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OBEHOVLIG KOMMUNIKATION OCH
BESLUTSMOTIVERING*

av Vilhelm Persson

1. Inledning

Att kommunicera dr viktigt men ibland resurskrivande. Det finns oftast stora
fordelar med att myndigheter infér beslut kommunicerar med parter och
sedan motiverar besluten. Ibland hinder det emellertid att férdelarna inte
star i proportion till den arbetsinsats och den tid som krivs. Regleringen av
myndigheternas kommunicerings- och motiveringsskyldigheter i den nya for-
valtningslagen (2017:900) skiljer sig en del frin den tidigare. I denna uppsats
diskuteras skillnader avseende begrinsningar av skyldigheterna.

Det ir grundliggande ritessikerhetsprinciper att ingen ska démas ohérd
och att de skil som ligger bakom myndigheternas beslut ska redovisas. Dess-
utom ir det virdefullt for myndigheterna act forsikra sig om ate de har sa bra
beslutsunderlag som mojligt, sa att de kan facta korrekta beslut. Motiveringar
av beslut kan bidra till att berorda far bittre forstaelse for bakgrunden till
besluten och dirfor viljer att inte 6verklaga dem, och om beslut andé dverkla-
gas ir Sverprovningsinstanser betjinta av att fi klarhet i beslutsmyndighetens
motiv. Detta dr uppenbara f6rdelar, men behover ibland vigas mot att kom-
munikation och motivering tar tid och resurser i ansprik, dtminstone i det
korta perspektivet. Forutom atc myndigheters resurser riskerar act anvindas
pa ett sitt som inte dr effektive, dr det dven till nackdel f6r enskilda om beslut
forsenas.!

Skyldigheterna att kommunicera och motivera regleras i den nya férvalt-
ningslagen i 25 och 32 §§. Regleringen i dessa paragrafer har tydliga likheter
med 17 och 20 §§ i den tidigare férvaltningslagen. Utgdngspunkeen ir fort-
farande att myndigheter ska kommunicera infér beslut och motivera sina
beslut. Vidare framgér fortfarande vissa specificerade begrinsningar, exempel-
vis att drenden kan vara bradskande, att kommunikationsskyldigheten endast

Artikeln har peer review-granskats.

Angéende fordelar och risker se till exempel Trygve Hellners — Bo Malmqvist: Férvaltningslagen
med kommentarer, 3 uppl. Stockholm 2010 s. 192 ff. och 231 f., SOU 2010:29 s. 441 f., 491
och 505 f., prop. 2016/17:180 s. 154 f. och s. 187 f. samt Elisabet Fura och Annelie Svensson,
Motiveringsskyldigheten ur ett JO-perspektiv, FT 2015, s. 539-549, pa s. 539.
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500 VILHELM PERSsON

giller i forhallande till parter och att hinsyn till rikets sikerhet kan kriva att
motivering utelimnas.

De nya paragraferna ir emellertid till viss del formulerade pa andra sitt dn
de tidigare. Detta ror delvis innehallet i myndigheternas atgarder. Nu anges
uttryckligen att parter ska ges en bestimd tid for att yttra sig och ace det
dr "material” (inte "uppgifter”) som ska kommuniceras. Vidare riknas inte
lingre upp olika kommunikationsmedel som myndigheter kan anvinda. Vad
giller beslutsmotiveringar slas nu fast act de ska vara “klargorande”. Lite mer
utvecklat 4n tidigare forklaras att motiveringarna ska innehalla uppgifter om
vilka foreskrifter som har tillimpats och vilka omstindigheter som har varit
avgorande. Det finns nu ocksd en nagot skarpare formulering avseende skyl-
digheten att limna motivering i efterhand om sidan utelimnas pa grund av
nigon undantagsbestimmelse.

Mer omfattande forindringar ror regleringen av nir myndigheterna 6ver
huvud taget 4r skyldiga — eller inte skyldiga — att kommunicera och motivera.
Flera preciserade begrinsningar har tagits bort vilket har medfort atct regle-
ringen nu dr mer generellt utformad. Det dr dessa forindringar som denna
artikel fokuserar pa.

Avseende bide kommunikations- och motiveringsskyldighet har framhal-
lits att den tidigare forvaltningslagen bara har utgjort en miniminiva. Dirfor
har det varit vanligt att det i praxis har stilles upp krav som har gice utéver
lagens ordalydelse.? Som underlag for diskussioner om vilka skillnader som de
forindrade formuleringarna innebir, undersoks dirfor hir dels i vad man de
tidigare ordalydelserna har utgjort reella begrinsningar, dels hur behovet och
foljderna av forindringarna presenterades i lagférarbetena.

Over lag kan noteras att begrinsningarna av kommunikations- och moti-
veringsskyldigheterna tycks ha diskuterats relativt sparsamt i praxis. Visserli-
gen ir bada skyldigheterna prakdiske viktiga och uppmarksammas relativt ofta
av Justiticombudsmannen (nedan JO).? Efter en genomging av JO-beslut
ar emellertid mitt intryck att det i allmidnhet rér sig om tydliga fel som har
begatts och att grinserna for undantagens tillimpningsomraden dirfor sillan
provas.

Kommunikations- och motiveringsskyldigheterna behandlas nedan var
for sig. Direfter f6ljer nagra avslutande kommentarer.

2 Setill exempel Hellners — Malmqvist (ovan not 1), sirskile s. 194 och 233, SOU 2010:29 s. 427 ff.
och 492 ff. samt Fura — Svensson (ovan not 1) s. 540 f.
3 SeSOU 2010:29 s. 427 och 492.
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2. Skyldigheten att kommunicera infér beslut

Kommunikationsskyldigheten inbegriper att parter ska dels underrittas, dels
fa dillfille atc ytera sig.* Som ovan framgitt dr det viktigt att myndigheter
kommunicerar innan de fattar beslut, dels for att garantera ritessikerheten,
dels for att forsdkra sig om fullgote beslutsunderlag. Samtidigt har framhallics
act skilen till kommunikation méste vigas mot risken for att onddigt med
tid och resurser tas i ansprik. Avseende den tidigare paragrafen anférdes att
kommunikationsskyldigheten inte omfattade uppgifter som limnades i nira
anslutning dll ate beslutet fattades och var baserade pad tjinstemannens sak-
kunskaper.’ Undantagen frin kommunikationsskyldigheten ska emellertid
tillimpas med stor forsiktighet.®

I den nya forvaltningslagen formuleras myndigheternas grundliggande
kommunikationsskyldighet pa detta sitt:

25 § Innan en myndighet fattar ett beslut i ett drende ska den, om det inte dr uppenbart
obehdovligt, underritta den som ir part om allt material av betydelse f6r beslutet och ge
parten tillfille att inom en bestimd tid yttra sig over materialet.

Tidigare hade motsvarande reglering f6ljande lydelse:

17 § Ett drende fir inte avgoras utan att den som ir sokande, klagande eller annan part
har underrittats om en uppgift som har tillfrts drendet genom ndgon annan in honom
eller henne sjilv och han eller hon har fitt tillfille att yttra sig dver den, om drendet avser
myndighetsutévning mot nigon enskild. Myndigheten far dock avgdra drendet utan att
si har skett

1. om avgérandet inte gir parten emot, om uppgiften saknar betydelse eller om atgir-
derna av ndgon annan anledning ir uppenbart obehovliga,

Béde den nya och den tidigare paragrafen innehaller hirutver mer precisa
undantag frin kommunikationsskyldigheten, bland annat om #renden ir
bridskande.

Som redan konstaterats, innehaller den nya lydelsen betydligt firre
begrinsningar 4n den tidigare. Den praktiska skillnaden minskas dock av att
myndigheterna redan tidigare férvintades kommunicera med parter i situa-
tioner som inte omfattades av den tidigare lagens ordalydelse. Mot denna
bakgrund behandlas nedan sidana situationer tillsammans med motiven till

Se till exempel Hellners — Malmgqpyist (ovan not 1) s. 196, Hikan Stromberg — Bengt Lundell: All-
min férvaltningsritt, 26 uppl., Stockholm 2014, s. 117, Alf Bohlin — Wiweka Warnling-Nerep:
Forvaltningsrittens grunder, 2 uppl., Stockholm 2007, s. 124 f.

> SeJO 2012/13 s. 191 och prop. 1971:30 del 2 s. 468.

¢ SeJO 2011/12 s. 156 och Martin Wittrock: Forvaltningsbesluts motivering, Stockholm 1990,
s. 29.
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502 VILHELM PERSSON

avskaffandet av begrinsningarna (avsnitt 2.1). Direfter tas de kvarvarande
undantagen upp (avsnitt 2.2). Slutligen gors ett forsok att forutspd hur den
nya lydelsen kan komma att forindra myndigheternas kommunikationsskyl-
dighet i praktiken (avsnitt 2.3).

2.1 Tillimpning av tidigare begrinsningar och motiv till férindring

De begrinsningar som framgick av den tidigare lydelsen skulle, som sagt, inte
forstds som att de alltid utesloe ace det fanns behov att kommunicera. Hir ges
en dversikt ver den praxis som utvecklades i anslutning till begrinsningarna.

Myndighersutovning mot enskild

Att myndigheterna kommunicerar dven i fall som inte innefattar myndig-
hetsutévning har i flera sammanhang framhallits som 6nskvirt. Exempelvis
konstaterade JO avseende olika slags yttranden fran kommunala nimnder till
domstolar i virdnads- och umgingesfrigor att yttrandena inte innefattade
myndighetsutdvning. JO diskuterade direfter om parterna i domstolsproces-
sen berordes sd nira att nimnderna inda borde kommunicera. Olika slutsat-
ser drogs beroende pa om yttrandena dtergav uppgifter som inte redan varit
kinda f6r parterna, om det férekom stillningstaganden i sakfrigan eller om
uppgifternas karaktir i vrigt motiverade kommunikation. JO anvinde emel-
lertid didrvid den relativt aterhallsamma formuleringen "bér”.” Ibland tycks
JO éven ha haft frstaelse for att kommunikation inte har dgt rum nir beslut
inte har rort myndighetsutévning.®

I frarbetena till den nya lydelsen framhélls just att JO redan tidigare hade
uttalat att myndigheter ibland borde kommunicera dven infér beslut som inte
innefattade myndighetsutévning. Termen myndighetsutovning utmonstra-
des dessutom generellt frin den nya lagen. I linje med detta ansigs det inte
befogat att begrinsa kommunikationsskyldigheten till beslut som innefattar
myndighetsutévning.’

Beslut som avgor drenden

Inte heller den tidigare begrinsningen till beslut som avgér drenden innebar
att myndigheter utan vidare kunde underlita kommunikation pa ett tidigare

7 SeJO 1994/95 5. 363, JO 1995/96 s. 309 och JO 1996/97 s. 297. Jfr JO 2001/02 s. 299 dir det
uttalades att kommunikation “kan vara limpligt”. Jfr dven JO 2016/17 s. 601 dir det eventuellt
ndgot skarpare uttalades “en sjilvklarhet att myndigheten ... bér”.

8 8eJO 2000/01 s. 237 och JO 1979/80 s. 334. Jfr JO 2011/12 s. 463.

> Se prop. 2016/17:180 s. 156 ff. och SOU 2010:29 s. 443 f.
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stadium.' Hogsta forvaltningsdomstolen uttalade angiende motsvarande
regler i forvaltningsprocesslagen att de “ger uttryck f6r ett principiellt syn-
sitt som fir anses ha generell rickvidd”."" Aven JO anforde att det faktum
att interimistiska beslut inte f6ll under den tidigare lydelsen inte innebar att
myndigheter i alla situationer kunde underldta att kommunicera. Myndighe-
ter sades dock ha "en stérre frihet vid bedomningen av om kommunikation
skall ske”.'?

I férarbetena till den nya lydelsen framférdes att en begrinsning till enbart
slutliga beslut mot bakgrund av Hogsta forvaltningsdomstolens praxis avse-
ende interimistiska beslut "inte pé ett realistiske sdtc ger uttryck for ett god-

tagbart forfarande”."

Tillforts av annan

Vad giller begrinsningen till material som tillforts ett drende av ndgon annan
betonade JO att om en myndighet i ett drende pa eget bevig anvinde uppgif-
ter som en enskild hade limnat i ett annat drende, d4 var det inte den enskilde
utan myndigheten som tillférde uppgiften. Undantaget frin skyldigheten att
kommunicera var dirmed inte tillimpligt.”* I ett annat fall hade en myndig-
het utan foregiende kommunicering dndrat en inkomstuppgift som angavs
i en ansokan pé grund av andra uppgifter som hade limnats i andra delar av
ansokan. Enligt JO lig det dirfor ”i myndighetens hand att avgéra i vad méan
tillfille skall limnas parten att yttra sig”. JO ansig emellertid att det hade
Pvarit limpligt” att ge de s6kande majlighet att yttra sig.”

I forarbetena till den nya lydelsen ansags det fran rictssikerhetssynpunke
inte helt riskfrite ate generellt undanta uppgifter som parter sjilv limnat. Sir-
skilt pdmindes om att sammanvivda irenden kan forekomma. Det ansigs
dirfor faktiskt kunna forekomma att en part har behov av att fa yttra sig dven
over material som hon eller han sjilv har tillhandahallit.'¢

Se Hellners — Malmgqpvist (ovan not 1) s. 197.

' Se RA 1991 ref. 109. Jfr RA 1989 ref. 46.

12 Se JO 1983/84 s. 375.

13 Se SOU 2010:29 s. 444. Jfr prop. 2016/17:180 s. 156 ff.
1 SeJO 1997/98 s. 306. Jfr JO 1996/97 5. 179.

15 Se JO 2000/01 s. 391.

16 Se prop. 2016/17:180 s. 160 och SOU 2010:29 s. 447.
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Inte part emot

Begrinsningen till beslut som gar parten emot verkar i och for sig inte ha
ifragasatts. JO papekade emellertid att det ibland kan vara svért att avgora
nir drenden gir nigon emot, inte minst avseende sjukférsikringsirenden."”

Aven i forarbetena till den nya lydelsen anfordes att det naturligtvis ofta
dr uppenbart obehovligt att lita ndgon yttra sig infor gynnande beslut. Emel-
lertid gjordes bedémningen att sd inte nddvindigtvis alltid dr fallet. Dirvid
pamindes om att det kan finnas olika uppfattning om huruvida ett avgrande
gir parten emot.'® Dessutom tillades i utredningen att det i vissa fall skulle
kunna vara nirmast stétande om en part inte skulle fi mojlighet att beméta
material som har inkommit och som innefattar felaktiga, missvisande eller f6r
parten krinkande uppgifter."”

2.2 Nygamla begrinsningar av kommunikationsskyldigheten

Enligt forarbetena till den nya férvaltningslagen borde riceen ate bli informe-
rad stirkas och enskildas perspektiv tydligare komma dill uttryck. Samridige
anfordes att kommunikationsskyldigheten inte far blir si lingtgaende sa att
den innebir att en effektiv forvaltning inte kan uppritthallas. Sirskilt upp-
mirksammades de enskildas intresse av att inte handliggningen blir alltfor
utdragen.”® Det ansigs emellertid dndé limpligt ate avskaffa ovannimnda
begrinsningar.

Utredningen valde uttryckligen bort alternativet act lita en ny begrinsning
som anknyter till beslutens verkningar ersitta de tidigare begrinsningarna
till beslut som innefattade myndighetsutovning och slutliga avgoranden (jfr
ang. motiveringsskyldigheten nedan avsnitt 3.2). En sidan ny begrinsning
bedémdes bli allefér komplicerad och himmande.?!

Emellertid framhélls act om négon exempelvis i ett ansokningsirende dér
motpart saknas far fulle bifall, har hon eller han naturligtvis inte nigot intresse
av kommunikation av vare sig den egna ansokan eller utifrin inhimtat mate-
rial som stodjer ansékan. Dirfor ansigs fortfarande limpligt att undanta upp-
gifter som saknar betydelse och situationer i vilka kommunikation 4r uppen-
bart obehovligt.

17 Se JO 2000/01 s. 380 och JO beslut den 26 oktober 2009, dnr 1115-2009.

'8 Se SOU 2010:29 s. 447. Jfr prop. 2016/17:180 s. 160.

9 Se SOU 2010:29 s. 448.

2 Se prop. 2016/17:180 s. 154 f. och SOU 2010:29 s. 442, jfrs. 711.

2 Se SOU 2010:29 s. 444 f. Jfr prop. 2016/17:180 s. 156 f. dir det inte férs nigon egentlig argu-
mentation.

2 Se prop. 2016/17:180 s. 160 och SOU 2010:29 s. 446 f.
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Uppgiften saknar betydelse

Det forefaller vara okontroversiellt act myndigheter kan underldta att kom-
municera material som saknar betydelse. Avseende den tidigare bestimmelsen
uttalades att undantaget dven innefattade material som hade viss men ringa
betydelse.”? Angdende mél om resning tycks det avgorande for Hogsta dom-
stolen och Hogsta forvaltningsdomstolen ofta ha varit om irendet skulle ha
fact en annan utging. Det forefaller som att troskeln for ndr en annan utging
ansigs mojlig var relativt ldg: “inte framkommit nagot som tyder”,** kan inte
utesluta”,” "inte kan ha paverkat”.?* Dirvid ger domstolarnas formuleringar
ibland nirmast intrycket att det som bedéms 4r om parternas argumentation
skulle ha paverkat utgingen, medan andra formuleringar snarast tar sikte pa
om det icke kommunicerade materialet ir betydelsefullt.” Det dr emellertid
inte méjligt ate dra allefor lingtgdende slutsatser av formuleringarna, eftersom
de kan ha paverkats av karaktiren av resningsmal. Vidare dr det enligt min
mening nu mest naturligt att hantera situationer nir parternas argumentation
inte bedoms kunna tillféra drendet nigot inom ramen fér undantaget for
uppenbart obehovlig kommunikation (se nedan).

Avseende denna bestimmelse markerade JO betydelsen av att myndigheter
kommunicerade innan faktauppgifter frdn parter ersattes med uppgifter som
myndigheten sjilv inhimrade?® och att risk for felaktig information kunde
motivera kommunikation dven om myndigheten tidigare hade kommunice-
rat liknande uppgifter till den enskilde.” Givetvis fick inte utredningsmaterial
sorteras bort enbart for att det gick emot den enskilde tjinstemannens upp-
fattning om drendet.’

Den nya lydelsen ir inte formulerad som ett undantag frin kommunika-
tionsskyldigheten for uppgifter “saknar betydelse”. I stillet dr skyldigheten
frin borjan begrinsad till material av betydelse for beslutet”. Formulering-
arna ir alltsd inte helt identiska. Det skulle exempelvis eventuellt méjliggora
en dndring av praxis avseende material som har ringa betydelse. Att begrins-
ningen nu framgar av paragrafens huvudregel lindrar enligt forarbetena i viss

3 SeJO 2009/10s. 351, Hellners — Malmgvist (ovan not 1) s. 210 och prop. 1971:30 del 2 s. 470.
Jfr JO 1994/95 5. 387.

2 Se NJA 2008 s. 1022.

»  SeRA 1992 not. 161.

2 Se RA 2003 ref. 78.

7 Kommunikationens betydelse bedéms i NJA 2008 s. 1022, RA 2003 ref. 78 och RA 1992
not 161. Materialets betydelse framhills bland annat i RA 1996 ref. 28, RA 1992 ref. 20 och JO
1994/95 s. 387.

% SeJO 2009/10's. 351.

2 SeJO 2001/02 s. 167.

3 Se JO beslut den 29 maj 2009, dnr 1992-2008.
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mén effekten av att tidigare nimnda (ovan avsnitt 2.1) begrinsningar har
avskaffats.> Vilka faktiska effekter dessa forindringar medfor forefaller emel-
lertid enligt min mening oklart.

I propositionen forklarades att formuleringen tar sikte pd ”sddana omstin-
digheter eller uppgifter i materialet som paverkar myndighetens stillnings-
tagande i den friga som beslutet giller”.” Denna formulering ligger nira
ovannimnda domstolspraxis. Vidare anférdes i propositionen att den praxis
som utvecklats avseende den tidigare lydelsen kunde ge “viss vigledning”.*

Uppenbart obehivligt

Om kommunikation dr uppenbart obehovligt far myndigheter lata bli att
kommunicera med parter. Avseende den tidigare lydelsen framhalls att kom-
munikation inte fick bli ett sjalvindamal, utan skulle ske med urskillning, s&
att tgirderna inte motverkade sitt eget syfte.** Som exempel pd sidant som
i allmidnhet var uppenbart obehovligt att kommunicera nimndes i proposi-
tionen till 1971 ars forvaltningslag faktiska férhéllanden som parten kunde
forutsittas kinna till.* I linje med detta uttalade JO att det inte fanns nigon
skyldighet att kommunicera uppgifter som framférdes pa ett mote dir parten
sjalv var nirvarande. Uppgifternas betydelse var emellertid i just det fallet s&
stor att myndigheten inda borde ha kommunicerat dem.*

JO gav uttryck for att det ska mycket till f6r att myndigheter pa grund av
tidigare kommunikation ska kunna dra slutsatsen att en part ir inforstadd
med hur myndigheten skulle komma att agera.”” Andra JO-fall vickee fragor
som lag nira undantaget f6r material som saknade betydelse.® I ett par fall
som rorde besoksforbud framholl JO beslutens betydelse for den inblandade
och att det i princip aldrig kunde vara uppenbart obehovligt att kommunicera
infor sidana beslut.”” Over lag skulle undantaget tillimpas med stor forsik-
tighet.*

31 Se prop. 2016/17:180 s. 159 och SOU 2010:29 s. 446.

3 Se prop. 2016/17:180's. 159.

3 Se prop. 2016/17:180 s. 159. Propositionen hinvisar hirvid ocks3 till prop. 1971:30 del 2 s. 468.

3 Se Hellners — Malmgqvist (ovan not 1) s. 201.

3 Se prop. 1971:30 del 2 s. 468, jfr s. 460. Se dven Hellners — Malmgqpvist (ovan not 1) s. 201.

% SeJO2005/06s. 227. Jfr JO 2011/12 5. 156 dir det anfors att kommunikation kan vara obehov-
lig om parten bevisligen redan kiinde till uppgifterna.

¥ SeJO 1975 s. 458. Jfr JO 2014/15 s. 539.

% SeJO 19755, 482, RA 1981 Bb 212 och JO 2011/12 s. 156.

3 Se JO 2011/12 5. 156 och JO beslut den 25 november, dnr 6329-2009. Jfr JO 2014/15 s. 539
dir ocksa beslutets betydelse framhills.

0 SeJO 2011/12 5. 156, SOU 2010:29 s. 429 och Hellners — Malmgqvist (ovan not 1) s. 210.
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I den nya lydelsen och dess forarbeten gavs undantaget f6r uppenbart obe-
hévlig kommunikation en central roll. Enligt férarbetena kan rittstillimp-
ningen i friga om den tidigare regleringen anvindas som vigledning.*!

Forarbetena tycks forutsitea att det fortfarande i allminhet ska anses
uppenbart obehévligt att kommunicera material som tillfors drendet av par-
ten sjilv och att kommunicera infor beslut som inte gir nigon part emot.
Som exempel p& nir kommunikation dr énskvird nimndes situationer i vilka
JO redan tidigare ansig att kommunikation borde ske. Férarbetena forefal-
ler darfér fraimst ha haft ambitionen att lagens ordalydelse skulle nirma sig
ovannimnda praxis. Den kritik som riktades mot den tidigare lydelsen tycks
mer rora risker for ace myndigheter gor felbedomningar dn ate tidigare praxis
borde dndras.*

Vidare anfordes i férarbetena att det i minga fall kan anses uppbenbart
obehévligt att kommunicera infor forfarandebeslut. Som exempel nimndes
beslut om anstind, om inhimtande av sakkunnigutlitanden, om remiss, om
hantering av bristfilliga framstillningar och om byte av handliggare.”® Detta
tyder enligt min mening pd att undantaget kan anvindas i fall som triffades av
den tidigare begrinsningen till slutliga beslut. I sitt remissvar betvivlade dock
Justitiekanslern att denna begrinsning framéver skulle motsvaras av undan-
taget samt befarade 6kad tids- och resursdtging.

Annu mer tvivelaktigt ir det om undantaget for uppenbart obehovlig
kommunikation kan anvindas avseende beslut som tidigare avgrinsades bort
eftersom de inte innefattade myndighetsutévning. Som ovan nimnts, tog For-
valtningslagsutredningen uttryckligen avstind fran att inféra en begrinsning
som skulle ta sikte pa besluts verkningar. Ovannimnda férarbetsuttalanden
om forfarandebeslut kan inda méjligen tyda pa ett visst utrymme att anse det
uppenbart obehévligt att kommunicera infér beslut som inte paverkar parter
nimnvirt. Vad giller den tidigare bestimmelsen har & ena sidan framhallics
att det inte gavs nagot egentligt utrymme for en gradering av kommunika-
tionsbehovet efter sakens virde.” A anda sidan fordes besluts betydelse for
enskilda ibland fram som argument for 6kat intresse av kommunikation.

4 Se prop. 2016/17:180 s. 161 f.

2 Jfr Justitiekanslerns remissyttrande, Ds 2010:47 s. 412.

# Se prop. 2016/17:180 s. 160 och 162. Jfr SOU 2010:29 s. 447.

# Se Ds2010:47 5. 412 f. Aven andra remissinstanser framholl risker for extra arbete, se till exempel
Ds 2010:47 s. 417, 436 f. och 447 f.

% Se Hellners — Malmgyist (ovan not 1) s. 210.

6 Se RA 1991 ref. 109. Jfr RA 1989 ref. 46.
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2.3 Tinkbara praktiska férindringar

Infér den nya lydelsen uttalades att ”[4]ven om tillimpningsomradet i sak
utvidgas nigot i férhallande till gillande ritt bedémer regeringen, mot bak-
grund av vad som anférs ovan om de nuvarande undantagssituationerna, att
det i praktiken ocksé 4r friga om enbart en begrinsad okning av de fall ddr
kravet p4 kommunikation aktualiseras”.*’

Hur stor skillnaden blir i praktiken ir i nuldget svért att precisera. Som
ovan framgatt har JO bedémt att myndigheter bor kommunicera i fler fall
dn de som strikt omfactades av den tidigare formuleringen. JO har emel-
lertid mestadels anvint relativt svaga formuleringar, frimst "bor”. En tydlig
forandring ar ddrfor act dessa formuleringar nu ersitts med bindande krav.
Detta ir givetvis en viktig skillnad, inte minst vad giller méjligheter till for-
mellt ansvarsutkrivande. De praktiska skillnaderna begrinsas emellertid av
att myndigheter i princip kan forutsittas folja JO:s rekommendationer oav-
sett om de 4r formellt bindande.

Den nya, mer generella formuleringen inbjuder vidare till friare argu-
mentation kring bakomliggande intressen. Av praxis och forarbetsuttalanden
anser jag att det 4r mojligt att identifiera fyra argumentationslinjer som har
framférts som motiv f6r undantag frin kommunikationsskyldigheten.

For det forsta forutsitts att myndigheten inte behéver kommunicera irrele-
vant material. Detta framgar tydligt av bade den nya och den gamla lydelsen.

For det andra anses det obehovligt att kommunicera sddant som parterna
redan vet. Detta motiverade det tidigare undantaget for material som parten
sjalv tillfért. T praxis har hirutover ansetts 6nskvirt att myndigheter dven
kommunicerar uppgifter som parterna i och fér sig kdnner till, men som
myndigheten avser att anvinda pd ett sitt som parten inte hade anledning
att forutse.

For det tredje tycks i vissa fall forutsittas atc kommunikation inte tillfor
drendet ndgot. Denna argumentationslinje dr mer osiker, men kan ha legat
bakom det tidigare undantaget for beslut som inte gar ndgon part emot. Even-
tuellt kan detta tankesitt dven spéras till forarbetsuttalandena om att kom-
munikation infér vissa handliggningsbeslut nu dr uppenbart obehévligt.*® I
de allra flesta fall far dock forutsittas act kommunikation avseende relevant
material kan tillfora drendet nagot.

For det fjarde kan tdnkas act ett besluts betydelse for parterna bor beakeas.
I den tidigare begrinsningen till beslut som innefattade myndighetsutévning
tycks ha legat en bedémning av beslutets betydelse. Som nimndes ovan kan

47 Se prop. 2016/17:180 s. 162. Se dven s. 281. Jfr dock SOU 2010:29 s. 455.
% Jfr JO:s remissyttrande, Ds 2010:47 s. 408 f.
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liknande tankegangar mojligen fortfarande ha relevans avseende undantaget
for uppenbart obehévlig kommunikation.

I vad mén den dndrade lydelsen kommer att medf6ra dndrade intresseav-
vagningar jaimfort med hittills forefaller som sagt svére ate forutse.

Genom att uttryckliga begrinsningar tas bort, kan 6vriga formuleringar av
regleringen komma att ses i nytt ljus. Det giller de undantag som finns kvar i
paragrafens andra stycke. Exempelvis kunde kommunikation tidigare ibland
underltas infor interimistiska beslut eftersom de inte var beslut som avgjorde
drenden. Nu kan det i stillet bli tal om att diskutera om ett drende ér allefor
bradskande for att kommunikation ska kunna ske.”” Aven tolkningen av mer
generella begrepp, sdsom drenden, part och beslut kan komma mer i fokus.
Exempelvis framgér av propositionen att avsikten inte var att partsbesked ska
omfattas av kommunikationsskyldigheten. Berorda anses nimligen inte vara
parter i drenden eftersom beskeden har “karakeir som inte bindande still-
ningstaganden i civilritesliga eller liknande angeligenheter”.”® Resonemang i
en senare departementspromemoria tycks emellertid utgd frin acc kommuni-
kationsskyldighet i princip skulle kunna uppkomma i samband med offentlig
upphandling.”® Mot denna bakgrund férefaller det osikert i vad man kvar-
varande undantag och tolkningar av generella begrepp medfér begriansningar

som i sak motsvarar de som nu har tagits bort.”

3. Skyldigheten att motivera beslut

Liksom kommunikation infér beslut, 4r bade parter och myndigheter betjinta
av att skilen for beslut redovisas dppet. Parter kan dvertygas om besluts riktig-
het, alternativt £ underlag for 6verklaganden. Fér myndigheter frimjar moti-
veringsskyldigheten omsorgsfull och saklig drendehandliggning. Hirutover
kan det finnas andra intressenter som har befogade anledningar att fa reda pa
skilen for ett beslut. Det kan réra sig om andra enskilda, om myndigheter

eller om ett mer opreciserat allminintresse.>

9 Jfr RA 1991 ref. 109, JO 2011/12 s. 156, JO 2005/06 s. 227 och JO 1983/84 s. 375. Jfr dven
Ds 2010:47 s. 436 angéende av Centrala studiestddsnimnden framférda behov att interimistiske
stoppa utbetalningar utan féregiende kommunikation.

0 Se prop. 2016/17:180 s. 55.

S Se Ds 2017:42 s. 429 ff.

2 Jfr Ds 2010:47 s. 439 ff. Jfr dven angdende definitionen av vad som ir ett beslut Ds 2010:47 till
exempel s. 117, 121 f. och 433 f.

>3 Se till exempel Hellners — Malmqvist (ovan not 1) s. 231 £., SOU 2010:29 s. 491 och 505 f. samt
prop. 2016/17:180 5. 187 f.
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Vidare finns nira samband mellan kommunikation och motivering. A
ena sidan kan tidigare kommunikation medféra att en part dr mer insatt i
ett drende och att motiveringen dirmed kan fi vara kortfattad.>* Om det &
andra sidan framkommer motstridiga uppgifter i samband med kommuni-
kationen bér myndigheten redovisa vilka verviganden som detta foranlett
hos myndigheten.>

I den nya forvaltningslagen formuleras den grundliggande motiverings-
skyldigheten pé detta sitt:

32 § Ett beslut som kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt sitt ska inne-
hélla en klargérande motivering, om det inte dr uppenbart obehovligt.

Tidigare hade motsvarande reglering f6ljande lydelse:

20 § Ett beslut varigenom en myndighet avgor ett drende skall innehalla de skil som har
bestimt utgingen, om irendet avser myndighetsutdvning mot nigon enskild. Skilen fir
dock utelimnas helt eller delvis

1. om beslutet inte gir ndgon part emot eller om det av nigon annan anledning 4r
uppenbart obehovligt att upplysa om skilen,

Béde den nya och den tidigare paragrafen ligger hirutover till mer precisa
undantag, bland annat avseende drenden som ér bradskande.

Liksom vad giller kommunikationsskyldigheten kan konstateras dels att
den nya paragrafen dr mer generellt formulerad, dels att den prakeiska skill-
naden minskas av att myndigheterna férvintades motivera vissa beslut som
inte omfattades av den tidigare ordalydelsen. Mot denna bakgrund diskuteras
nedan de begrinsningar som nu avskaffats och motiven till att de har tagits
bort (avsnitt 3.1). Direfter behandlas de kvarvarande undantagen (avsnitt
3.2). Sludigen gors ett forsok att forutspd hur den nya lydelsen kan komma
att forindra myndigheternas motiveringsskyldighet i praktiken (avsnitt 3.3).

3.1 Tillimpning av tidigare begrinsningar och motiv till férindring

Myndigheter hade ibland, som ovan framgitt, anledning att motivera sina
beslut, dven i situationer som formellt omfattades av de begrinsningar som
framgick av den tidigare lydelsen av kommunikationsskyldigheten.

JO framhsll férdelar med att myndigheter motiverade beslut dven om
de inte innefattade myndighetsutovning. De formuleringar som JO anvinde

% SeJO2015/165s. 601. Jfr JO 2013/14 5. 471. Jfr dven Hellners — Malmgqyvist (ovan not 1) s. 193 .
och 239.
% SeJO 2015/16s. 601 och JO 1994/95 s. 390.
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i detta sammanhang var dessutom négot starkare in avseende kommu-
nikation. Avsaknad av motivering ansigs vara en 7allvarlig brist™* och
“otillfredsstillande™”.5® I forarbetena till den nya lydelsen pamindes om att
begreppet myndighetsutévning over lag inte ansigs lampligt i den nya for-
valtningslagen.”

Inte heller begrinsningen till beslut som slutligr avgor irenden kunde tolkas
motsatsvis sd att myndigheter alltid kunde lita bli att motivera andra beslut.®
Exempelvis uttalade JO att det faktum ate ett beslut om omhindertagande
inte var ett slutligt “innebir givetvis inte att inte skilen f6r beslutet, sirskile
som det har ingripande verkningar for den enskilde, ska klargdras™.®!

I forarbetena till den nya lydelsen bedémdes begrinsningen till slutliga
beslut inte triffa ritt. Framfor allt ansdgs det problematiskt att den inte tog
hinsyn till beslutens effekt. Aven om slutliga beslut normalt har mer ingri-
pande effeke, kan ibland dven berednings- eller verkstillighetsbeslut fa dra-
matiska f5ljder.*?

Ocksa undantaget for beslut som inte gdr nigon part emot skulle tillimpas
restriktive.” Det kunde nimligen finnas andra dn parten som hade intresse
av en motivering. JO framhsll avseende ett beslut att inte vidta disciplin-
dtgarder att det var menlig utifran allminpreventiv synpunkt att underlita
motivering. Dessutom hade JO — som redan tidigare hade intresserat sig for
fallet — intresse av att fi del av myndighetens skil.**

I forarbetena till den nya lydelsen ansdgs dven detta undantag vara allt-
for forenklat. For det forsta kan det finnas offentliga befattningshavare eller
enskilda som inte 4r parter men som indé har klagoritt. For det andra kan
det ibland ”fran allmin kontrollsynpunkt [...] vara rimligt att kridva motive-
ring for beslut, som férorsakar stat eller kommun stora kostnader.”® Dirfor
bedémdes det inte limpligt att generellt undanta beslut som inte gir ndgon
part emot frdn motiveringsskyldigheten. Det framhélls emellertid atc detta

¢ SeJO 1995/96 5. 332.

7 Se JO 1976177 s. 146. Jfr Wittrock (ovan not 6) s. 32.

% Se dven Hellners — Malmqvist (ovan not 1) s. 233 f. Jfr dock JO 1974 s. 519 angéende en myn-
dighets tillimpning av ett kollektivavtal.

> Se prop. 2016/17:180 s. 188 f. och SOU 2010:29 s. 506.

€ Se till exempel Hellners — Malmqvist (ovan not 1) s. 234, Fura — Svensson (ovan not 1) s. 540 f.,
SOU 2010:29 s. 492 och Bohlin — Warnling-Nerep (ovan not 4) s. 150. Jfr nigot mer aterhall-
samt Wittrock (ovan not 6) s. 31.

' SeJO2009/10s. 307. Jfr dock MOD 2014:35 dir en kortfattad motivering ansags tillricklig med
hinvisning till att drendet inte innefattade myndighetsutévning och till $vriga omstindigheter.

2 Se prop. 2016/17:180 s. 189 och SOU 2010:29 s. 506 f.

¢ Se Hellners — Malmqpvist (ovan not 1) s. 244.

¢ SeJO 1975/76 5. 475. Jfr JO 1993/94 s. 402.

© Se prop. 2016/17:180's. 192 och SOU 2010:29 s. 512.
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inte innebir att alla bifallsbeslut behdver motiveras framéver, utan ate det
krivs en bedémning av om det finns objektiva skil fér att motivering ar
uppenbart obehovlig (jfr nedan).®

3.2 Ny och nygammal begrinsning

P4 motsvarande sitt som avseende kommunikationsskyldigheten framhalls i
forarbetena till den nya forvaltningslagen atc motiveringsskyldigheten borde
skirpas.®” Visserligen anférdes att motiveringskravet inte skulle drivas s lingt
att myndigheterna skulle belastas onodigt. Emellertid gjordes bedémningen
att dven om en omsorgsfull motivering mojligen tar lingre tid i ansprak, kom-
penseras det med rage av att myndigheten behéver ritta firre beslut och att
det blir bittre material for eventuella éverprévningar.®®

Mot denna bakgrund avskaffades ovannimnda begrinsningar. Till skill-
nad frian avseende kommunikationsskyldigheten inférdes emellertid en ny
begrinsning, nimligen att motiveringsskyldigheten giller om beslutet padver-
kar négons situation pd ett inte obetydligt sitt.” 1 utredningen medgavs att
begrinsningen dr nagot vagt utformad. Detta ansags emellertid limpligt f6r
atc mdjliggdra hinsyn till olika faktorer som medfor att ete beslut rent fakeiske
paverkar ndgons situation i visentlig min. Formuleringen ansigs i vart fall
inte ge mindre vigledning for myndigheterna 4n den tidigare.”” I propositio-
nen papekades att begrinsningen innebir en indirekt koppling till regleringen
av overklaganderitten, men att dven vissa beslut som inte dr Gverklagbara
omfattas.”!

Over lag forefaller emellertid den nya begrinsningen i princip motsvara de
tidigare begrinsningarna till beslut som innefattade myndighetsutovning och
som avgjorde drenden. De exempel som ges pd situationer som nu ska omfat-
tas av motiveringsskyldigheten tycks i princip ansluta till tidigare praxis. Som
ovan framgatt anférde emellertid utredningen att vissa relativt betydelselsa
beslut omfattades av den tidigare utformningen endast eftersom de var slut-
liga. Dirfor dr det inte helt sikert ate alla beslut som avgdr drenden ska anses
paverka nagon visentligt. I denna del 4r det dirmed tinkbart att den nya
utformningen rent av kan medfora en minskning av motiveringsskyldigheten.

% Se prop. 2016/17:180's. 192.

7 Se SOU 2010:29 5. 491, 505 £., 509 och 711. Jfr prop. 2016/17:180 s. 190. Jfr dven Ds 2010:47
s. 481, dir Justitiekanslern i sitt remissyttrande anforde att utredningen inte presenterade nagot
underlag for varfor en héjd ambitionsniva behévdes.

8 Se prop. 2016/17:180 s. 281 f. och SOU 2010:29 5. 505 f.

¥ Se prop. 2016/17:180 5. 190 f.

70 Se SOU 2010:29 s. 508.

7t Se prop. 2016/17:180 5. 190 f. Jfr SOU 2010:29 s. 508 f.
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Som jimférelse kan nimnas att avseende den tidigare lydelsen uttalades
4 ena sidan att ju viktigare ett beslut objektivt sett fick anses vara f6r parten,
desto storre krav stilldes pA myndighetens beslutsmotivering.”” A andra sidan
anfordes att frigan om motivering skulle limnas inte kunde stéllas ”i direke
forhillande till drendets betydelse, t.ex. det ekonomiska virdet”, it vara att
motiveringen kan goras utforligare i sirskilt viktiga drenden.”

Vidare kan myndigheter dven enligt den nya lydelsen utelimna moti-
veringar till sina beslut om det dr uppenbarr obehovligr. Avseende tidigare
bestimmelse framhélls act detta endast kunde komma i friga i undantagsfall.
Det fanns knappast ndgon mojlighet att tillimpa undantaget om en part hade
begirt att fi en motivering.”*

I propositionen infér den nya utformningen forklarades att undantaget
kriver att “det vid en objektiv bedomning framstir som sjdlvklart att nigon
motivering inte beh6vs”.”” Som exempel nimndes beslut om avskrivning efter
dterkallelse och beslut om faststillande av beskattning efter en sjilvdeklara-
tion. Vidare ansigs undantaget ofta tillimpligt vid beslut som avser socialfor-
sikring eller studiestod om de dr gynnande och enbart bygger pd uppgifter
som enskilda limnar i sina ansokningar.”®

Att ett beslut inte gar négon part emot kan alltsd fortfarande vara ett skil
for att underlata motivering. Liksom enligt tidigare praxis dr det emellertid
inte ensamt avgorande, eftersom det kan finnas andra intressenter som ir
betjinta av motivering.

3.3 Tinkbara praktiska férindringar

Som ovan framgitt ir alltsd den nya utformningen av forvaltningslagen
avsedd att innebira en skirpning av motiveringsskyldigheten. En forindring
ir att JO-rekommendationer om motiveringsskyldighet i situationer som inte
omfattades av den tidigare paragrafens ordalydelse nu blir formellt bindande.
Dessa rekommendationer var emellertid redan tidigare relativt skarpt formu-
lerade. Enligt min mening ar dérfor skillnaden mindre dn avseende kommu-
nikationsskyldigheten.

72 SeJO 1997/98 5. 185 och SOU 2010:29 492 £., jfr 509.

73 Se Hellners — Malmqpvist (ovan not 1) s. 245. Jfr Wittrock (ovan not 6) s. 34 f.

7 SeJO 2015/16s. 601, JO 1973 s. 343 och Hellners — Malmqvist (ovan not 1) s. 245.

7> Se prop. 2016/17:180 s. 192. Jfr den ndgon mer lingtgiende formuleringen i SOU 2010:29
s. 513: "Ordet uppenbart ir starkt och ger uttryck for tanken, att det saknas rimlig anledning att
anta att nigon skulle vara betjint av en motivering. Annorlunda uttryckt ska det f6r envar framsta
som alldeles sjilvklart att ndgon motivering inte behdvs. Foreligger det minsta tvekan om hur det
hirmed forhéller sig, ska skilen anges enligt vad som sigs i paragrafen.”

76 Se prop. 2016/17:180 5. 191 f.
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Liksom vad giller kommunikationsskyldigheten bor den nya mer gene-
rella utformningen leda till en friare argumentation kring bakomliggande
intresse. Forutom den allminna utgingspunkten att parter antas ha intresse
av att fa reda pd varfor en myndighet har beslutat pa etc visst sitt, 4r det enligt
min mening mojligt att frimst identifiera tre argumentationslinjer som har
ansetts relevanta i praxis och férarbetsuttalanden.

For det forsta bedéms vissa beslut egentligen inte vara speciellt betydel-
sefulla for parterna. Detta forefaller vara tanken bakom de tidigare begrins-
ningarna till beslut som innefattade myndighetsutovning och som var slutliga
samt den nya begrinsningen till beslut som antas paverka nigons situation pé
ett inte obetydligt sitt.

For det andra kan en part ibland forutsittas redan kinna till skilen for ett
beslut, eller méjligen inte antas vara speciellt intresserad. Detta verkade ligga
bakom det tidigare undantaget f6r beslut som inte gick nagon part emot. Som
ovan framgatt, har ocksa anf6rts att motiveringsskyldigheten hinger samman
med den tidigare kommunikationen med parterna.”’

For det tredje kan det — forutom parterna — dven finnas andra intressenter
som har befogade anledningar att fi reda pé vilka skal ett beslut grundats pa.
Det kan rora sig om andra enskilda, om myndigheter och om ett mer opre-
ciserat allménintresse.

Vidare dr det — liksom avseende kommunikationsskyldigheten — méjligt
atc 6kat fokus pd kvarvarande undantag i paragrafen och pé definitioner av
generella begrepp minskar de praktiska skillnaderna. Det forefaller emeller-
tid osikert i vad man den 4ndrade lydelsen kommer att medf6ra dndrade
intresseavvigningar.

4. Avslutande kommentarer

Myndigheters skyldighet act kommunicera infor beslut och att sedan motivera
besluten ir av stor betydelse for parterna, f6r myndigheternas arbetssitt och
for rittssikerheten i stort. Oinskrinkta kommunikations- och motiverings-
skyldigheter skulle emellertid ta onddigt mycket tid och resurser i ansprak.
Regleringen av skyldigheterna har givits en patagligt annan ordalydelse i den
nya forvaltningslagen jimfort med den tidigare. Flera tdigare preciserade
begrinsningar av tillimpningsomradena har tagits bort. Enligt forarbetena
till den nya lydelsen 4r det ett uttalat syfte att skirpa regleringen for myndig-
heterna.

77 Jfr Wittrock (ovan not 6) s. 35 ff.
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Aven avseende de tidigare reglerna framholls emellertid att de endast eta-
blerade en miniminiva och att det kunde finnas anledning for myndigheter
att kommunicera eller motivera dven i andra fall. De situationer som i forar-
betena nimns som exempel pa nir myndigheterna nu ska kommunicera och
motivera ligger ocksd nira den praxis som etablerats avseende situationer som
inte omfattades av de tidigare paragrafernas ordalydelser.

En tydlig férindring 4r att de rekommendationer som tidigare framgétt av
JO-beslut nu ir bindande. Besluten var dessutom ibland relativt dterhallsamt
formulerade, i vart fall avseende kommunikationsskyldigheten. Det ar givet-
vis en viktig forandring att "bor” nu dr “ska”, inte minst avseende mojlighe-
terna act utkriva formellt ansvar. Myndigheterna kunde emellertid forvintas
ta intryck av JO:s tidigare rekommendationer dven om de inte var formellt
bindande. Detta begrinsar de praktiska skillnader som kan antas uppkomma.

En annan férindring 4r att de mer generella formuleringarna bor inbjuda
till friare argumentation kring bakomliggande intressen. Skyldigheterna for
myndigheterna formuleras nu mer generellt. Lagtexten blir dirmed mer rite-
visande i forhillande till den praxis som har etablerats. Férmodligen leder de
bredare formulerade skyldigheterna ocksi till att myndigheter nu ibland ska
kommunicera och motivera dven i vissa situationer som inte ens omfattades
av JO:s tidigare "bér-regler”. Detta far antas bidra till 6kad rittssikerhet. Det
ir emellertid méjligt atc de generella formuleringarna minskar frutsebarhe-
ten négot, vilket kan vara nigot menligt ur rittssikerhetssynvinkel.

Den forindring som formodligen paverkar myndigheternas skyldigheter
mest ir avskaffandet av begrinsningen till beslut som innefattar myndighets-
utovning. Avseende motiveringsskyldigheten finns nu i stillet en begrinsning
till beslut som péverkar nigons situation pd ett inte obetydligt sitt, vilket for-
modligen ganska vil motsvarar tidigare praxis. Ddremot tog Forvaltningslags-
utredningen uttryckligen avstand frin en motsvarande 16sning avseende kom-
munikationsskyldigheten. Till skillnad frén tidigare, dr dirfor skyldigheternas
tillimpningsomridden nu formulerade pa tydligt varierande sitt.”® Att det nu
ar just avseende motiveringsskyldigheten som det finns storst méjligheter till
undantag kan tyckas ndgot verraskande med tanke pé att den i tidigare praxis
har formulerats skarpare in kommunikationsskyldigheten. Den prakrtiska
skillnaden mellan tillimpningsomradena minskas visserligen nigot av att det
enligt lagforarbetena kan anses vara uppenbart obehovligt act kommunicera
infor vissa handliggningsbeslut. I linje med detta finns mahinda nu ocksé
ett utrymme att avstd frin kommunikation inf6r vissa andra beslut av min-
dre betydelse for parterna, men det forefaller osikert. Vidare kan skillnaden

78 Se Justitiekanslerns remissyttrande, Ds 2010:47 s. 481 f.
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minskas ytterligare genom 6kat fokus pa dvriga kvarvarande begrinsningar —
sasom att drenden 4r bradskande — samt pé avgrinsningar av grundliggande
begrepp — sdsom drende, part och beslut. Rimligtvis har emellertid kommu-
nikationsskyldigheten nu blivit mer omfattande.

Sammantaget innebir den nya forvaltningslagen ocksd inom detta omride
nya formuleringar vilket medfér att den rittsliga argumentationen behd-
ver utformas pé nya sitt. Inom de flesta omriden forefaller emellertid inte
kommunikation och motivering behéva ta dramatiske mycket mer resurser
i ansprak.
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