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Not 8

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 25 februari 2019 féljande
beslut (mal nr 6179-18).

Bakgrund

1. Avseende vissa brott har svensk domstol domsratt dven i fraga om gar-
ningar som har begatts utomlands. For att aklagare ska fa vécka atal for
sadana brott kravs i en del fall ett sarskilt tillstand av regeringen, ett s.k.
atalsforordnande.

2. 1 juni 2018 overlamnade riksaklagaren en ansokan till regeringen
fran aklagare vid Riksenheten mot internationell och organiserad brotts-
lighet. Ansokan gallde forordnande att fa vacka atal mot den svenske
medborgaren I.L. och den schweiziske medborgaren A.S. fér medhjélp
till folkrattsbrott, grovt brott, beganget i Sudan under perioden 1998-
2003.

3. I.L. och A.S. begarde att fa trada in som parter i arendet hos
regeringen och att fa utéva de rattigheter som féljer av en sddan stallning,
t.ex. ratt till partsinsyn och ratt att fa yttra sig over uppgifter i drendet. De
gav dven in yttranden, i vilka de argumenterade i sak, och begéarde ut
handlingar som inkommit i &rendet.

4. Regeringen gav varken I.L. eller A.S. stallning som part i arendet.
Utdver att vissa handlingar ld&mnades ut med stdd av offentlighets-
principen, hade regeringen ingen kommunikation med I.L. och A.S.

5. | oktober 2018 beslutade regeringen att atal far vackas mot I.L. och
A.S.

6. Beslut av regeringen kan inte 6verklagas men vissa regeringsbeslut
kan bli foremal for s.k. rattsprovning av Hogsta forvaltningsdomstolen.
En enskild far ansoka om rattsprovning 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 méanskliga réttigheterna och de grundlédggande friheterna, EKMR.
Hogsta forvaltningsdomstolen prévar did om regeringens beslut strider
mot nagon rattsregel.

Yrkanden m.m.

7. I.L. ansdker om rattsprévning och yrkar att regeringens beslut ska
upphévas och att drendet ska aterforvisas till regeringen samt att Hogsta
férvaltningsdomstolen ska besluta om att regeringens beslut tills vidare
inte ska gélla (inhibition). Till stéd for sin talan anfér han bl.a. féljande.

8. For att regeringens beslut om att meddela atalsférordnande ska
kunna bli foremal for rattsprovning krévs att det foreligger en reell och
serids tvist, att tvisten géller en réttighet eller skyldighet som har sin
grund i den nationella ratten och att denna rattighet eller skyldighet kan
karaktériseras som civil.

9. Han har begart att fa stéllning som part i regeringens drende och
angett flera relevanta skal till stod for att atalsférordnande inte bor
meddelas. Det har darigenom uppkommit en tvist mellan honom och
Aklagarmyndigheten som ar béde reell och seris.
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10. EKMR géller som svensk lag och av Europadomstolens praxis
framgar att, vid provningen av om den enskilde har en rattighet, det av-
gorande ar de rattigheter som paverkas av resultatet av provningen, inte
den frdga som omedelbart ar foremal for provning. Regeringen har av
Aklagarmyndigheten erhallit personuppgifter avseende honom och en
preliminér garningsbeskrivning, dvs. uppgifter om pastadd brottslighet.
Informationen ar av sadan art att den skyddas av artikel 8 EKMR, som
avser réatten till skydd for privatliv. Regeringen har végrat att lamna ut
dessa uppgifter och han har inte fatt mojlighet att bemdta dem. Pa
grundval av innehallet i garningsheskrivningen har regeringen gjort en
bedémning av om kraven for atalsférordnande ar uppfyllda. Regeringens
handlaggning av drendet utgor darmed i sig ett ingrepp i hans privatliv pa
sdtt som avses i artikel 8. Vidare har beslutet haft direkt inverkan pa hans
goda namn och rykte, nagot som ocksd omfattas av artikeln. Hartill
kommer att regeringens beslut har paverkat hans mojligheter att utéva
sitt yrke och fullgora sina &taganden mot sin arbetsgivare, vilket innebar
begransningar i hans rattigheter pa sitt som avses i artikel 6.1. For-
farandet hos regeringen inbegriper saledes i huvudsak rattsliga over-
vaganden som avser rattigheter eller skyldigheter vilka har sin grund i
nationell ratt. Det saknar da betydelse att regeringens provning i viss man
&r diskretionar.

11. Regeringens hantering av uppgifterna i gérningsbeskrivningen
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
rattsprévning.

12. Regeringens beslut strider mot en rad rattsregler. Regeringen
borde ha beviljat honom stallning som part i &rendet, berett honom till-
falle till partsinsyn och kommunicerat den prelimindra garnings-
beskrivningen. Vidare borde séval justitie- och inrikesministern som for-
svarsministern pa grund av jav ha avstatt fran att delta i hanteringen av
arendet, eftersom de bada genom tidigare uttalanden och handlingar
redan tagit stéllning till vilken roll han och det bolag han foretrader har
spelat i Sudan. Det &r inte uppenbart att felen saknat betydelse for av-
gorandet.

13. A.S. ans6ker om rattsprévning och yrkar att regeringens beslut ska
upphévas, att regeringens beslut tills vidare inte ska galla (inhibition) och
att Hogsta forvaltningsdomstolen ska halla muntlig forhandling i malet.
Han &beropar vad I.L. anfort och tillagger darutover bl.a. foljande.

14. Atalsforordnandet &r en nédvandig, om &n inte tillracklig, férut-
sattning for att atal ska fa vackas. Regeringsbeslutet har darmed direkt
och bindande réttsverkan for honom och han har darfor talerétt.

15. Regeringens handlaggning innefattar en méngd fel, bl.a. borde
regeringen ha gett honom stéllning som part i &rendet, berett honom
tillfalle till partsinsyn och kommunicerat handlingarna med honom. Att
regeringen handl&gger ett drende, vars rattsverkan riktar sig mot honom
personligen, pa ett korrekt satt utgor i sig en civil rattighet enligt artikel
6.1 EKMR. Han har darfor ratt till rattsprévning.

16. Aven i sak innefattar drendet en prévning av hans civila réttigheter
och skyldigheter. Regeringen har inte behandlat drendet som en del av
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forundersdkningen, vilket talar for att det ror hans civila réttigheter och
skyldigheter, och att beslutet darmed kan bli foremal for rattsprovning.
Ratten till en rattvis rattegang i ett sidant forberedande forfarande ar en
civil réttighet.

Skalen fér avgérandet

Rattslig reglering m.m.

Folkrattsbrott och atalsférordnande

17. 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 Overtradelse av nagot sadant avtal med fraimmande makt eller nagon
sadan allmant erkand grundsats, som ror den internationella humanitéra
ratten i vapnade konflikter, domas for folkrattsbrott. Sadana svara Gver-
tradelser &r bl.a. att anfalla civilpersoner eller den som &r forsatt ur strid-
bart skick. | andra stycket stadgas om grovt brott.

18. Av 2 kap. 5 § brottsbalken féljer att atal for brott som forovats
utom riket i regel far vackas endast efter att regeringen eller den
myndighet som regeringen bestammer har meddelat férordnande om det.

19. Genom 1 8§ 2 forordningen (1993:1467) med bemyndigande for
rikséklagaren att forordna om véckande av atal i vissa fall har riks-
aklagaren bemyndigats att enligt 2 kap. 5 § brottshalken férordna om atal
for bl.a. brott som har begatts utomlands av en svensk medborgare.
Enligt 3 § samma forordning far riksaklagaren dverlamna ett drende om
forordnande om véackande av atal till regeringen, om det finns anledning
till det.

Rattsprovning

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

21. 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 &r uppenbart att felet saknar betydelse for avgérandet. Hogsta
forvaltningsdomstolen ska, om det behdvs, aterforvisa arendet till
regeringen.

22. Rattsprovningen innefattar, forutom ren lagtolkning, dven sédana
fragor som faktabedémning och bevisvardering samt fragan om beslutet
strider mot kraven pa saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen.
Provningen omfattar ocksd fel i forfarandet som kan ha pdverkat
utgangen i arendet. Om de tillampade rattsreglerna ar sd utformade att
det foreligger en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, omfattar ratts-
prévningen fragan om beslutet ryms inom handlingsfriheten (jfr prop.
1987/88:69 s. 23-25 och 234).

23. 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 beréttigad till en réttvis och offentlig foérhandling inom skalig
tid och infér en oavhangig och opartisk domstol, som uppréttats enligt
lag.
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Hogsta forvaltningsdomstolens beddmning

Utgangspunkter for prévningen

24. Det klandrade beslutet innebér att regeringen beslutat om att atal far
vackas mot I.L. och A.S. for folkréttsbrott, grovt brott, i enlighet med
den ansokan som overlamnats av riksaklagaren till regeringen. Huruvida
atal ska vackas avgors darefter av dklagare och om sa sker ankommer det
pa allmin domstol att préva om det finns forutsattningar for att ta upp
atalet till proévning.

25. En forsta frdga som aktualiseras i det nu aktuella mélet & om
regeringens beslut kan bli foremal for rattsprovning. Harfor kravs att
beslutet innefattar en prévning av I.L:s respektive A.S:s civila réttigheter
eller skyldigheter i den mening som avses i artikel 6.1 EKMR. Ar s inte
fallet ska anstkningarna avvisas. Om daremot regeringens beslut inbe-
griper en proévning av deras civila rattigheter eller skyldigheter upp-
kommer frdgan om regeringens beslut strider mot nagon rattsregel. Det
kan da exempelvis handla om att beslutet i sak strider mot nagon ratts-
regel eller att processuella regler inte har iakttagits och detta kan antas ha
inverkat pa utgéngen i drendet.

Tillampningen av artikel 6.1 EKMR

26. Av Europadomstolens praxis foljer att artikel 6.1 EKMR &r tillamplig
under forutsattning bl.a. att det foreligger en reell och serids tvist, att
tvisten gdller en réttighet eller skyldighet som — pa atminstone rimliga
grunder — kan hdvdas ha sin grund i nationell ratt och att denna réttighet
eller skyldighet vid en pa konventionen grundad tolkning kan
karaktériseras som civil (se t.ex. Europadomstolens dom den 14 sept-
ember 2017 i mélet Kéaroly Nagy mot Ungern, p. 60). Det ar saledes en
prévning i flera steg som ska goras.

27. Beddmningen av om en tvist &r reell och serids ska gdéras mot bak-
grund av de regler som enligt nationell ratt galler fér den rattighet eller
skyldighet som tvisten avser. Europadomstolen har framhéllit att en tvist
kan antas vara reell och serios om det inte finns klara indikationer pa att
sd inte &r fallet. Det finns alltsd en presumtion for att uppkomna tvister ar
reella och seridsa (se t.ex. Europadomstolens 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 darfor inte &r tillamplig (jfr NJA 2013 s. 813).

28. Som har framgatt ovan racker det inte med att en tvist ar reell och
serios, den maste ocksa avse en rattighet eller skyldighet som féljer av
nationell ratt. Det ankommer pé& den nationella domstolen att avgora om
den réattighet eller skyldighet som en enskild gor géllande foljer av de
bestammelser som ar 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 dér angivna réttsfall). Foljaktligen kan det inte stéllas upp en
presumtion for att det foreligger en viss réttighet eller skyldighet enligt
inhemsk ratt.

29. Av detta foljer att om en rattighet eller skyldighet uttryckligen
utesluts i den nationella ratten kan en enskild inte med framgang havda



HFD 2019

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.

30. Hogsta forvaltningsdomstolen har i ett antal avgdranden rérande
rattsprovning uttalat att en reglering som ger regeringen en diskretionar
ratt att avgora en viss frdga 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).

31. Forst ndr det har konstaterats att en tvist avser en réttighet eller
skyldighet enligt nationell ratt uppkommer frdgan om denna till sin
karaktér &r civil. Avseende denna provning har Hogsta forvaltnings-
domstolen uttalat att sa bor anses vara fallet om det inte finns klart stod
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

32. Det aktuella regeringsbeslutet rér 1.L. och A.S. Med hénsyn till den
presumtion som finns far den uppkomna tvisten angéende deras ratt att
intrdda som parter i &rendet och darigenom bevaka sina intressen
avseende om atalsforordnande ska meddelas anses vara reell och serids.

33. Fragan ar da om beslutet ror en réttighet eller skyldighet enligt
nationell rétt.

34. NAagon ratt att trada in som part, och darigenom utéva de
rattigheter som foljer av en sadan stallning, finns inte enligt den aktuella
regleringen. Inte heller foreskrivs ndgon skyldighet for regeringen att
hora den som atalsforordnandet avser eller att dennes intresse av att
forordnande inte meddelas ska beaktas vid beslutsfattandet. Av
forfattningsregleringen foljer saledes inte ndgon rattighet eller skyldighet
for den som ett atalsférordnande avser.

35. Inte heller ger en sedvanlig tolkning av bestdmmelserna stod for
att det av dessa foljer nagon réttighet eller skyldighet for den som atals-
forordnandet avser. Kravet pa atalsforordnande ska ses mot bakgrund av
att svenska domstolar formellt har en vidstrackt behérighet att déma éver
brott som begatts utanfor Sverige. Fragan om atalsférordnande ska med-
delas avgors genom en lamplighetsavvagning utifran omstandigheterna i
det enskilda fallet, bl.a. garningens allvar och Sveriges intresse av lag-
foring. Vidare kan regeringen vid provningen av frdgan behdéva gora
folkrattsliga eller utrikespolitiska dvervaganden (prop. 2013/14:146 s. 55
f.). Det ar séledes en rent diskretionar prévning som ska goras.

36. Enligt nationell ratt finns det alltsd inte ndgon rattighet eller
skyldighet pé& det satt som sokandena gjort gallande. Avgorandet inne-
fattar darmed inte en prévning av l.L:s och A.S:s civila réttigheter eller
skyldigheter i den mening som avses i artikel 6.1 EKMR. Vad de har
anfort om att &rendet i olika hdnseenden inte har handlagts korrekt for-
andrar inte denna bedémning. Det finns saledes inte forutsattningar for
rattsprévning av regeringens beslut. Ansékningarna om rattsprévning ska
darfor avvisas.

37. Vid denna utgang foranleder yrkandena om inhibition och muntlig
forhandling inte ndgon &tgard.
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Hdgsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen avvisar ansokningarna om rattsprévning.

| avgorandet deltog justitierdden Jermsten, Andersson, Svahn Starrsjo
och von Essen. Foredragande var justitiesekreteraren Emma Onneby.

Regeringen (Justitiedepartementet, 2018-10-18):

Lagen (2014:406) om straff for folkmord, brott mot ménskligheten och
krigsforbrytelser tradde i kraft den 1 juli 2014. For brott enligt lagen
géller universell jurisdiktion for svensk domstol i enlighet med 2 kap. 3 §
6 brottsbalken. Innan 2014 ars lag tradde i kraft fanns ett stadgande om
folkréttsbrott, grovt brott, i 22 kap. 6 § brottsbalken (den for drendet
aktuella lydelsen &r den som gallde mellan den 1 juli 1995 och den 1 juli
2009). Aven for det brottet gallde under den aktuella perioden universell
jurisdiktion for svensk domstol. Svensk domstol har saledes domsritt
over de garningar som I.L. och A.S. ar misstankta for.

Enligt 2 kap. 5 § brottsbalken krévs férordnande av regeringen, eller
den myndighet som regeringen bestimmer, for att fa vicka atal for de
brott som I.L. och A.S. &r missténkta for, eftersom brotten forévats utom
riket. Enligt 1 8 2 forordningen (1993:1467) med bemyndigande for riks-
aklagaren att forordna om véckande av atal i vissa fall, far riksaklagaren
besluta om atalsforordnande for ett brott som har begatts utomlands av en
svensk medborgare eller av en utlanning med hemvist i Sverige.

Enligt 3 § namnda forordning far riksaklagaren Gverlamna ett arende
om forordnande att vicka atal till regeringen, om det finns anledning till
det. I.L. &r svensk medborgare men A.S. &r inte svensk medborgare och
inte heller bosatt i Sverige. Riksaklagaren &r behorig att fatta beslut om
atalsforordnande betraffande I.L. men inte betraffande A.S. och har
darfor overlamnat &rendet i sin helhet till regeringen for prévning.
Omstandigheterna i drendet &r sadana att forordnande bor meddelas. —
Regeringen forordnar att atal far vackas mot den svenske medborgaren
I.L., fodd den [...], och den schweiziske medborgaren A.S., fodd den
[...], for medhjalp till folkrattshrott, grovt brott, beganget under perioden
1998-2003 i Sudan.



