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BESLUT A

SAKEN
Rattsprovning

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen avvisar ansokningarna om rattsprévning.

BAKGRUND

Avseende vissa brott har svensk domstol domsratt dven i fraga om garningar som
har begatts utomlands. For att aklagare ska fa vacka atal for sadana brott kravs i

en del fall ett sarskilt tillstdnd av regeringen, ett s.k. atalsférordnande.

| juni 2018 Gverlamnade riksaklagaren en ansokan till regeringen fran aklagare
vid Riksenheten mot internationell och organiserad brottslighet. Ansékan gallde
forordnande att fa vacka atal mot den svenske medborgaren AA och den
schweiziske medborgaren BB for medhjalp till folkrattsbrott, grovt brott, beganget
i Sudan under perioden 1998-2003.

AA och BB begarde att fa trada in som parter i arendet hos regeringen och att fa
utova de rattigheter som féljer av en sadan stallning, t.ex. ratt till partsinsyn och
ratt att fa yttra sig 6ver uppgifter i drendet. De gav aven in yttranden, i vilka de

argumenterade i sak, och begérde ut handlingar som inkommit i &rendet.

Regeringen gav varken AA eller BB stéllning som part i &rendet. Utover att vissa
handlingar ldmnades ut med stdd av offentlighetsprincipen, hade regeringen ingen

kommunikation med AA och BB.
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| oktober 2018 beslutade regeringen att atal far vackas mot AA och BB.

Beslut av regeringen kan inte 6verklagas men vissa regeringsbeslut kan bli
foremal for s.k. rattsprovning av Hogsta forvaltningsdomstolen. En enskild far
ansOka om rattsprévning av sadana beslut som innefattar en prévning av den
enskildes civila rattigheter eller skyldigheter i den mening som avses i artikel 6.1 i
den europeiska konventionen om skydd for de manskliga réttigheterna och de
grundlaggande friheterna, EKMR. Hogsta forvaltningsdomstolen prévar da om

regeringens beslut strider mot nagon réattsregel.
YRKANDEN M.M.

AA ansoker om réttsprévning och yrkar att regeringens beslut ska upphédvas och
att arendet ska aterforvisas till regeringen samt att Hogsta forvaltningsdomstolen
ska besluta om att regeringens beslut tills vidare inte ska gélla (inhibition). Till

stdd for sin talan anfor han bl.a. féljande.

For att regeringens beslut om att meddela atalsférordnande ska kunna bli féremal
for rattsprovning kravs att det foreligger en reell och serids tvist, att tvisten galler
en rattighet eller skyldighet som har sin grund i den nationella ratten och att denna

rattighet eller skyldighet kan karaktariseras som civil.

Han har begart att fa stallning som part i regeringens arende och angett flera
relevanta skal till stod for att atalsforordnande inte bor meddelas. Det har
darigenom uppkommit en tvist mellan honom och Aklagarmyndigheten som &r

bade reell och serios.

EKMR galler som svensk lag och av Europadomstolens praxis framgar att, vid
provningen av om den enskilde har en réttighet, det avgorande ar de rattigheter
som paverkas av resultatet av provningen, inte den fraga som omedelbart &r

foremal for provning. Regeringen har av Aklagarmyndigheten erhéllit
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personuppgifter avseende honom och en prelimindr garningsbeskrivning, dvs.
uppgifter om pastadd brottslighet. Informationen &r av sadan art att den skyddas
av artikel 8 EKMR, som avser ratten till skydd for privatliv. Regeringen har
vagrat att Iamna ut dessa uppgifter och han har inte fatt mojlighet att bemota dem.
Pa grundval av innehallet i garningsbeskrivningen har regeringen gjort en
bedémning av om kraven for atalsforordnande ar uppfyllda. Regeringens
handlaggning av drendet utgdor darmed i sig ett ingrepp i hans privatliv pa satt som
avses i artikel 8. Vidare har beslutet haft direkt inverkan pa hans goda namn och
rykte, nadgot som ocksa omfattas av artikeln. Hartill kommer att regeringens beslut
har paverkat hans mojligheter att utdva sitt yrke och fullgora sina ataganden mot
sin arbetsgivare, vilket innebar begransningar i hans rattigheter pa satt som avses i
artikel 6.1. Forfarandet hos regeringen inbegriper saledes i huvudsak réattsliga
Overvéganden som avser rattigheter eller skyldigheter vilka har sin grund i
nationell ratt. Det saknar da betydelse att regeringens prévning i viss man ar

diskretionar.

Regeringens hantering av uppgifterna i garningsbeskrivningen innebér att
forfarandet har géllt hans civila réttigheter. Vidare har ratten till skydd for
privatliv av Europadomstolen ansetts utgéra en civil rattighet. Sammantaget har
forfarandet hos regeringen avsett en prévning av hans civila rattigheter och

beslutet kan darfor bli foremal for rattsprovning.

Regeringens beslut strider mot en rad rattsregler. Regeringen borde ha beviljat
honom stallning som part i drendet, berett honom tillfélle till partsinsyn och
kommunicerat den preliminara garningsbeskrivningen. Vidare borde saval justitie-
och inrikesministern som forsvarsministern pa grund av jav ha avstatt fran att
delta i hanteringen av drendet, eftersom de bada genom tidigare uttalanden och
handlingar redan tagit stéllning till vilken roll han och det bolag han féretrader har

spelat i Sudan. Det &r inte uppenbart att felen saknat betydelse for avgorandet.

BB anstker om rattsprovning och yrkar att regeringens beslut ska upphévas, att

regeringens beslut tills vidare inte ska gélla (inhibition) och att Hogsta
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forvaltningsdomstolen ska halla muntlig férhandling i malet. Han aberopar vad

AA anfort och tillagger déarutéver bl.a. féljande.

Atalsforordnandet &r en nddvandig, om an inte tillracklig, forutséttning for att atal
ska fa vackas. Regeringsbeslutet har darmed direkt och bindande rattsverkan for

honom och han har darfor taleratt.

Regeringens handlaggning innefattar en méngd fel, bl.a. borde regeringen ha gett
honom stéllning som part i &rendet, berett honom tillfélle till partsinsyn och
kommunicerat handlingarna med honom. Att regeringen handlagger ett &rende,
vars rattsverkan riktar sig mot honom personligen, pa ett korrekt sétt utgor i sig en

civil rattighet enligt artikel 6.1 EKMR. Han har darfor ratt till rattsprévning.

Aven i sak innefattar arendet en prévning av hans civila rattigheter och
skyldigheter. Regeringen har inte behandlat &rendet som en del av
forundersokningen, vilket talar for att det rér hans civila rattigheter och
skyldigheter, och att beslutet darmed kan bli féremal for rattsprévning. Ratten till

en rattvis rattegang i ett sadant férberedande forfarande ar en civil rattighet.
SKALEN FOR AVGORANDET

Rattslig reglering m.m.

Folkréattsbrott och atalsférordnande

Enligt 22 kap. 6 § forsta stycket brottsbalken i dess lydelse mellan den 1 juli 1995
och den 1 juli 2009 ska den som gor sig skyldig till en svar 6vertradelse av nagot
sadant avtal med fraimmande makt eller nagon sadan allméant erkand grundsats,
som ror den internationella humanitéra ratten i vapnade konflikter, ddmas for
folkrattsbrott. Sddana svara Gvertradelser ar bl.a. att anfalla civilpersoner eller den

som &r forsatt ur stridbart skick. I andra stycket stadgas om grovt brott.
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Av 2 kap. 5 8§ brottsbalken féljer att atal for brott som forévats utom riket i regel
far vackas endast efter att regeringen eller den myndighet som regeringen

bestammer har meddelat forordnande om det.

Genom 1 § 2 férordningen (1993:1467) med bemyndigande for riksaklagaren att
forordna om vackande av atal i vissa fall har riksaklagaren bemyndigats att enligt
2 kap. 5 § brottsbalken férordna om atal for bl.a. brott som har begatts utomlands
av en svensk medborgare. Enligt 3 § samma férordning far riksaklagaren
overlamna ett arende om forordnande om vackande av atal till regeringen, om det

finns anledning till det.
Ré&ttsprévning

Av 1 § lagen (2006:304) om rattsprovning av vissa regeringsbeslut framgar att en
enskild far ansdka om rattsprévning av sadana beslut av regeringen som innefattar
en prévning av den enskildes civila réttigheter eller skyldigheter i den mening
som avses i artikel 6.1 EKMR.

Enligt 7 § ska Hogsta forvaltningsdomstolen upphdva regeringens beslut om det
strider mot nagon rattsregel pa det satt som sokanden har angett eller som klart
framgar av omstandigheterna. Detta galler dock inte om det ar uppenbart att felet
saknar betydelse for avgorandet. Hogsta forvaltningsdomstolen ska, om det

behdvs, aterforvisa arendet till regeringen.

Rattsprovningen innefattar, forutom ren lagtolkning, dven sadana fragor som
faktabedomning och bevisvardering samt fragan om beslutet strider mot kraven pa
saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen. Provningen omfattar ocksa fel i
forfarandet som kan ha paverkat utgangen i arendet. Om de tillampade
rattsreglerna ar sa utformade att det foreligger en viss handlingsfrihet vid
beslutsfattandet, omfattar rattsprévningen fragan om beslutet ryms inom
handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69 s. 23-25 och 234).
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Enligt artikel 6.1 EKMR ska var och en, vid provningen av hans civila rattigheter
och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for brott, vara berattigad till en
rattvis och offentlig férhandling inom skalig tid och infér en oavhangig och

opartisk domstol, som uppréttats enligt lag.
Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Utgangspunkter for prévningen

Det klandrade beslutet innebar att regeringen beslutat om att atal far vackas mot
AA och BB for folkréttsbrott, grovt brott, i enlighet med den ansékan som
overlamnats av riksaklagaren till regeringen. Huruvida atal ska vackas avgérs
darefter av aklagare och om sa sker ankommer det pa allméan domstol att préva

om det finns forutsattningar for att ta upp atalet till prévning.

En forsta fraga som aktualiseras i det nu aktuella malet & om regeringens beslut
kan bli foremal for rattsprovning. Harfor krévs att beslutet innefattar en prévning
av AAs respektive BBs civila rattigheter eller skyldigheter i den mening som
avses i artikel 6.1 EKMR. Ar s inte fallet ska ansokningarna avvisas. Om
daremot regeringens beslut inbegriper en prévning av deras civila rattigheter eller
skyldigheter uppkommer fragan om regeringens beslut strider mot nagon
rattsregel. Det kan da exempelvis handla om att beslutet i sak strider mot nagon
rattsregel eller att processuella regler inte har iakttagits och detta kan antas ha

inverkat pa utgangen i arendet.
Tillampningen av artikel 6.1 EKMR

Av Europadomstolens praxis foljer att artikel 6.1 EKMR ér tillamplig under
forutsattning bl.a. att det foreligger en reell och serids tvist, att tvisten géller en
rattighet eller skyldighet som — pa atminstone rimliga grunder — kan havdas ha sin
grund i nationell ratt och att denna rattighet eller skyldighet vid en pa

konventionen grundad tolkning kan karaktériseras som civil (se t.ex.
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Europadomstolens dom den 14 september 2017 i malet Karoly Nagy mot Ungern,

p. 60). Det &r saledes en provning i flera steg som ska goras.

Bedomningen av om en tvist &r reell och serids ska goras mot bakgrund av de
regler som enligt nationell ratt galler for den réttighet eller skyldighet som tvisten
avser. Europadomstolen har framhallit att en tvist kan antas vara reell och serios
om det inte finns klara indikationer pa att sa inte ar fallet. Det finns alltsa en
presumtion for att uppkomna tvister &r reella och seritsa (se t.ex. Europa-
domstolens dom den 1 juli 1997 i malet Rolf Gustafson mot Sverige, p. 39). Detta
innebér att en domstol bara i klara fall kan dra slutsatsen att en tvist inte &r reell
och serids och att artikel 6.1 EKMR déarfor inte ar tillamplig (jfr NJA 2013 s.
813).

Som har framgatt ovan racker det inte med att en tvist ar reell och serids, den
maste ocksa avse en rattighet eller skyldighet som féljer av nationell ratt. Det
ankommer pa den nationella domstolen att avgéra om den rattighet eller
skyldighet som en enskild gor géllande foljer av de bestimmelser som &r
tillampliga i det enskilda fallet (se t.ex. Europadomstolens dom den 27 augusti
1997 i malet Anne-Marie Andersson mot Sverige, p. 33-37). Rattigheter eller
skyldigheter som inte finns enligt den nationella ratten kan alltsa inte skapas
genom ett aberopande av artikel 6.1 EKMR (se t.ex. Karoly Nagy mot Ungern, p.
60-63 och dar angivna rattsfall). Féljaktligen kan det inte stallas upp en
presumtion for att det foreligger en viss rattighet eller skyldighet enligt inhemsk

ratt.

Av detta foljer att om en réttighet eller skyldighet uttryckligen utesluts i den
nationella réatten kan en enskild inte med framgang havda att en sadan finns (se
t.ex. Europadomstolens dom den 19 oktober 2005 i malet Roche mot
Storbritannien, p. 116-125). Detsamma géller om det av lagens syften foljer att en
sadan rattighet eller skyldighet inte varit avsedd att finnas.
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Hdogsta forvaltningsdomstolen har i ett antal avgdranden rérande rattsprovning
uttalat att en reglering som ger regeringen en diskretiondr ratt att avgora en viss
fraga inte kan anses vara en rattighet enligt nationell, dvs. svensk, ratt for den
enskilde (se t.ex. HFD 2013 not. 28, HFD 2016 ref. 38 och HFD 2017 ref. 2).

Forst nar det har konstaterats att en tvist avser en réttighet eller skyldighet enligt
nationell ratt uppkommer fragan om denna till sin karaktar &r civil. Avseende
denna prévning har Hogsta forvaltningsdomstolen uttalat att sa bér anses vara
fallet om det inte finns klart stdd for en annan bedémning (HFD 2011 ref. 22,
HFD 2016 ref. 49 och HFD 2018 ref. 46). Det finns saledes en presumtion for att

en konstaterad rattighet eller skyldighet &r av civil karaktar.
Beddmningen i detta fall

Det aktuella regeringsbeslutet ror AA och BB. Med hénsyn till den presumtion
som finns far den uppkomna tvisten angaende deras ratt att intrada som parter i
arendet och darigenom bevaka sina intressen avseende om atalsférordnande ska

meddelas anses vara reell och serids.
Fragan ar da om beslutet ror en rattighet eller skyldighet enligt nationell rétt.

Nagon rétt att trada in som part, och darigenom utdva de rattigheter som foljer av
en sadan stallning, finns inte enligt den aktuella regleringen. Inte heller foreskrivs
nagon skyldighet for regeringen att hdra den som atalsférordnandet avser eller att
dennes intresse av att forordnande inte meddelas ska beaktas vid beslutsfattandet.
Av forfattningsregleringen foljer saledes inte nagon rattighet eller skyldighet for

den som ett atalsforordnande avser.

Inte heller ger en sedvanlig tolkning av bestdmmelserna stdd for att det av dessa
foljer nagon rattighet eller skyldighet for den som atalsférordnandet avser. Kravet
pa atalsforordnande ska ses mot bakgrund av att svenska domstolar formellt har

en vidstrackt behorighet att doma éver brott som begatts utanfor Sverige. Fragan
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om atalsférordnande ska meddelas avgors genom en lamplighetsavvagning utifran
omsténdigheterna i det enskilda fallet, bl.a. garningens allvar och Sveriges
intresse av lagforing. Vidare kan regeringen vid prévningen av fragan behova
gora folkréttsliga eller utrikespolitiska 6vervéganden (prop. 2013/14:146 s. 55 f.).
Det &r saledes en rent diskretionar prévning som ska goras.

Enligt nationell ratt finns det alltsa inte nagon rattighet eller skyldighet pa det satt
som sOkandena gjort gallande. Avgorandet innefattar darmed inte en prévning av

AAs och BBs civila rattigheter eller skyldigheter i den mening som avses i artikel
6.1 EKMR. Vad de har anfort om att arendet i olika hanseenden inte har handlagts
korrekt forandrar inte denna bedémning. Det finns saledes inte forutsattningar for
rattsprovning av regeringens beslut. Ansokningarna om rattsprovning ska darfor

avvisas.

Vid denna utgang foranleder yrkandena om inhibition och muntlig férhandling

inte ndgon atgard.

| avgdrandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Mari Andersson,

Kristina Svahn Starrsjé och Ulrik von Essen.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Emma Onneby.



