OVERKLAGBARHETEN I EN NY TAPPNING

av Rune Lavin
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Nir den gillande férvaltningslagen tridde i kraft den 1 juli 2018 innebar
detta bl.a. att vi fick var forsta allmidnna bestimmelse om f6rvaltnings-
besluts 6verklagbarhet. I artikeln beskrivs hur de allminna férvaltnings-
domstolarna piverkats av den nya regeln i sin riteskipning. Vidare har
Hogsta frvaltningsdomstolen i sin rittspraxis under senare ar skapat vissa
nya forutsiteningar for ett besluts dverklagbarhet. T artikeln gors forsok att
klargora hur dessa i sin tillimpning kan forsvira bedémningen av éver-
klagbarhetsfrigor. Artikeln utmynnar i ett forslag om en egen 6verklag-
barhetsregel i férvaltningsprocesslagen.

1. Bakgrund

Nir jag publicerade min artikel Overklagbarheten i blickpunkten i FT 2017
5. 501-512 kunde jag tryggr utgd frin atc det si kallade Olivoljefallet i RA
2004 ref. 8 utgjorde det grundliggande prejudikatet pd omradet. Av fallet
framgick att ett beslut var overklagbart om det hade en pavisbar effeks, t.ex.
act det var exigibelt eller hade positiv riteskraft. Ete beslut kunde ocksa vara
overklagbart om det var dgnat ace fakriske negativt paverka nagons personliga
eller ekonomiska situation. De flesta uppfattade nog fallet si att ett besluts
ritesliga verkningar inte lingre skulle vara avgérande. Olivoljefallet kom att
utdva ett stort inflytande pi senare tillkommen rittspraxis, t.ex. RA 2007
ref. 7, RA 2010 ref. 72, HFD 2012 ref. 11, HFD 2012 ref. 59 och HFD
2015 ref. 36.

Anledningen dill att jag tar upp triden igen ir den utveckling som skete
efter det att min artikel kom ut i tryck. Vad som hir asyftas 4r dels att 6ver-
klagbarhetsregeln i 41 § forvaltningslagen (FL) har uppmirksammats i for-
valtningsdomstolarnas rittskipning, dels att HFD har uppstillt krav och
forutsdttningar som inte tidigare gillt vid bedémningen av besluts overklag-
barhet. Bada foreteelserna dr anmirkningsvirda och kommer dirfor ace pene-
treras nedan.

Innan jag startar undersokningen, vill jag dock erinra om lydelsen av 41 §
FL som ir: "Ett beslut fir 6verklagas om beslutet kan antas paverka nagons
situation pé ett inte obetydligt sdtt.” Det framhills i propositionen att det ir
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ett besluts faktiska verkningar som i grunden 4r avgorande f6r bedomningen.’
Regeln sigs inte heller vara avsedd att andra den praxis som redan finns och
att hindra en kommande utveckling av praxis.

2. Forvaltningslagens 41 §

Ett problem av lagteknisk natur 4r att den allminna Gverklagbarhetsbestim-
melsen finns i FL och inte i FPL. Jag kommer ihag att Bertil Wennergren, som
ansvarade for utarbetandet av forvaltningsprocesslagen, i bérjan av sjuttiotalet
stallde frigan dll oss vid Lundafakulteten (Stromberg, Ragnemalm och jag
sjilv) huruvida det vore mojligt ate ta in en overklagandebestimmelse i en
kommande férvaltningsprocesslag. Vid denna tidpunkt var det svart att sia
om den kommande utvecklingen; gillande rittspraxis innebar att det avgo-
rande var vilka rittsverkningar som var férknippade med férvaltningsbeslutet,
medan vi forordade frimst — med stod av Ragnemalms forskningsresultat i
sin doktorsavhandling — att beslutets faktiska effekt borde vara avgorande.
Vi svarade att man borde avvakta och invinta en limpligare tidpunke for
inforande av en dylik bestimmelse, och sa blev det. Vi hade nog inte trote att
vi mer dn femtio ar senare fortfarande skulle ha en FPL utan nigon allmin
Gverklagandebestimmelse.

Genom forvaltningsrittsreformen 1972 kom den ritesliga regleringen att
delas upp i forvaltningsférfarandet och forvaleningsprocessen. Inom den all-
minna forvaltingsritten hade man dittills inte gjort ndgon skillnad mellan
forvaltningsmyndigheters och forvaltningsdomstolars handliggning av mal
och drenden. Nir nu FL kommit att innehalla ett flertal regler som tycks vara
avsedda f6r bl.a. de allminna forvaltningsdomstolarnas rittskipning kan detta
sdgas i viss man vara en dtergang tll det gamla synsittet.” Vad som gor det
sd besvirligt for ritestillimpningen ir att bdde FL och FPL inledningsvis gor
exakta grinsdragningar for respektive lags tillimpningsomride. FL giller sile-
des i forvaltningsverksamhet ("for handliggning av drenden hos férvaltnings-
myndigheterna och handliggning av forvaltningsirenden hos domstolarna”)
och FPL rittskipning i de allminna férvaltningsdomstolarna.

Egentligen blir det endast i det ovanliga fallet att forvaltningsbeslutet ska
overklagas hos en hogre frvaltningsmyndighet som 6verklagbarhetsregeln i
41§ FL blir formelle tillimplig. I normalfallet dr det naturligtvis forvalenings-
ritten i sin egenskap av forsta instans som far ta stillning till frigan om det
overklagade beslutet verkligen ir 6verklagbart och di handliggs malet enligt

' Prop.2016/17:180 s. 252 £., 332.
2 Se min artikel i FT 2019 5. 361-367.
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FPL. Négon gang kan kanske en friga om besluts overklagbarhet aktualiseras
redan hos en férvaltningsmyndighet nir denna ska formulera en 6verklagan-
dehinvisning, men det ir i vilket fall som helst domstolen som slutligen avgdr
fragan med bindande verkan.

Det ir inte alls ovanligt att 41 § FL har angetts som tillimplig lagbestim-
melse under referatrubriken i dverklagbarhetsmal hos HFD. Se t.ex. HFD
2018 ref. 71, HFD 2022 ref. 31, HFD 2023 ref. 36, HED 2024 ref. 1 och
HEFD 2024 ref. 14. Det kanske allra tydligaste fallet, i vilket HFD accepte-
rat att tillimpa 41 § FL pa en overklagbarhetsfriga, ar HFD 2018 ref. 71. 1
fallet har HFD kommit fram till att det stod klart att beslutet kunde antas
paverka klagandenas ("kommunernas”) situation pa ett sdidant sdtt som avsigs
i 41 § FL. Beslutet var dirmed &verklagbart. Nir ett 6verklagande kommit
in till beslutsmyndigheten, ska denna préva om 6verklagandet kommit in i
ritt tid, men saknar ritt att besluta i frigor om ett besluts overklagbarhet.
Sedan myndigheten éverlimnat dverklagandet och 6vriga handlingar till den
domstol (i allmidnhet forvaltningsritten) som ska prova overklagandet, har
detta gett upphov till ett mal i domstolen, vilket il en borjan kan gilla en
overklagbarhetsfraga. Men har inte mélet dd kommit 6ver pa stadiet for sadan
rittskipning som regleras i FPL? Jag 4r medveten om att det numera finns
bestimmelser i FL av ren rittskipningskarakeir, men ska detta ocksd medfora
att man helt struntar i grinsdragningen mellan FL och FPL?

Domstolarna — och dé sirskilt HFD — maste naturligtvis ha insett det fore-
liggande problemet. Men hur har detta 16sts i praktiken? I fallet HFD 2022
ref. 31 har HFD valt att i skilen skriva att beddmningen skulle ske utifrin de
allminna regler for dverklagbarhet som utvecklats i praxis och som kommit
till uttryck i 41 § FL. Denna skrivning upprepades senare i HFD 2023 ref. 36,
HEFD 2024 ref. 1 och HFD 2024 ref. 14. Som jag tolkar formuleringen ar det
huvudsakligen de regler som tillkommit i praxis som ska vara vigledande; den
omstandigheten att dessa regler ocksd kommer till uttryck i 41 § FL tycks vara
av underordnad betydelse. HFD har hir elegant tagit sig {6rbi frigan om lag-
regeln verkligen varit tillimplig i rittsfallen. Jag vidhéller nog for min del att
den rittsliga grunden pé domstolssidan bér vara en fast rittspraxis pa omréidet
(atminstone efter tillkomsten av RA 2004 ref. 8 olivoljefallet).

3. Nya krav och forutsittningar

Det senaste rittsfallet i HFD:s referatavdelning som jag kint mig riktigt
hemtam i &r HFD 2018 ref. 23. I detta kinner jag igen mig frin min egen
tid i domstolen i friga om fSrvaltningsbesluts verklagbarhet. Avgérande f6r
bedémningen var, som framgar av 2018 ars fall, beslutets faktiska verkningar
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for den som berdrdes av beslutet. I all enkelhet var det alltsi denna konkreta
person, som skulle ha blivit foremdl for den faktiska effekten av beslutet.
Detta torde ocksa falla inom ramen for 41 § FL.

Redan éret efter kom genom ritesfaller 2019 ref. 21 en overraskande
omsvingning av rattspraxis. I fallet klargjordes att det skulle goras en objek-
tiv bedémning av om ett beslut av ett visst slag typiskt sett® medforde ate
kravet pa paverkan var uppfyllt. Beddmningen skulle alltsi, som det fram-
holls i fallet, inte goras utifrin konsekvenserna i det specifika fallet. Med
“objektiv bedémning” brukar menas en opartisk eller saklig beddmning och
dr en sjalvklarhet i allt ddmande, men tycks hir nirmast ha innebdrden av
en bedémning av stor rickvidd som stricker sig lingt utanfor det konkreta
fallet. Det sigs pa et stille i beslutsskilen rent ut att frigan om ett beslut ir
overklagbart inte far avgoras i forhallande till beslutets adressat. I det senare
tillkomna fallet HFD 2023 ref. 36 har HFD dessutom lagt till att en férvalt-
ningsmyndighets stillningstagande visserligen kan vara av betydelse f6r den
som berdrs, men om det inte 4r avsett att paverka andra forvaltningsorgans
eller enskildas handlande foreligger inte sddana faktiska verkningar som krivs
for overklagbarhet. Det som hir sidgs om att paverka andra forvaltningsorgans
eller enskildas handlande 4r vad vi som var verksamma i HFD i bérjan av
seklet ansdg vara kinnetecknande fér uppkomsten av ett forvaltningsbeslut
(se HFD i RA 2004 ref. 8). 12023 ars fall har HED saledes flyttat 6ver forut-
sattningarna till dverklagbarheten av ett beslut.

I fallet HFD 2022 ref. 31 har HFD lagt till ytterligare en omstindighet,
som bér uppmirksammas vid bedémningen av om ett beslut 4r 6verklagbart.
Enligt HFD:s mening bér bedomningen ske med utgangspunkt i det uppdrag
och ansvar som den beslutande myndigheten har. Detta torde innebira att
en myndighets beslut inte skulle vara éverklagbara om uppdraget och ansva-
ret foreter brister, t.ex. dr ofullstindiga. Man kan fraga sig om detta ocksé
giller ndr et beslut medfor att ndgons situation paverkas negative. Mycket
tyder pd att beslutens faktiska effeke inte ska ha nigon betydelse, eftersom
sjilva utgangspunkten ska vara “uppdraget och ansvaret”. Jfr fallet HFD 2024
ref. 1 p. 31 (avsaknaden av visst ansvar). Detta dr naturligtvis inte i dverens-
stimmelse med de ursprungliga kraven pa ett besluts verklagbarhet och har
inte heller ndgot stéd i 41 § FL. Egentligen ligger denna s.k. utgangspunke
nira frigor om myndighets behérighet act meddela beslut av visst slag och
dirfor inte i forsta hand kan anses gilla besluts 6verklagbarhet. Det hade nog
varit begripligare for en lisare om man utvecklat tankegingen silunda att

> Jag tror att det hirmed menas beslutets karakeir.
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myndighetens uppdrag och ansvar inte har kunnat méjliggora att besluten
haft sadan paverkan att de kunnat bli éverklagbara.

I de nytillkomna fallen anger HFD oftast att beddmningen av éverklag-
barhetsfrigan ska ske utifrdn de allminna regler som utvecklats i praxis. Trots
denna deklaration har HFD i fallen foresprakat nya grunder f6r bedomningen,
som i sjilva verket radikalt férindrar provningens karakeir och innebérd. Den
faktiska effekten ska saledes inte lingre knytas till det konkreta fallet utan till
forhallanden som ligger helt utanfor. Hir uppstér naturligtvis frigan om det
ir forvaleningsritten eller klaganden som ska reda ut om och hur ete dylike
beslut paverkar andra férhallanden 4n dem som freligger i fallet. Jag har inte
kunnat utrona var dessa idéer har sitc ursprung. De har planterats in i domsto-
len fran ett r till ett annat. Jag har umgétts med tanken att man kanske velat
skilja mellan prévningen av klagoritt och den av 6verklagbarhet. Klagoritten
ska ju enligt tydlig lagtext bero pd om beslutet angir den som klagar, medan
overklagbarheten da kan antas ha en mera generell rickvidd. Det 4r verkligen
inte sa ldtt atc forstd hur de nya kraven rent fakdskt ska uppfyllas. Saken blir
inte heller ldttare av att inte nagot beslut i de fyra forsta fallen, (dvs. HFD
2019 ref. 21, HFD 2022 ref. 31, HFD 2023 ref. 36 och HFD 2024 ref. 1),
har tillmitts verklagbarhet. I min ritesfallskommentar i FT 2022 s. 639 till
HEFD 2022 ref. 31 har jag antytt att man borde ha uppmirksammat att det
avregistreringsbeslut som var aktuellt i fallet var nagot som kunde férekomma
allt emellandt och knappast var nigot exceptionellc. Men huruvida detta
skulle kunna anses som tillrickligt vet jag inte nagonting om.

4. Ett apart ritsfall

Sedan justitierdden i fallen HFD 2019 ref. 21, HFD 2022 ref. 31 och HFD
2023 ref. 36 "bollat med” olika slags bedomningsgrunder i verklagbarhets-
fragor kom fallet HFD 2024 ref. 14 som en skink frin ovan.* HFD:s avgo-
rande var klart och enkelt skrivet, och det var litt att forstd vad som menades
och vad saken gillde. Motiveringen innehéller inte ndgot om svirhanterliga
nya bedémningsgrunder. Allt vad som behdvts har varit ett klargérande om
att besluten kunde antas paverka klagandenas situation pa ett inte obetydligt
sitt. Kan man av fallet skonja en ljusning pa det ritesliga lager? Nej, jag ar
inte s3 siker pa det.

Det finns nimligen en hake i sammanhanget. Fallet utgér en fortsittning
av det tidigare fallet HFD 2018 ref. 71. Detta fall var avgjort, innan de nya
bedémningsgrunderna kommit i dagen. I fallet hade HFD dérfér nojt sig

4 Se min kommentar till fallet i FT 2025 s. 8§7-90.
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med att tillimpa den dittills allminna principen om att éverklagbarheten var
beroende av om beslutet kunde antas paverka klagandens situation pa visst
sitt. Detta hade resulterat i att det éverklagade beslutet ansags Sverklagbart.
HFD hade dock ansett att beslutsmyndigheten 6verskridit sin kompetens och
att beslutet darfor skulle undanréjas, liksom atc kammarrittens och forvale-
ningsrittens avgoranden skulle upphivas. Detta hade medfért att besluts-
myndigheten pa nytt hade utrett drendet och fattat ett nytt beslut, vilket
ocksa blev éverklagat och saledes slutligen hamnade hos HFD i fallet HFD
2024 ref. 14. HFD kunde dé knyta an till att domstolen i 2018 ars fall funnit
att ett dylike beslut var att anse som 6verklagbart. Det ir fulle forstelige act
HFD inte kunde avvika frn sin tidigare uppfattning i overklagbarhetsfrigan.
Det ska dock inte férnekas att det hade varit en mycket spinnande utveckling
om HFD 12024 érs fall blandat in de nya beddmningsgrunderna. Skulle detta
ha kunnat medféra att det foreliggande beslutet frinkindes overklagbarhet?
I sa fall skulle detta kunna visa pa en allvarlig forsimring av ritten att g till
domstol.

5. Vad bor goras?

Mycket vore vunnet om FPL hade forsetts med en allmin 6verklagbarhets-
bestimmelse. Denna skulle, liksom bestimmelsen i FL, ha som utgangspunke
beslutets fakriska effekt. Det gar dock inte att blunda f6r de nya beddmnings-
grunder som lagts till i senare drs rictspraxis. Dessa borde dock ges en mera
lattillginglig spriklig utformning 4n den som forekommer i prejudikaten.
Jag tror att man skulle kunna klara sig med tva tilligg till den ursprungliga
regeln. For det forsta genom att ange att bedémningen ska ha en generell
rickvidd och omfatta forhéllanden utanfor det konkreta fallet. For det andra
genom att markera att beslutsmyndigheten ska ha sidan stillning och sddana
befogenheter att besluten kan antas ha tillricklig fakeisk effeke.

Vad som oroar ir att i de tre fall, dir ovanstiende tilligg anvints, samtliga
overklagade beslut har frankints 6verklagbarhet. Det hade kints visentligt
tryggare, om man kunnat luta sig mot ndgot fall, dr kraven i tilliggen ansetts
ha varit uppfyllda. En annan sak ar att jag naturligtvis inte kan vara helt siker
pa att jag forstdce och tolkar tilliggen pa det site som avsetts.

Dethar hint och t.o.m. i HFD:s avgoranden att beslut dsatts en viss beteck-
ning och att detta medfért att beslutet frankints 6verklagbarhet. Sadana eti-
ketter har exempelvis varit tillsynsbeslut, partsbesked eller berednings- och
verkstillighetsbeslut. Det 4r inte alls sjilvklart att beslut av denna karakeir
inte skulle vara 6verklagbara. Aven dessa beslut bor siledes bedémas med led-
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ning av den allminna huvudregeln. De kan nimligen mycket vil innehélla
sadan faktisk effekt som brukar medfora dverklagbarhet.®

Jag ska erkdnna att jag inte hyser ndgra stdrre férhoppningar om att mitt
forslag om en uterycklig dverklagbarhetsregel i FPL skulle bli en realitet. Enhe-
ten for domstols- och dklagarfragor har hittills inte visat nagot intresse for ate
modernisera och forbittra FPL. Den nuvarande FL idr diremot den tredje i
ordningen sedan &r 1972, men denna lag handhas ocksa av Grundlagsenhe-
ten. Det dr alldeles uppenbart att FPL ér i stort behov av en renovering. Det ir
faktiskt pinsamt att FL numera innehéller en fingervisning om vad som borde
ha tagits upp i FPL. HFD tycks ocksa arbeta intensivt med att prejudikat-
vigen komplettera den forvaltningsprocessritesliga lagstiftningen. I arsboken
for ar 2024 utgors en tredjedel av referatavdelningen av mal i processrittsliga
fragor. Prejudikaten kan dock aldrig ersitta behovet av uttryckliga lagregler.
Ett prejudikat har en klar begrinsning till ett konkret fall med sina oftast
sirskilda frutsittningar. Lagregeln dr ddremot avpassad for alla fall inom ett
omrade. For mig framstir det som obegripligt att inte FPL blev {6remal for
en genomgripande omarbetning i samband med den senaste genomgangen av
FL. Framstiende expertis fanns ju redan pé plats.

> Vad giller dllsynsbeslut och partsbesked, se min artikel i FT 2017 s. 503-511 och i friga om
berednings- och verkstillighetsbeslut, min Férvaltningsprocessritt (5 u. 2023) s. 54.
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