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REFERAT

Post- och telestyrelsen (PTS) beslutade den 20 oktober 2020 att godkanna
Hi3G Access AB, Net4Mobility HB, Telia Sverige AB och Teracom AB som
deltagare i auktionsférfarandet rérande tillstand att anvénda radiosandare i
frekvensbanden 3,5 GHz och 2,3 GHz. Vidare beslutades att tillstand att
anvanda radiosandare i frekvensbanden ska forenas med ytterligare villkor om
krav som ar av betydelse for Sveriges sakerhet.

I beslutspunkt 2 (punkt 28 och 30) och beslutspunkt 3 i PTS beslut anges bl.a.
féljande. Nyinstallation och ny implementering av centrala funktioner for
radioanvandning i frekvensbanden far inte genomféras med produkter frén bl.a.
leverantéren Huawei. I fall befintlig infrastruktur fér centrala funktioner
kommer att anvandas for tillhandah3llande av tjénster i de aktuella
frekvensbanden ska en avveckling av produkter fran bl.a. Huawei vara
genomfdrd senast den 1 januari 2025. I den utstrackning centrala funktioner ar
beroende av personal eller funktioner som &r placerade i utlandet ska sddana
beroenden avvecklas och, om ndédvandigt ersattas med funktioner eller
personal placerade i Sverige. Detta ska vara genomfort senast den 1 januari
2025.

Huawei Technologies Sweden AB (Huawei) dverklagade PTS beslut till
forvaltningsratten och yrkade bl.a. att beslutet tills vidare inte skulle galla
alternativt att det inte skulle fa verkstéllas samt i andra hand att férbudet mot
Huaweiprodukter och férbudet mot funktioner och personal placerade i utlandet
tills vidare inte skulle gélla alternativt att det inte far verkstallas. Huawei forde
fram att beslutet ar 6verklagbart i och med att det har en allvarlig paverkan pd
bolagets verksamhet i kraft av férbudet mot Huaweiprodukter och férbudet mot
funktioner och personal placerade i utlandet. Huawei férde aven fram att
bolaget, som &r leverantdr av utrustning, &r direkt paverkat av
konkurrensvillkoren for uppférandet av infrastrukturen for elektronisk
kommunikation och de specifika villkor som uppstalls for elektroniska
kommunikationstjdnster.

Foérvaltningsratten i Stockholm (2020-11-09, ordférande Lundmark och
Berglund Creutz samt tre n&mndeman) ansag att PTS beslut var ett
overklagbart beslut och att Huawei hade taleratt samt bifoll yrkandet om
inhibition. Fdrvaltningsratten angav bl.a. féljande.



Tillstandsvillkoren klargér férutséttningarna for auktionsférfarandet och kan ha
stor betydelse for deltagarnas budgivningsstrategier under auktionsférfarandet.
Villkoren har darfér faktiska verkningar i férhallande till auktionsdeltagarna.
Beslutet har dven faktiska verkningar i férhallande till Huawei, eftersom
kannedomen om de aktuella villkoren redan i nuldget kan inverka menligt pa
viljan att inforskaffa sddana produkter och ddrmed pa Huaweis férsaljning.
Beslutet i den del det avser tillstandsvillkor har sdledes sddana faktiska
verkningar som medfor att det ar ett éverklagbart beslut.

Huawei &r inte part i drendet rérande tilldelning av tillstdnd och bolaget har
darmed inte taleratt pd den grunden. For talerétt krévs d3 att bolagets
rattigheter paverkas negativt av beslutet. Aven om beslutet i nuldget inte
innebar ndgot férbud mot att kdpa in utrustning fr&n Huawei — och ddrmed inte
heller ndgot forbud fér Huawei att salja utrustning — &r det klart att beslutet
anda kan fa en sadan effekt. Aven villkoret avseende centrala funktioner i
utlandet far, mot bakgrund av vad som framkommit, anses ha en negativ effekt
for Huawei. Beslutet om att tillstdnden ska férenas med de aktuella villkoren
pdverkar darfér Huaweis rattigheter negativt. Huawei har darmed rétt att - i
enlighet med 8 kap. 19 a § lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation,
LEK, - féra talan mot PTS beslut i frdga om beslutspunkt 2 (punkt 28 och 30)
och beslutspunkt 3.

PTS beslut géller omedelbart (se 8 kap. 22 § LEK) och kan darmed bli féremal
for inhibition &ven om beslutet i den del det avser tillstandsvillkoren inte
verkstélls forran tillstdndsbesluten meddelas. Det éverklagade beslutet
paverkar Huaweis rattigheter negativt och beslutet har sddana verkningar fér
Huawei att det far antas inte vara méjligt fér bolaget att, vid ett eventuellt
senare upphéavande av villkoren, f& full kompensation fér den forlust som
dsamkats. De motstaende intressena av att villkoren i nuldget kvarstar medfér
inte att det ska krévas mer for inhibition &n att utgdngen bedéms vara oviss.
Mot bakgrund av sakfradgorna och vad som hittills kommit fram i malet gér
forvaltningsratten bedémningen att utgdngen &r oviss. Det finns darfor
forutsattningar foér att besluta om inhibition vad galler beslutspunkt 2 (punkt 28
och 30) och beslutspunkt 3 i det dverklagade beslutet.

PTS 6verklagade beslutet och yrkade att kammarratten skulle upphéva
forvaltningsrattens férordnande om att beslutspunkt 2 (punkt 28 och 30) och
beslutspunkt 3 i det 6verklagade beslutet tills vidare inte ska gélla savitt avser
Huawei. Om forvaltningsrattens beslut ska anses utgora ett slutligt avgérande
frdn domstolens sida i frAga om majligheterna att éverklaga PTS beslut yrkades
att Huaweis o6verklagande till férvaltningsratten skulle avvisas. PTS hanvisade
till vad myndighet fért fram i férvaltningsratten och tillade bl.a. féljande.

PTS beslut &r av forberedande karaktar och kan inte dverklagas sarskilt.
Overklagbarheten maste i férsta hand bedémas utifran reglerna och
systematiken i LEK. Lagstiftarens intentioner och systematiken kring reglerna
for urvalsforfaranden (auktion) enligt 3 kap. LEK samt starka lamplighetsskal
och processekonomiska skl talar for att 6verklaganden av tillstandsvillkor bér
bli aktuella férst vid det tillfélle nar tilldelningsbeslut fattats och de slutliga
villkoren faststallts (dvs. efter genomférd auktion). Systematiken i LEK visar att
avsikten inte ar att beslut infér en auktion ska kunna 6verklagas sarskilt bl.a.
eftersom detta skulle kunna leda till att olika forfaranden enligt lagen fordrdjs.
Av férarbetena framgar att tanken i lagstiftningsarbetet var att de férberedande
besluten som fattas infér urvalsférfarandet inte ska kunna éverklagas (prop.
2002/03:110 s. 307 f.). Regelverket bygger sdledes pa att ndr myndigheten
har fattat ett beslut att begrénsa antalet tillstdnd som kan utfardas i ett
frekvensomrade sa bér myndigheten ha ett mandat att ta fram fér forfarandet
generella bindande regler och villkor av forberedande karaktar. Att ett beslut
att begrénsa antalet tillstdnd inte ar 6verklagbart enligt LEK talar for att det
endast ar de slutliga besluten om tilldelning av tillstdnd som har ansetts
dverklagbara. Det &r forst genom tillstdndsbesluten auktionsirendet avgérs och
effekterna av beslutet realiseras.



Genomfor PTS en auktion utan att avvakta domstolsprovning av det
forberedande beslutet och beslutar att tilldela slutliga tillstdnd kan foljden av
férvaltningsrattens beslut bli att sékandens tillstandsvillkor kommer att prévas i
olika processer. Ett tillstandsvillkor kan i sa fall dverklagas dels fore
tilldelningsbeslutet, dels genom att tilldelningsbeslutet éverklagas. Detta kan
inte ses som vare sig processekonomiskt forsvarbart eller férenligt med
tankarna med regelverket.

Det finns skal att andra forvaltningsrattens beslut om att meddela
inhibition.Enligt 28 § forvaltningsprocesslagen (1971:291) maste ett beslut
vara direkt verkstallbart for att kunna inhiberas. PTS beslut ar i dagslaget inte
verkstallbart mot ndgon enskild part. Det &r forst ndr vinnande budgivare i
auktionen tilldelas tillstdnd att anvénda radiosandare med atféljande villkor for
anvandningen som tillstdndsvillkoren blir géllande gentemot enskilda.
Forvaltningsratten anser att de motstdende intressena av att villkoren i nulaget
kvarstar inte medfér att det ska kravas mer for inhibition &n att utgdngen &r
oviss. PTS delar inte denna uppfattning. Det finns en EU-rattslig skyldighet for
Sverige att inom kort tillgdngliggdra det nu aktuella frekvensutrymmet. Det
finns ett starkt allménintresse av att utbyggnaden av 5G inleds sa snart som
mojligt for att komma slutanvandarna tillgodo. Den nya 5G-tekninken md&jliggor
sammankoppling av anvandare, saker och tillampningar vilket vantas leda till
stora vinster for hela samhallet inte minst genom att féretagens
konkurrenskraft kan starkas och den offentliga servicen effektiviseras. En
forsenad 5G-utbyggnad riskerar ddrmed att fa negativa konsekvenser for det
svenska ndringslivet genom att det tappar i konkurrenskraft gentemot
omvarlden.

Det ar av yttersta vikt att Sveriges sdkerhet skyddas. Sakerhetspolisens och
Férsvarsmaktens samradsyttranden utgér starka indikationer pa att det finns
anledning att anta att tillstdnd utan de nu aktuella tillstandsvillkoren skulle
kunna hota Sveriges sakerhet. I en sddan situation maste det kravas hég grad
av sannolikhet for att tillstdndsvillkoren slutligen upphavs for att beslutet ska
kunna inhiberas. PTS har inhadmtat nya yttranden fran samradsmyndigheterna
som ytterligare belyser att det finns ett starkt allmanintresse av att villkoren
avseende Huawei tillsvidare maste gélla. Det starka allmanintressen bér véaga
tyngre an ett enskilt bolags kommersiella intressen. Férvaltningsrattens
avvagning ar inte rimlig och tar inte hansyn till konsekvenserna av inhibition.

Huawei Technologies Sweden AB (Huawei) ansdg att 6verklagandet skulle
avslds och forde fram bl.a. féljande. PTS beslut har faktiska verkningar for
Huawei. Av férfattningskommentaren till 8 kap. 19 § LEK féljer att det ar tydligt
att lagstiftarens avsikt har varit att tillstdndsvillkoren ska vara dverklagbara.
N&gon kvalifikation avseende férberedande beslut eller beredningsbeslut finns
inte i forfattningskommentaren. Vid tidpunkten for de forarbetsuttalanden som
PTS hanvisar till fanns inte bestammelsen i 3 kap. 11 § forsta stycket 10 LEK
om krav som &r av betydelse fér Sveriges sékerhet. Aldre férarbetsuttalanden
kan inte anvandas fér tolkningen av denna ingripande bestammelse.

De faktiska verkningarna av PTS beslut har fér Huawei uppstatt redan den
dagen beslutet meddelades genom att operatdérer avbestallt ordrar till Huawei
och genom att bolaget i praktiken drabbats av ett férsaljningsférbud. Den
synnerligen omfattande och irreparabla finansiella skada och goodwillskada
som PTS beslut orsakar Huawei och det faktum att utgangen i malet i vart fall
ar oviss, innebar att férutsattningarna for inhibition ar uppfyllda.

Kammarratten i Stockholm (2020-12-16, Linder, Eriksson, referent och Odung /
foredragande Lerjeborn Oudejans) yttrade:

1. Vad malet galler

Kammarratten ska forst préva om PTS beslut ar ett dverklagbart beslut och, om



sa ar fallet, ta stallning till om Huawei har talerdtt. Om bada dessa
forutsattningar ar uppfyllda ska kammarratten prova om det finns skal att
besluta att beslutspunkt 2 (punkt 28 och 30) och beslutspunkt 3 i PTS beslut
tills vidare inte ska gélla sdvitt avser Huawei.

2. Kammarrattens beddémning
2.1. Ar beslutet dverklagbart?

I 8 kap. 19 § LEK anges att en myndighets beslut enligt lagen eller enligt
foreskrifter som meddelats med stéd av lagen far éverklagas till allméan
forvaltningsdomstol. Det nu aktuella beslutet omfattas inte av de begransningar
i 6verklagbarheten som anges i 8 kap. 20 § och 21 § LEK. Eftersom
dverklagandebestammelsen i LEK inte innehaller ndgon uttémmande
upprakning av éverklagbara beslut far frdgan om &verklagbarhet, som
forvaltningsratten har konstaterat, avgdras med ledning av bestdmmelserna i
forvaltningslagen (2017:900).

Av 41 § forvaltningslagen framgar att ett beslut far éverklagas om beslutet kan
antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt satt. I forarbetena till
bestémmelsen anges bl.a. féljande. Det ar ett besluts faktiska verkningar som i
grunden ar avgoérande fér beddmningen av beslutets dverklagbarhet. Det ar
viktigt att det inte stélls fér hoga krav i fraga om graden av den paverkan som
bér krévas for att ett beslut ska fa 6verklagas. Det maste vara fraga om
paverkan av nagorlunda kvalificerat slag. Prévningen av om ett beslut &r
dverklagbart utgar frdn en objektiv bedémning. Nuvarande praxis fr&n Hogsta
forvaltningsdomstolen bér darfér kunna anvandas som vagledning vid
tillampningen av bestdmmelsen. Tillampningsomradet for den allmanna
bestammelsen om ett besluts dverklagbarhet kommer i princip att omfatta de
beslut av forfarandekaraktar som bor vara éverklagbara, eftersom det i
huvudsak handlar om beslut som typiskt sett kan paverka ndgons situation pa
ett inte obetydligt satt. (Prop. 2016/17:180 s. 252-253 och 255.)

Utover godkannande av sbkande som deltagare i auktionsforfarandet for
tillstdnd att anvénda radioséndare i de aktuella frekvensbanden anges i PTS
beslut vissa ytterligare villkor med krav for tillstdndet som bedémts vara av
betydelse for Sveriges sdkerhet. I villkoren anges bl.a. att vissa dtgérder i
centrala funktioner for radioanvandning i frekvensbanden inte far genomforas
med produkter frén bl.a. Huawei och att om befintlig infrastruktur fér centrala
funktioner kommer att anvandas for tillhandahdllande av tjénster i de aktuella
frekvensbanden ska en avveckling av produkter frén bl.a. Huawei ske.

Mot bakgrund av villkorens utformning instémmer kammarratten i
forvaltningsrattens bedomning att beslutet har faktiska verkningar for Huawei
eftersom kdannedom om de aktuella villkoren redan i nulaget kan inverka
menligt pd viljan att inférskaffa Huaweis produkter och darmed p& Huaweis
forsaljning. Eftersom beslutet har faktiska verkningar ar det inte av betydelse
om beslutet ar av férberedande slag eller inte. Kammarratten anser darfoér att
PTS beslut kan antas paverka Huaweis situation pa ett inte obetydligt sétt och
alltsd &r ett dverklagbart beslut. PTS dverklagande ska darfor avslds i denna
del.

2.2. Har Huawei taleratt?

Av 8 kap. 19 a § LEK framgar att beslut enligt LEK far dverklagas av den som
&r part i &rendet, om beslutet har gatt parten emot, och &ven av annan vars
rattigheter paverkas negativt av beslutet.

Av férarbetena till bestimmelsen framgar bl.a. féljande. Bestdmmelsen
genomfor artikel 4.1 i ramdirektivet (direktiv 2002/21/EG om ett gemensamt
regelverk for elektroniska kommunikationsnat och kommunikationstjénster) i
enlighet med vad EU-domstolen har uttalat om dess innebérd i dom den 21
februari 2008 (Tele2 Telecommunication GmbH, mal C-426/05,
ECLI:EU:C:2008:103). Klagoratt bor ges till de operatérer som bedriver



verksamhet pd en faststalld marknad dar PTS har beslutat om sarskilda
skyldigheter for en operatdér med betydande inflytande. Ett beslut avseende en
viss marknad kan ha effekter fér operatorer dven pa narliggande marknader i
saval samma handelsled som i foregdende eller efterféljande handelsled.
Skyldighetsbeslut kan ocksd pverka rattigheter for andra operatérer. EU-
domstolens uttalanden far anses omfatta &ven dessa operatorer. Aven i 6vrigt
kan beslut enligt LEK i vissa fall paverka rattigheter fér andra &n den som
beslutet riktar sig till. EU-domstolens uttalanden &r sddana att den som
pdverkas av sddana beslut ska kunna éverklaga dem. Mot denna bakgrund bér
det i LEK inféras en sarbestdammelse om ratt att 6éverklaga beslut enligt lagen.
Denna bestdmmelse bor innebéra att den vars rattigheter paverkas av ett
beslut enligt lagen har ratt att éverklaga beslutet. Varje beslut kan dock inte
anses ha sadana effekter att paverkansrekvisitet &r uppfyllt for den som vill
dverklaga. Det maste gdras en bedémning fran fall till fall om s& &r fallet.
(Prop. 2008/09:159 s. 13 och 21-22.)

Som férvaltningsratten angett ar inte Huawei part i arendet rérande tilldelning
av tillstdnd och bolaget har alltsd inte taleratt pd den grunden. For taleréatt
kravs att Huaweis réttigheter paverkas negativt av beslutet.

Enligt vad som framgar av férarbetena till 8 kap. 19 a § LEK kan beslut enligt
LEK i vissa fall paverka rattigheter fér andra &n den som beslutet riktar sig till.
Avsikten med bestdmmelsen ar att den som paverkas av sddana beslut ska
kunna éverklaga dem. Det &r alltsd inte beslutet som sddant som &r avgérande
for ratten att 6verklaga utan avgdérande ar vilken effekt beslutet har foér den
som vill éverklaga. Den bedémningen maste, som anges i forarbetena, avgoéras
fran fall till fall.

PTS har i yttrande till forvaltningsratten fért fram att Huawei inte ar ett foretag
som &r anmalt till PTS som tillhandah3llare av allménna kommunikationsnat
eller allmant tillgéngliga elektroniska kommunikationstjénster och att nagra
rattigheter enligt LEK darmed inte tillkommer Huawei som konkurrent till de
sokande. PTS ifrdgasétter inte att Huawei &r aktivt p& marknaderna for
utrustning fér tradlés och tradbunden elektronisk kommunikation. Den
omstandigheten medfor dock enligt PTS inte att Huawei har rattigheter enligt
LEK som skulle pdverkas negativt av det dverklagade beslutet.

Bestammelsen i 8 kap. 19 a § LEK ar enligt kammarratten inte avgransad till
att avse endast féretag som &r anmalda som tillhandah&llare av allménna
kommunikationsnat eller allmant tillgangliga elektroniska
kommunikationstjénster. Huawei &r som PTS anger aktivt p& marknaden for
utrustning fér tradlés och tradbunden elektronisk kommunikation. Som
bestammelsen i 8 kap. 19 a § LEK ar utformad omfattas enligt kammarratten
ett sadant foéretag av ratten att éverklaga ett beslut enligt lagen under
forutsattning att paverkansrekvisitet ar uppfyllt.

De aktuella villkoren foreskriver att produkter fr&n utpekade leverantorer inte
far anvdndas i de aktuella frekvensbanden. Ett sddant férbud innebar enligt
kammarratten en sadan begrénsning i en utpekad leverantdrs méjlighet att
tillhandah&lla produkter att det m&ste antas att férbudet paverkar dennes
rattigheter. PTS beslut innebér att kommande tillstdndsbeslut ska innehalla
villkor om ett sddant férbud. Aven om sjélva tillstandsbeslutet kommer att
fattas forst efter att en auktion har genomférts anser kammarratten att det nu
aktuella beslutet har s3dana effekter att Huawei har taleratt och PTS
dverklagande ska alltsd avslds &ven i denna del.

2.3 Frdgan om inhibition

Av 28 § férvaltningsprocesslagen framgar att den domstol som ska préva ett
dverklagande far besluta att det dverklagade beslutet, om det annars skulle
galla omedelbart, tills vidare inte ska galla och d@ven i 6vrigt besluta rérande
saken. Nar en domstol enligt 28 § férvaltningsprocesslagen tar stallning till om
ett beslut som fattats med stéd av LEK tills vidare inte ska galla ska domstolen,



enligt 8 kap. 28 § LEK, sarskilt beakta det som i 1 kap. 1 § anges om lagens
syfte, namligen att enskilda och myndigheter bl.a. ska fa tillgang till sékra och
effektiva elektroniska kommunikationer.

I férarbetena till 8 kap. 28 § LEK anges bl.a. féljande. Syftet med
bestammelsen ar att lyfta fram betydelsen av att en domstol som prévar en
frdga om inhibition av ett beslut enligt LEK s&rskilt beaktar de allmdnna
intressen som ligger bakom lagen. De allmdnna malen med lagstiftningen
uttrycks i 1 kap. 1 § som att enskilda och myndigheter ska fa' tillgéng till sakra
och effektiva elektroniska kommunikationer och stérsta mdéjliga utbyte vad
galler elektroniska kommunikationstjanster samt deras pris och kvalitet. Malet
ska framst uppnds genom att konkurrensen och den internationella
harmoniseringen pa omradet framjas. Utgangspunkten for prévningen av
inhibitionsfragor ar givetvis fortfarande den praxis som utbildats kring den
allmanna inhibitionsbestammelsen i 28 § férvaltningsprocesslagen.
Bestédmmelsen innebar dock att utrymmet fér att meddela inhibitionsbeslut
inom omradet blir mindre &n tidigare. Frdgan var gransen lampligen ska ga
maste dock bli en frdga for den allménna rattstillampningen att avgéra. (Prop.
2006/07:119 s. 50.)

For att inhibition ska meddelas har i praxis stéllts krav pa en tamligen hég grad
av sannolikhet for att beslutet ska komma att &ndras i sak (se bl.a. RR 1990
ref. 82 och RA 2005 not. 161). Kravet har dock satts ldgre om beslutet &r av
saddan karaktar att det ar av stor betydelse fér den enskilde att verkstélligheten
av beslutet skjuts upp i avvaktan pa den slutliga prévningen och det inte finns
ndgot motstdende intresse som starkt talar for att beslutet anda ska gélla.
Inhibition kan d& meddelas redan nar utgdngen i malet framstar som oviss (se
t.ex. RA 2009 ref. 51).

PTS beslut géller omedelbart och kan, som férvaltningsratten konstaterat,
darmed bli féremal for inhibition &ven om beslutet i den del det avser
tillstandsvillkoren inte verkstalls forran tillstdndsbesluten meddelas.

Huawei har till stéd for sitt yrkande om inhibition bl.a. fort fram att bolaget
drabbas av en omfattande irreparabel finansiell skada och goodwillskada samt
nedgdng i marknadsandelar genom PTS beslut. PTS har & sin sida anfort att det
finns starka motstaende intressen som talar emot att deras beslut tills vidare
inte ska galla och har bl.a. framhallit att det finns ett starkt allmanintresse och
att det ar av yttersta vikt att Sveriges sakerhet skyddas.

Med héansyn till vad Huawei har fért fram kan PTS beslut innebédra oldgenheter
for bolaget som kan komma att bli betydande. Mot detta ska stéllas de
intressen som ligger till grund fér de uppstallda villkoren samt betydelsen av
utbyggnaden av 5G, som starkt talar for att de dverklagade villkoren ska galla
omedelbart. Inhibition kan d&rfor inte beslutas redan pa den grunden att
utgdngen i malet framstdr som oviss. Vid en sammanvéagd bedémning anser
kammarratten att det inte finns skal att férordna att beslutspunkt 2 (punkt 28
och 30) och beslutspunkt 3 i PTS beslut tills vidare inte ska galla.
Overklagandet ska allts3 bifallas i denna del och férvaltningsrittens beslut om
inhibition ska upphavas.

Kammarrattens avgérande. Kammarratten bifaller 6verklagandet delvis och
upphéaver férvaltningsrattens beslut att beslutspunkt 2 (punkt 28 och 30) och
beslutspunkt 3 i Post- och telestyrelsens beslut den 20 oktober 2020 tills vidare
inte ska galla sdvitt avser Huawei.
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