skydd for berittigade forvintningar och inte utifrin motsvarande bestimmelser eller prin-

ciper i nationell ritt.

Mot bakgrund av de nimnda avgérandena frin EU-domstolen var HFD:s
utrymme att komma till nigon annan slutsats begriansat. Ritesldget far upp-
fattas som att aterbetalningskrav som foljer av EU-férordningar ska bedémas
endast utifrin EU-ridttens principer. Regleringen i forordningsform drar s att
siga med sig ocksd de EU-rittsliga principerna, som ska tillimpas i stillet for
de svenska skrivna och oskrivna reglerna om 4ndring av forvaltningsbeslut.
Vad innebir dd EU-domstolens och HFD:s domar mer allmint for den
svenska forvaltningsritten? Forst kan det konstateras att EU-domstolen dven

“ Se SOU 2010:29 5. 91 ff. och 589.
% Se Wall som diskuterar en sidan tolkning (not 3) s. 311; jfr min mer aterhillsamma uppfattning
i min anmilan av Walls avhandling i FT 2014 s. 527, pd s. 536.
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i VNOSW och Agroferm, liksom tidigare, utgick fran tankemodellen med en
processuell autonomi, vilken inskrinks nir EU-rdttens intresse av effektivt
genomslag kriver det.

Det ar vidare vikeigt att notera ace det hir ror sig om dels uttrycklig regle-
ring i forordning, dels reglering om &terkrav. Om det finns en tydlig férord-
ningsreglering, dr den direke tillimplig i medlemsstaterna och regleringen har
foretride framfor nationell ritt. Hir agerar dessutom medlemsstaternas myn-
digheter som EU:s férlingda arm och tillimpar materiella regler som helt och
hallet aterfinns i EU-rétten. I det perspektivet framstar det inte som sa langt-
gdende att de svenska principerna om negativ riteskraft méaste asidosittas.

Till detta kommer alltsé att dterkravsbesluten har betydelse for EU:s finan-
ser och att det finns ett intresse av att medlemsstaterna inte i praktiken gynnar
det egna landets foretag genom forménligare dterbetalningskrav. Skillnader
mellan lindernas forvaltningsrittsordningar av detta slag skulle kunna leda
till act foretag etablerar sig dir EU-réttens krav genomdrivs mindre strike.

Dessa faktorer gor sig inte lika starkt gillande nir det giller dndring av
gynnande fSrvaltningsbeslut i situationer som inte ror dcerkrav (eller, moj-
ligen, som ror aterkrav men dir reglerna framgir av icke implementerade
direktiv). I dessa senare fall kan dirfér EU-domstolens mindre lingtgiende
praxis om mer begrinsad anpassning av nationell forvaltningsritt (sisom i
Kiihne & Heitz och i-21 Germany) vara fortsatt aktuell.

Resultatet av EU-domstolens och HFD:s praxis blir att de svenska for-
valtningsmyndigheterna och forvaltningsdomstolarna méste forhélla sig «ill
dtminstone tre olika tinkesitt nir det giller dndring av forvaltningsbeslut:

* Piomriden som ligger utanfor EU-ritten (som i manga situationer inom
socialtjanstomradet) kan svenska regler om dndring och negativ rittskraft
anvindas liksom tidigare.®

* Frigor om utrymmet for att aterkriva felakeigt utgivec EU-stod, dar det
finns en uttrycklig reglering av aterkrav i EU-forordning, ska bedomas
enbart enligt den EU-rittsliga principen om berittigade férvintningar
(VINOSW, Agroferm och HFD 2016 ref. 13).

e I O6vriga drenden inom EU-rittens tillimpningsomride, exempelvis
avseende tillstind med betydelse for utévande av fii rérlighet, kan de
svenska reglerna tillimpas, men de kan nigon gang behova anpassas sa att
EU-ritten fir onskat genomslag (Kiihne & Heitz och i-21 Germany).

“  Jfr Bickman (not 15) s. 40, som tycks utga fran att EU-ritten i allminhet inte berér beslut som

fattas av socialtjinsten.
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Resultatet dr en ordning som ligger ganska langt frin de traditionella svenska,
nigorlunda enkelt tillimpbara, reglerna.”’ I stillet forutsitts ett mer avvigt
beslutsfattande, dir olika regleringsformer, rittsomraden och intresseavvig-
ningar har betydelse. Denna utveckling dverensstimmer med EU-rittens
verkningar allmint for svensk offendig ritt, bland annat i fraga om propor-
tionalitetsprincipen.*®

5. Konsekvenser

Vad betyder det dd i praktiken att EU:s princip om berittigade forvintningar
ska vara vigledande nir det giller aterkrav med grund i EU-ritten? Fér den
svenska myndighet som har att bedoma en situation dir dterkrav kan akeu-
aliseras dr till att bérja med en viktig skillnad mellan det svenska och det
europeiska synsittet att den svenska regleringen inte skiljer pa rittsstridiga
och ritesenliga beslut. Vidare forutsitter som nimnt den EU-rétsliga princi-
pen en helhetsbedomning av situationen och en avvigning av de inblandade
intressena. Den EU-rdtesliga principen framstar dirmed som mer komplex
och mer svarforutsebar till sin verkan. En annan sak dr acc det 4r cinkbart att
slutresultatet av de olika modellerna ind4 kan bli detsamma.

Nir det giller fragan om styrning av férvaltningen innebidr EU-ridtten ofta
att svensk forfattningsreglering ska sittas ac sidan till formén for dllimp-
ning av mer vaga EU-ritesliga principer i det enskilda fallet. I fraga om de
hir behandlade situationerna av aterkrav av felaktigt EU-stod ir situationen
dock annorlunda. Avgorandena i VINOSW och Agroferm liksom HFD 2016
ref. 13 innebir att en nationell domarskapad princip dsidositts till forman
tor en EU-rdteslig domarskapad princip. EU-rittens foretride gor givetvis att
riksdag och regering inte utan vidare kan dndra pa detta.

Dirutover innebir framfor allt avgorandet i HFD 2016 ref. 13 ate det,
tvirtemot Forvaltningslagsutredningens utgdngspunke, ibland blir nédvin-
digt att skilja pd drenden med EU-anknytning och rent inhemska renden.
Resultatet blir som framgatt att férvaltningsmyndigheter i stat och kommun
far forhalla sig till parallella system. Om detta 4r o6nskat, tycks den enda
18sningen vara att over hela linjen tillimpa en princip om skydd for bericti-
gade forvintningar som motsvarar EU-rittens. Detta framstar som en mycket
drastisk dcgird for ate fa enhetlighet pd detta omride, sirskilt som ocksa den
inhemska regleringen ir splittrad med subsididra regler i forvaltningslagen
och specialregler i bland annat skatteforfaranderegleringen.

47 Se Wall (not 3) s. 346.
“  Jfr Christina Moéll, Proportionalitetsprincipen i skatteritten, 2003 s. 304 f.
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Den som intresserar sig for svensk offentlig ritt maste dirmed hir forhalla
sig till en allt storre komplexitet och ett allt mindre utrymme f6r rittslig
styrning fran svenska politiska organ och domstolar. Liksom pd ménga andra
omraden inom den offentliga ritten ger EU-rdtten ddrmed upphov till nya
omraden for rittsvetenskapen att beskriva, diskutera och utvirdera.
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