HFD 2017 ref. 18

Léansstyrelses foreskrifter har i viss del ansetts ga utdver
vad som kan anses utgéra en verkstallighetsforeskrift.

11 kap. 14 § regeringsformen, 4 8§ férordningen (2005:765) om
statsbidrag for nationella minoriteter, 2 8 Lansstyrelsens i Stock-
holms lans foreskrifter om statsbidrag for nationella minoriteter
(01FS 2011:26)

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 7 april 2017 fol-
jande beslut (mal nr 2819-16).

Bakgrund

Lansstyrelsen i Stockholms ldn kan med stéd av férordningen
(2005:765) om statsbidrag for nationella minoriteter efter ansékan
bevilja en minoritetsorganisation statsbidrag till sin verksamhet.
Med minoritetsorganisation avses en riksorganisation eller en or-
ganisation av riksintresse som foretrader den nationella minorite-
ten och bedriver verksamhet som syftar t.ex. till att stirka dess
inflytande eller sprida kunskap om den egna gruppen.

| férordningen definieras riksorganisation som en organisation
som har minst fem lokalféreningar pa olika orter i Sverige. Nagon
narmare bestdmning av vad en organisation av riksintresse ar finns
daremot inte i forordningen. Lansstyrelsen, som har beslutat fore-
skrifter med stod av ett bemyndigande i forordningen, har dock
meddelat mer preciserade foreskrifter om vad som utgér en orga-
nisation av riksintresse. Av dessa foreskrifter framgar att organi-
sationen antingen maste ha en speciell kompetens inom en verk-
samhet som ar angeldgen for att t.ex. stirka den nationella minori-
tetens inflytande eller maste representera en av de nationella grup-
per som av historiska skal finns pa ett fatal orter.

Lansstyrelsen avslog Foreningen Resandefolkets Riksorgani-
sations ansokan om statsbidrag for verksamhetsaret 2013 med
motiveringen att foreningen inte uppfyllde de krav som stélldes for
att vara en riksorganisation eller en organisation av riksintresse.

Forvaltningsratten fann att foreningen inte formatt visa att den
hade fem lokalféreningar och att den darfor inte utgjorde en riks-
organisation. Nar det géllde frdgan om féreningen var en organi-
sation av riksintresse fann forvaltningsrétten att foreningen inte
visat att den uppfyllde det krav pa speciell kompetens som stélldes
i foreskrifterna. Den representerade inte heller en av de nationella
grupper som av historiska skal finns pé ett fatal orter. Overklagan-
det avslogs.



Kammarratten instamde i forvaltningsrattens beddémning att
foreningen inte var en riksorganisation. Inte heller kammarratten
ansag att foreningen representerade en av de nationella grupper
som av historiska skal finns pa ett fatal orter. Kammarratten fann
vidare att det av utredningen framgick att foreningen &gnade sig at
sadan verksamhet som en organisation enligt forordningen ska
bedriva for att anses vara en organisation av riksintresse. Domsto-
len konstaterade att det darutdver enligt lansstyrelsens foreskrifter
kravdes att foreningen hade en speciell kompetens och fann att
foreningen inte visat att den uppfyllde detta krav. FGreningen an-
sags darfor likval inte vara en organisation av riksintresse och
Overklagandet avslogs.

Yrkanden m.m.

Foreningen fullféljer sin talan.

Lansstyrelsen anser att 6verklagandet ska avslas och anfor bl.a.
foljande.

For att regelverket praktiskt ska kunna hanteras och for att s6-
kandena ska behandlas pa ett likvardigt och rattssdkert satt kravs
att vissa av reglerna i forordningen fortydligas. Vad galler begrep-
pet organisation av riksintresse saknas en tydlig definition i for-
ordningen. For att kunna bedéma om en organisation ar en sadan
minoritetsorganisation som avses i férordningen har en definition
utformats som inte kan anses strida mot syftet eller intentionen i
forordningen. Lansstyrelsen har saledes inte gatt utdver bemyndi-
gandet i férordningen.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

Fragan i malet & om definitionen av uttrycket organisation av
riksintresse i lansstyrelsens foreskrifter om statshidrag for natio-
nella minoriteter ryms inom vad som kan anses vara verkstallig-
hetsforeskrifter.

Rattslig reglering m.m.

Statsbidrag far enligt 8 § forordningen om statsbidrag for natio-
nella minoriteter lamnas till en minoritetsorganisation som anséker
om bidrag och som uppfyller vissa krav som anges i paragrafen.

Begreppet minoritetsorganisation definieras i 4 § forsta stycket
forordningen som en riksorganisation eller en organisation av
riksintresse som

1. foretrader nagon av de nationella minoriteterna och dar med-
lemmarna i organisationen eller dess lokalféreningar eller avdel-



ningar till évervagande delen utgdrs av personer som tillhér den
nationella minoriteten, och

2. bedriver verksamhet som syftar till att stérka inflytandet for
den nationella minoriteten, att framja den egna nationella minori-
tetsgruppens identitet, kultur och sprak, att motverka diskrimine-
ring eller att sprida kunskap om den egna gruppen.

Med riksorganisation avses enligt 5 § forordningen en organi-
sation som har minst fem lokalforeningar eller avdelningar pa
olika orter i Sverige. | 6 § anges vad som menas med lokalfor-
ening eller avdelning. Nagon narmare bestamning av uttrycket
organisation av riksintresse finns inte i foérordningen utdver det
som framgar av 4 §.

| 15 § forordningen bemyndigas Lansstyrelsen i Stockholms
lan att meddela de foreskrifter som behdvs for verkstélligheten av
forordningen. Med stdd av bemyndigandet har lansstyrelsen beslu-
tat om foreskrifter om statsbidrag for nationella minoriteter (01FS
2011:26). | 2 § foreskrifterna anges att samma definitioner som
anges i forordningen ska tillampas om inget annat anges. | samma
paragraf anges att med en organisation av riksintresse avses en
organisation som

1. har en speciell kompetens inom verksamhet som ar angela-
gen for att starka inflytandet for den nationella minoriteten, fraimja
den egna gruppens identitet, kultur och sprak, motverka diskrimi-
nering eller sprida kunskap inom den egna gruppen, eller

2. representerar en av de nationella grupper som av historiska
skal finns pa ett fatal orter.

Enligt 8 kap. 7 § forsta stycket 2 regeringsformen far regering-
en meddela foreskrifter som inte enligt grundlag ska meddelas av
riksdagen. Denna befogenhet far enligt 11 § delegeras till myndig-
het under regeringen. Myndigheterna saknar enligt regeringsfor-
men egen normgivningskompetens och kan alltsa meddela fore-
skrifter endast efter bemyndigande i férordning.

Finner en domstol att en foreskrift star i strid med en bestam-
melse i grundlag eller annan 6verordnad forfattning far foreskrif-
ten enligt 11 kap. 14 § regeringsformen inte tillampas.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

I 4 § forordningen finns en rad gemensamma villkor for att en
organisation ska anses som en sadan riksorganisation eller organi-
sation av riksintresse som utg6r en minoritetsorganisation i for-
ordningens mening. |1 5 och 6 88 stélls ett antal ytterligare krav for
att en organisation ska anses vara en riksorganisation.
Lansstyrelsen har i sina foreskrifter stallt upp ytterligare krav
for att en organisation ska anses utgdra en organisation av riksin-
tresse. Antingen krévs att det ar en organisation som har en speci-
ell kompetens inom sadan verksamhet som forordningen anger att



bidragsberattigade organisationer ska syssla med eller sa ska orga-
nisationen representera en av de nationella grupper som av histo-
riska skal finns pa ett fatal orter. Fragan ar om dessa foreskrifter ar
att se som verkstallighetsforeskrifter till forordningen.

Vilka krav som bor stéllas pa verkstallighetsforeskrifter till en
forordning behandlas inte sarskilt i regeringsformen eller i dess
forarbeten. Av Hogsta forvaltningsdomstolens praxis framgar
dock att det som galler betraffande foreskrifter om verkstallighet
av lag i tillampliga delar maste anses galla aven foreskrifter om
verkstallighet av férordning (RA 1997 ref. 50).

| forarbetena till regeringsformen (prop. 1973:90 s. 211) uttalas
att med foreskrifter om verkstéllighet av lag bor i forsta hand for-
stas tillampningsforeskrifter av rent administrativ karaktar. | viss
utstrackning torde det emellertid vara ofrankomligt att tillata ocksa
materiellt utfyllande regler. En forutsattning &r da att regleringen
inte tillfors nagot vasentligt nytt genom foreskrifterna. Nagot som
kan upplevas som ett nytt aliggande for enskilda eller ett nytt in-
grepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden far inte
beslutas i form av verkstallighetsforeskrifter (se HFD 2014 ref. 81
och dé&r angivna réttsfall).

| propositionen En politik for det civila samhallet behandlas
bl.a. fragor om olika bidragsformer till organisationer och rege-
ringen framholl att s.k. organisationsbidrag kan sdgas stodja det
civila samhallets organisationer for vad de ar, inte for vad de gor,
eftersom de utgar fran vissa baskriterier utan att stalla nagra tyd-
liga krav pa motprestationer (prop. 2009/10:55 s. 141).

Regeringen konstaterade vidare att samtliga férordningar om
bidrag tidigare innehallit krav pa geografisk spridning i nagon
form. Detta ansags inte andamalsenligt for alla typer av organisa-
tionsbidrag och regeringen framholl att bidrag borde kunna utga
till foreningar som antingen hade en rikstackande organisation
med regionalt eller lokalt férankrad verksamhet eller sadana fore-
ningar som var av riksintresse. Som exempel pa en verksamhet av
riksintresse angavs organisationer som representerar en nationell
minoritet eller som &r bildade pa etnisk grund och som har med-
lemmar pa ett fatal orter. Andra exempel angavs vara organisat-
ioner som representerar personer med funktionshinder pa ett fatal
orter eller organisationer som har en speciell kompetens med néra
anknytning till syftet for statsbidraget (a. prop. s. 159).

Definitionen av en organisation av riksintresse i lansstyrelsens
foreskrifter knyter delvis an till uttalandena i propositionen. | stal-
let for att ta sikte pa de exempel som regeringen ger pa organisat-
ioner av nationella minoriteter m.m. har dock exemplen pa andra
organisationer som kan vara av riksintresse anvénts som forlaga
for formuleringen om speciell kompetens i foreskriften. Foreskrif-
tens alternativa krav pa att det ska vara frdga om en grupp som av



historiska skal finns pa ett fatal orter saknar motsvarighet i propo-
sitionen.

Lansstyrelsens foreskrifter tillfor i forhallande till férordningen
ytterligare moment till den bedémning som ska géras av om en
organisation ar bidragsberattigad. Fragan & om dessa moment
tillfor regleringen nagot sadant vasentligt nytt att foreskrifterna gar
utover vad som kan anses vara verkstallighetsforeskrifter.

Vad kravet pa speciell kompetens innebér i sak ar oklart, lik-
som hur en forening ska kunna visa att den besitter en speciell
kompetens vad galler att t.ex. frdimja en grupps identitet eller mot-
verka diskriminering. Nar ett forfattningsmassigt krav ar sa vagt
riskerar det medféra att kravet i praktiken kommer att tillfora re-
gleringen nagonting vésentligt nytt, vilket ocksa har skett i detta
mal. Kammarratten har namligen gjort bedémningen att forening-
en visserligen uppfyller férordningens krav for att utgéra en orga-
nisation av riksintresse, men saknar den speciella kompetens som
foreskriften kraver och just darfér avslagit 6verklagandet. Enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening star det darmed klart att
kravet pa speciell kompetens tillfor regleringen i forordningen
nagot vasentligt nytt. Likasa star det klart att kravet pa att gruppen
av historiska skal finns pa ett fatal orter utgér nagot vasentligt
nytt.

Foreskrifterna gar saledes i denna del utdver vad som kan anses
utgora en verkstéllighetsforeskrift. Enligt 11 kap. 14 § regerings-
formen far de darfor inte tillampas.

Underinstansernas avgoranden ska darfor upphavas och malet
visas ater till lansstyrelsen for ny handlaggning.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen upphéver underinstansernas avgo-
randen och visar malet ater till Lansstyrelsen i Stockholms lan for
ny handlaggning.

| avgorandet deltog justitieraden Melin, Almgren, Nord, Bull och
Andersson. Foéredragande var justitiesekreteraren Maria Norrman.

Forvaltningsratten i Stockholm (2015-03-05, ordférande Johansson):

Foreningen har anfort att man &r en riksorganisation i den mening som
avses i forordningen eftersom organisationen har sex lokalforeningar pa
olika orter i Sverige. Enligt 13 8§ andra stycket i l&nsstyrelsens foreskrif-
ter om statsbidrag for nationella minoriteter anges att en organisation pa
begédran ska kunna visa att lokalférening eller avdelning &r upptagna i



organisationens forteckning &ver medlemsorganisationer och kunna
presentera stadgar, arsmotesprotokoll samt verksamhetsberattelse. Ar
underlaget bristfalligt stryks lokalforeningen eller avdelningen fran for-
teckningen éver medlemsorganisationer. Av utredningen i mélet framgar
att lansstyrelsen den 6 december 2012 begérde kompletterande underlag
fran foreningen avseende lokalforeningarna Halmstad och Ostergétland
(Linkoping). Foreningen kom savitt framgar aldrig in med samtliga efter-
fragade kompletteringar. Forvaltningsratten finner darmed att det varit
riktigt att namnda lokalforeningar stroks fran organisationens forteckning
over medlemsorganisationer. Eftersom foreningen inte formatt visa minst
fem lokalforeningar eller avdelningar pa olika orter i Sverige utgor orga-
nisationen ingen riksorganisation i den mening som avses i férordningen.

Forvaltningsratten har darefter att ta stallning till om féreningen &r en
organisation av riksintresse. | lansstyrelsens foreskrifter om statsbidrag
for nationella minoriteter anges i 2 § att definitionen av en organisation
av riksintresse ar en organisation som 1) har en speciell kompetens inom
en verksamhet som &r angeldgen for att stirka inflytandet fér den natio-
nella minoriteten, frdmja den egna nationella minoritetsgruppens identi-
tet, kultur och sprak, motverka diskriminering eller sprida kunskap om
den egna gruppen, eller 2) representerar en av de nationella minoriteterna
som av historiska skl finns pa ett fatal orter.

Det ar en vedertagen bevisrattslig princip inom foérvaltningsprocess-
ratten att den som ansoker om en forméan har bevisbordan for att krav
som uppstalls for att formanen ska beviljas ar uppfyllda. Forvaltningsrat-
ten anser inte att det ar visat att foreningen uppfyller kravet pa speciell
kompetens inom en sadan verksamhet som avses i den ovan namnda
definitionen av en organisation av riksintresse. Eftersom foreningen
foretrader romerna representerar organisationen inte heller en nationell
minoritet som av historiska skal finns pa ett fatal orter. Foreningen kan
darfor inte anses utgdra en organisation av riksintresse i den mening som
avses i forordningen om statsbidrag for nationella minoriteter. Mot bak-
grund av att foreningen inte &r en minoritetsorganisation kan den heller
inte beviljas statsbidrag for bidragsaret 2013. Lansstyrelsen har darmed
haft fog for sitt beslut och 6verklagandet ska avslas. — Forvaltningsratten
avslar 6verklagandet.

Kammarratten i Stockholm (2016-05-17, Lénberg Karlsson, Tunudd och
Moberg):

Enligt forordningen lamnas, under vissa férutsattningar, statsbidrag till
minoritetsorganisationer. FOr att kunna anses vara en minoritetsorgani-
sation i den mening som avses i forordningen maste féreningen, enligt
4 §, vara en riksorganisation eller en organisation av riksintresse. Kam-
marrétten instdmmer i forvaltningsréattens beddémning att foreningen inte
&r en riksorganisation i den mening som avses i forordningen. Kammar-
ratten har darefter att ta stéllning till om féreningen &r en organisation av
riksintresse.

Foreningens mél och inriktning ar enligt foreningens stadgar bl.a. att
fortydliga och informera myndigheter och likvéardiga om resandefolkets
nuvarande stallning och situation i det svenska samhéllet. Enligt stadgar-
na ska foreningen dven verka som nationell och internationell kontakt



och respektera alla ménniskors lika vérde. Enligt féreningens handlings-
plan ska féreningen bl.a. undersoka orsakerna till de stora problem som
férekommer bland resandefolk. Foreningen ska enligt handlingsplanen
aven undersoka vilka atgarder och hjalp foreningen kan bistd med, vad
myndigheter kan gdéra och hur ett samarbete mellan myndigheter och
foreningen kan utvecklas for att komma till rétta med historiskt upp-
komna problem som paverkar manga resandes svara livssituation. Av det
material som foreningen har gett in i malet framgar att féreningen pa
flera olika sétt har samverkat med myndigheter. Féreningen har &ven gett
ut en ordlista.

Av utredningen i malet framgar enligt kammarrattens bedémning att
foreningen agnar sig at sddan verksamhet som en organisation enligt 4 §
férordningen ska bedriva for att kunna anses utgéra en minoritetsorgani-
sation i den mening som avses i forordningen. Av utredningen framgar
vidare att foreningen har kompetens inom sina verksamhetsomraden. For
att vara en organisation av riksintresse, i den mening som avses i forord-
ningen, kravs utdver detta att féreningen har en sadan speciell kompetens
som anges i 2 § punkt 1 foreskrifterna, eller representerar en av de na-
tionella minoriteterna som av historiska skal finns pa ett fatal orter,
punkt 2 ndmnda bestdmmelse. Kammarratten instdmmer i forvaltnings-
rattens bedomning att foreningen inte har visat att den har en sadan spe-
ciell kompetens som avses i ndmnda bestdimmelse. Foreningen represen-
terar inte heller en av de nationella minoriteterna som av historiska skal
finns pa ett fatal orter. Overklagandet ska dirmed avslas. — Kammarrt-
ten avslar overklagandet.



