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SAKEN
Aterkrav av lonegarantimedel

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Haogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.

BAKGRUND

Promocar i Stockholm AB i likvidation i konkurs (Promocar) har genomgatt
en foretagsrekonstruktion enligt lagen (1996:764) om foretagsrekonstruktion.

Under rekonstruktionen betalade staten ut drygt 1,3 miljoner kr i statlig

I6negaranti, varav 509 388 kr avsag ersattning for arbete som hade utforts efter
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ansokan om foretagsrekonstruktion. Genom offentligt ackord faststélldes att
oprioriterade fordringsagare skulle erhalla 25 procent av fordringarnas belopp
samt en tillaggsackordslikvid. Ackordet omfattade fordringar som uppkommit
fore ansOkan om foretagsrekonstruktion.

Sedan ackordet faststéllts meddelade Skatteverket Lansstyrelsen i Gavleborgs lan
att lansstyrelsen skulle aterkrava 509 388 kr av utbetalda I6negarantimedel samt
ranta, dvs. den del av I6negarantin som enligt Skatteverket inte omfattades av
ackordet. Resterande del ingick i ackordet och for denna del skulle ackords-
likviden betalas till verket, vilket &ven framgick av ett sérskilt meddelande som
Skatteverket skickade till Promocar. Lansstyrelsen riktade darefter ett skriftligt
krav mot Promocar avseende aterbetalning av utbetalda Ionegarantimedel med
509 388 kr samt ranta. Ansvaret for lonegarantiarendet har sedermera 6vergatt till

Lansstyrelsen i Dalarnas lan.

Promocar 6verklagade lansstyrelsens betalningskrav till férvaltningsratten och
anforde i huvudsak att statens hela fordran omfattades av ackordet, eftersom
utbetalningarna av I6negarantin grundades pa anstallningsavtal som hade ingatts
fore ansokan om foretagsrekonstruktion. Aven Skatteverkets meddelanden
overklagades. Forvaltningsratten avvisade 6verklagandet savitt rorde verkets
meddelanden med motiveringen att verket inte fattat nagot dverklagbart beslut i
fragan. Overklagandet av lansstyrelsens betalningskrav avslogs av
forvaltningsratten, som fann att det mot bakgrund av syftet med en foretags-
rekonstruktion syntes frimmande att betrakta I6nefordran for arbete utfort efter
beslutet om rekonstruktion som tillhérande vad som ska omfattas av det offentliga
ackordet. Aven kammarratten avslog Promocars dverklagande dit, efter att vid en
helhetsbeddmning ha funnit att endast de I6nefordringar som intjanats fore

beslutet om foretagsrekonstruktion omfattades av ackordet.
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YRKANDEN M.M.

Promocar yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen, med &ndring av underinstans-
ernas avgoranden, ska bestamma det aterbetalningspliktiga beloppet till
127 347 kr (dvs. 25 procent av 509 388 kr).

Lansstyrelsen bestrider bifall till 6verklagandet.

SKALEN FOR AVGORANDET

Vad malet galler

Den fraga som Hogsta forvaltningsdomstolen forst har att ta stallning till ar om
lansstyrelsens krav pa betalning av statens regressfordran avseende lonegaranti-
medel far éverklagas. Om sa ar fallet uppstar fragan i vilken man fordran omfattas
av det offentliga ackordet.

Fragan om lansstyrelsens betalningskrav far éverklagas

Réttslig reglering m.m.

Varken l6negarantilagen (1992:497) eller I6negarantiférordningen (1992:501)
innehaller nagra bestammelser som ror ratten att dverklaga lansstyrelsens krav pa
betalning av statens regressfordran avseende Iénegarantimedel. Daremot
foreskrivs att vissa andra beslut enligt lagen kan bli féremal for prévning av
allman domstol (29-33 88).

Enligt 22 § forvaltningslagen (1986:223) far ett beslut 6verklagas av den som
beslutet angar, om det har gatt honom emot och beslutet kan 6verklagas. Av

22 a § samma lag framgar att beslut dverklagas hos allméan férvaltningsdomstol.

Lansstyrelsens roll i I6negarantiarenden kan kortfattat beskrivas pa foljande satt.
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Nér det galler utbetalning av l6negarantimedel i samband med foretags-
rekonstruktion har lansstyrelsen enbart rollen av utbetalare. Styrelsen fattar inga
beslut som innebdr en materiell beddmning av I6negarantidrendet (prop.
1991/92:139 s. 39 ff.) utan detta ar forbehallet rekonstruktoren, se 16-18, 22 och
26 88 lonegarantilagen.

| fraga om utbetalat garantibelopp intrader staten enligt 28 § l6negarantilagen i
arbetstagarens ratt mot galdenaren. Av 4 § lonegarantiférordningen framgar att
utdelning som tillfaller staten ska betalas till den lansstyrelse som har utbetalat

garantibeloppet.

Om statens fordran inte betalas inom den tid som l&nsstyrelsen foreskriver, ska
lansstyrelsen enligt 13 8 forsta stycket l6negarantiférordningen begéra indrivning
av avgiften. Av paragrafens tredje stycke framgar vidare att vid indrivning far
verkstéllighet enligt utsokningsbalken ske. L&nsstyrelsens betalningskrav utgor
saledes en exekutionstitel som far laggas till grund for verkstallighet (jfr 3 kap.

1 § forsta stycket 6 utsokningsbalken).

Av 11 8 I6negarantiférordningen framgar att lansstyrelsen dven handhar fragor
om aterkrav enligt 34 och 35 8§ lonegarantilagen, som bl.a. omfattar den
situationen att ndgon genom oriktiga uppgifter eller pa annat sétt har orsakat att
garantibelopp betalats ut obehdrigt eller med for hogt belopp. Sadan ater-
betalningsskyldighet far enligt lagens 36 § efterskankas helt eller delvis om det

finns sarskilda skal.
Forutsattningarna for forvaltningsbesluts dverklagbarhet

Som huvudregel anses galla att statliga forvaltningsmyndigheters beslut far
overklagas aven om bestdammelser om 6verklagande saknas, dock under
forutsattning att vissa grundlaggande kriterier ar uppfyllda (se bl.a. RA 2004

ref. 8, prop. 1997/98:101 s. 51 f. och SOU 2010:29 s. 611 ff.). Beslutet maste bl.a.
komma till uttryck i skrift, vara handlingsdirigerande och ha inte alltfér obetydliga

faktiska verkningar for den enskilde.
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Anvisar rattsordningen sérskilda medel som garanterar att ett besluts avsedda
effekt uppnas, och beslutet saledes ar exigibelt, anses saken vara klar (se bl.a.

RA 2004 ref. 8 och SOU 2010:29 s. 630 ff.). Beslutet far i sédana fall dverklagas,
savida inte 6verklagbarheten har avskurits genom ett uttryckligt forfattnings-
stadgande (Ragnemalm, Forvaltningsbesluts 6verklagbarhet, 1970 s. 438 f.).
Betraffande vissa typer av beslut, sdsom rena verkstallighetsbeslut, ar dock
utgangspunkten att de inte far dverklagas (se bl.a. RA 2010 ref. 91).

En sarskild typ av beslut utgor s.k. partsbesked, varmed avses standpunkter som
en myndighet intar nér den foretrader det allménna som part i civilrattsliga och
liknande forhallanden, t.ex. beslut att hava ett kop, att séga upp ett hyresavtal eller
att krava betalning for en fordran som inte kan utsokas utan foregadende dom

(se t.ex. prop. 1985/86:80 s. 48 och 51 f. samt prop. 2006/07:99 s. 23). Ett parts-
besked saknar rattsverkningar i form av exempelvis exigibilitet och far som regel
inte 6verklagas. En eventuell tvist ar vanligtvis forbehallen allman domstol att

avgora.

Syftet med 6verklagandeinstitutet ar att tillfoérsakra medborgarna rattsskydd,
genom att den som berdrs av ett besluts verkningar bereds mojlighet att fa beslutet
andrat eller upphéavt, eller med andra ord fa de av honom o6nskade verkningarna
eliminerade (se bl.a. RA 2004 ref. 8 och SOU 2010:29 s. 616). Mot denna
bakgrund bor det ocksa kravas att beslutet faktiskt kan bli foremal for omprévning
och eventuellt dndras. Vid prévningen av ett dverklagande ar utgangspunkten att
domstolen har samma befogenheter som den beslutande myndigheten, savida inte
annat foreskrivs (HFD 2015 ref. 36). Om beslutsmyndigheten har saknat varje
mojlighet att géra en egen bedémning i sakfragan kan det havdas att beslutet inte

heller bor kunna odverklagas (jfr Ragnemalm, a.a. s. 79 ff.).

Betraffande beslut som anses Overklagbara sker 6verprévningen numera som
regel i domstol (jfr 22 a § forvaltningslagen samt artikel 6.1 i Europa-
konventionen). Vid oklarheter rérande kompetensfordelningen mellan allman

domstol och forvaltningsdomstol har tvistefragans karaktar kommit att tillmatas
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betydelse (se NJA 1994 s. 657). Sadana oklarheter far inte leda till att den
enskilde berdvas sin ratt till domstolsprévning (jfr Europadomstolens avgéranden
den 28 juli 2009 i malet AA mot Polen och den 9 december 2010 i malet BB och
CC mot Ukraina).

Bestdmmelsen i 22 a § forvaltningslagen, att forvaltningsbeslut som huvudregel
overklagas hos allmén forvaltningsdomstol, inférdes bl.a. for att minska risken for
negativa kompetenskonflikter mellan allman domstol och férvaltningsdomstol,
som kan medfora att ratten till domstolsprovning inte far fullt genomslag (prop.
1997/98:101 s. 52 ff., med hanvisningar till bl.a. NJA 1994 s. 657 och RA 1995
ref. 58, de s.k. Stallknechtmalen).

Nar det galler forvaltningsbesluts dverklagbarhet har mojligheten att fa sakfragan
provad i allman domstol ansetts utgéra en omstandighet som talat emot
Overklagbarhet (se bl.a. HFD 2014 ref. 56). Hogsta domstolen har bl.a. funnit att
allmén domstol &r behdrig att prova fullgorelsetalan respektive negativ
faststallelsetalan avseende en myndighets icke exigibla aterkravsbeslut (NJA 1988
s. 552). Daremot torde en sadan talan avseende ett forvaltningsbeslut som utgér en

exekutionstitel inte tas upp till provning (se NJA 2001 s. 22).
Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Den fraga Promocar vill fa provad galler storleken av det belopp med vilket
utbetalad I6negaranti ska aterkréavas, vilket i sin tur ytterst ar beroende av nar de
I6nefordringar som ligger till grund for statens regressratt kan anses uppkomna.
Denna fraga ar av civilrattslig karaktar och lampar sig darfor bast for prévning i
allman domstol. Det som nu ska beddmas &r emellertid om lansstyrelsens

betalningskrav trots detta utgor ett 6verklagbart forvaltningsbeslut.

Betalningskravet maste enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening anses vara
handlingsdirigerande och har — mot bakgrund av att det utgor en exekutionstitel —
uppenbart rattsverkningar for Promocar. Det ar inte fraga om ett rent

verkstallighetsbeslut. Samtidigt far det anses oklart i vilken man lansstyrelsen har
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haft befogenhet att gra nagon sjalvstandig provning av grunden for eller
storleken av det fordringsbelopp som Promocar enligt Skatteverkets meddelande
ska betala. Anses lansstyrelsen helt sakna mojlighet att gora en sadan materiell
bedémning talar detta forhallande mot att beslutet tillerkanns 6verklagbarhet.

Av 36 § Ionegarantilagen foljer att lansstyrelsen forvéantas gora en materiell
prévning nar det galler aterkrav av felaktigt utbetalda medel enligt 34 och 35 §§,
for att bedéma forutsattningarna for eventuell eftergift. Nagon uttrycklig
befogenhet for lansstyrelsen att géra en materiell bedomning vid krav pa betalning
av statens regressfordran framgar daremot inte av det tillampliga regelverket.
Lansstyrelsen utpekas i 13 § lIénegarantiférordningen endast som ansvarig
myndighet att begdra indrivning av statens fordran. Det i malet aktuella
aterkravsbeloppet har i praktiken bestamts av Skatteverket som, enligt lagen
(2007:324) om Skatteverkets hantering av vissa borgenarsuppgifter, ar statens
borgenarsforetradare vid bl.a. foretagsrekonstruktion. Skatteverkets beslut far
emellertid enligt 11 8 samma lag inte dverklagas och betraktas endast som
partsbesked (jfr prop. 2006/07:99 s. 23 f.)

Awven lansstyrelsens krav pa betalning av statens regressfordran torde tidigare ha
betraktats som ett partsbesked. Situationen forandrades emellertid genom
inférandet av bestdmmelsen i 13 § tredje stycket I6negarantiférordningen om att
verkstéllighet enligt utsokningsbalken far ske vid indrivning av statens fordran pa
grund av utbetalat garantibelopp (SFS 2007:794). Det framstar som oklart om
regeringen i det sammanhanget gjorde ndgon bedémning av vilka kvalitetskrav
som bor stéllas pa en exekutionstitel, t.ex. hur det sakerstalls att saken fatt en
tillrackligt objektiv och allsidig prévning (jfr Gregow, Utsokningsrétt, 4 u. 2012
s. 94). Vidare reglerades inte fragan om huruvida lansstyrelsens beslut far
Overklagas eller inte, trots att andra slag av forvaltningsbeslut som enligt sérskild
foreskrift utgor exekutionstitel sa gott som undantagslost far dverklagas. | de fall

dar overklagande inte medges synes detta vara uttryckligen forfattningsreglerat.

Det kan alltsa ifragasattas om lansstyrelsen infor ett beslut om aterkrav av det nu

aktuella slaget kan anses ha befogenhet att gora en sjalvstandig prévning av
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Skatteverkets stallningstagande till hur stor del av statens regressfordran som
omfattas av ett ackord. Om detta forhallande skulle medfora att beslutet inte anses
overklagbart uppstar fragan i vilken man Promocar pa annat satt skulle kunna fa
till stand en rattslig provning av aterkravets storlek.

Fragan om vilka I6nefordringar som omfattas av ackordet prévas inte vid ackords-
forhandlingen, savida den inte har betydelse for omréstningen. Eftersom
lansstyrelsens beslut ar exigibelt torde, som framgatt ovan, fragan inte heller

kunna prévas genom en negativ faststallelsetalan vid allman domstol.

Hogsta domstolen har vidare i avgorandet NJA 2011 s. 849 uttalat att det inte
finns nagot utrymme for verkstéllighetsmyndigheten att underkanna lansstyrelsens
exekutionstitel med anledning av en invandning om att fordran omfattas av ett
offentligt ackord. Detta stallningstagande gjordes visserligen forst sedan Hogsta
domstolen kommit till slutsatsen att det — savitt kunde bedomas i malet — hade
varit mojligt att 6verklaga lansstyrelsens beslut om aterkrav av I6negarantimedel,
men avgorandet maste dnda anses innebéra att Promocar for narvarande skulle

sakna mojlighet att fa fragan provad inom ramen for verkstallighetsforfarandet.

Den mgjlighet Promocar skulle kunna ha att i efterhand fora talan mot staten vid
allmén domstol, kan inte betraktas som en fullgod erséttning for en domstols-

proévning av den ursprungliga tvistefragan.

Mot denna bakgrund finner Hogsta forvaltningsdomstolen att évervagande skal

talar for att lansstyrelsens beslut far 6verklagas hos allmén forvaltningsdomstol.
Statens regressfordran vid offentligt ackord

Rattslig reglering

Enligt 3 kap. 3 § forsta stycket lagen om foretagsrekonstruktion deltar i en
ackordsforhandling endast de borgenérer vilkas fordringar uppkommit fore
ansokan om foretagsrekonstruktion (nedan kallad den kritiska tidpunkten). Av
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3 kap. 8 § samma lag framgar att ett faststallt ackord &r bindande for alla

borgenérer som enligt 3 § hade ratt att delta i ackordsférhandlingen.
Vad parterna anfort

Promocar anfor bl.a. féljande. Statens l6neregressfordran vid offentligt ackord
ska beddmas i linje med vad som géller vid konkurs. Eftersom fordran uppkom
nér anstallningsavtalen ingicks, dvs. fore ans6kan om foretagsrekonstruktion, ska
den i sin helhet omfattas av ackordet. Detta ar klarlagt genom avgdérandet

NJA 2012 s. 876. Lonegaranti som ger full tackning for Iénefordran &r att betrakta
som en godtagbar sdkerhet som medfor att arbetstagaren inte kan utéva sin stopp-
ningsratt. Arbetstagaren kan saledes inte halla inne sin arbetsprestation for period

da lonegaranti utbetalas.

Promocar aberopar rattsutlatanden av professor Mikael Méller som bl.a. anfor att
om staten tillerkanns rétt till full betalning vid offentligt ackord men inte vid
konkurs, far galdenarer incitament att strava mot rekonstruktionslésningar inom
ramen for en konkurs — och oprioriterade borgenarer generellt mot konkurs —

i stéllet for att soka foretagsrekonstruktion.

Lansstyrelsen anfor bl.a. foljande. VVad som géller vid konkurs kan inte utan
vidare laggas till grund for vad som ska gélla vid foretagsrekonstruktion. Vid en
rekonstruktion bor Ionefordran anses uppkommen da den intjanats. Endast de
I6nefordringar som intjanats fore beslutet om rekonstruktion ska saledes omfattas
av det offentliga ackordet. Om rekonstruktionsforetaget utnyttjar hyrd egendom,
arbetskraft eller tjanster av annat slag i situationer dar motparten har
stoppningsrétt sa bor, i enlighet med avgdérandet NJA 2014 s. 537, motpartens
fordran falla utanfor ett ackord. Att I6negarantin i sig skulle hindra arbetstagaren
fran att utdva sin stoppningsratt ar inte givet eftersom det &r arbetstagaren som har
ratt att begéra I0negaranti, inte arbetsgivaren. Stoppningsratten bor vidare
bedomas enbart med utgangspunkt fran vad arbetsgivaren kan prestera.
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Lansstyrelsen aberopar rattsutlatanden av advokat Ulrik Hagge som bl.a. anfor att
avgorandet NJA 2014 s. 537 innefattar en klar och tydlig reglering av vilka
fordringar som omfattas av ett ackord. Eftersom stoppningsratt foreligger for
fordran pa 16n omfattas 16n som tjanats in under rekonstruktionen inte av ett

ackord.
Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

| fraga om utbetalat I6negarantibelopp intrader staten i arbetstagarens ratt mot
arbetsgivaren. Avgorande for fragan i vilken man statens regressfordran omfattas
av ett offentligt ackord &r saledes nar arbetstagarens I6nefordran ska anses ha
uppkommit (jfr NJA 2012 s. 876).

Bestammelser enligt vilka tidpunkten for en fordrans uppkomst ar av betydelse
finns i flera lagar. Det finns dock inte nagon allméngiltig princip for att bestamma
nar en fordran ska anses ha uppkommit. | stallet beror detta i hdg grad pa éanda-
malet med den aktuella bestammelsen (se prop. 1995/96:5 s. 134 och 362 samt
NJA 2009 s. 291).

Med avseende pa situationen vid en foretagsrekonstruktion uttalar Hogsta
domstolen i avgorandet NJA 2014 s. 537 att fragan om tidpunkten for
fordringarnas uppkomst ska avgoras med beaktande av syftet med den regel som
avgransar vilka borgendrer som omfattas av ackordet, dvs. 3 kap. 3 § lagen om
foretagsrekonstruktion. Hogsta domstolen konstaterar att om det ror sig om en
fordran for en prestation, som géldendarsforetaget i enlighet med det fore den
kritiska tidpunkten traffade avtalet dérefter har tillgodogjort sig, men som
borgendren inte har varit skyldig att prestera annat &n mot samtidig avtalsenlig
betalning, omfattas vederlagsfordran inte av ackordet. Den anses da uppkommen

efter den kritiska tidpunkten i 3 kap. 3 § lagen om féretagsrekonstruktion.

En arbetstagare &r inte skyldig att prestera annat &n mot avtalsenlig betalning
(se bl.a. AD 1942 nr 56, AD 1971 nr 19 och prop. 1995/96:5 s. 92 och 136).

Fordran avseende I6n eller annan ersattning for arbete som utférts efter den
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kritiska tidpunkten, men i enlighet med avtal som tréffats dessférinnan, bor darfor
inte omfattas av ett offentligt ackord. Denna bedomning paverkas inte av att
arbetstagarens, liksom annan borgenérs, stoppningsrétt kan avvérjas genom att

sakerhet stalls for fordran.

Under Promocars foretagsrekonstruktion betalade staten ut Iénegaranti med
509 388 kr avseende arbete som utfordes efter ansékan om foretags-
rekonstruktion. Eftersom lénefordran i denna del far anses ha uppkommit efter
den kritiska tidpunkten omfattas detta belopp inte av ackordet. Promocars dver-

klagande ska darfor avslas.

| avgdrandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Margit Knutsson,

Erik Nymansson, Elisabeth Rynning och Leif Gaverth.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Linda Svérd.

Forvaltningsratten i Faluns dom den 12 september 2013 i mal nr 2948-12
Lansstyrelsen i Dalarnas l&ans beslut den 28 juni 2012



