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Hans Ragnemalm

Forvaltning i forvandling

Erfarenheterna frdn de tvd domstolar i vilka jag tjanstgjort visar entydigt, att intet engagerar en
domare mer dn processuella problem. Om det bland EG-domstolens stora och tunga mal med
komplicerade materiella fragor dok upp ett mal av helt eller delvis processuell karaktir,
utvecklades omedelbart en frenetisk aktivitet inom domarkabinetten. Skriftvixlingen mellan
domarna antog proportioner av sillan skadat slag. Kdnslorna svallade och normalt stillsamma
personer upptradde som kalvar pd gronbete. Inom Regeringsritten forhéller det sig p liknan-
de sitt. Ingen ledamot anser sig kunna avstd fran att uttrycka mer eller mindre vilgrundade
men alltid bestimda uppfattningar i férfarandefragor.

En mindre respektabel — men formodligen delvis sann — forklaring dr, att alla domare i en
hogsta instans under sin karridr tvingats att befatta sig med siddana fragor och dirfor kianner
sig fortrogna med dem, samtidigt som problemen ofta framstdr som mangfasetterade och
tekniskt komplicerade, vilket gér dem limpade som underlag for ett slags intellektuellt
sillskapsspel. Hellre vill jag dock soka svaret i det forhéllandet, att en vilfungerande processritt
utgor en hornsten i den enskildes forsvar mot det allménna; vad som kallas garantier for de
medborgerliga fri- och rittigheterna ar i stor utstrickning inget annat dn goda processuella
regler och principer.

Med min gode vin Pekka Hallberg har jag diskuterat forvaltningsprocessritt i mer dn 30 ar.
Det borjade redan dé vi bdda som unga forskare sysslade med de nirbesliktade finska och
svenska besvirsinstituten och sirskilt éverklagbarhetsproblematiken. Aven om vi i véra
nuvarande funktioner ocksd tvingas dgna oss &t annan materia, ddr bl.a. gemenskapsritten
allt mer tranger sig pd, har vir gamla intressesfir ingalunda forlorat sin charm. Att grund-
problemen bestar hindrar emellertid inte att de nu maste hanteras i en delvis ny miljo.

Forsoken att skapa en mera medborgaranpassad forvaltning och framvixten av det s.k.
informationssamhillet har givetvis sina positiva aspekter men innebidr ocksa risker for
uppkomsten av nya handliggningsrutiner med ett mindre stringent forfarande, som kan
underminera vad som tidigare uppnatts. Forevarande ansprakslgsa betraktelse, i huvudsak
utgdende frdn nagra firska domar frin Regeringsritten, dr avsedd att belysa detta. Jag tar
emellertid avstamp i en tidigare ford debatt i en grundlagsfraga.

[ en rittsstat finns grinser for all offentlig maktutovning. Grundlagen anger spelreglerna for
det politiska livet och dirmed ramarna f6r de hogsta statsorganens kompetens, medan forvalt-

ningsmyndigheternas befogenheter huvudsakligen definieras i vanliga lagar och normer av
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ldgre dignitet. Att det pé alla nivier stundom tummas pd reglerna dr knappast dgnat att
forvdna. Nagon ging bottnar detta sikerligen i maktfullkomlighet och en ambition att stirka
den egna positionen i forhallande till badde andra offentliga organ och medborgarna, men
oftast sker nog dvertrampen timligen omedvetet i myndighetens iver att utfora sina uppgifter
pa ett offensivt och — som man uppfattar det — bittre sitt. Kompetensoverskridanden dr
olagliga men behover inte nodvindigtvis vara i djupare mening omoraliska.

En bidragande orsak till att oklarhet kring de offentliga organens befogenheter kan uppsta
ar att befattningshavarna i sin villovliga stravan att motverka byrdkratisk stelbenthet i 6kad
utstrickning visat en tendens att vilja knyta ”informella kontakter” med andra aktorer. Att
sddana kontakter emellertid ocksd kan vara ett medel for den starkare parten i ”samarbetet” att
kringgd en kompetensreglering, som den finner hindrande i den egna ambitionen att styra och
stdlla, illustreras vil av vad som framkom i ett statligt utredningsbetinkande for snart tjugo ar
sedan.

Det genomgaende temat i detta betinkande' var att genom en halsbrytande tolkningsope-
ration sgka reducera betydelsen av det i 11 kap. regeringsformen grundlagsfasta forbudet for
andra offentliga organ — inklusive riksdagen och regeringen — att "bestimma, hur forvaltnings-
myndighet skall i sdrskilt fall besluta i drende som rér myndighetsutévning mot enskild eller
kommun eller som ror tillimpning av lag” (7 §) och i stillet ligga tyngdpunkten pd den mera
allminna foreskriften om att de statliga forvaltningsmyndigheterna “lyder under regeringen”
(6 §). Ett av de médnga egendomliga resonemang som hir figurerar, och som jag i annat
sammanhang ingdende kritiserat,” gdr ut pd att sddan drendehandlidggning som avses i 11 kap.
7 § regeringsformen trots allt inte skulle vara helt fredad frén utomstidendes paverkan, efter-
som stadgandet endast innefattar ett forbud for andra organ att “bestimma” hur en forvalt-
ningsmyndighet i sidrskilt fall skall besluta. Da sddana viljeyttringar som ryms inom vad
kommittén bendamner “informella kontakter” saknar “rittslig giltighet” och séledes inte inne-
fattar nagot “bestimmande”, skulle de falla utanfor tillimpningsomréadet for grundlags-
bestimmelsen. Kontentan av kommitténs utliggningar blir att bdde regeringen, en enskild
minister och till och med en departementstjinsteman skulle kunna beordra en myndighet att
besluta pa ett visst sitt i ett konkret drende, under forutsittning att patryckningen sker pa
smygvagar och inte genom ett rittsligt giltigt beslut” — varmed val far forstés ett till det yttre
oantastligt beslut — som myndigheten &r formellt "tvingad” att dtlyda med risk for att annars
drabbas av formellt "ansvar”.

En séddan argumentation dr naturligtvis inte bara juridiskt ohéllbar utan ocksd mer 4n
tillatligt naiv, d@ man bortser fran att irreguljara patryckningar sannolikt ofta ér lika effektiva
som befallningar uttalade i formliga regeringsbeslut. Vad den aktuella grundlagsbestimmelsen

skall forhindra ér att regeringen och andra offentliga organ faktiskt forsoker styra forvaltnings-

! Verksledningskommitténs huvudbetinkande “Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning” (SOU
1985:40), vilket i sin tur bygger pa forvaltningsutredningens betinkande "Politisk styrning — administrativ sjlvstin-
dighet” (SOU 1983:39).

? Ragnemalm, Regeringen och férvaltningsmyndigheterna (FT 1986 s. 1-13).
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myndigheternas beslutsfattande i individuella drenden, som rér myndighetsutévning mot
enskild eller lagtillimpning. Hur detta sker dr i grunden egalt. Ndgot “formligt” — straffrittsligt
eller disciplindrt — ansvar kan inte rimligen drabba den tjinsteman som inom det skyddade
omrddet vdgrar att ta order, oavsett om styrningen sker genom ett formligt — men grundlags-
vidrigt — beslut eller genom informella patryckningar, men i bdda fallen foreligger en latent risk
for att den obehoriga atgirden ger avsedd utdelning.

Exemplet gillde relationen mellan olika offentliga organ. Resonemanget har emellertid
biring ocksd péd forhallandet mellan myndigheter och medborgare. Det kommer t.ex. till
uttryck i diskussionen kring fragor om vad som krivs for att ett beslut skall kunna angripas
med besvir. Fortfarande hdvdas péd sina hall att beslut som medfor “rittsverkningar” ér
overklagbara men ddremot inte “oférbindande” anvisningar, direktiv, rad, rekommendationer
eller liknande, 4ven om ocksa dessa senare — bl.a. beroende péd hur de utformas — kan vara
dgnade att bli dtlydda och dirmed medf6éra samma faktiska effekt som de forra. Det skulle
visserligen kunna hivdas att ingen storre skada sker, om en besvirsprovande instans skulle
finna att en irreguljir "anmodan” till enskild att gora — eller inte géra — ndgot inte dr Gver-
klagbar, just dérfor att den sdsom varande “of6érbindande” inte madste foljas, men man
legitimerar da indirekt ett kringgdende av reglerna om beslutsmyndighetens kompetens.

Aven om forvaltningsdomstolarna — med stéd i doktrinen — i allt stérre utstrickning
bringat reda i gammal begreppsforvirring och anammat en mera realistisk syn pé fragor av den
typ som hir berorts, dr faran inte 6ver. Tva element forbundna med framvixten under senare
ar av det s.k. informationssamhillet har markant 6kat riskerna for en relativisering av
hidvdvunna principer for det administrativa beslutsfattandet. Det ena avser den tekniska
produktionen av objektet for ett overklagande, dvs. beslutet. Det andra giller beslutets
innebord, dd myndigheten samtidigt fullgor flera olika funktioner.

Det klassiska forvaltningsbeslutet utgors av ett skriftligt dokument, undertecknat av behorig
foretridare for myndigheten och innehallande uttalanden, som pa det ena eller andra sittet dr
avsedda att verka normerande for adressatens agerande i den situation som beslutet avser. Med
datatekniken har f6ljt nya sitt att framstélla beslut, dir slutprodukten kan framkomma som ett
pd maskinell vdg framstillt dokument, av vilket visserligen maste framga att det emanerar fran
myndigheten ifriga men som inte nddvindigtvis maste vara undertecknat i konventionell
mening.

Kravet pd att en modern serviceinriktad forvaltning aktivt skall informera medborgarna om
sin verksambhet, t.ex. genom att i pressreleaser redovisa viktigare dtgirder eller genom att limna
uppgifter pd myndighetens hemsida, utgor ett nytt inslag som ibland kan skapa oklarhet om
vilken information som i ett konkret fall utgor beslutet i drendet.’ Fraga har uppkommit inte

> Inom EG-ritten saknas tydliga och heltickande regler om beslutsdokumentation, vilket bl.a. medfort att en
presskommuniké frén ett kommissionssammantride godtagits som ett — dverklagbart — beslut, varvid processen
kommit att gilla vad beslutet egentligen innefattade; se domen i malet C-325/94 P, An Taisce och WWF UK mot
Kommissionen, REG 1996 s. [-3727. Se vidare Ragnemalm, Ar den europeiska férvaltningsritten bittre dn var? (FT
2000 s. 135-144).
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endast huruvida det 6ver huvud dr mojligt att anlita Internet f6r formedling av beslut
utan ocksdé — om bade konventionella skriftliga meddelanden och sddana webbuppgifter
distribueras i ett och samma drende — vilket uttalande som innefattar myndighetens slutliga
stallningstagande.

Vad giller innehéllet vicks vidare frdgan om ett som “information” rubricerat meddelande,
som tar sikte pd en konkret sak, verkligen utgor en sddan faktaformedling som svarar mot
beteckningen, eller om det de facto kanske innefattar myndighetens stindpunkt i drendet och
sdledes realiter utgor beslutet i detta. Risken for oklarhet dr naturligtvis storst, om myndig-
heten uttryckligen alagts en allmin informationsskyldighet vid sidan av sin huvuduppgift att
fatta beslut inom sitt verksamhetsomrade.

Regeringsritten har i ett nyligen avgjort mal* stillts infor fragor av nu antydd art och da fitt
tillfalle att ge vissa klarldggande besked. Bakgrunden var f6ljande:

Livsmedelsverket, den centrala svenska tillsynsmyndigheten pd omradet, hade latit utfora en
undersokning for att kontrollera forekomsten av polycykliska aromatiska kolviten (PAH) —
som bl.a. kan medfora risk f6r utvecklande av cancer — i 32 prover av de pd marknaden mest
frekvent forekommande jungfru- och olivoljorna. Resultatet av undersokningen redovisades i
en som "INFORMATION” rubricerad skrivelse, vilken riktades till samtliga landets milj6- och
hilsoskyddsnamnder, dvs. de lokala tillsynsmyndigheterna, och intressenter inom livsmedels-
branschen. I skrivelsen, som inte var undertecknad av ndgon tjansteman, konstaterade verket
att faststillda gransvirden for PAH i de analyserade oljorna saknades, men att vissa av
proverna uppvisade hogre halter d4n vad som tidigare bestimts som maximinivd for
olivrestprodukter. Livsmedelsverket forklarade sig forutsitta, att de foretag som saluholl
dessa oljor — liksom de lokala tillsynsmyndigheterna — vidtog erforderliga dtgarder. Verket
annonserade ocksa sin avsikt att inom kort informera EU:s 6vriga medlemsstater om resultatet
av undersokningen.

I ett samtidigt distribuerat pressmeddelande dtergavs informationsskrivelsens innehall med
vissa preciseringar; bl.a. framfordes uppfattningen att det fanns anledning fér miljo- och
hilsoskyddsndamnderna att forbjuda forsiljning av de oljor som vid provtagningen visat sig
vara otjinliga. Till meddelandet fogades en tabell 6ver de analyserade oljorna och resultaten.
En likalydande text lades ut pd Livsmedelsverkets hemsida, www.slv.se. P4 hemsidan fanns
ocksd bilder pa de oljor (oljeflaskor) som tagits med i tabellerna.

Det italienska bolaget Salov S.p.a., som framstillde en av de utpekade oljorna och som en
f6ljd av Livsmedelsverkets agerande sett sina produkter snabbt férsvinna fran butikshyllorna,
hivdade i overklagande hos Linsritten i Uppsala lidn att informationsdtgirderna innefattade
dels ett individuellt forbud mot saluhédllande av bolagets oljor, dels generella foreskrifter om
saluhdllandeforbud f6r olivoljor och jungfruoljor vilkas PAH-virde overskred viss angiven

nivé. Livsmedelsverkets bestred emellertid i svaromadl att nagra sidana beslut fattats; det var

* Mal nr 2696-03, Salov S.p.A. mot Livsmedelsverket. Regeringsrittens dom meddelades den 10 februari 2004 och
rittsfallet kommer att refereras som nr 8 i Regeringsrittens drsbok (RA) for 2004.
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endast frdga om oférbindande uttalanden som saknade direkta réittsverkningar, varfor talan
borde avvisas.

Linsritten, vars beslut sedan faststilldes av Kammarritten i Stockholm, avvisade besviren
savitt de avsdg pastdendet att Livsmedelsverket antagit en foreskrift om gransvirde betréffande
de aktuella oljetyperna, eftersom en talan i denna del skulle ha forts hos regeringen. Vad gillde
den centrala frdgan om Livsmedelsverket genom den lamnade informationen vidtagit konkreta
atgirder mot bolaget av sddan art att det foreldg ett overklagbart beslut, hinvisade lansritten
till ett réttsfall rorande en delvis likartade situation, dar Regeringsritten funnit att ett formligt
beslut av en miljo- och hilsoskyddsndamnd med "uppmaning” till foretagare inom kommunen
att inte efter viss angiven tidpunkt silja vissa som miljofarliga ansedda varor visserligen inte
kunde anses medfora ndgra direkta rittsverkningar” men dnda sakligt 18g nira ett formenligt
foreldiggande och darfor borde kunna 6verklagas.” Med hdnsyn till den brist pa konkretion som
ansdgs utmirka Livsmedelsverkets nu angivna skrivelse — vad gillde utformning, tidsfrist,
uppgift om straffsanktion, angivande av adressat etc. — drog lansritten slutsatsen, att de
kriterier som Regeringsritten dragit upp i det tidigare rattsfallet, och vilka enligt lansréttens
mening markerade “den yttersta grinsen for vad som for nirvarande kan anses vara ett
overklagbart beslut”, inte var uppfyllda och att besvdren dirfor skulle avvisas. Trots att
Regeringsritten i det dberopade rittsfallet tydligt markerat, att det var beslutets “pétagliga
faktiska verkningar” som var avgorande for bedomningen i 6verklagbarhetsfragan, tycks lans-
ratten ha haft svart att frigora sig fran dldre tdnkesitt, dd man som slutklim angav foljande:
”Oavsett om skrivelserna inneburit patagliga faktiska verkningar for Salov saknar informa-
tionsdtgirderna sdledes direkta rittsverkningar och nigra omstindigheter som bor medfora
bedomningen att atgidrderna dnda skall anses ha varit av den betydelsen for Salov att de bor
kunna bli foremadl for en domstolsprovning genom forvaltningsbesvir har inte framkommit.”

Bolaget fullfljde sin talan hos Regeringsritten och yrkade att underinstansernas avgoran-
den skulle upphivas och madlet aterforvisas till lansritten for fortsatt handlaggning; sarskilt
pekades pé att Livsmedelsverket pa ett otillatet sitt blandat samman sina uppgifter att dels
svara for allmdn informationsgivning, dels i enskilda fall meddela de foreligganden och
forbud som erfordras for att livsmedelslagstiftningen skall efterlevas. I sitt genmale hivdade
verket nu, att man 6ver huvud inte fattat ndgot som kunde betraktas som ett beslut, och att
ndgon ritt att overklaga en myndighets "atgirder” inte fanns.

I sin dom konstaterade Regeringsritten, att i mdlet aktualiserades de tre grundliggande
fragorna om objektet for overklagandet kunde anses utgora ett beslut, om det i sd fall var
overklagbart och vad sakprovningen da borde innefatta. Som svar pé den forsta frigan uttalade

domstolen foljande:

> RA 1996 ref. 43 med rubriken ”Beslut av tillsynsmyndighet med stéd av 5§ lagen (1985:426) om kemiska
produkter, vilka inte uttryckligen getts formen av foreldggande eller forbud, har med hinsyn till beslutens innebord
och faktiska verkningar ansetts kunna 6verklagas genom forvaltningsbesvir”,
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”Kannetecknande for ett forvaltningsbeslut 4r att det innefattar ett uttalande varigenom
en myndighet vill pdverka andra forvaltningsorgans eller enskildas handlande. Aven om
grundkriteriet att ett beslut skall utgora ett uttalande i och for sig inte innefattar nigra
begransningar i avseende pa uttalandets form, kan emellertid i sammanhanget bortses
fran sddana beslut som inte idr skriftliga eller pd annat sitt dokumenterade; eftersom ett
overklagande syftar till att fa ett beslut upphivt eller dndrat, saknar t.ex. muntliga eller
konkludenta uttalanden, som snarast utgér momentana handelser, intresse. (Se angaende
det sagda Ragnemalm, Forvaltningsbesluts verklagbarhet, 1970, s. 27 . och 33 ft.)

Vad som angripits i forevarande mal dr en av Livsmedelsverket till ’samtliga milj6- och
hilsoskyddsndmnder’ och ’intressenter inom livsmedelsbranschen’ riktad informations-
skrivelse, preciserad i ett pressmeddelande inkluderande analysresultat, som samtidigt —
med viss ytterligare precisering — offentliggjordes pa verkets hemsida; med héinsyn till
kopplingen mellan dokumenten fir de enligt Regeringsridttens mening anses samman-
tagna bilda objektet for overklagandet. Det kan inte rdda ndgot tvivel om att detta
konglomerat av uttalanden, ddr huvudingrediensen bestar av namnda skrivelse, som
ostridigt hdrror fran verket, utgor ett forvaltningsbeslut. Som framgétt uppstills inga
sirskilda formkrav, t.ex. avseende undertecknande, for att ett silunda dokumenterat
uttalande skall anses utgora ett beslut.”

Att det samlade objektet for gverklagandet kan utgoras av flera dokument, som tillsammans
utgor det angripna beslutet, fir anses accepterat redan tidigare,® men det torde vara forsta
gdngen som uppgifter pd en webbsida godtas som en del av ett beslutsinnehall. Vad giller den
andra och mest centrala frigan — om beslutet var 6verklagbart — fick Regeringsratten anled-
ning att ndrmare precisera vad som utgor det avgorande kriteriet, dvs. beslutets faktiska effekt,
liksom den egentliga inneborden av det missbrukade uttrycket "rittsliga verkningar”. Domsto-

len anforde:

”Overklagandeinstitutets funktion dr, som ndmnts, att bereda den av ett besluts verknin-
gar berorde en mojlighet att fa beslutet dndrat eller upphivt, eller med andra ord att fa de
av honom odnskade verkningarna eliminerade. Darav foljer att principiellt endast beslut
som har — eller &tminstone dr dgnade att fa — en pédvisbar effekt tillerkdnns overklagbar-
het. Anvisar rdttsordningen sarskilda medel, som garanterar att den avsedda effekten
uppnds — dr beslutet sdlunda exigibelt — 4r saken helt klar. Detsamma giller om beslutet
medfor positiv rittskraft och alltsd utan att omprovas ldggs till grund for senare beslut,
som direkt kan genomdrivas mot adressaten. Atskilliga beslut dr emellertid, trots avsak-
nad av dylika s.k. rittsverkningar, 6verklagbara av den anledningen att de dndé ar d4gnade
att faktiskt negativt pdverka ndgons personliga eller ekonomiska situation. Vad som
motiverar att beslutet tillerkdnns verklagbarhet &r just dess faktiska effekter; termen
rittslig verkan’ betecknar endast ett av rattsordningen anvisat medel for att astadkomma
en faktisk verkan. (Se hirom Ragnemalm a.a. s. 232 ft., 241 ff. och 382 ff.)

Det aligger dtskilliga myndigheter, bl.a. Livsmedelsverket, att inom sitt verksamhets-
omrade forse bdde andra myndigheter och enskilda med information. Beslut med ren
information medfor inga sddana verkningar som konstituerar 6verklagbarhet. Livsme-
delsverkets nu aktuella, som ’information’ betecknade skrivelse har emellertid getts ett
innehall som skiljer den fran ett sidant dokument med faktauppgifter som rubriceringen
indikerar. Verket redovisar bl.a. sin bedomning att de analyserade jungfru- och olivoljor

¢ T.ex. i det nimnda rittsfallet RA 1996 ref. 43.
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som innehaller hogre halter av polycykliska aromatiska kolviten (PAH) dn det for
olivrestprodukter faststillda grinsvirdet — bl.a. de av klaganden saluférda produkterna —
ar otjanliga och dérfor inte far saluhdllas. Vidare forklarar sig verket forutsitta att de
foretag som saluhaller de aktuella produkterna vidtar de atgirder som kravs for att
sikerstilla att oljorna dr tjdnliga och inte innehéller PAH pa grund av felaktig hantering.
Verket gor ocksa bedomningen att det i den ordinarie tillsynen av de foretag som for in
och distribuerar oljeprodukterna i Sverige finns anledning att fortsittningsvis uppmark-
samma hanteringen av oljorna. I anslutning hértill uttalar verket, med hénvisning till de
nu presenterade analysresultaten, att det for tillsynsatgarder i form av beslut som hindrar
forsiljning torde krivas att det aktuella partiet vid analys visat sig innehdlla forhojda
halter av PAH. I pressmeddelandet framkommer en klar viljeyttring vad giller de lokala
tillsynsorganens forvintade atgirder, dd verket forklarar sig anse att det finns skl for
kommunerna att ligga saluférbud pa de otjinliga oljorna i de provtagna partierna.

Aven om informationsskrivelsen innehdller bdde pabuds- och forbudsliknande
uttalanden, riktade till bdde lokala tillsynsmyndigheter och privata intressenter, kan
beslutet enligt Regeringsrittens mening inte anses innehalla nagot formligt saluférbud.
Inte heller har miljo- och hilsoskyddsnimnderna meddelats ett direktiv, som medfor
positiv rittskraft och som sédant direkt skall ldggas till grund for senare beslut om
saluférbud. An mindre innefattar beslutet, som klaganden hdvdar, nigra generella
foreskrifter om de aktuella produkternas sammansittning eller beskaffenhet i ovrigt, s.k.
livsmedelsstandard.

Det forhéllandet att beslutet saknar rittsverkningar i ovan angiven mening hindrar
emellertid, som framgatt, inte att det tillerkidnns 6verklagbarhet. Genom det sitt pa vilket
det utformats dr det dgnat att uppfattas som ’bindande * med foljd att det dndé kan fa
verkan enligt sitt innehdll. Det faktiska handelseférlopp som f6ljde pa offentliggérandet
av informationen visar klart att sa ocksd blev fallet. Bdde offentliga och privata aktorer
har handlat som om de vore bundna av Livsmedelsverkets i informationsskrivelsen givna
anvisningar. For att den enskildes behov av rittsskydd skall kunna tillgodoses maste ett
sddant beslut med hinsyn till dess betydande faktiska verkningar kunna 6verklagas.”

Regeringsritten har hirigenom pd ett delvis nytt och tydligare sitt tagit avstdnd frén de bdda
metoder som tidigare anvints for att hantera besvir 6ver beslut av den aktuella typen. Genom
att framhiva behovet av en mojlighet att virja sig mot beslut som, oavsett hur de rubriceras,
faktiskt far negativa konsekvenser for intressenterna, har domstolen férhoppningsvis definitivt
gjort upp rakningen med det tidigare praktiserade forfarandet att avvisa besviren och forklara
for klaganden, att han med hénsyn till att beslutet saknar réttsverkningar inte har ndgot behov
av rittsskydd. Samtidigt har Regeringsritten inte fallit for frestelsen att tolkningsvigen trans-
formera informationen till ndgot annat 4dn vad det utgetts for att vara. Till skillnad fran hur
fragan hanterades i det tidigare nimnda rittsfallet RA 1996 ref. 43, befanns “informations-
paketet” hir inte innefatta ett konkret beslut av typ saluférbud etc. — vilket dd skulle ha
tillerkdnts overklagbarhet och sakprovats i vanlig ordning. Enligt domstolen var det i enlighet
med myndighetens presentation fridga om just ”information” men inte av typ faktauppgifter
utan av ett irreguljirt slag. Detta stillningstagande méste fa konsekvenser for inriktningen av
besvirsprovningen, alltsd den tredje frigan i malet. Efter att ha funnit att beslutets — ”informa-
tionens” — faktiska verkningar motiverade att det tillerkindes 6verklagbarhet fortsatte Rege-

ringsratten:
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”Dirav foljer emellertid inte att den provning som sdlunda skall ske har som dndamal att
faststdlla om Livsmedelsverket i sak haft fog for sina bedomningar betriffande de aktuella
produkterna; en sddan provning skulle innebdra att man betraktade beslutet som ett
formligt saluforbud etc., ndgot som ovan avvisats. I stillet bor provningen gilla om
verket héllit sig inom ramarna for sin kompetens dd man limnade den aktuella informa-
tionen. Utmynnar provningen i att sd inte varit fallet, skall beslutet undanréjas och friga
om malets dterforvisning till lansriatten — ndgot som klaganden yrkat — uppkommer
dédrmed inte.

Regeringsritten finner att Livsmedelsverket i det 6verklagade informationsbeslutet
inkluderat element hianforliga till verkets uppgift att genom pabud och férbud ingripa
inom livsmedelsomradet. Utformningen av beslutet har hos de berorda skapat intrycket,
att det var fraga om ett ingripande i konkreta fall, och de har agerat i enlighet harmed.
Genom att pa detta sitt inte klart halla isir sina olika funktioner har verket gatt utover
vad som innefattas i dess uppgift att limna information. Beslutet skall ddrfér undan-
rojas.”

Regeringsrittens forfarande att med hanvisning till beslutets faktiska effekt tillerkdnna det
overklagbarhet och sedan — utan att g in pa dess materiella innehdll — undanréja det inne-
fattar en tydlig markering av vad det r frdga om; det giller att sitta granserna for myndig-
heternas kompetens. Inledningsvis understrok jag att myndigheternas i grundlagen garan-
terade sjilvstindighet inte far tridas forndr genom att regeringen, ministrar eller tjansteman i
regeringskansliet inom ramen for “informella kontakter” och med overskridande av sin
kompetens ger direktiv, som kan vintas fd avsedd verkan men som pdstds sakna “rittslig
giltighet”. P4 motsvarande sitt klargors genom den nu aktuella domen att myndigheterna inte
far styra medborgarna genom sddan “information” som vil saknar "rittsliga verkningar” men
som i realiteten &r lika effektiv som ett foreldggande eller forbud.

En smula tillspetsat kan sdlunda konstateras att den moderna, smidiga, obyréakratiska och
serviceinriktade velourforvaltningen i informationssamhillet har en mindre angenim
baksida, dar tydligt beslutsfattande i rittssikra former kommit att ersittas av pa skilda hall
spridda och luddiga anvisningar frdn mer eller mindre anonyma myndighetsforetriddare.
Foljderna av forvaltningens i goda avsikter genomforda fornyelse kan dven pé andra sitt visa
sig menliga for medborgarna och aktualisera fragan om tillgdng till besvirsinstitutet. Ett
exempel dr f6ljande.

Om en myndighet skulle finna att det vore mera dndamalsenligt om ett ddr anhingigt
arende overfordes till en annan myndighet — pd samma eller annan niva, med i princip samma
eller ndgot annorlunda verksamhetsomréde — kan detta naturligtvis ocksa ligga i den enskildes
intresse. Det dr emellertid inte sikert. Han kanske inte alls dr tacksam for att myndigheten med
faderlig hand hjilpt honom att finna det organ som enligt myndighetens uppfattning bast kan
ta sig an hans sak. Invindningarna kan vara rittsligt grundade och t.ex. innefatta pastiende om
att drendet ifrdga faller utanfér den mottagande myndighetens forfattningsenliga kompetens,
men de kan ocksa avse rent praktiska oldgenheter av handfast karaktir, t.ex. att det geografiska
avstdndet till den nya myndigheten forsvirar personliga kontakter med handliggande
tjdnstemdn och ddrmed antingen medfér okade kostnader, om den enskilde finner det
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oundgingligen nodvindigt att uppsoka beslutsfattaren, eller risk for att avgorandet kommer
att vila pa ett ofullstindigt underlag. Maste medborgarna finna sig i detta utan mojlighet att fa
en ¢verprovning till stand?

Fragan torde uppkomma endast under forutsittning att den 6verlimnande och den motta-
gande myndigheten dr fristdende fran varandra. D4 hela den svenska skatteforvaltningens
rikstickande verksamhet den 1 januari 2004 i rationaliseringssyfte ssmmanfordes under en
enda beslutande myndighet, Skatteverket med site i Stockholm, omvandlades de lokala skatte-
myndigheterna till lokalkontor utan ritt att besluta i eget namn. Trots att den skattskyldige
dédrmed blev utlimnad till Skatteverkets godtycke vad giller fragan om vilket lokalkontor som
skall handldgga hans skattedrende, har han knappast nagon mojlighet att besvirsvigen reagera
mot att hans sjdlvdeklaration enligt verkets besked skall behandlas av ett kontor, som 4r beladget
kanske miltals frdn hans hemort.” Genom att gora drendefordelningen mellan kontoren till en
friga om internt resursutnyttjande inom en och samma myndighet — ddr undersysselsatta
kontor p& mindre orter kan tillforas drenden fran arbetstyngda siddana i storstadsregioner —
synes statsmakterna ha slagit igen dorren for en mojlighet till 6verklagande.

Under sddant forhdllande kan det kanske forefalla egendomligt att Regeringsratten, vl
medveten om vad som forestod, sd sent som forra dret och med hénvisning till behovet av
prejudikat beviljade provningstillstind i ett mél rorande frdgan huruvida en lokal skattemyn-
dighets beslut att till en annan ¢verlimna beslutanderdtten rorande en viss persons beskatt-
ning kunde overklagas; Regeringsrittens dom i mélet meddelades den 26 november, alltsd
endast en médnad innan de lokala skattemyndigheterna forlorade sin status som sjilvstindiga
beslutsfattande organ. Forklaringen ar naturligtvis, att fraigan om 6verlimnandebesluts 6ver-
klagbarhet har en principiell dimension bortom det konkreta fallet. Bakgrunden till detta
rattsfall, RA 2003 ref. 87, var foljande:

Skattemyndigheten i Luled beslot att till Skattemyndigheten i Stockholm overflytta ritten
att fatta taxerings- och beskattningsbeslut m.m. betriffande en viss persons inkomstaxering dr
*sarskilt”. Den skattskyldige

overklagade beslutet hos Liansritten i Vasterbottens ldn och yrkade att beslutsbehorigheten

bt

2001; i beslutet angavs att talan mot detta inte kunde foras

skulle ligga kvar hos Skattemyndigheten i Luled. Lansritten, vars beslut sedermera faststélldes
av Kammarritten i Sundsvall, konstaterade inledningsvis att beslutet fattats med stod av en
sdrskild lagbestimmelse, i vilken som forutsittning for overforande av beslutsbehorighet
uppstillts att dtgirden inte medfor “avsevirda besvir” fér den som belutet berdr. Aven om
detta forhéllande i och for sig talade for att beslutet kunde vara 6verklagbart, ansag lansritten
att beslutet inte kunde 6verklagas ”sdrskilt, dvs. nu” utan forst i samband med talan mot det
kommande slutliga beslutet i skattedrendet. Som skil angavs att en forvaltningsmyndighets
“beslut under beredningen av ett drende” i regel inte far dverklagas annat 4n i samband med

det slutliga avgorandet, varvid ldnsritten ocksd hinvisade till att det av 34 § i den for forvalt-

7 Min taxering behandlas sdlunda i ar av lokalkontoret i Hirnésand och inte av stockholmskontoret, beliget pa en
minuts gdngavstdnd fran min bostad!

314



Forvaltning i férvandling

ningsdomstolarnas rittskipning gillande forvaltningsprocesslagen foljde att en lidnsritts eller
kammarritts beslut att 6verlimna ett mal till en annan ldnsritt respektive kammarritt inte fir
overklagas sirskilt.

Sedan talan fullfoljts preciserade Regeringsritten inledningsvis det forfattningsmissiga

underlaget och utgidngspunkten for 6verklagbarhetsanalysen enligt foljande:

“Den for forvaltningsmyndigheternas handliggning av drenden gillande forvaltnings-
lagen (1986:223) innehéller en regel om vem som fir 6verklaga ett beslut (22 §) men
saknar allminna bestimmelser om vilka beslut som far 6verklagas; lagen loser hirvidlag
endast ndgra detaljproblem (se 9, 12 och 30 §§). Ofta aterfinns emellertid mer eller
mindre utforliga overklagbarhetsbestimmelser i de specialforfattningar som reglerar
skilda materiella forvaltningsomraden och i 6vrigt fir vigledning sokas i de principer
som utbildats i praxis.

Enligt den i malet tillimpliga speciallagstiftningen, skattebetalningslagen, far skatte-
myndighets beslut — med vissa hir inte aktuella undantag — overklagas hos allmin
forvaltningsdomstol (22 kap. 1§). Bestimmelsen limnar formellt utrymme f6r en
obegrinsad overklagbarhet, men i praxis uppstills vissa minimikrav pd ett besluts kvali-
tet for att overprovning skall kunna ske. Endast beslut som ir dgnade att i inte alltfor
ringa man paverka nagons personliga eller ekonomiska situation ar dverklagbara.

Att en skattemyndighets beslut att uppdra dt en annan skattemyndighet att fatta beslut
i ett drende kan medfora olidgenheter for den skattskyldige framgar redan av den i 2 kap.
5§ skattebetalningslagen for sidant ¢verlimnande uppstillda férutsittningen, att den
som beslutet ror inte drabbas av ’avsevdrda besvar’. I malet har inte heller bestritts att

overlimnandebeslut typiskt sett medfor sddana verkningar som konstituerar ¢verklag-
barhet.”

Vad sd giller underinstansernas motiv for att “nu” frinkdnna 6verlimnandebeslutets 6verklag-
barhet gav Regeringsritten foljande besked:

”Underritterna har emellertid utgatt frén att aktuella beslut 4r att hinfora till kategorin
beredningsbeslut och med hénvisning till hur frigan reglerats i den nu inte tillimpliga
forvaltningsprocesslagen ansett att beslutet — trots att det dr dgnat att medfora sddana
verkningar som motiverar att det tillerkidnns 6verklagbarhet — inte kan 6verklagas annat
an i samband med att talan fors mot det kommande beslut varigenom taxeringsidrendet
avgors i sak (vad som enligt forvaltningsrittslig terminologi bendmns det huvudsakliga
beslutet).

Regeringsritten kan inte ansluta sig till ett sddant synsitt. Den myndighet som till
annan overldmnar ett drende for avgorande i sak har dirmed avslutat sin handldggning
och avhint sig vidare befattning med detta drende. Overlimnandebeslutet &r allts3 inte
ett beslut under beredningen utan ett slutligt beslut, nirmast jaimforbart med enligt fast
rittspraxis overklagbara avvisnings- eller avskrivningsbeslut. Med hénsyn till vad som
ovan sagts om beslutets verkningar kan det siledes 6verklagas i vanlig ordning utan nagot
krav pd samband med talan mot det beslut i sak som senare kommer att fattas av den
myndighet till vilken drendet 6verldimnats.”

Domen har ett principiellt intresse ur tva aspekter. For det forsta sls fast att en forvaltnings-

myndighet inte utan att ta vederborlig hdnsyn till den enskildes 6nskemadl kan avhinda sig ett
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drende, och att den berdrde besvirsvigen kan fi provat om han maste finna sig i att drendet
overfors till annan myndighet. En mojlighet att i samband med det huvudsakliga beslutet i
drendet — som da kommer att ha fattats av enligt klagandens uppfattning ”fel” myndighet —
ocksa klaga over att denna andra myndighet inte skulle ha befattat sig med saken utgor
sjilvfallet inget verksamt medel for den som anser sig lida men just av det faktum att han
tvingats ha att gora med myndigheten ifrdga. Regeringsritten har uppenbarligen prioriterat
medborgarintresset framfor det av Riksskatteverket i svaromalet pd besviren aberopade
”samhillsintresset”.

For det andra har Regeringsritten reagerat mot den frekvent figurerande forestillningen, att
ett beslut som inte slutligt avgor saken maste hanforas till kategorin ”beredningsbeslut” Denna
missuppfattning kan fa allvarliga konsekvenser, sdrskilt om den kombineras med en annan
vanforestillning, namligen att beredningsbeslut aldrig kan 6verklagas.® Underinstansernas
olyckliga forfarande att sitta stimpeln “beredningsbeslut” pa ett 6verlimnandebeslut, som ju
innebér att myndigheten avbojer att delta i beredningen och avgorandet, och sedan anféra
detta som skal for att vigra besvirsprovning trots beslutets erkinda faktiska verkningar mot
den enskilde, visar att prejudikatet var vilbehovligt.

Sammanfattningsvis har salunda vir hogsta forvaltningsdomstol i de berérda rittsfallen
nirmat sig problemen pa ett pragmatiskt sitt och tagit avstand frén anvindningen av oklara
begrepp och dldre konstruktioner med ringa forankring i verkligheten. Rittsskydd skall
erbjudas dir det behovs, och behovet framkommer om man gor klart f6r sig vilka de praktiska
konsekvenserna av ett beslut dr. Ndgon mera sofistikerad juridisk analys erfordras oftast inte
for att i overklagbarhetshinseende komma till ritta med mindre lyckade inslag i modern
forvaltning. For jordnira personer som Pekka Hallberg och mig framstér sunt fornuft inte som
nagot déligt hjalpmedel dd man loser rittsliga problem. Fint folk foredrar mdhdnda att se det

som ett uttryck for ”skandinavischer Rechtsrealismus”.

¢ Som exempel kan ndmnas att Regeringsritten i en dom den 5 april 2004 (mal nr 211-04; fallet kommer att refereras
i RA 2004) fastslog, att en skattemyndighets beslut att vid vite foreligga en dodsbodeligare att ge in bouppteckning
efter den avlidne “enligt grundliggande forvaltningsrittsliga principer” var 6verklagbart. Enligt den fore den 1 juli
2001 gillande ordningen skulle bouppteckning ges in till och registreras av tingsritt, och Hogsta domstolen hade i sin
praxis funnit att sidana beslut inte var slutliga, med f6ljd att talan inte fick foras enligt bestimmelser i rittegangs-
balken. I och med att drendetypen overférdes frén allmin domstol till forvaltningsmyndighet och forvaltnings-
processens principer blev tillimpliga forstirktes sdledes rattsskyddet i namnda avseende.
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