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Aterkallelse av gynnande
forvaltningsbeslut av sdkerhetsskal.
Utvecklingen 1 praxis

CARL LEBECK*

1. Inledning

Aterkallelse av gynnande forvaltningsbeslut aktualiserar dterkommande fragor
om omfattningen av den negativa rattskraften i forvaltningsritten. Mojlighe-
ten att aterkalla forvaltningsbeslut pa denna grund regleras dels i 37 § forvalt-
ningslagen (FL), dels i speciallagstiftning av olika slag. Avsikten hér &r att dis-
kutera nigra av de rittsliga problem som f6ljer av reglerna om &terkallelse av
gynnande forvaltningsbeslut av tvingande sékerhetsskal.

2. Den allménna regleringen av undantag
frén negativ rattskraft

Numera regleras grunderna for att aterkalla gynnande forvaltningsbeslut till
nackdel for den enskilde i andra fall 4n felskrivningar och andra uppenbara fel i
37 § FL.! En forutsittning for att negativ rattskraft ska aktualiseras &r att det ror
sig om ett beslut, dvs. myndigheter anses inte bli bundna enbart av att faktiskt
tolerera att en enskild gor ndgot som normalt ar tillstdndspliktigt eller att rent
faktiskt utfora en tjénst eller tillhandahélla stéd av nagot slag.’

En allmén svarighet vad géller dterkallelser och dndring av gynnande forvalt-
ningsbeslut dr hur man ska dra granser mellan dndringar av verkstéllighet av
beslut (ddr myndigheter har relativt stort handlingsutrymme) och &ndringar av
sjilva besluten. Detta problem é&r sérskilt betydelsefullt i forhallande till olika
typer av icke-monetéra prestationer dir den praktiska utformningen av verkstil-

* Jur.dr i offentlig rétt, universitetslektor i rittsvetenskap, Linnéuniversitetet.

' SOU 2010: 29, En ny forvaltningslag, s. 565. Prop. 2016/17:180, En modern och rittssaker
forvaltning, s. 227-233.

2 JO 2003/04 s. 324, JO 2018/19 5. 577 samt HFD 2016 ref. 7.
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ligheten av ett beslut i vissa avseenden kan paverkas utan att beslutet anses vara
andrat. Det forefaller dock rimligt att anta att verkstélligheten av ett gynnande
forvaltningsbeslut kan dndras, utan att beslutet anses vara dndrat, om den tidi-
gare formen for verkstillighet medfor faror. (Man kan t.ex. tdnka sig situationen
att en person beviljats ritten att bo i s.k. gruppbostad enligt 9 § LSS, men dir
den specifika gruppbostaden behdver renoveras eller eljest modifieras for att
undvika brandrisk e.d.; i sidana fall kan verkstilligheten ske genom boende i
en annan gruppbostad.) I de fall som sékerhetsskil ddremot gor att beslutet inte
langre kan verkstéllas i nagon form, sa forefaller det ofrankomligt att beslutet
maste ses som aterkallat.

Genom 37 § FL kodifierades de grunder for att dterkalla forvaltningsbeslut
som utvecklats i réttspraxis, dvs. nir foreskrifter eller villkor i beslutet mojlig-
gor att beslutet kan dterkallas, om beslutet tillkommit p.g.a. att den enskilde
vilselett myndigheten eller om tvingande sdkerhetsskdl gor att beslutet maste
aterkallas.® 37 § FL innebar att de oskrivna dndringsgrunder som utformats i
rattspraxis kom att kodifieras.*

En forutsittning for att undantagen fran negativ réttskraft ska aktualiseras ar
att det tillkommit nya omstidndigheter som gor att myndighetens beddmning ska
dndras eller atminstone information om omstandigheterna nir beslutet fattades
som gor att beslutet framstar som felaktigt. Det kan i normalfallet inte enbart
rora sig om en ny bedomning av ett forhallande, d&ven om det inte alltid &r helt
klart hur man skiljer mellan ny information som fordndrar grunderna for ett
beslut samt en ny bedomning av grunderna for ett beslut.’

3. Aterkallelse av gynnande fovaltningsbeslut av
sakerhetsskél: legitima och illegitima risker

Aterkallelse av gynnande forvaltningsbeslut av sikerhetsskil aktualiserar fra-
gan om vilka risker som har karaktéren att de motiverar dterkallelse av ett beslut.
Hanteringen av risker berdr dels naturliga risker (t.ex. naturkatastrofer sasom
jordbédvningar), men ocksa risker som foljer av ménskliga aktiviteter (t.ex. tra-
fikolyckor, miljofarliga utslépp eller kdrnkraftsolyckor).

*  Prop. 2016/17:180, En modern och rittsséker forvaltning, s. 232.

4 JO 1987/88 5. 258 (rérande aterkallelse av jakttillstand med hénsyn till skydd for liv och hilsa).
Av RA 2004 ref. 68 framgar att fara for djurs liv eller hilsa har tillmétts samma betydelse. En
intagens ratt att ta emot obevakade besok har ansetts kunna aterkallas om det bedomts nodvan-
digt av sdkerhetsskél, se JO 1996/97 s. 114, JO:s beslut 2005-10-18, dnr 224-2004 och HFD
2016 ref. 84.

5 Carl Lebeck, Ar en ny bedémning av ett forhallande ett nytt forhallande?, LexNova Expertkom-
mentar (September 2020). Se dven Kammarrétten i Sundsvall, mal nr 2355-12, dom 23 maj
2013 samt HFD 2019 ref. 63.
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Vad giller hur man klassificerar foreteelser och handlingar som har nega-
tiva konsekvenser kan man skilja mellan risker, osdkerheter och faror. Risker &r
olika typer av kalkylerbara sannolikheter for att ndgonting (skadligt) ska intraffa
vid nagon tidpunkt, medan faror snarast &r risker for relativt allvarliga skador
som med en hog grad av sannolikhet kan komma att realiseras i en néra fram-
tid. Begreppet risk forutsatter kalkylerbarhet och den grundas darmed ocksa pa
beddomningar av statistiska samband, och antagandet om mojligheten att reglera
risker dr en central del av den nutida forvaltningsritten.® Begreppet risk beror
betydligt vidare omraden &n sddana omstdndigheter som anses utgora tving-
ande sdkerhetsskadl for aterkallelse av gynnande forvaltningsbeslut. I motsats
till risker och faror dir sannolikheterna &r i hog grad kvantifierbara, s finns
ocksa osdkerheter dér det inte gar att bedoma sannolikheten for att en negativ
héndelse ska intraffa.’

Denna situation dér den enskilde alltid dr utsatt for risker frdn omgivningen
har sammanfattats i begreppet risksamhélle” som myntats av sociologen Ulrich
Beck, dar han beskriver det samtida samhallet som ett samhille ddr invanarna
utsitts for en lang rad risker av olika slag och dir den enskildes mojligheter att
péverka de risker han utsétts for inte sdllan dr begransade.® Risker hanteras dels
genom tekniska atgérder av olika slag, men dven genom regelsystem bade for
att forbjuda farliga verksambheter, forebygga risker inom dem och i sista hand
fordela ansvar efter att risker realiserats. Forbud mot farliga verksamheter och
normer som foreskriver att enskilda ska agera for att forebygga att risker reali-
seras hénger ndra samman med forvaltningsritten.

Eftersom man inte forbjuder och knappast kan forbjuda alla verksamheter
som medfor risker, maste rattsordningen skilja mellan acceptabla och oaccepta-
bla risker. Det finns risker som réttsordningen accepterar att tredje part utsitts
for, t.ex. for att de dr en f6ljd av tillstandspliktig verksamhet, dven om tillstand
for sadana verksamheter normalt &r forbundna med krav pa olika typer av forsik-
tighetséatgirder. (Acceptansen for kiarnkraft torde vara det kanske mest typiska
exemplet dar risker relaterade till olyckor och hantering av radioaktivt avfall
anses vara acceptabla i ljuset av att den ger tillgang till stora méngder relativt
billig energi.) I sddana fall kan inte en av réttsordningen tolererad risk innebara
att ett tillstand far aterkallas, d&ven om det i vissa fall kan aktualisera fragor om
huruvida lagstiftaren uppfyller positiva skyldigheter att skydda ménskliga rét-
tigheter, om lagstiftaren tillater alltfor omfattande risker av olika slag.” Om det
déremot ror sig om risker som dr hdgre eller allvarligare 4n dem som accepterats

¢ Gabriela Argiiello m.fl., ”Introduction to Regulation of Risk” i, Abhinayan Basu Bal m.fl. (red.)
Regulation of Risk Transport, Trade and Environment in Perspective (2023) s. 1-27.

7 Argiiello m.fl (2023) s. 1-27.

8 Ulrich Beck, Risksamhillet ((1989) 2012), s. 35-68. Ulrich Beck, World at risk (2009).

9 Se bl.a. Oneryildiz mot Turkiet [GC], dom 30 november 2004, 48939/99, p. 89. ilhan mot
Turkiet [GC], 22277/93, 27 juni 2000, p. 91; Kili¢ mot Turkiet, 22492/93, 28 mars 2000, p. 62;
Mahmut Kaya mot Turkiet, 22535/93, 28 mars 2000, p. 85.
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1 lagstiftningen som ligger till grund for ett tillstindsbeslut torde det normalt
kunna medfora aterkallelse, eftersom det ar risker som i sddana fall inte omfattas
av lagstiftningens reglering.

4. Regleringen av aterkallelser av gynnande
forvaltningsbeslut 1 speciallagstiftning och FL

Regleringen i FL &r subsidiér till annan lagstiftning.!” Det innebér att den prak-
tiska betydelsen av regleringen i 37 § FL dr mer begransad i den mén som det
finns annan lagstiftning som reglerar mdjligheterna att aterkalla beslut p.g.a. de
grunder som ndmns i 37 § FL. Praxis vad géller forhallandet mellan aterkallelser
av gynnande forvaltningsbeslut enligt 37 § FL och speciallagstiftning ar forhal-
landevis begriansad.

I dldre praxis har man ansett att tvingande sdkerhetsskél kan vara en grund
for att aterkalla eller uppstélla sédrskilda villkor avseende beslut som i och for sig
regleras i speciallagstiftning.!" Vad géller aterkallelse av olika tillstdnd i fing-
elselagen har uttryckligen konstaterats av domstolar att lagstiftningen saknar
specifika bestimmelser om aterkallelse av t.ex. permissioner'? och tillstand att
anvénda telefon'. T vissa fall har kammarritter ansett att i den man som special-
lagstiftning 1 och for sig saknar bestimmelser som mdjliggor aterkallelse av
gynnande forvaltningsbeslut pa viss grund, sa kan inte 37 § FL tillimpas om
speciallagstiftningen anses heltidckande.'* I sddana fall har vissa domstolar dock
fallit tillbaka pé de allménna grunderna for att aterkalla gynnande forvaltnings-
beslut. I HFD 2021 ref. 43 ansag HFD att allménna ldmplighetsdverviganden
kunde omfatta ocksa sadana omsténdigheter som kan gélla skydd for liv och
hilsa, vilket torde tala for att 37 § FL kan tillimpas i den man som speciallag-
stiftning inte uttryckligen berdr samma grunder.

Svarigheten vad géller aterkallelser av gynnande forvaltningsbeslut till f61jd
av tvingande sdkerhetsskdl under 37 § FL 1 forhallande till speciallagstiftning
uppstér i de fall som speciallagstiftningen reglerar verksamheter som i och for
sig medfor risker for tredje part, men dir riskerna &r en integrerad del av en
verksamhet som givits tillstdnd att verka. Det innebér séledes att man ur ett
systematiskt perspektiv maste anse att om lagstiftaren tillter verksamheter dir
vissa typer av risker dr ett ofrdnkomligt inslag, sa maste man ocksa anta att en

104 § FL.

11 RK 2006:7398.

12 Kammarritten i Stockholm, méal nr 4646-14, dom 5 december 2014.

13 Kammarritten i Stockholm, mal nr 4453-13, dom 31 oktober 2013.

4 Se t.ex. tolkningen av 7 kap. 1 § fiangelselagen i HFD 2016 ref. 84. Kammarritten i Goteborg,
mal nr 6595-20, dom 30 augusti 2021.
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sadan risk som huvudregel infe utgdér en grund for att aterkalla ett gynnande
forvaltningsbeslut av sdkerhetsskal..

I den man som man anser att aterkallelsegrunder i speciallagstiftning avse-
ende tillstand eller andra formaner inte ar tillimpliga bér man som huvudregel
kunna utgé fran att de dvriga grunderna for att aterkalla gynnande forvaltnings-
beslut i 37 § FL ér tillimpliga, under forutséttning att speciallagstiftningen inte
reglerar samma grunder som finns i 37 § FL, att de omstéindigheter som man
anser utgdr en tvingande sdkerhetsrisk inte redan 4r reglerade i speciallagstift-
ning (t.ex. genom krav pa forsiktighetsdtgirder), och att riskerna inte heller &r
ofrankomliga delar av en tillstdndsgiven verksamhet."

Tvingande sékerhetsskél forutsétter darfor att det ror sig om risker for ska-
dor som av rittsordningen i nidgot avseende betraktas som oacceptabla vilka
inte kan atgidrdas genom normala forsiktighetsatgirder och som inte forutsetts
eller reglerats i lagstiftningen.'® Olika skél som beror liv, hélsa och sikerhet har
aktualiserats i lagstiftning som grund for att aterkalla olika typer av tillstand.

Tillstdnd att inneha skjutvapen, korkort, ldkar- och veterindrlegitimation,
liksom tillstand for att producera, importera och salufora lidkemedel eller att
servera alkohol, &r for den enskilde gynnande forvaltningsbeslut som kan ater-
kallas. Grunderna for aterkallelse varierar men risker for enskilda kan vara en
grund for aterkallelse, utan att det dérfor méste vara frdga om risker som skulle
kunna kvalificeras som sékerhetsskil i den mening som avses i 37 § FL.

Av 6 kap. 1 § vapenlagen framgér att tillstdnd att inneha vapen kan aterkallas
om tillstindshavaren visat sig oldmplig att inneha skjutvapen, utan godtagbar
grund vigrat Polismyndigheten tilltrdde for att kontrollera efterlevnad av forva-
ringsbestimmelser, om forutsittningar for tillstdndet inte ldngre finns, eller om
det finns annan skalig grund for att aterkalla det."”

Enligt 8 kap. 4 § patientsdkerhetslagen ska ldkarlegitimation aterkallas om en
lakare p.g.a. sjukdom eller annan omstindighet inte kan utdva yrket tillfreds-
stdllande.'® Av 8 kap. 3 § patientsidkerhetslagen framgar ocksa att 1dkarlegitima-
tion kan aterkallas om personen varit grovt oskicklig 1 sin yrkesutdvning eller pa
annat sitt visat sig uppenbart oldmplig att utéva yrket.'” 3-5 §§ lagen (1965:61)
om behorighet att utdva veterindryrket m.m. behandlar de olika grunderna for
att aterkalla legitimation for veterindrer. Av 3 § framgéar att en veterindr som
domts for brott eller gjort sig skyldig till kvacksalveri ska forlora sin legitima-

5 Av 7:1 utldnningslagen framgér t.ex. att nationell visering, uppehallstillstind och arbetstill-
stand far aterkallas om en utlanning medvetet lamnat oriktiga uppgifter eller fortigit uppgifter
av betydelse for tillstandet. Det ar klart att 7:1 UtL och 37 § FL vad géller vilseledande avser
samma typ av omstandigheter, varfor 7:1 UtL har foretrade framfor 37 § FL vad géller vilse-
ledande.

16 Kammarritten i Stockholm, mal nr 3582-12, dom 5 juli 2012.

17" Prop. 1995/96:52, En ny vapenlag, s. 24-26.

" Prop. 2009/10:210, Patientséikerhet och tillsyn, s. 233-234.

19 Prop. 2009/10:210, Patientsékerhet och tillsyn, s. 233-234.
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tion. Av 4 § framgér att legitimationen for en veterindr som visat grov oskick-
lighet far aterkallas. 5 § stadgar att legitimationen for en veterinir som p.g.a.
psykisk ohdlsa inte ar lamplig som veterindr ska aterkallas.

Vad giller tillstand att salufora lakemedel framgar av 6 kap. 9 § lakemedels-
lagen att tillstind kan aterkallas om det behovs for att forebygga skada.*® Lika-
ledes fér tillstdnd for tillverkning och import av ldkemedel éterkallas om nigon
av de visentliga forutsittningar som var uppfyllda nér tillstindet meddelades
inte ldngre &r uppfyllda eller om ndgot krav som dr av sdrskild betydelse for
kvalitet och sdikerhet inte har oljts.!

9 kap. 18 § alkohollagen foreskriver att tillstand att servera alkohol kan ater-
kallas om tillstdndet inte lingre anvinds, om det forekommit brottslig verksam-
het pa serveringsstdllet med tillstandshavarens vetskap eller tillstindshavaren
brutit mot alkohollagens bestimmelser eller 6vriga villkor for tillstandet och
en mindre ingripande atgérd inte anses vara tillracklig.?*> T forarbetena ndmns
ocksa fragor om sdkerhet, t.ex. vad géiller brandskydd som en forutséttning for
serveringstillstand.?

Gemensamt for reglerna om majligheter att aterkalla gynnande forvaltnings-
beslut i speciallagstiftning som ndmnts hir &r att de séllan direkt tar sikte pa
sdkerhetsskil av det slag som regleras 1 37 § FL, men déremot att grunderna for
aterkallelse ocksd omfattar sddana sékerhetsskél. Ett annat gemensamt drag ar
att &ven om syftet med en rad av dessa regler om aterkallelse av tillstind bl.a.
ar att fraimja sdkerhet i olika avseenden, t.ex. 1 sjukvard, likemedelshandel eller
hantering av vapen, s dr mojligheten till aterkallelse av ett beslut inte begrénsad
till att det skulle foreligga akuta risker for skada. Regleringen i den speciella for-
valtningsritten har ett mer langtgaende syfte, ndmligen att uppna en ur allmén
samhillelig synpunkt acceptabel riskniva i forhéallande till vissa verksamheter
som involverar vissa risker for tredje part. Det finns samtidigt ingen generell
standard for vad en sadan acceptabel riskniva ska anses vara utan den ar ytterst
en fraga for lagstiftaren.

5. Aterkallelse av gynnande forvaltningsbeslut
av sakerhetsskél: skyddsobjekten

Gynnande forvaltningsbeslut kan aterkallas i syfte att tillgodose tvingande
sdkerhetsskél. Det har 1 réttspraxis traditionellt tolkats som skydd for ménni-
skors liv och hélsa. Skydd for liv och hélsa innebér att enskilda ska skyddas

20 Prop. 2014/15:91, Ny ldkemedelslag, s. 136.
2111 kap. 2 § lakemedelslagen.

2 Prop. 2009/10:125, En ny alkohollag, s. 116-118.
2 Prop. 2009/10:125, En ny alkohollag, s. 96-97.
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mot dod, kroppsskador och ohélsa.?* I detta avseende framstér regleringen med
inriktning mot sdkerhetsskil som relativt avgransad, men det star samtidigt klart
att det skett en utvidgning av kretsen av skyddsobjekt vars sédkerhet kan moti-
vera aterkallelser av gynnande forvaltningsbeslut.

5.1 Minniskors liv och hilsa

Ett uppenbart skyddsobjekt édr skydd for manniskors liv och hélsa, som beror
bade den som &r adressat for ett beslut liksom tredje part som kan berdras av om
ett beslut star fast.

5.1.1 Liv och hdilsa for tredje part

Skyddet for liv och hélsa beror typiskt sett tredje parts liv och hilsa. Den gene-
rella mdjligheten att aterkalla gynnande forvaltningsbeslut har framst syftat till
att skydda tredje part mot ndgon enskild. Detta reflekteras t.ex. i aterkallelse av
jakttillstand, darfor att tredje part, dvs. personer som uppehaller sig i samma
omréade som den tillstdndsgivna jakten skulle riskera att skadas.?

5.1.2 Liv och héilsa hos den som dr foremdal
for ett gynnande fovaltningsbeslut

I forhéllande till skyddet for liv och hélsa har man i kammarréttspraxis ansett att
aven skydd for liv och hélsa hos den som ar féremal for ett gynnande forvalt-
ningsbeslut kan motivera att beslutet upphévs. I det aktuella fallet hade Krimi-
nalvarden upphivt ett beslut om permission frén ett fingelsestraff med motive-
ringen att den person som skulle ges permission riskerade att utsittas for brott.
Kammarrétten 1 Jonkoping fann dirvid att Kriminalvdrden hade skil att upphéva
det aktuella beslutet om permission med hénsyn till risken for den intagne.?
Denna tolkning av utrymmet for att upphiva gynnande forvaltningsbeslut fram-
star inte som oproblematisk eftersom grundprincipen i forhéllande till gynnande
forvaltningsbeslut torde vara att den enskilde sjélv ska kunna vélja om man vill
utnyttja de rittigheter eller formaner som gynnande beslut ger. Kammarréttens
slutsats som innebér att man vid tolkningen av 37 § FL inkluderar ett timligen
klart paternalistiskt perspektiv i undantagsgrunden, motiverades inte med nagra

2 SOU 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 565. Prop. 2016/17:180, En modern och réttsséker
forvaltning, s. 232-233.

3 JO 1987/88 s. 258.

% Kammarratten i Jonkoping, mal nr 770-18, dom 1 november 2018.
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nirmare resonemang. Det strider forvisso inte mot en bokstavstolkning av 37 §
FL, men det forefaller &ndock avvika fran det huvudsakliga syftet med 37 § FL,
dvs. att skydda allméinna intressen eller tredje part. (Av underinstansens dom i
samma mal framgick att det dven fanns allménna intressen relaterade till den
intagnes mdjlighet att folja permissionsplaneringen, men det var inte foremal
for kammarréttens provning.) Av detta far antas folja att mojligheten att ater-
kalla gynnande forvaltningsbeslut ocksa omfattar en tredje part som i och for
sig samtycker till den risk som den enskilde utsitts for.

5.2 Djurs liv och hiilsa

I RA 2004 ref. 78 fann RegR att principen om skydd for liv och hilsa ocksé
omfattade djurs liv och hélsa, i samband med att Jordbruksverket aterkallat en
djurhéllares dispens fran att halla en djurbeséttning med en ligghall. Jordbruks-
verket anség att aterkallelsen kunde grundas pa att beslutet om dispens var mate-
riellt felaktigt och lett till fara for djuren. RegR delade inte Jordbruksverkets
beddmning, men ddremot ansdg man att man ndrmast genom en analogi till
ménniskors hélsa kunde anse att forhdllanden som riskerade djurs liv och hélsa
kunde ligga till grund for att terkalla gynnande forvaltningsbeslut. Av RA 2004
ref. 78 framgar inte ndrmare om skydd for djurs hélsa ocksd omfattar djur som
inte dr en del av djurbesittningar, t.ex. vilda djur som paverkas av olika typer
av mansklig aktivitet.

I senare kammarrittspraxis har frdgan om tillatligheten av fillor vid s.k.
fangstjakt aktualiserats, i samband med éterkallelse av tillstdndsbeslut avseende
typgodkédnnande av vissa fallor som anvénds vid vildsvinsjakt. I det samman-
hanget har domstolar ansett ett visst lidande for djuret sannolikt dr ofrankomligt
vid fangstjakt. I det avseendet framstar det som att bedomningen av huruvida
djurs liv och hélsa ér tillrackligt skyddade maste bedomas i ljuset av den all-
ménna tillatligheten av en viss jaktmetod.”” T det avseendet framstar det som
klart att de tillatliga riskerna vid aterkallelse av ett beslut av sékerhetsskdl maste
beddmas utifran de risker som lagstiftningen tillater. Det innebér bl.a. att séker-
hetsskaél inte kan motivera dterkallelse av forvaltningsbeslut som medfor risker
som ér tillatna i lagstiftningen.

5.3 Egendom

I praxis har inte fragor om skydd fér egendom och risken for skador pa egen-
dom behandlats ndrmare, men i forarbetena till 37 § FL fastslas att skador pa

27 Kammarratten i Stockholm, mal nr 137-14, dom 17 december 2014.
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egendom ska kunna vara en grund for aterkallelse av beslut av sékerhetsskal.?®
Det forefaller saledes rimligt att anta att &tminstone vissa skador pa egendom
ska kunna beaktas (t.ex. skador till foljd av briander, explosioner eller 6versvim-
ningar) som grund for att dterkalla gynnande forvaltningsbeslut.”” Det torde
dock vara klart att sdidana skador ocksa maste berora fysiska skador, dvs. skydd
for egendom kan inte enbart ses som en fraga om skydd mot ekonomiska forlus-
ter eftersom det skulle vidga begreppet tvingande sdkerhetsskél pa ett sétt som
saknar stod i rattskdllorna.’ T forhallande till forutsebara skador pa egendom
méste man ocksa dverviga fragor om t.ex. statens skyddsplikter i forhallande
till egendomsrétten under EKMR.*!

5.4 Andra skyddsobjekt

I praxis tycks det ocksd som om man accepterat att dven risker for t.ex. ord-
ningsstorningar i fangelser kan beaktas i bedomningen av sidkerhetsskél, dven
om de inte direkt medfor fysiska risker. I detta avseende har JO betonat att den
véardering som lagstiftaren gjort i forhallande till en verksamhet bor ha bety-
delse for huruvida man anser att andra skyddsobjekt ska kunna inkluderas bland
tvingande sdkerhetsskil, som grund for att aterkalla forvaltningsbeslut. JO har i
ndgra sammanhang, vanligen med anknytning till kriminalvird och verkstillig-
het av fingelsestraff, accepterat att relativt generella Overvdganden om sékerhet
i samband med permissioner* eller avseende forhéllanden i fangelser®* motive-
rar att beslut som berdr enskildas straffverkstéllighet kan dndras.

De sdkerhetsskél som aberopas kan dels vara direkt knutna till den person
som beslutet avser genom t.ex. vad som framkommit om denne under verk-
stélligheten, dels generella sidkerhetsaspekter som t.ex. den erfarenhetsméssigt
hoga risken for avvikelse 1 slutet av en verkstillighet som ska overga i utvis-
ning. I JO:s praxis skiljer man dock inte alltid mellan sikerhetsoverviganden
som grundas pa lagstiftning om fangelser respektive sdkerhetsskil som grundas
pa 37 § FL. I ljuset av forarbeten och domstolspraxis méaste man dock anse
att “tvingande sikerhetsskdl” maste forstds restriktivt nér det géller t.ex. dver-
viganden om allmén ordning i olika hdnseenden, &ven om saddana dverviganden
inte helt kan uteslutas.

2 Prop. 2016/17:180, En modern och réttssiker forvaltning, s. 232.

» Prop. 2016/17:180, En modern och réttssiker forvaltning, s. 232.

39 Prop. 2016/17:180, En modern och rittsséker forvaltning, s. 232.

31 Se bl.a. Kursen mot Turkiet, dom 30 oktober 2018, 22677/10, p. 115-116.
32 JO, beslut 18 oktober 2005, dnr 225-2004.

3 JO, beslut 17 januari 2010 i dnr 6108-2009.
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5.5 Skyddsobjekt i speciallagstiftning

I jamforelse med regleringen i speciallagstiftningen s& framstar det ocksa som
att lagstiftaren i samband med verksamheter som kan medfora fara for fysiska
skador av olika slag valt att utforma mer allminna rekvisit for aterkallelse som
omfattar men inte dr begransade till tvingande sdkerhetsskél i den mening som
avses 1 37 § FL. Betydelsen av gransdragningen mellan speciallagstiftningen
och den allménna regleringen i forvaltningsrétten &r framst relaterad till att spe-
ciallagstiftningen ger utrymme for att reglera risker specifika for vissa verksam-
hetsomraden i storre detalj och/eller med storre grad av skon.

5.6 Slutsatser

Om man ska soka dra ndgon slutsats rorande vari skyddsobjektet for aterkallelse
av gynnande forvaltningsbeslut av sikerhetsskél ska bestd, sa ér det en allmén
skyddsregel som beror savil tredje part i allménhet, eventuellt samtyckande
tredje part och beslutets adressat. I doktrinen har Wall ansett att sdkerhetsskal
knappast kan kategoriseras eftersom de kan skifta starkt med sammanhang-
et.’* Det ar forvisso korrekt att det finns variationer beroende pa sammanhang,
men det framstar &ndock som klart att skyddet framst inriktar sig pa skydd for
manniskors och djurs liv och hélsa och liksom skydd for skydd mot skador pa
egendom, men daremot knappast skydd for ekonomiska vérden i vidare mening.
Det torde sta klart att den yttersta griansen for de skyddsobjekt som kan motivera
att man aterkallar gynnande forvaltningsbeslut med hénvisning till tvingande
sdkerhetsskil dr sddana intressen som har réttsordningens skydd.

6. Graden av risk

Av 37 § FL framgér att sdkerhetsskil ska vara tvingande”. I dldre doktrin har
bl.a. Westerberg talat om att sdkerhetsskél ska vara “trdngande”.** Det tycks
betyda att riskerna for skada maste vara allvarliga och att omsténdigheterna
maste medfora att skaderisken ar akut.

Vad som avses med tvingande utvecklas inte ndrmare i forarbetena varfor
den som soker svar pa fragan ar hénvisad till den betydelse som framkommer
1 rattspraxis. Fragan om vad som kan avses med ett tvingande sékerhetsskél
framstar dock som problematisk, framforallt eftersom sikerhetsskil som grun-

3 Gustaf Wall, Réttskraft och korrektiv (2014) s. 130.
3 Ole Westerberg, Rittskraft i forvaltningsritten (1951) 78. Ett liknande resonemang fordes av
Trygve Hellners och Bo Malmquist i Forvaltningslagen (3 uppl. 2010) s. 332.
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das pa skydd for liv och hélsa kan uppsta i en rad olika situationer och ockséa
vara mer eller mindre patagliga. I bedomningen av en risk ska man dels bedoma
sannolikheten for att en risk realiseras, dels bedoma den skada som uppstar om
risken realiseras.*® Denna bedomning framstar i huvudsak som rimlig och den
innebar ocksa att aterkallelse av ett gynnande forvaltningsbeslut av sakerhets-
skal maste innebdra en relativt hdg sannolikhet for att en relativt allvarlig risk
for nagot skyddat intresse ska realiseras, i de fall som lagstiftaren inte ndrmare
har reglerat vilka risker som &r acceptabla i en viss verksamhet.’’

I viss kammarréttspraxis har man ansett dven en intagens végran att folja
rutiner 1 fangelset (t.ex. underkasta sig urinprov) i sig anses kunna vara ett
tvingande sékerhetsskél for att dterkalla beslut, en synpunkt som dock framstar
som tveksam eftersom den innebér en patagligt extensiv tolkning av begrep-
pet “tvingande sdkerhetsskil® och som inte heller dr i samklang med annan
praxis®*. En sadan tolkning av tvingande sikerhetsskél” dr fokuserad pé att
sjdlva avvikelsen fran vissa regler &r att se som ett sdkerhetsskil snarare &n att
sdkerhetsskél ska anses vara relaterade till en risk for skada i ett konkret fall.

Det uppenbart inte rimligt att tdnka sig att tvingande sékerhetsskal ska omfatta
varje risk hur liten den 4n &r. Det tycks i realiteten som att en provning av ris-
ken for hilsa och sékerhet forutsétter nagon form av de minimis-provning. Det
forefaller klart att denna inte kan kvantifieras som en viss grad av sannolikhet,
men det tycks dnda klart att denna typ av sdkerhetsskél inte far rora sig om helt
forsumbara risker. Denna friga har inte behandlats ndrmare i doktrinen och dven
praxis dr sparsam, men det tycks utifrdn praxis som att man antingen betonar
de forvéintade riskerna eller fokuserar pa huruvida en verksamhet typiskt sett
innebér risker.

Den rimliga slutsatsen dr vad géller tvingande sdkerhetsskél att de risker som
berdrs inte kan vara forsumbara, vare sig vad giller konsekvenserna om de rea-
liseras eller sannolikheten for att de ska gora det. Nedan behandlas fragor om
vilken grad av risk som ska anses behovlig for att uppfylla kravet pé tvingande
sakerhetsskal.

6.1 Risker i tiden

En relaterad fraga &r nér en risk kan komma att realiseras. I forarbetena uttrycks
det som att behovet av dndring maste vara omedelbart, men praxis pa omradet

36 Kammarritten i Stockholm, mal nr 4453-13, dom 31 oktober 2013.

37 Se t.ex. Kammarritten i Stockholm, mél nr 4646-14, dom 5 december 2014, samt Kammarrat-
ten i Stockholm, mal nr 3582-12, dom 5 juli 2012.

3% Kammarritten i Stockholm, mal nr 6993-13, dom 6 mars 2014.

3 Se t.ex. Kammarritten i Stockholm, mal nr 4646-14, dom 5 december 2014, samt Kammarrat-
ten i Stockholm, mal nr. 3582-12, dom 5 juli 2012.
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ar sparsam.* Det forefaller tveksamt om man generellt kan hdvda att en i och
for sig reell risk som ligger mycket langt fram i tiden ska ses som ett tvingande
sikerhetsskél. Det faktum att en risk ligger langt fram i tiden innebér normalt
att atgarder for att forhindra att den materialiseras kan vidtas under relativt lang
tid och typiskt sett ocksa att det finns olika handlingsalternativ for att gora det.
Risker som antas ska materialiseras langt fram i tiden ar ocksa mer diffusa avse-
ende vem som I6per den aktuella risken. En risk maste darfor vara om inte akut,
s& atminstone sddan att den kan antas realiseras i den omedelbara framtiden
alternativt méste den intrdffa med en mycket hog grad av sannolikhet i framti-
den. Nédgot som skulle kunna gora att dven risker ldngre fram i tiden behandlas
som akuta dr dock om en framtida risk bara kan avvérjas med god eller mycket
god framforhallning. I sddana fall torde man kunna hévda att risken ar akut om
mdjligheten att avvérja den upphor inom en snar framtid, &ven om risken sjélv
kanske inte aktualiseras forrdn senare.

6.2 Presumtion for faror?

Tva fragor som aktualiserats i doktrinen av Wall*! & om man bor skilja mel-
lan aktiviteter som é&r farliga i det enskilda fallet och sddana som generellt kan
presumeras vara farliga, och om &ven presumtioner om risker kan anses vara
en grund for aterkallelse av gynnande forvaltningsbeslut. Aven om griinsdrag-
ningen mellan risk i ett konkret fall och presumtioner om att aktiviteter &r farliga
inte alltid ar entydiga, sa tycks det &nda klart att man maste skilja mellan dessa.
Eftersom grunden for ett gynnande forvaltningsbeslut dr att man nagon gang
bedomt en aktivitet som tillaten, s& tycks det som att en presumtion om fara
inte kan gélla generellt som grund for aterkallelse av ett tillstdnd rérande den
aktuella aktiviteten utan i sddana fall maste gélla nytillkomna omsténdigheter
som 1 vissa fall skulle kunna presumeras vara farliga. Det torde inte vara moj-
ligt att utan lagstod och utan konkret grund i det enskilda fallet presumera faror
som kan leda till aterkallelse av beslut. Daremot finns som framgétt ovan en
rad exempel i lagstiftning dir myndigheter ges ett betydande skon att aterkalla
gynnande forvaltningsbeslut (t.ex. tillstand eller legitimationer) nér en persons
allmédnna ldmplighet for att utdva ett yrke eller bedriva en verksamhet i olika
avseenden kan ifragasittas.

I forhallandet mellan 37 § FL och speciallagstiftningen finns skél att utga
frdn de beddmningar som gjorts av lagstiftaren vad géller om risker dr accep-
tabla i samband med tillstandspliktiga verksamheter i ett samhille (i varje fall
i avsaknad av ny kunskap), eftersom lagstiftaren annars generellt inte skulle
kunna tillata aktiviteter som kan medfora risker som omfattas av 37 § FL. Verk-

40" Prop. 2016/17:180, En modern och réttsséker forvaltning, s. 232.
4 Wall (2014) s. 129.
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samheter som medfor faror for omgivningen, men som 4ar tillstandspliktiga och
dér tillstand meddelats och dér eventuella tillstandsvillkor uppfylls kan, sa lange
beslutet varit lagligt och nya omstiandigheter inte tillkommit, inte medfora grund
for aterkallelse, annat &n om det aktualiserar fragor om statens skyddsplikter
enligt EKMR.

7. Nya eller gamla risker

JO har i praxis uttalat att det finns ett starkt intresse av att den enskilde ska kunna
forlita sig pa gynnande forvaltningsbeslut.*> Av det har JO dragit slutsatsen att ju
langre tid det forflutit sedan beslutet fattats, desto hogre ar troskeln for att dndra
beslutet till f6ljd av tvingande sdkerhetsskél. Som jag ser det maste en sddan
slutsats nyanseras; det forefaller rimligt att ju ldngre tid som passerat, desto
hogre bor troskeln vara for att géra nya bedomningar av redan kénda risker, i
forhallande till samma omstandigheter. (Det aktuella JO-beslutet rérde huruvida
en fange skulle ha ritt att ta emot besdk av sina barn; han hade under en f6ljd av
ar som intagen haft rétt att ta emot besok av sina barn och besok hade dgt rum
utan att ndgra risker hade realiserats.) I de fall som det ddremot ror sig om nya
eller oférutsedda omstindigheter som medfor risker torde det vara rimligt att
anta att det &r mer sannolikt att sddana kan komma att intréffa ju ldngre tid som
forflutit, och att det darfor maste vara rimligt att det snarare blir storre utrymme
for att beakta nya risker ju lingre tid som forflutit sedan beslutet fattades.

8. Proportionalitet vid dterkallelse av gynnande
forvaltningsbeslut av sdkerhetsskal

I forhallande till 5 § FL finns numera ett generellt krav pa att myndigheters
handlande ska vara proportionerligt. Det géller ocksé vid beddomningen av huru-
vida aterkallelse av gynnande forvaltningsbeslut p.g.a. sékerhetsbrister ska ske.
I praxis har fragan om forhallandet mellan proportionalitetskrav och aterkallelse
av gynnande forvaltningsbeslut inte behandlats ndrmare.

Vad giller beddmningen av proportionalitet finns relativt tydliga riktlinjer
utvecklade avseenden beslut som innebdr begransningar av réttigheter under
EKMR, liksom det finns atminstone partiella riktlinjer i RF 2:20-2:24 vad géller
beslut som ror konstitutionella rittigheter. Aterkallelser av gynnande forvalt-
ningsbeslut beror dock i de flesta fall inte konstitutionella eller ménskliga réttig-

4 Sebl.a. JO 2014/15 s. 276, samt ChefsJO Nordenfelt, beslut 14 maj 2012, dnr 343-2011.
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heter. Snarare méaste en beddmning av proportionalitet grundas péa en provning
av huruvida atgérden har rittsligt stod, om den ar &ndamalsenlig och nodvéndig
och innebér en rimlig avvigning mellan intressen.

Vad giller de fall dér lagstiftaren i fall som inte berdr rittigheter skyddade
under RF eller EKMR har gjort en uttalad vérdering av risker och vilka risker
som dr acceptabla forefaller det rimligt att den varderingen f6ljs. Vad géller
intresseavvégningar utifran allménna dvervidganden om allvarligheten i skade-
risker aktualiseras de framst nir det saknas reglering i speciallagstiftningen.
Utifrén det faktum att riskerna for skada pa enskilda méste vara tillrickligt stora
och leda till tillrdckligt allvarliga skador om risken realiseras kan man argumen-
tera for att det finns element av proportionalitetsprovning ocksa i forhallande
till tvingande sdkerhetsskal. I de fall som det saknas ndrmare lagstiftning om
vilka risker som dr acceptabla i en verksambhet, sa torde det vara nodvindigt
att bedoma om man generellt ansett att likartade risker i andra sammanhang
ar oacceptabla. Om rittsordningen accepterar t.ex. vissa arbetsmiljorisker i ett
sammanhang utan att de ses som tvingande sékerhetsskél, sa torde det finnas
relativt litet utrymme for att tillimpa mycket stringare bedomningar i andra
sammanhang utan stod i lagstiftning. Proportionalitetskravet avseende risker
kompliceras ocksa givetvis av att tvingande sékerhetsskal av olika slag kan fore-
komma i starkt skiftande sammanhang. Daremot torde proportionalitetsbedom-
ningen ha vésentlig betydelse vad giller 6verviganden om djurs hélsa, liksom
vad giller skador pa egendom, dér proportionalitetsbedomningen typiskt sett
maste innebdra att det ska rora sig om risker med en viss grad av allvar for att
man ska kunna se dem som risker dér det dr proportionerligt att aterkalla gyn-
nande forvaltningsbeslut.

9. Bedomning av sdkerhetsskél

Ett dilemma vid beddémningen av vad som é&r ett tvingande sékerhetsskil &r att
beddmningen i vissa avseenden verkar variera med sammanhanget. Som fram-
gatt ovan dr utgangspunkten att sidkerhetsskil ska vara "tringande”, dvs. att de
ska kridva omedelbara atgérder for att forhindra skador pa liv, hélsa och egendom.

Vad giller utrymmet for att ett beslut ska kunna aterkallas med héinsyn till
sikerhetsskél har HFD i HFD 2016 ref. 84 funnit att det beror pa syftet med
regleringen i det enskilda fallet. | HFD 2016 ref. 84 var fragan om ett fangelse
som utfardat ett generellt beslut om att en fange fick ta emot besok av en viss
person kunde aterkalla beslutet med hénsyn till 4ndrade foérhallanden avseende
sakerheten.® I vissa sammanhang, t.ex. inom kriminalvarden tycks det som att

4 HFD fann att 7 kap. 1 § fangelselagen medger att besok kan vigras i syfte att uppriétthalla ord-
ning och sékerhet i ett fingelse och forhindra skada for den intagne eller annan. HFD fann att
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aven relativt abstrakta risker kan leda till aterkallelse av gynnande forvaltnings-
beslut.* En fraga som dérfor aktualiseras rér domstolarnas kontroll av myndig-
heters bedomningar av huruvida sékerhetsskal foreligger.

Som utgangspunkt sker dverprovning av forvaltningsbeslut som innebér ater-
kallelser av tidigare givna tillstind genom forvaltningsbesvir, dvs. inom ramen
for forvaltningsprocessen. Det innebér att forvaltningsdomstolarnas provning
omfattar bade lagligheten och ldmpligheten av en atgérd. I det avseendet finns
alltsd, liksom vad géller provning av forvaltningsbesvir i stort, ett relativt stort
utrymme for domstolskontroll. Genom inférandet av proportionalitetsprincipen
15 § FL sé tycks det som att det finns atminstone en presumtion for en relativt
intensiv domstolskontroll i forhallande till forvaltningen, ndgot som ocksé rim-
ligen géller pd detta omrade.

Vad géller domstolarnas kontroll av myndigheters beddmningar av risker kan
det finnas vissa skil att anse att myndigheter typiskt sett kan antas gora korrekta
bedomningar av risker, men att rationaliteten i myndigheters beddmningar all-
tid maste vara underkastad kontroll, liksom kontroll av att myndigheten tagit
hansyn till alla relevanta omstandigheter. Det torde dock sta klart att behovet
av provning av lagtolkning, faktaunderlagets tillricklighet och rationaliteten i
myndigheters atgérder, liksom i sista hand proportionaliteten, innebér att en
relativt ingdende kontroll 4r nddvandig dven om domstolar 1 Gvrigt inte nod-
véandigtvis har battre forutsittningar att beddoma risker 4n vad myndigheter har.

10. Slutsatser

Regleringen av mdjligheten att dterkalla gynnande forvaltningsbeslut av tving-
ande sékerhetsskal &r numera kodifierad 137 § FL. Som framgétt har det 6ver tid
skett en viss utvidgning vad géller sivil de risker som kan foranleda dterkallelse
av gynnande forvaltningsbeslut som till vilkas skydd beslut om éterkallelse far
fattas. Utvidgningen av vilka risker och vilka som utsitts for risker, som grund
for aterkallelse av beslut, har inneburit ett vidgat skon for myndigheter och en
ndgot lagre grad av forutsebarhet enskilda adressater for gynnande forvaltnings-
beslut.

det inte dr mojligt att genom verkstallighetsforeskrifter forédndra det utrymme for bedomningar
som 7 kap. 1 § fangelselagen ger. Det finns inget som hindrar att kriminalvérden meddelar ett
principiellt beslut om att besok fran vissa personer ska tillatas, men HFD fann att syftet med
reglerna till skydd for sdkerheten i fangelser talade for att de skulle kunna éterkallas till dess
besoket hade genomforts. Uppfattningen att dessa regler bor tolkas teleologiskt ar rimlig utifran
intresset att forhindra fara, men for att det inte ska undergriva forutsebarheten for den enskilde
maste man ocksa anta att troskeln vad géller storleken i en risk som motiverar aterkallelse av
beslut av sdkerhetsskal bor vara relativt hogt stéllda.
4 Sebl.a.JO 1996/97 s. 114. Se dven Wall, (2014) s. 130-131.
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Regleringen av mojligheter att aterkalla beslut av tvingande sdkerhetsskal
ar numera (till foljd av inforandet av 37 § FL) subsidiér till de mdjligheter att
aterkalla gynnande forvaltningsbeslut som framgér av speciallagstiftning pa
olika omraden. Som framgétt ger dock betydande delar av speciallagstiftningen
som reglerar mdjligheten att aterkalla gynnande forvaltningsbeslut mer omfat-
tande mojligheter till aterkallelse an 37 § FL. Bundenheten vid lagstiftarens
riskbedomningar innebdr saledes att det ar tveksamt om man kan anse att det
finns tillstdndsgivna verksamheter som kan presumeras vara sa farliga att det
finns tvingande sdkerhetsskil att aterkalla tillstdnd. Denna bild méste dock kva-
lificeras pa atminstone ndgra grunder, dels maste domstolar kunna beakta att
lagstiftningen t.ex. ér sjdlvmotsdgande, liksom kunskap som inte var tillginglig
i lagstiftningsprocessen som visar pa faror som man tidigare inte ként till, dels
maste domstolar kunna ta hansyn till omsténdigheter som forhojer risker pa ett
oacceptabelt sitt i det enskilda fallet. Slutligen far anses gélla att om lagstiftaren
genom att tillata vissa verksamheter accepterat risker i sa stor utstrackning att
det leder till att lagstiftaren asidosétter sina positiva forpliktelser att t.ex. skydda
ritten till liv under EKMR, sa kan gynnande forvaltningsbeslut aterkallas av
sakerhetsskdl. I sddana fall kan dven en mer generell bedomning av risker i en
reglerad verksamhet aktualisera en grund for aterkallelser.

Vad giller utvecklingen av de skyddsobjekt som kan motivera att gynnande
forvaltningsbeslut aterkallas, s& aktualiseras det frimst nir speciallagstiftning
saknas. Tendensen att vidga de skyddsobjekt som kan ligga till grund for ater-
kallelser av gynnande forvaltningsbeslut kan i och for sig synas motiverad men
leder bade till en dkad roll for domstolarna och minskad forutsebarhet for den
enskilde. Den andra tendensen synes vara att man ocksa provar proportionali-
teten 1 dterkallelsebeslut, vilket dr en tendens som forstirker den skonsméssiga
sidan av kontrollen avseende utdvandet av mojligheten att dterkalla gynnande
forvaltningsbeslut.

Mgjligheten att aterkalla gynnande beslut med hénsyn till tvingande séker-
hetsskal ar ett undantag fran principen om gynnande besluts negativa réttskraft,
och svarigheterna att bedoma risker som skapar tvingande sikerhetsskél begréin-
sar hur forutsebar réttstillimpningen pa detta omrade kan vara. Utifran antagan-
det att den enskilde normalt bor kunna forlita sig pa gynnande forvaltningsbe-
slut, sd bor man saledes utga fran att aterkallelserav tvingande sékerhetsskél
bor ses som undantag, och regler som tillater dem ska tolkas relativt restriktivt.
Om risker inte reglerats i lagstiftning s& far man anta att det dessutom ska fin-
nas en konkret, allvarlig och omedelbar risk for andra enskilda for att aterkalla
ett gynnande beslut. Om riskerna reglerats i lagstiftning maste man anta att
det forutsitter irrationalitet 1 lagstiftningen, nya omsténdigheter, nya kunskaper
eller att ett tillstdnd kan medfora krénkningar av rétten till liv for att aterkallelse
av gynnande forvaltningsbeslut av sékerhetsskil ska vara mojligt.





