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Summary

To what extent the individual should receive help and guidance from
authorities in a matter or a case is an interesting and important question. It is
significant because it can be important for individuals’ possibilities to
exercise their rights. There must also be a balance between guidance and the
public resources. Since the administrative law reform was introduced in the
1970s, the perception of this issue has changed while the law almost
remains unchanged. The purpose of this paper is to investigate the meaning
and scope of the responsibility that administrative authorities and
administrative courts have for the investigation of the matter or the case and
compare how these responsibilities differ between them.

The major changes that have occurred have primarily targeted the
administrative judicial procedure. Among other things, the wording of § 8
FPL has changed somewhat, Sweden has ratified the European Convention
of the Human Right which has resulted in Article 6 have become part of
Swedish law, dozens of new case types have been introduced, there is an
increased amount of oral proceedings and the two-party proceeding has been
introduced. It is therefore the administrative judicial procedure that has
changed the most and it has had an impact on the court and how it should
investigative its cases. The administrative authorities procedure has not
changed in the same way.

It is important to ensure the authorities' basic function and purpose in order
to determine their investigative responsibilities. Both the administrative
authorities and administrative courts shall apply legal standards. But
administrative authorities should optimally and maximally realize the
purpose and intention of the legislation while administrative courts only
shall ensure the purpose of the legislation and provide legal protection for
individuals by achieving substantive accurate decisions.

The most obvious difference between the administrative authorities and the
administrative courts in addition to their basic function is the legislation of
their responsibilities. In social security cases that formal difference does not
exist. Both authorities shall apply the principle of official responsibility but
for administrative courts this is stated directly by the legislation. There is no
equivalent legislation for administrative authorities and it is a shortcoming
that needs to be addressed. Though in practice, the legislation should not
make any difference in the responsibilities.

The authorities’ responsibility should always be determined by the nature of
the case or the matter. The nature depends on the circumstances. The
meaning of "the nature” can be divided into the character, meaning the
importance for whom it concerns, and the relative strength of the parties.
There is an interaction between these two. But despite some differences, the
most decisive factor is the importance of the matter or the case.



Sammanfattning

| vilken utstrackning enskilda ska fa hjélp och ledning av myndigheterna i
arenden och mal &r en intressant och viktig fraga. Den har betydelse
eftersom det kan vara avgdérande for enskilda parters mojlighet att tillvarata
sin ratt emot det allmanna. En avvdgning maste dven goras mot det
allmannas resurser. Sedan forvaltningsreformens inforande pa 1970-talet har
synen pa denna fraga forandrats samtidigt som lagstiftningen i princip ar
ofdréandrad. Syftet med uppsatsen &r att utreda innebdrden och omfattningen
av utredningsansvaret for forvaltningsmyndigheter och forvaltnings-
domstolar och jamfdra hur ansvaret skiljer sig at mellan instanserna.

Det som har tillkommit inom omradet ar framforallt sddant som har riktat
sig mot forvaltningsprocessen. Bland annat har lydelsen av 8 § FPL
forandrats nagot, Sverige har ratificerat Europakonventionen vilket har
medfort att artikel 6 har blivit en del av svensk rétt, mangder av nya
maltyper har tillforts processen, det finns ett dkat inslag av muntlighet och
tvapartsprocessen har inforts. Forst och framst ar det alltsa forvaltnings-
processen som har forandrats och det har fatt genomslag pa hur domstolen
bedriver sitt utredningsansvar. Forvaltningsmyndigheternas forfarande har
inte forandrats pa samma satt utan istallet kan utredningsansvaret sagas ha
tydliggjorts genom praxis.

For att avgora myndigheternas utredningsansvar ar det viktigt att se till
vilken funktion de har. Bade forvaltningsmyndigheter och forvaltnings-
domstolar ska tillampa réattsliga normer. Déaremot ska forvaltnings-
myndigheterna optimalt och maximalt forverkliga lagstiftningens syfte och
intentioner medan forvaltningsdomstolarna endast ska tillse syftet med
lagstiftningen for att bereda enskilda rattsskydd genom att uppna materiellt
riktiga avgoranden.

Den tydligaste skillnaden mellan instanserna utdver deras grundldggande
funktion ar lagstiftningen. For socialférsakringsmalen finns inte denna
formella skillnad. Instanserna ska tillampa officialprincipen men for
forvaltningsdomstolarna framkommer detta direkt av 8 § FPL. Nagon
motsvarighet finns inte i FL och det &r en brist som behover atgardas trots
att det genom utvecklingen i praxis inte bor gora nagon skillnad i
tillampligheten av officialprincipen.

Utredningsansvaret ska alltid avgoras utifran omstandigheterna i det
enskilda fallet och darendets eller malets beskaffenhet. Innebdrden av
beskaffenhet kan sedan brytas ner i karaktar, vad malet eller drendet har for
betydelse, och partsforhallandet. Det ar en samverkan mellan bada dessa,
men trots vissa skillnader mellan instanserna bor det avgdrande vara vad
malet eller arendet har for betydelse, alltsa hur stor inverkan utgangen har
for den det berdr.
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1 Inledning

1.1 Presentation av amnet

Forvaltningsmalen bestar av en mangd olika maltyper av skiftande karaktar.
De flesta karaktériseras av en beslutsprocess mellan ojdmna parter dar den
enskilde star utan juridisk hjalp mot en resursstark och kompetent
myndighet och dar utgangen har en stor betydelse for den enskilde. Det ar
viktigt bade for enskilda och for samhallet i stort att alla kan tillvarata sin
ratt gentemot det allménna i dessa l&dgen. Forvaltningsmyndigheter och
forvaltningsdomstolar har darfor ett ansvar for att deras arenden och mal blir
tillrackligt utredda for att ett materiellt riktigt och réttvist beslut ska kunna
fattas. Utredningens omfattning och myndigheternas anstrangningar maste
dock hela tiden avvégas utifran malens karaktar, de motstaende intressen
som dr aktuella och de dvriga forvaltningsréattsliga principer som finns om
exempelvis opartiskhet, snabbhet och effektivitet.

Fragan om utredningsansvarets omfattning ar omdiskuterad inom all
processratt. Det & manga olika faktorer som paverkar myndigheternas
agerande och dessa leder ofta till komplexa resonemang Kkring
forvaltningens och domstolens funktion och roll. Lagstiftaren har pa
omradet inte gett mycket mer an allmanna riktlinjer.! Det ar oklarheten i
riktlinjerna och komplexiteten i fragan som gor den intressant att undersoka
narmare. Det pagar ocksa en utveckling av forvaltningsprocessen vilket gor
amnet fortsatt aktuellt att analysera.

Forvaltningslagen (FL) och forvaltningsprocesslagen (FPL) innehaller
endast ett fatal bestammelser och lamnar en hel del processuella fragor
obesvarade. Det var ocksd avsikten med lagstiftningen vid inférandet.
Genom korta och flexibla lagar med utrymme endast for det vasentligaste
ska processen lattare kunna anpassas efter processféremalet och enskilda
kunna fora sin talan utan ombud.? Allteftersom processen har utvecklats i
och med tillférandet av maltyper till forvaltningsprocessen, inférandet av
tvapartsprocess samt det okade inslaget av muntlighet staller processen
hogre krav pa forfattningsbestammelserna. | avsaknad av tillgangliga regler
har processen framst utvecklats genom praxis och genom ledning av
reglerna i rattegangsbalken (RB). Den allméanna processen ar dock inte helt
homogen utan skillnader finns bade mellan brottmalen och tvistemalen och i
sin tur mellan dispositiva tvistemal och indispositiva tvistemal varfor
analogier bor géras med viss forsiktighet. Losningar som ar lampliga for
den allménna processen behover inte vara lampliga for forvaltnings-
forfarandet.®

! Se exempelvis prop. 2012/13:45 s. 114. Déar framhalls att den skiftande karaktaren pa
maltyperna och styrkeforhallandena gor det svart och mindre lampligt att genom
lagstiftning i detalj reglera vad som ska gélla.

2yon Essen, Ulrik, Processramen i férvaltningsmal, 2009, s. 13.

3 von Essen, 2009, s. 14.



Myndigheternas utredningsskyldighet och processledning ar en foljd av
officialprincipen som generellt ansetts stark inom forvaltningsforfarandet
och forvaltningsprocessen. Principen innebér att myndigheten ska leda
utredningen och ansvara for att behovligt material inkommer.* Nagot
utredningsansvar faststalls inte uttryckligen av FL utan denna framkommer
efter tolkning och av férvaltningsréttsliga principer utvecklade i praxis. |
FPL framgar utredningsansvaret daremot direkt av lagtexten. Redan har
framkommer en tydlig skillnad i hur frdgan hanteras for de olika
myndigheterna. Historiskt har myndigheternas skyldigheter och funktion vid
beslutsfattandet ansets vara likartat, oavsett niva. Under de senaste arens
utveckling har forvaltningsorganisationen forandrats, framforallt pa
domstolsniva, och trots allt blivit mer lik den allminna processen. Efter
inforandet av tvapartsprocessen har forvaltningsprocessen fatt ett storre
inslag av kontradiktion som ar typiskt for den allménna processen.

I grunden handlar omfattningen av utredningsansvaret om vilken funktion
forvaltningsmyndigheter och forvaltningsdomstolar har samt deras och
parternas roll i processen. Det finns ett ndra samband mellan service-
skyldigheten och utredningsansvaret samt mellan utredningsansvaret och
bevisvarderingen. Enligt min mening ar omfattningen av utredningsansvaret
och dess avgransning en mycket viktig fraga i praktiken. I varje mal och
arende och i all kommunikation med parter maste den som ansvarar avgora
om utredningen ar tillracklig och bestamma sig for vilken utredningsatgard
eller processledning som ar mest lamplig. Det ar troligen ofta en svar
bedémning som maste ske utefter omstandigheterna i det enskilda fallet. En
viktig frdga ar dven vart i instansordningen som huvudansvaret for
utredningen ska ligga. Forvaltningsmyndigheternas utredning &r det som
kommer ligga till grund for forvaltningsdomstolens utredning. Pa sa satt ar
de sammankopplade. For att uppna materiellt riktiga avgoranden och stérsta
mojlig rattvisa i det enskilda fallet &r det viktigt att myndigheternas
respektive ansvar och dess fordelning framkommer tydligt.

1.2 Syfte och fragestallningar

Uppsatsens syfte ar att utreda innebdrden och omfattningen av utrednings-
ansvaret for forvaltningsmyndigheter och forvaltningsdomstolar och jam-
fora hur ansvaret skiljer sig at mellan instanserna.

For att uppfylla syftet har jag forutom en generell genomgang valt ut
socialforsakringsmalen for vidare analys. Genom att djupgaende fokusera pa
en maltyp ar forhoppningen att tydligare kunna utrona de viktigaste
omsténdigheterna och faktorerna for att avgora utredningsansvaret i det
enskilda fallet. Det &r &ven nddvandigt att se till den speciella férvaltnings-
ratten for att konkretisera de processuella fragorna. Det gor forhoppningsvis
ocksa jamforelsen mellan beslutsnivaernas utredningsansvar tydligare.

4 Lavin, Rune, Forvaltningsprocessratt, 2014, s. 85.



Utredningsansvaret har i praktiken inte nagon riktigt tydlig gréns utan
riskerar att sammanblandas med ©Ovriga moment och skyldigheter i
processen som exempelvis serviceskyldighet och bevisvardering. En del-
fraga for uppsatsen ar darfor ocksa att klart definiera utredningsansvaret for
att avgransa det fran 6vriga moment vid beslutsfattandet.

For att jamfora instanserna ar det dven intressant och viktigt att utreda hur
utvecklingen av utredningsansvaret sett ut, hur synen pa utredningsansvaret
har forandrats samt om denna utvecklig kan forvantas fortsatta.

Synen pa forvaltningsdomstolarnas och forvaltningsmyndigheternas
uppgifter och skyldigheter i beslutsprocessen hor ihop med deras roll och
funktion i rattsordningen och samhéllet i stort. Av den anledningen kommer
jag aven att utreda och jamféra myndigheternas roll och funktion.
Myndigheternas funktion &r dven viktig att utreda for att i ett senare skede
av uppsatsen kunna foéra resonemang med ett bredare perspektiv kring
omfattningen av utredningsansvaret och hur detta skiljer sig mellan besluts-
nivaerna.

Mina fragestallningar for att uppna uppsatsens syfte ar darfor:

e Vad ar forvaltningsmyndigheternas och fdérvaltningsdomstolarnas
roll och funktion och hur paverkar det utredningsansvarets
omfattning?

e Vad innebér utredningsansvaret och vad ar avgdérande for ansvarets
omfattning for forvaltningsmyndigheter och férvaltningsdomstolar?

e Vad har myndigheterna for utredningsansvar i socialforsékringsmal
och vilka faktorer dr avgdrande?

e Hur skiljer sig utredningsansvaret pa forvaltningsmyndighetsniva
fran forvaltningsdomstolsniva?

1.3 Avgransning

| uppsatsen har jag valt att fokusera pad socialforsakringsmal. Det finns
manga andra intressanta maltyper i forvaltningsprocessen som skulle kunna
undersokas, exempelvis skattemal eller migrationsmal. Socialforsakrings-
malen &ar dock typiska for forvaltningsprocessen i och med att de oftast
handlar om utverkandet av férmaner, varken ar flerpartsmal eller brottmals-
likt samt att de har tydliga partsférhallanden. Det har ocksa konstaterats att
socialforsékringsbalken (SFB) till stor del anses vara en rattighets-
lagstiftning. Det leder till svara och intressanta avvéagningar mellan olika
ofta motstdende intressen. Socialforsakringsmal har dessutom ett
utredningsansvar stadgat i SFB. Pa sa vis kompletterar socialforsakrings-
malen den generella genomgangen av FL.



Nagon definition av socialforsakring i SFB finns inte utan social-
forsakringen avgransas utifran ett praktiskt synsatt i 1 kap. 1 § SFB.®> Med
socialforsakringsmal avses i denna uppsats mal och arenden som vacks i
enlighet med SFB. Det géller bland annat sjukerséttning, sjukpenning,
assistansersattning, bostadsbidrag, handikappersattning, fordldrapenning,
barnbidrag med flera. Det ar en varierande skara mal som omfattas av SFB.
Lagradet utsatte forslaget till SFB for omfattande kritik pd denna punkt.®
Eftersom SFB har ett sa brett spann avser jag framst att utreda mal som
innefattar de klassiska sociala forsakringarna sa som sjukersattning, sjuk-
penning, arbetsskadeforsékring med flera och déarmed inte de som framst
framstar som bidrag, exempelvis bilstod. Malen som avses i denna uppsats
ar sadana dar Forsakringskassan utgér motpart i processen enligt 7 a § FPL
vilket innebér att pensionsmal inte omfattas.

Uppsatsen kommer inte innehalla nagon presentation av den allmanna
processen. Som redan namnts och som kommer framga av uppsatsen har
forvaltningsprocessen narmat sig den allmanna processen och har, i alla fall
tidigare, lanat mycket darifran. 1 en begransad framstallning som denna
finns det tyvarr inte mer utrymme &n att bara kort ndmna de likheter och
olikheter som finns nar detta &r till klar fordel for framstallningen.

Uppsatsen inriktar sig pa den allméanna férvaltningsratten och forvaltnings-
processratten. Laglighetsprovningen enligt 10 kap. kommunallagen
(1991:900) och réattsprovningen enligt lagen om réttsprovning av vissa
regeringsbeslut (2006:304) tas inte upp. | uppsatsen bortser jag ocksa helt
ifrdn de regler som finns inom EU-rétten.

Beddmningar av utredningsansvaret mot offentlig part kommer inte att
beréras mer an ytligt. Eftersom forvaltningsmyndigheterna i princip inte
hamnar i en situation dar de behover processleda offentlig part likt
forvaltningsdomstolarna har fragan inte nagon betydelse for uppsatsens
huvudsyfte.

Jag har dven valt att avgréansa bort hur domstolens utredningsansvar
begransas av ramen for malet, det vill sdga av vad som anforts i form av
yrkanden och grunder och av saken i mélet. Aven det ar en fraga som upp-
kommer for domstolen. Forvaltningsmyndigheterna ar inte bundna pa
samma sétt vid sitt beslutsfattande. Det &r en intressant men alldeles for
omfattande fraga som lampar sig béttre for en egen uppsats.

| tid begréansas redogorelsen i uppsatsen i princip fran forvaltningsreformen
pa 1970-talet till idag.

5 Hessmark, Lars-Géran, m.fl., Socialforsakringsbalken — En kommentar, Avd. A-C, 2013,
s. 83.
® Prop. 2008/09:200 s. 1104-1107.



1.4 Metod och material

En vanligt férekommande formulering i juridiska uppsatser &r, som
Sandgren konstaterar betraffande avhandlingar, att metoden for uppsatsen &r
rattsdogmatisk. Jag har sjélv i ett flertal uppsatser anvant mig av den
formuleringen. Den ndrmare innebdrden av en rattsdogmatisk metod, som
av vissa anses ha en negativ klang, ar dock nagot svar att tyda trots att det
vid en forsta anblick kan verka finnas en konsensus.’

Rattsdogmatisk metod gar, enligt Peczenik, traditionellt sett ut pa att tolka
och systematisera géllande ratt for att framstalla rattsordningen som ett
sammanhangande och logiskt natverk av huvudregler och undantag.® Ratts-
dogmatiken handlar da om att finna och studera géllande ratt inom en
bestamd ram. Att tolka gallande rétt ar enligt Peczenik juridikens huvud-
uppgift.® En viktig fraga ar da vad som &r gallande ratt och hur man finner
den. Enligt bland andra Sandgren finns géllande ratt. Men inte som en
existens i sig utan som ett resultat av juridisk argumentation som foljer
allmént accepterade regler.’® P& samma sétt kan man fraga sig vad som ar
ratt svar inom juridiken. Svaret ar enligt Sandgren, att det inte finns nagra
uttryckligt ratta svar pa juridiska problem. Uppgiften som jurist blir istéllet
att astadkomma sa val motiverade lésningar som majligt. Tva olika svar kan
darfor vara lika "ratt" forutsatt att de &r juridiskt forsvarliga.!

Rattsvetenskapen accepterar i regel en relativt fri argumentation dér
rattskalleanalys kan kombineras med dndamalsaspekter, specialkunskap fran
andra omraden och personens erfarenheter och kunskap om omradet. Den
juridiska metoden handlar da inte om att finna "géallande ratt" utan snarare
om att systematisera relevant material, utveckla begrepp, analysera
argument och mojliga losningar, utforma principer, kritiskt granska
rattslaget och sa vidare. Utifran detta ar det enligt Sandgren svart att havda
att rattsdogmatiken i praktiken skulle vara dogmatisk.?

Det viktiga &r kanske inte egentligen vad man kallar sin metod utan att ens
tillvagagangssatt pa ett begripligt satt framgar for lasaren for att visa att den
juridiska argumentationen ar tillrackligt kvalitativ. 1 min uppsats skulle jag
trots det istéllet for rattsdogmatisk vilja bendmna min metod som analytisk
rattsvetenskaplig metod sa som Sandgren definierar den klart dominerande
faran inom rattsvetenskapen. Svarigheterna i att forklara den ratts-
dogmatiska metoden leder mig ndmligen till slutsatsen att detta begrepp ter

7 Jfr Hellner, Jan, Metodproblem i rattsvetenskapen, 2001, s. 23. Lavin, Rune, Ar den
forvaltningsrattsliga forskningen rattsdogmatisk?, FT 1989, s. 115. Sandgren, Claes, Ar
rattsdogmatiken dogmatisk?, TfR 2008, s. 649. Jfr Peczenik, Aleksander, Om den
forvaltningsrattsliga forskningen och rattsdogmatiken, FT 1990, s. 41. Se dven Lavins svar
pa denna i Lavin, Rune, Om férvaltningsrattslig forskning, en replik, FT 1990, s.71.

8 Peczenik, Aleksander, Juridikens allmanna laror, SvJT 2005, s. 249.

® Peczenik, Aleksander, Vad ar ratt?, 1995, s. 1.

10 Sandgren, TfR 2008, s. 651.

11 Sandgren, TR 2008, s. 653.

12 sandgren, TfR 2008, s. 652.



sig mindre lampligt att anvanda.®® En sedvanlig rittsvetenskaplig analys bor
visserligen ske inom den ram som lagen, eller rattskallorna, uppstéller och
skulle darmed kunna kallas fér dogmatisk. Men den géngse juridiska
metoden &r for den sakens skull inte dogmatisk. Det finns inte alltid ett ratt
svar och ibland maste svaren sokas i andra kéllor an de rent juridiska. Darfor
bor juristen vara fri i valet av material** forutsatt att materialet sedan kan
ligga till grund for en juridiskt relevant och korrekt argumentation. Det
géller, enligt min uppfattning, inte minst inom forvaltningsratten.

Genom att anvanda traditionella rattskallor som lag, lagforarbeten, rétts-
praxis och doktrin och bearbeta dessa genom att systematisera relevant
material, utveckla begrepp, analysera mdgjliga I6sningar och beddémningar
och sd vidare ska jag uppna mitt syfte med uppsatsen. Till grund for
framstéallningen kommer jag framforallt anvédnda mig av réttsvetenskaplig
litteratur och praxis eftersom lagtexten pd omradet inte ar sarskilt utforlig.
For att visa pa socialférsakringsmalens stora betydelse for samhallet
kommer jag aven att anvanda mig av Forsakringskassans statistiska arsbok.
For att ge ett bredare perspektiv pa forvaltningens funktion kommer jag
anvanda mig av statsvetenskaplig litteratur. Jag kommer alltsa dven anvanda
mig av icke traditionella rattskallor. Sadana kallor kan dock bara juridisk
relevans genom att utifran det som framkommer fora en juridiskt korrekt
argumentation.

En rattskallas varde beror enligt Sandgren pa tva grunder, dels dess
legitimationsgrund som auktoritet, det vill sdga dess rangordning i
rattskallehierarkin och formella auktoritet, eller utpekning som rattskélla i
en sadan auktoritar kalla, och dels dess juridiska argumentationskvalité och
formaga att overtyga. Det galler oavsett om det ar frdga om lag, prejudikat
eller doktrin. En kélla som framstar som oréttvis, orationell eller obegriplig
riskerar att inte accepteras och darmed forlora sin legitimitet.'®

| uppsatsen har jag till viss del anvant mig av en avhandling®® skriven av
Gunilla Edelstam som under disputationen och déarefter utsattes for
omfattande kritik.}” | ett sddant fall finns det skal att resonera kring
avhandlingens vérde som réattskalla.

Avhandlingen sags av fakultetsopponenten och en av betygsnamndens tre
ledamater som "vetenskapligt tvivelaktig" med s manga brister att den inte
borde ha godkants. Kritiken tog framforallt sikte pa avhandlingens uppléagg,
metod och avgransningar. Bland annat har JO:s uttalanden pa omradet
avgransats bort fran avhandlingen, trots att avhandlingen ska vara en ratts-
sakerhetsstudie, och blott atta ar av Hogsta forvaltningsdomstolens praxis
tas upp. Enligt opponenten har avgransningarna gjort att avhandlingens

13 Sandgren, TfR 2008, s. 656.

14 Jfr Lavin, FT 1989, s. 119.

15 Sandgren, TfR 2008, s. 654.

16 Edelstam, Gunilla, Forvaltningsmyndigheters utredningsskyldighet, 1995,

7 Bohlin, Alf, Warnling-Nerep, Wiweka, Vetenskaplig standard - En gang till, FT 1995, s.
57-64.
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fragestallningar inte har kunnat besvaras. Edelstam kritiserades dven for att
tillskriva forvaltningsmyndigheterna en utredningsskyldighet enligt FL som
korresponderar med férvaltningsdomstolarnas enligt FPL trots franvaron av
en sadan bestammelse. Utvecklingen har dock delvis tagit en sadan riktning
som Edelstam foresprakade, exempelvis i en generell uppfattning om att
utredningsskyldigheten for forvaltningsmyndigheterna korresponderar med
den enligt FPL eller i alla fall bor gora det.®

Det forvaltningsrattsliga omradet ar till stor del styrt av praxis. Det ar en
foljd av att de processuella fragorna &r reglerade genom ramlagar. Lavin
foresprakar en flitig anvandning av rattsfall som redskap for att analysera
forvaltningsratten och forvaltningsprocessratten.!® Darfor kommer jag
forsoka anvanda en stor mangd rattsfall och &dven beslut fran
Justitiecombudsmannen (JO). Det innebér dock att jag inte kommer kunna
kommentera alla rattsfall men enligt min mening bor det anda hjalpa
framstéllningen genom att lasaren far en utokad forstaelse och sjalv kan dra
andra slutsatser &n de jag finner relevanta for uppsatsen syfte.

Den urvalsprincip for rattsfall som jag kommer att anvanda mig av ar att leta
efter referat och referatrubriker vari det framgar att malet handlar om
utredningsansvar. Jag kommer aven undersoka sadana rattsfall som
exemplifieras i den juridiska litteraturen pa omradet. Jag tanker endast
anvanda mig av rattspraxis frdn hogsta instans. Det kommer sékerligen
finnas fler mal som é&r intressanta for uppsatsen dn de jag kommer redogéra
for. Processuella fragor behandlas sallan som en huvudfraga i praxis.
Omnamns fragorna gors det oftast relativt kortfattat. Detta gor att det ar
svart att hitta relevanta rattsfall for processuella fragor samt att det manga
ganger ar osakert vilka faktorer som motiverat domstolens stéllningstagande
och om uttalanden ar generellt tillampliga eller avsedda for den aktuella
maltypen.?® Det & inom ramen for en begrinsad uppsats som detta inte
mojligt att gora en noggrannare analys av den stora mangd rattsfall som
finns tillganglig.

1.5 Utgangspunkter och definitioner

Uppdelningen mellan vad som ar forvaltningsratt och vad som ar
forvaltningsprocessratt skiljer sig nagot i den juridiska litteraturen.
Ragnemalm definierar forvaltningsprocessratten som alla de regler och
principer som ar knutna till det administrativa beslutsfattandet. Ovriga
regler och principer hanfors till den allmanna forvaltningsratten.?! Saledes
kan ett visst forfarande som foljer av reglerna i forvaltningslagen hos en
forvaltningsmyndighet benamnas forvaltningsprocess.?? Lavin delar in

18Se exempelvis Ragnemalm, Hans, Forvaltningsprocessrattens grunder, 2014, s. 83-86.
19 Lavin, FT 1989, s. 120.

20 Detta &r ett problem som bade von Essen och Edelstam har uttryckt. Se von Essen, 2009,
s. 16 och Edelstam, 1995, s. 18.

21 Ragnemalm, 2014, s. 20.

22 Ragnemalm, 2014, s. 32.
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forvaltningsratt och forvaltningsprocessratt utifran uppdelningen av reglerna
I forvaltningslagen respektive forvaltningsprocesslagen. Darmed ben&dmner
han uteslutande beslutsfattandet som sker i forvaltningsdomstol for
forvaltningsprocessrétt. Detta gor han eftersom forvaltningsprocesslagen
endast styr forfarandet i domstolsprocessen och namnet darmed antyder att
ben&dmningen bor reserveras for forfarandet i domstol. Det ar dven den
vanligast férekommande indelningen.?® For att undvika missforstand
kommer jag i mitt arbete att reservera betydelsen av forvaltningsprocess for
reglerna om forfarandet i forvaltningsdomstol och betydelsen av forvaltning
for forfarandet hos forvaltningsmyndighet.

I Sverige kallas varje offentligt organ som inte &r en politisk férsamling,
alltsa statliga eller kommunala forvaltningsmyndigheter, domstolar samt
regeringen, for myndighet. Termen forvaltningsmyndighet &r i sin tur ett
organisatoriskt begrepp som innefattar alla myndigheter utom regeringen
och domstolarna.?* Forvaltningsdomstolarna ar sdledes ocksd myndigheter
men inte forvaltningsmyndigheter. Forvaltningsdomstolar i Sverige ar alla
forvaltningsratter, kammarratter samt HoOgsta forvaltningsdomstolen. |
enlighet med denna indelning anvander jag mig av myndighet i
sammanhang dar nagon separation mellan forvaltningsmyndighet och
forvaltningsdomstol inte behdver goras.

Begreppet enskild avser alla som har kontakt med en myndighet och
innefattar inte bara fysiska personer utan ocksa foretag, organisationer och
andra privatrattsliga subjekt men inte organ for det allménna.?®

Ett arende, ar en verksamhet hos en myndighet som utmynnar i nagon form
av beslut frdn myndighetens sida och ska skiljas fran annan
forvaltningsverksamhet eller faktiskt handlande. Ett beslut &r i sin tur ett
uttalande som paverkar faktiska forhallanden genom att det direkt eller
indirekt leder till ett visst handlande eller avhallande fran ett visst
handlande.?® Ett mal &r daremot en vid domstol anhingiggjord talan. En
domstols avgorande utmynnar i en dom eller ett beslut.

En utforlig definition av utredningsansvar kommer i kapitel 3.

1.6 Disposition

Utover detta inledningskapitel bestar uppsatsen av sex kapitel. | det andra
kapitlet redogors for myndigheternas roll och funktion. Tanken &r att
slutsatserna fran detta kapitel ska kunna fungera som utgangspunkter for de
rattsliga resonemang som fors i dvriga kapitel.

23 Lavin, 2014, s. 13, 14.

24 Se Hellners, Trygve, Malmqvist, Bo, Forvaltningslagen — Med kommentarer, 2010, s. 52,
53.

25 Hellners, Malmgvist, 2010, s. 81. SOU 2001:47 s. 252.

% Ragnemalm, 2014, s. 30, 31. Hellners, Malmaqyvist, 2010, s. 38, 39.
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| det tredje kapitlet presenteras utredningsansvaret. Genom att definiera vad
utredningsansvaret &r teoretiskt och pratiskt, stta in det i ett sammanhang
och forklara hur det avgrénsas i processen ar férhoppningen att lasarens
forstaelse for utredningsansvaret ska oka infor den narmare analysen av
utredningsansvarets omfattning.

Dérefter, i kapitel fyra, redogors for forvaltningsmyndigheternas utrednings-
ansvar generellt utifrdn hur den kommer till uttryck i ramlagstiftningen,
ledande prejudikat och juridisk litteratur. Efter genomgangen av den
allmanna forvaltningsratten gar kapitlet 6ver till att presentera Forsakrings-
kassans utredningsansvar i socialforsakringsmalen.

| kapitel fem redogors for forvaltningsdomstolarnas utredningsansvar pa
samma satt som forvaltningsmyndigheternas i kapitel fyra. Efter genom-
gangen av den allmanna forvaltningsprocessen gar kapitlet dver till att
presentera forvaltningsdomstolarnas utredningsansvar i socialforsakrings-
malen.

Uppsatsen utmynnar i en sammanfattning i kapitel sex. Dar sammanfattas
uppsatsens slutsatser for att besvara huvudsyftet. Alla delar av uppsatsen
innehaller l6pande analys av och diskussion om det som framkommer.
Nagra kapitel innehaller dven ett avslutande avsnitt dar de slutsatser och
fragor som uppkommit i kapitlet lyfts.

| de delar som innehaller rattsfallsreferat kommer dessa mer eller mindre att
samlas dessa under en och samma rubrik. Det gors for att det handlar om ett
stort antal mal som inte utan svarigheter kan redogéras for i den lépande
framstallningen. De enligt min mening viktigaste aspekterna i rattspraxis
kommenteras sedan och lyfts in i den 6vriga framstallningen.
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2 Myndigheternas funktion

2.1 Introduktion

Vilken funktion myndigheterna har handlar om vilket dndamal, roll eller
uppgift som forvaltningsmyndigheterna och forvaltningsdomstolarna har i
grunden. Svaret har betydelse eftersom det kan férandra myndigheternas
mojlighet och skyldighet att paverka processen. Utredningsansvaret bor
anpassas for att bidra till att uppfylla forfarandets syfte. Genom att utreda
vilken roll och funktion som forvaltningsmyndigheter och forvaltnings-
domstolar har framgar det tydligare varfor reglerna ser ut som de gor eller
hur de borde se ut samt hur reglerna ska tolkas.

Jag vill papeka att det i avsnittet nedan ar ett offentligrattsligt perspektiv
som tillampas. Med ett rattsfilosofiskt eller statsvetenskapligt perspektiv
skulle antagligen ett delvis annorlunda svar framkomma.

2.2 Forvaltningsmyndighetens funktion

Det svenska statsskicket bygger pa folksuveranitet och funktionsdelning. All
offentlig makt utgar fran folket genom dess foretradare riksdagen, 1 kap. 1 §
Regeringsformen (RF). Samhallsfunktionerna fordelas sedan pa sarskilt
utsedda organ. Enligt RF:s terminologi & domstolar och forvaltnings-
myndigheter bada myndigheter som till viss del &r likstallda med varandra.?’
Forvaltningsmyndigheternas huvudsakliga uppgift ar att skdta den 16pande
verksamheten inom den kommunala och statliga forvaltningen, 1 kap. 8 §
RF. Det & myndigheterna som ansvarar for att tillampa de lagar och regler
som riksdag, regering och EU har beslutat om. Forvaltningsmyndigheterna
far aven instruktioner fran regeringen och den kommunala ledningen som
satter upp ramar for arbetet och ekonomin. Det ar framst genom dessa
instruktioner, FL och RF som forvaltningsmyndigheternas verksamhet styrs.
| det enskilda drendet ar forvaltningsmyndigheterna enligt 12 kap. 2 § RF
sjalvstandiga.

Forvaltningsmyndigheterna forvaltar alltsd den kommunala och statliga
verksamheten. Ordet forvaltning ar ett bade omfattande och obestamt
begrepp som forekommer inom savél det offentliga som i det enskilda livet.
Att forvalta innebar att skota de for subjektet nddvéndiga uppgifterna. Det
omfattar bade faktiska handlingar som réttshandlingar och innebar en mer
eller mindre omfattande beslutanderatt i de fragor som uppkommer vid
forvaltningen.?® Fran den faktiska forvaltningsverksamheten skiljer man den

27 Reichel, Jane, God forvaltning i EU och i Sverige, 2006, s. 308.
28 Sundgren, Halvar G.F., Allman férvaltningsratt, 1955, s. 1.
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beslutande verksamheten som innebdr att myndigheten meddelar rattsliga
direktiv for faktisk forvaltningsverksamhet eller for en enskilds handlande.?®

Forvaltningen har ocksa en betydelse utanfér handlaggningen av enskilda
arenden, namligen i en reglerande funktion. De lagar och regler som stiftas
ska verkstéllas av forvaltningsorganisationen men dér det finns luckor i
regelverket overlats det till viss del at forvaltningsorganen att fylla ut med
detaljer inom omradet for deras respektive expertis, se 8 kap. 1 § RF.
Forvaltningsmyndigheterna har darmed ett visst inflytande pa utformningen
av politiken.

Den offentliga forvaltningen far stérre betydelse i en utvecklad och komplex
stat for att politiken ska kunna verkstallas effektivt. Forvaltningen férandras
och far en starkare stallning under trycket av vaxande uppgifter vilket leder
till att forvaltningsorganen agerar i olika former och strukturer. I och med
denna forandring, som inte bara har skett i Sverige, finns det asikter om att
den offentliga forvaltningen numera, vid sidan av de tre klassiska delarna,
en lagstiftande, en verkstéllande och en démande, kan anses utgéra en fjarde
statsmakt.%® | Sverige har vi som namnts inte maktdelning utan istallet
funktionsdelning. Det ar trots allt en observation med relevans dven for
Sverige som vid en internationell jamférelse har en historiskt stark och
sjalvstandig forvaltning.

Forvaltningen &r ansvarig for att framja allménna och enskilda intressen,
skota statens verksamhet och darmed se till att samhallet uppratthalls och
fungerar.3! Forvaltningsmyndigheterna &r enligt Dahlgren per definition
foretradare for det allmédnnas intressen.®? Vad det allménna intresset bestér
av ar svardefinierat. | grunden ar det beroende av lagstiftningens
bestammelser och dess bakomliggande syfte och intentioner. Dessa kan vara
att och hur olika enskilda och allmédnna intressen ska skyddas eller framjas.
Forvaltningen ska da i det allmannas intresse, sjalvstandigt, med iakttagande
av opartiskhet och saklighet sétta detta i verket. Eftersom forvaltnings-
myndigheterna utévar makt gentemot enskilda kravs det av myndigheterna
att besluten som fattas ar objektiva, sakliga och grundas i lag. Enskilda far
varken gynnas eller missgynnas gentemot andra enskilda genom ett beslut.®®
Genom detta uppratthalls samhallet och enskildas tillit till systemet.
Wennergren menar att denna funktion, hellre &n intressebevakande, kan
kallas for intresseforverkligande, ett “optimalt och maximalt férverkligande
av de av lagstiftningen uppburna intressena”.®* Aven enligt Ragnemalm &r
forvaltningsmyndigheternas uppgift att forverkliga lagstiftarens intentioner i

2 Stromberg, Hakan, Lundell, Bengt, Allmén férvaltningsratt, 2014, s. 17.

%0 Reichel, 2006, s. 19-21. Hon hénvisar vidare till Vile, M.J.C., ”Constitutionalism and the
Separation of Powers”, 1998, som foretrader idéerna om den fjarde statsmakten.

31 Sundgren, 1955, s. 7.

32 Dahlgren, Goran, Allméan férvaltningsdomstols officialprévning, SvJT 1994, s. 402.

33 Edelstam, 1995, s. 19.

3 Wall, Gustaf, Rattskraft och korrektiv — En forvaltningsrattslig studie, 2014, s. 247.
Wennergren, Bertil, En forvaltningsdomstols rattskipningsuppgift, SvJT 1995, s. 68.
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fraga om den materiella regleringen. | det ligger att arenden blir tillracklig
utredda.®

| propositionen till 1974 ars RF framholl departementschefen att
forvaltningsmyndigheterna verkstéller beslutande organs foreskrifter men
liksom domstolarna ocksa avgor rattstvister och provar andra rattsfragor.
Enligt departementschefen &r det samma prévning som de olika
myndigheterna gor om ett arende overklagas. Forvaltningsmyndigheterna
intar ocksd samma oberoende stallning som domstolarna i sin myndighets-
utévning.®

Vid den enskildes 6verklagande intar forvaltningsmyndigheten en ny roll
som den enskildes motpart och ska foretrdda det allmannas intressen i
processen. Denna dubbla roll som myndigheten uppvisar kan gora det svart
for enskilda att forsta forvaltningsmyndighetens funktion. Pa grund av detta
ar ett rimligt antagande att en enskild redan fran bérjan ser myndigheten
som sin motpart med ett annat intresse &n denne.*’

Wockelberg har analyserat de svenska partiernas syn pa forvaltningen under
slutet av 1900-talet. Det &r intressant i detta sammanhang eftersom partierna
ska representera folket och den gemensamma viljan. Hon kommer fram till
att uppfattningen om foérvaltningen ar att den ska vara ett "foljsamt
verktyg".*® Med foljsamt menas att myndigheterna ska vara tillmotesgaende
eller i lydnadsposition till olika styrsignaler. Det &r viktigt att forvaltningen
kan spela roller som inte urholkar féljsamheten men som bidrar till en
effektiv samhallsapparat. Framforallt bor opolitiska beslut kunna delegeras
till forvaltningen. Det finns tre mojliga roller for forvaltningen utdver den
som foljsamt verktyg, den normgivande, den korrigerande och den lag-
provande. Den lagprévande rollen &r de flesta partierna negativt instéllda till
men framforallt socialdemokraterna foresprakande forvaltningens skapande
och aktiva roll som normgivare, inom klara granser, och korrigerare av sina
beslut. Overvagande majoritet av dvriga partier var skeptiska till alla dessa
roller. Forvaltningen ska inte ha en Klart sjalvstandig roll som en legitim
motmakt utan partierna forvantar sig, kanske naivt, att den politiska viljan
ska fardas oférandrad genom styrningskedjan.®

Foljsamheten avser framst lagen, som &ar det mest legitima styrverktyget
som politikerna och i grunden folket har att erbjuda, men &ven politikernas
informella styrande genom deras fortydliganden och instruktioner om
tillampning av lagen. UtOver det ska forvaltningen vara foljsam mot
folkviljan och dess forverkligande inom ramen for en representativ
demokrati, mot domstolarna som en Overprévare av beslut och tolkare av

% S0U 2010:29 s. 416.

3 Prop. 1973:90 s. 233.

3TWall, s. 240, Lavin, Rune, Forvaltningsprocessen 2000, JT 2000-01, s. 100.
38 Wockelberg, Helena, Den svenska forvaltningsmodellen, 2003, s. 318.

39 Wockelberg, 2003, s. 318-324.
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lagen for enskildas réttssakerhet och mot mindre betydande styrsignaler som
experter, sarintressen och "etiken".4°

2.3 Forvaltningsdomstolens funktion

Forvaltningsdomstolarnas huvudsakliga uppgift &ar rattskipning, 1 kap. 8 §
RF. I likhet med forvaltningen & domstolarna i sin rattskipande uppgift
sjalvstandiga, 11 kap. 3 8 RF. Vid en internationell jamforelse har de
svenska domstolarna haft en relativt svag stallning medan férvaltnings-
myndigheterna framstar som starka och sjélvstandiga i forhallande till de
politiska organen. Sedan 1970-talet har forvaltningsdomstolarnas roll
utvecklats, bland annat som ett resultat av Europakonventionens och EU-
rittens krav pa enskildas ratt till domstolsprévning.** Ett exempel pé detta ar
att domstolarnas och forvaltningsmyndigheternas roller numera regleras i
varsitt kapitel i RF.%?

Som namnts ovan framholl departementschefen i propositionen till 1974 ars
RF forvaltningens och rattskipningens ndra samband. Enligt departements-
chefen ar det samma prévning som sker i de bada nivaerna. Férutom att
avgora rattstvister och prova andra rattsfragor bor den réattstillampande
verksamheten, precis som forvaltningen, innefatta ett verkstéllande av
foreskrifter som beslutande organ har fattat.*> Nar RF skulle reformeras
motiverades uppdelningen av forvaltningen och rattskipningen i tva separata
kapitel med att man ville tydliggéra domstolarnas séarstallning i det
konstitutionella systemet som bland annat garanter for enskildas rattigheter.
Aven forvaltningens betydelse och sjalvstandighet i normtillampningen
skulle fortydligas. Utifran den utvidgade ratten till domstolsprévning, att
instanserna hanterar arenden av olika slag och med olika forutsattningar for
handlaggningen anségs det vara en naturlig utveckling.*

Enligt Nergelius kan uppfattningen om forvaltningens och domstolarnas
nara samband som var dominerande vid inférandet av RF till viss del
forklaras med den positiva samhéllsutveckling som pagick under 1900-talets
mitt. Denna period praglades enligt Nergelius av en bred politisk enighet om
och stark tilltro till det politiska beslutsfattandet och en uppfattning om att
domstolsmakt narmast framstod som odemokratiskt och ett méjligt hinder
mot  folksuverinitetens  forverkligande.*® Nergelius anser att den
uppfattningen numera till viss del har forandrats och framhaller reformen av
RF som ett tecken pa det. Han ser reformen av RF som ett steg mot en
starkare oberoende stéllning for rattskipningen.*®

40 Wockelberg, 2003, s. 324-333.

41 Reichel, 2006, s. 310. SOU 2008:125 s. 346.

42 Prop. 2009/10:80 5.119.

4 Prop. 1973:90 s. 233.

450U 2008:125 s. 347. Prop. 2009/10:80 s. 1

4 Nergelius, Joakim, Starkta men inte starka — om svenska domstolars svaga
konstitutionella stéllning, 2011, s. 22.

4 Nergelius, 2011, s. 35.
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Forvaltningsprocessens funktion ar svarfangad och det finns till viss del
motségelsefulla uttalanden i forarbeten, praxis och doktrin.*” Den svenska
forvaltningstraditionen har istéllet for domstolsprovning préglats av over-
prévning av en hdogre myndighet med regeringen som sista instans. Som
framgatt har det inte heller funnits nagon egentlig atskillnad mellan
forvaltning p& myndighetsnivd och réttskipning pd domstolsniva.*® Som
ytterligare exempel kan ndmnas att Lavin i ett arbete i borjan av 1970-talet
uttalat att forvaltningsdomstolarna, enligt davarande rattslage, inte ska
réknas till domstolskategorin utan att dessa hade ett naturligt samband med
forvaltningsmyndigheterna.*® Departementschefen uttalade i motiven till
FPL att forvaltningsdomstolarna har en dubbel roll i processen och att det &r
naturligt att se dessa som en form av forvaltningsmyndighet nér de intrader i
beslutsmyndighetens befogenheter men att det & omtvistat. Bland annat
forklarades den bristande atskillnaden mellan instanserna av att
forvaltningsdomstolarna 1 flertalet fall kan ses som utbrytningar ur
forvaltningen. Sjalv ansdg departementschefen, precis som manga remiss-
instanser, att framforallt réattssakerhetsaspekterna for enskilda talade for att
gora en tydlig skillnad daremellan.® Som ett exempel p& nir denna
uppfattning ifragasatts ar 1995 da Wennergren uttalade att forvaltnings-
domstolarna inte langre bor betraktas som ett slags judicialiserade
forvaltningsmyndigheter utan som domstolsorgan sui generis.>!

Processen har alltsa forandrats pa nagra viktiga punkter vilket gor att man
bor vara forsiktig vid tolkning av funktionen utifran tidigare uttalanden och
forarbeten. Exempelvis &r forvaltningsprocessen numera en fullt utbyggd
tvapartsprocess. Det har inneburit en funktion med betoning pa
rattskipning.® Det finns dessutom ett 6kat antal maltyper. Hansyn méste tas
till ménga olika intressen och dessa kan skilja sig at i olika situationer.>®
Dérpa finns dven internationella taganden som séger att tillampningen av
lagar och regler ska kunna kontrolleras av sjalvstandiga domstolar.

Forvaltningsdomstolarnas uppgift &r darmed forvaltningsrattskipning. Enligt
motiven till FPL avser beteckningen forvaltningsrattskipning att det ar fraga
om en Qverprovning av forvaltningsmyndighets beslut som sker i domstols-
massiga former. Det avser inte bara beslutets rattsenlighet utan avgérandet i
sin helhet med eventuella lamplighetsfragor och syftar till att garantera
avgorandets materiella riktighet. Réattskipningen ska éven fungera som vag-
ledning for forvaltningsmyndigheterna.>

Departementschefen uttalade vid inférandet av FPL att stérsta mojliga
materiella rattvisa i det enskilda fallet &r 6nskvéart, men att det inte kan efter-

47 yon Essen, 2009, s. 22, 23.

48 Wall, 2014, s. 21.

49 Lavin, Rune, Domstol och administrativ myndighet, 1972, s. 7.
%0 Prop. 1971:30 s. 290-291.

51 Wennergren, SvJT 1995, s. 68.

52 Wall, 2014, s. 257.

53 von Essen, 2009, s. 22, 23.

% Lavin, 2014, s. 14, 15. Prop. 1971:30 s. 72.
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sOkas utan begrénsning. En ordning dar domstolen &r obunden av parternas
processforing for att finna en materiell réttvisa skulle i l1angden kunna bli
ohallbar och kanske inte heller leda till 6nskvart resultat. Domstolen kan ha
svarighet med att komma till klarhet i fragor som den sjalv lyfter och ska
inte heller riskera att rubba sin opartiska stallning. Departementschefen
framholl att domstolens uppgift ar att garantera den enskildes rattssakerhet.
En del i detta ar att domstolen ska vara bunden av parts yrkanden men
kunna ga utdver dessa till den enskildes fordel.>®

Praxis har spelat en avgdrande roll nar det géller att utveckla processen.
Samtidigt drar uppfattningen om processens roll at skilda hall i olika
maltyper, vilket ar forstaeligt. Det gor dock att helheten inte alltid framstar
som helt konsekvent. Dahlgren skrev fore infoérandet av tvapartsprocessen
att domstolens dubbla roller i forvaltningsprocessen, att varna om bade
enskilda och allménna intressen, ar ett problem eftersom domstolen darfor
kan stéllas infor att behdva ta hansyn till intressen som i det enskilda fallet
kan std i ett motsatsforhallande.>® Han menade vidare att en 6vergang till en
tvapartsprocess ocksa bor innebara en dvergang till att processen ska préaglas
av den kontradiktoriska principen dar domstolens huvuduppgift &r att avgora
tvisten utifran den yttre ram som parterna sétter upp genom sina yrkanden
och aberopanden av ratts- och bevisfakta. Enligt Dahlgren bor en
kontradiktorisk process dar domstolen tar avstand fran all intressebevakning
vara utgangspunkten for all rattskipande verksamhet. Pa sa sitt kan
domstolen uppna det viktiga att bevaka sin opartiska stallning. Viss intresse-
bevakning kan dock vara lamplig nar den motiveras av starka skal. Ett
sadant intresse ar den enskildes i fall dar denne ar klart svagare i processen
vilket ofta ar fallet i forvaltningsprocessen. Daremot bor domstolen alltsa —
till skillnad fran forvaltningsmyndigheterna - inte bevaka allmanna
intressen.>” Domstolsprocessen viktigaste mal ar materiell réttvisa och rétts-
skydd for den enskilde.*® En annan fraga &r om det ar mojligt att avkunna en
materiellt riktig dom utan att lagstiftningens bakomliggande syften och det
allménna intresset lyfts fram, Wall &r tveksam.>®

Vid inférandet av tvapartsprocessen uttalade regeringen att det innebar att
forhallandet mellan forvaltningsforfarandet och forvaltningsprocessen
andrar karaktar. Processen blir med ett tvapartsforfarande inte langre en
fortsattning pa forfarandet hos forvaltningsmyndigheten. Att tyngdpunkten i
rattskipningen ligger i forsta domstolsinstans stimmer vél dverens med den
roll som forvaltningsdomstolarna ska ha.®® En allmén férvaltningsdomstols
uppgift ar att géra en mer allmén juridisk beddmning, inte att vara
specialiserade pa ett visst omrade som forvaltningsmyndigheterna.

%5 Prop. 1971:30 s. 579-582.

% Dahlgren, SvJT 1994, s. 401. von Essen, 2009, s. 23.

57 Dahlgren, SvJT 1994, s. 402.

%8 Dahlgren, SvJT 1994, s. 403.

%9 Wall, 2014, s. 248.

60 Prop. 1995/96:22 s. 79. Se dven Prop. 1994/95:27 s. 140.
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Forvaltningsdomstolarnas uppgift ar i forsta hand att Gverpréva, inte att
omprova forvaltningsbesluten.5t

Av Ragnemalm gar det att utlasa att han inte gor nagon direkt uppdelning
mellan forvaltningsmyndigheterna och forvaltningsdomstolarnas funktion.%?

Diesen gor en tydlig skillnad mellan funktionen for allmén domstol och
forvaltningsdomstol. Forvaltningsdomstolarna har en viktigare roll for
bevisforingen och bevisupptagningen. Dér allmén domstol framst har ett
kompletterande ansvar har forvaltningsdomstolen ett ansvar som utover
materiell processledning i praktiken ofta innebar att ratten tar egna initiativ
for att inh&mta bevisning och darmed genom sin forsorg tar fram en
betydande del av bevisningen.®® Detta ansvar handlar om rattssakerhet och
syftar till att uppna en materiellt riktig dom. Forvaltningsmyndigheterna och
forvaltningsdomstolarna har samma objektivitetsplikt men for att det
verkligen ska bli fraga om en Overprévning ar det viktigt att domstolen
kritiskt granskar om forvaltningsmyndighetens utredning é&r tillracklig och
vid behov tillser att ytterligare utredningsatgarder vidtas.®*

von Essen uppstéller tre mojliga huvudtyper av funktion for domstolen, att
slita tvister mellan enskilda och myndigheter, att utdoma sanktioner eller att
kontrollera forvaltningen. von Essen sjalv menar att andamalet i grunden
alltid ar att kontrollera forvaltningen.%® Aven om forvaltningsmyndigheten
star som motpart ar det inte en nodvandighet till skillnad fran den allménna
processen dar svaranden alltid & nodvandig som motpart i ett tvistemal.
Funktionen kan darmed inte vara att slita tvister. Forvaltningsprocessen &r
pa ett annat satt en fornyad provning av det tidigare beslutet dar
forvaltningsmyndigheten inte har ett egenintresse av att "vinna" pa samma
satt som en svarande i ett tvistemal. Vissa maltyper har ett stérre inslag av
tvist exempelvis mal av kommersiell natur medan andra inte alls har nagot
sadant inslag, exempelvis mal om tvangsvard.®®

Enligt von Essen kan inte heller utddmande av sanktioner for ett otillatet
handlande ses som huvuduppgiften for domstolen. Det finns mal som ligger
valdigt nara brottmal, som till exempel mal om skattetillagg, viten eller ater-
kallelse av legitimation. Dessa fall handlar dock inte om ett ansvars-
utkravande eller bestraffningssyfte som i brottmalen, utan om att ratta ett
felaktigt beteende och bereda allmanheten skydd mot sadant beteende.
Syftet med dessa forvaltningsrattsliga ingripanden &r att lagar och fore-
skrifter ska efterlevas. De fungerar framst som verkstallighetsmedel och inte
som en pafoljd for otillatet handlande. Rétten prévar sedan om dessa &r
lagligen grundade och korrekt utformade.

61 Prop. 1994/95:27 s. 141,

62 Ragnemalm, 2014, s. 31 f. Jfr Wall, 2014, s. 21.

83 Diesen, Christian, Bevisprovning i forvaltningsmal, 2003, s. 13, 14.
64 Diesen, 2003, s. 82.

% von Essen, 2009, s. 24.

% von Essen, 2009, s. 26.
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Detta leder enligt von Essen till att férvaltningsprocessens funktion ar att
kontrollera forvaltningsmyndigheternas beslut. Han framh&ver dock att
processen ar mer dn sa. Den &r dven en Gverprévning av sakens hela vidd,
dar hansyn ocksa kan tas utifran forandringar som sker efter det tidigare
beslutet, bade nya omstandigheter och eventuellt nya regler. Detta eftersom
det finns ett samhéllsintresse av att avgérandena blir objektivt sett riktiga.®’
Wall anser att denna kontroll framst innebdr att med tillampning av den
aktuella lagstiftningen fastsla vem av parterna som har ratt. | rattskipningens
natur ligger att domstolen maste vara opartisk i forhallande till parterna.®®

Bade Wennergren och von Essen anser att det finns ett stort samhéllsintresse
av att fa materiellt riktiga domar. Men domstolarna har inte och ska inte
heller ha ett ansvar for att aktivt forverkliga den materiella lagstiftningens
intressen. Det &r forvaltningsmyndigheternas roll. De viktigaste
funktionerna i forvaltningsprocessen éar istallet att bereda enskilda, och den
offentliga parten, rattsskydd, att kontrollera myndighetsbeslutens riktighet
och lata den enskilde fa sin ratt ordentligt provad. Domstolarna ska
efterhandskontrollera att myndigheterna inte har Overskridit sina
befogenheter, tolkat eller tillampat lagen fel och garantera den enskildes
rattssakerhet. Den ska, liksom forvaltningsmyndigheterna, tillse att syftet
med den materiella lagstiftningen tillgodoses men utan att agera pa ett
resultatinriktat satt och kanna nagot ansvar for att andamalen med lag-
stiftningen blir optimalt och maximalt forverkligade samt std fria fran
parternas och andra allménna intressen. |1 och med detta har domstolen en
renodlat réttskipande roll.®°

Wennergren betonar att domstolen i dess Overprovande uppgift bor ta
utredningsinitiativ nar det kan gagna enskildas rattsskydd och férdjupa den
samlade bedomningen. Detta for att na fram till ett rattsligt och materiellt
riktigt avgdrande och vara en vagledning for myndigheterna.”

2.4 Slutsatser och kommentarer

En observation utifran det som har framkommit ovan &r att forvaltnings-
myndigheternas funktion inte &r lika juridiskt debatterad som forvaltnings-
domstolarnas. Det rader inga storre meningsskiljaktigheter om vad som é&r
forvaltningsmyndigheternas funktion. En forklaring &r att det antagligen har
varit ganska ointressant att utreda eftersom det inte har varit sarskilt
ifrdgasatt fran politiskt hall. En annan forklaring till varfor diskussionen
bland jurister & mer inriktad pa domstolarnas funktion ar pa grund av att
denna niva pa ett annat satt an forvaltningsmyndigheterna domineras av
jurister. De forandringar som har skett i forvaltningsprocessen har
naturligtvis ocksa bidragit till att en diskussion om domstolarnas funktion

87 von Essen, 2009, s. 30, 31.

88 Wall, 2014, s. 248.

®\Wennergren, SvJT 1995, s. 72. Wennergren, von Essen, 2013, s. 98. von Essen, 2009, s.
34, 35. Se dven Wall, 2014, s. 248.

0 Wennergren, SVJT 1995, s. 74.
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varit nodvandig, tillskillnad fran forvaltningsforfarandet som inte har utsatts
for nagra storre forandringar.

Forvaltningsmyndigheterna ska vara ett ”foljsamt verktyg”, trogna riksdag
och regering genom att tillampa de lagar och direktiv som uppstélls och
forverkliga politiken, men har samtidigt en stark och sjélvstandig stallning
med omfattande behdrigheter och inflytande inom sitt omrade. Att
forvaltningsmyndigheterna &r oberoende i det enskilda drendet och fattar
beslut pa eget ansvar ar typiskt for den svenska forvaltningskulturen. Sjalv-
standigheten ar till for att forvaltningen ska uppna de mal och skydda de
intressen som kommer till uttryck i lagstiftningen och inte de sarintressen
som annars eventuellt skulle kunna fa inflytande.

Det framgar enligt min mening att forvaltningsdomstolarna och
forvaltningsmyndigheterna i grunden egentligen bedriver samma verk-
samhet, ndmligen att tillampa réattsliga normer. Domstolarna tillampar dock
rattsliga. normer forst nar ndgot har gatt snett medan fdrvaltningens
verksamhet &r ndgot normalt och I6pande.

Enligt RF:s terminologi ar forvaltningsmyndigheterna och domstolarna det-
samma, ndmligen myndigheter. Men att lagstiftaren numera har valt att dela
upp deras roller i tva separata kapitel i RF visar pa en forandrad instéllning
mot deras samhorighet dar domstolarnas rattskipning istallet framhalls. Det
ar en tydlig skillnad pa hur departementschefen i propositionen till RF
framforde forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas likheter mot hur
resonemangen fordes vid reformen av RF. Det sdgs inte uttryckligen att
forvaltningsdomstolarnas funktion har férandrats men det ar en ofrankomlig
slutsats. Fragan ar da vad som numera ar deras funktion.

Vid resonemang kring forvaltningsdomstolarnas funktion i den juridiska
litteraturen finns en klar stravan mot att distansera domstolsprocessen fran
forvaltningsforfarandet. Det sker genom att betona rattskipning istéllet for
omprovning. Domstolsprocessen &r inte en hogre forvaltningsmyndighet
som provar fragan och fattar ett nytt beslut. Det ar istallet en prévning i
domstolsmassiga former, det vill sdga att en juridiskt kvalificerad, och
oavsattlig, sammansattning kontrollerar det forsta beslutets riktighet, dven
med beaktande av nya omstandigheter. Det ar patagligt att domstols-
processen numera har tagit flera avgorande steg bort fran att anses vara annu
en Overprovande forvaltningsmyndighet. Domstolen ska inte likt
forvaltningsmyndigheten vara foljsam, aven om den sjalvklart ocksa ska
folja lagen som dr det framsta styrmedlet.

Det framkommer tydligt att det inte &r tvistlésning som dr processens
funktion &ven om forvaltningsmyndigheten upptrédder som part. En tviste-
I6sande funktion leder tanken till att domstolen ska finna "sanningen i
malet".”* | huvudsak &r fragan i forvaltningsmalen om vissa omstandigheter
ska leda till en viss réttsfoljd enlig en offentligrattslig reglering vilket enligt

1 Se exempelvis Lindell, Bengt, Sakfragor och rattsfragor, 1987, s. 334, som menar att
detta ar malet i dispositiva tvistemal.
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min mening inte borde liknas vid en tvist. Sjalvklart kan det vara annorlunda
i till exempel flerpartsmal. Vad géller utdémandet av sanktioner for otillatet
handlande finns det maltyper dar detta ar framtradande, exempelvis mal om
skattetillagg, men da handlar det inte i lika stor grad som i den allméanna
processen om att utdéma ett ansvar. | dessa maltyper handlar det i storre
utstrackning om att ratta ett felaktigt agerande eller skydda enskilda eller
allmanna intressen fran fortsatt felaktigt handlande. Kvar blir da att
forvaltningsdomstolen har en framst kontrollerande funktion och det kan jag
halla med om. von Essen framhaller att den dven ar mer an sa, namligen en
éverprovning av fragans hela vidd for att na ett sa objektivt riktigt resultat
som mojligt. Detta skulle kanske kunna sdgas vara det typiska for den
forvaltningsrattsliga rattskipningen. Att kontrollera fragans hela vidd blir en
kontroll av saken, inte av beslutet som sadant. Forvaltningsprocessen syftar
darfor istallet for att finna "sanningen i malet” till att hitta "sanningen i
verkligheten™.

Det framstar dven som att det ar viktigare for domstolarna att na materiellt
riktiga beslut &n for forvaltningsmyndigheterna. Detta for att garantera den
enskilde rattsskydd. Fragan ar da vad ett materiellt riktigt beslut ar. Enligt
min mening maste ett materiellt riktigt beslut vara ett beslut dar de
uppstéllda bestdimmelserna tillampas "ratt", dar det féreligger en hdg grad
av sékerhet for att rekvisiten ar uppfyllda. De faktiska omstéandigheterna ska
sa langt som mojligt vara klargjorda och den tillampliga bestammelsen ska
inte misstolkas. Det innebdr inte att omstandigheterna maste vara helt
klargjorda &ven om en sadan tolkning bor vara lamplig i brottmalsliknande
mal som exempelvis mal om skattetillagg. | RA 2001 ref. 22 som handlade
om bevisbordan i ett mal om bilférman framkom att en odelad bevisbérda
pa det allmanna skulle kunna leda till omfattande utredningssvarigheter
vilket i sin tur skulle leda till att den aktuella bestammelsen aldrig skulle
kunna tillampas daven om det skulle vara befogat. HFD tillampade en
bevishorderegel men visar med malet att de faktiska omstandigheterna inte
alltid behdver vara helt utredda for att rekvisiten ska anses vara uppfyllda.

Ett materiellt riktigt avgérande kanske aven kan vara da det ar "lampligt" att
tillampa en viss regel. Att en bestdammelse finns innebéar nédmligen inte
nodvandigtvis att ndgot fall i verkligheten korrelerar med rekvisiten.
Domstolen far som en del av sin uppgift avgéra om bestammelsen é&r

uppfylld.

En avgorande fraga vid en jamforelse mellan instanserna blir vad som éar
skillnaden mellan att forvaltningsmyndigheterna ska férverkliga lag-
stiftningens intressen, dess syfte och intentioner, medan férvaltnings-
domstolarna endast ska tillse syftet med lagstiftningen som kan vara att
bevaka bade enskilda och allméanna intressen. Det ar inte helt latt att forsta
och det finns inte heller nagra direkta resonemang kring det. En mdjlig
distinktion skulle kunna vara att medan forvaltningsmyndigheterna ska
tillampa lagen sa att dess intressen blir maximalt forverkligade ska
domstolen endast kontrollera eller Overvaka att intressena inte blir
asidosatta. Forvaltningsmyndigheterna ska framst forverkliga allmanna
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intressen, dven om dessa kan innefatta enskilda intressen, och domstolarna
ska framst granska, men inte bevaka, att enskildas intressen som fram-
kommer av lagen inte asidosatts, nar arendets natur kraver det. Materiellt
riktiga domar leder dock forhoppningsvis till att andra syften som att lag-
stiftningen forverkligas ocksa uppnas.

Sammanfattningsvis skulle man kunna séga att forvaltningsmyndigheten har
en dubbel roll medan forvaltningsdomstolen inte har det. Forvaltningens
existensberéattigande ligger i att den ska forverkliga de beslutande organens,
politikens, mal och ar darmed mer bunden av politiken. Forvaltnings-
myndigheterna maste dock fortfarande tillvarata de enskildas rattssakerhet,
som &ven det ar ett allméant intresse. Det & nog som Wockelberg skriver
nagot naivt att definiera forvaltningen som ett ”foljsamt verktyg”. Men att
forvaltningen ska vara foljsam mot de réatta styrmedlen &r absolut en del av
dess funktion. Forvaltningens »foljsamhet” fir aldrig folja av sadana
informella kontakter som pa nagot satt riskerar att underminera
forvaltningens  sjalvstandighet.”? Réttskipningens syfte &r istallet att
tillgodose den materiella riktigheten i varje enskilt fall. Forst pa
prejudicerande niva bor framtida konsekvenser inverka pa avgorandet och
da sekundart mot materiell riktighet. Domstolens forvaltningsrattskipning
karaktariseras av en professionell sammansattning och en storre grad av
sjalvstandighet och oavhangighet. Domstolens funktion i forvaltnings-
processen kan sammanfattas till att éverprova riktigheten i myndighetens
beslut med syftet att nd materiell riktighet och pa sa sétt varna om den
enskildes rattsskydd genom att lata denne fa sin ratt ordentligt prévad med
alla relevanta omstandigheter med i bedomningen.

72 Se exempelvis Ragnemalm, Hans, i Regeringen och forvaltningsmyndigheterna —
synpunkter pa verksledningskommitténs grundlagstolkning, FT 1986, s. 7-13, déar han
reagerar pa kommitténs i SOU 1983:39 rattsliga analys av regeringskansliets méjlighet att
genom “informella kontakter” paverka tolkningen av innebdrden och innehallet i olika
typer av regeringsbeslut.

24



3 Om utredningsansvaret

3.1 Bakgrund

Inte forran pa 1970-talet i och med forvaltningsrattsreformen fick vi i
Sverige generellt tillampliga lagar pa forvaltningsrattens omrade. Innan dess
fanns endast ett fatal lagar som reglerade speciella forhallanden och
forvaltningsprocessen lanade mycket fran den allméanna processratten. 1971
ars forvaltningsrattsreform innebar tva nya centrala lagverk pa omradet,
aldre forvaltningslagen (AFL) och FPL, varav den forstnamnda ersattes av
en ny version, FL, 1986. Lagarna innebar inte nagra direkta nyheter utan
byggde pa forvaltningsréattsliga principer som framst utvecklats av HFD och
som redan tidigare ansetts gélla.”

Infoérandet av FPL innebar ett stort steg for forvaltningsprocessen som da
ytterligare narmade sig den allménna processen och dess uppbyggnad. Som
redogjorts for ovan har prévningen hos forvaltningsdomstolarna tidigare
setts som en slags ytterligare myndighetsprévning men med FPL togs forsta
steget mot en dvergang till en mer domstolslik process som den allmanna. |
och med inférandet av tvapartsprocessen 1996 togs ytterligare ett steg.

Aven Artikel 6 i Europakonventionen har tydligt paverkat och forandrat
forvaltningsprocessen. Artikeln ger var och en, vid en prévning av hans eller
hennes civila rattigheter och skyldigheter, ratt till en rattvis och offentlig
forhandling. For att Sverige ska kunna uppfylla kraven i
Europakonventionen om rétt till domstolsprévning har en stor mangd mal-
typer overforts till forvaltningsdomstolarna.’® Processen har i och med det
forandrats framforallt i form av 6kad muntlighet och tillgang till domstols-
processen for fler méltyper.” Under de senaste 20 aren har férvaltnings-
domstolarna fatt en omfattande kompetens, ett enhetligt treinstanssystem
och samma status som de allmanna domstolarna.”

Den 1 januari 2013 infordes &ndringar i FPL som innefattade en
omformulering av utredningsansvaret for forvaltningsdomstolar. Det finns
aven ett utredningsbetédnkande med férslag till &ndringar i FL. Mer om dessa
och vad de innebdr kommer redovisas i kapitel 4.2 och 5.1.3.

En grundlaggande fraga for forvaltningsforfarandet och domstolsprocessen
ar vem det ar som bér det yttersta ansvaret for att ett arende eller ett mal blir
tillfredsstallande utrett och saledes vem som ska belastas av en eventuell
brist. Svaret kan bero pa om officialprincipen &r stark i malet eller om det,
vid fraga om en domstolsprocess, istéllet ska vara forhandlingsprincipen och

3 Ragnemalm, 2014, s. 35-37. Prop. 1971:30 s. 529.
"4 yon Essen, 2009, s. 13.

5 Lavin, JT 2000-01, s. 106, 109.

6 Lavin, JT 2000-01, s. 97.
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kontradiktion som ska vara starkast.”” Ar officialprincipen stark ska
myndigheten bara det yttersta ansvaret for utredningen och sta for
aktiviteten i detta avseende. Officialprincipen i dess renodlade form kan
sdgas vara en inkvisitorisk process.”® I en kontradiktorisk process ska
parterna skota det materiella innehallet och domstolens uppgift begransas
till att doma Gver det material som parterna lagger fram.”

Enligt Wennergren och wvon Essen star inte officialprincipen och
forhandlingsprincipen i nagot motsatsforhallande och det &r ytterst séllan
som nagon av dessa anvands i sin mest renodlade form. Wennergren och
von Essen ser det istéllet som att officialprincipen hér hemma i alla
processer oavsett om det dr en tvistemalsprocess, brottmalsprocess eller
forvaltningsprocess. Men foérhandlingsprincipen och kontradiktion ar
utgangspunkten och officialprincipen tillampas olika omfattning utifran
malets natur och partsforhallandena.®°

Wennergrens och von Essens uppfattning star nagot sanar i motsats till hur
lagmotiven till FPL behandlar frdgan. Dari sdgs det uttryckligen att
forhandlingsprincipen inte kan anvéndas som allmant riktmarke i processen.
Uttalandet gjordes dock innan tvapartsprocessen infordes. Det starkaste
argumentet for att forhandlingsprincipen inte kan tillimpas som
utgangspunkt var att det allt som oftast inte fanns nagon motpart. Det har
emellertid forandrats efter inférandet av tvapartsprocessen. Andra argument
for att forhandlingsprincipen inte ska ligga till grund for processen &r att
forvaltningsmalen ofta handlar om sadana fragor dar det vore olampligt att
parterna ska ta det ansvaret samt att det dven finns ett allméant intresse av
materiellt riktiga domar.8® Av motivuttalandena féljer att forvaltnings-
processen ska vara en flexibel process som kan anpassas till process-
foremalet och dar parter ska kunna fora sin egen talan utan hjélp av
ombud.®

3.2 Termen utredningsansvar

Kart barn har manga namn, likasa ar det for utredningsansvaret inom
forvaltningsratten. Det finns flera olika termer som syftar till begreppet och
som mer eller mindre sammanfaller i samma faktiska handlande. Exempel-
vis anvands utredningsskyldighet, utredningsplikt, officialprévning, official-
principen och sa vidare. Dessa betyder i mangt och mycket samma sak, dven
om det finns vissa skillnader. Alla innebér i grunden att forvaltnings-
myndigheten eller forvaltningsdomstolen har ett ansvar och skyldighet att pa
olika satt ta initiativ till att tillrackligt material inkommer och tas upp i malet
eller &rendet for att ett valgrundat beslut ska kunna fattas.

7 Ragnemalm, 2014, s. 81.

8 Dahlgren, SvJT 1994, s. 391.

% Ragnemalm, 2014, s. 82.

8 Wennergren, von Essen, 2013, s. 83.
81 Prop. 1971:30 s. 526.

82 Prop. 1971:30 s. 290-292.
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Som berorts ovan under 3.1 innebér officialprincipen att den myndighet som
har att avgora malet eller arendet ska leda utredningen och se till att ratt och
tillrackligt material inkommer. Officialprincipen innebar alltsd att
myndigheterna har ett utredningsansvar eller en utredningsskyldighet. Det
innebdr inte att myndigheten sjalv behover skota utredningen eller infor-
skaffa material %

Bohlin och Warnling-Nerep anvander sig av termen utredningsansvar nar de
diskuterar myndigheternas skyldighet i processen. Att utredningsansvaret
primart avilar myndigheten men inte alltid sjalv maste ombesorja
utredningen kallar de official- eller undersokningsprincipen.®* Precis som
Bohlin och Warnling-Nerep anser Wennergren och von Essen att official-
principen kommer till uttryck genom forsta stycket i 8 § FPL. Wennergren
och von Essen framhaller dock att det inte ar latt att narmare precisera
inneboérden av officialprincipen. Utredningsansvaret delar de upp i
domstolens utredningsplikt och processledningsuppgift. Utredningsplikten
hanfor sig till domstolens skyldighet att sjalv inhdmta material medan
processledningsuppgiften hanfor sig till domstolens skyldighet att styra
parterna.®> Aven Ragnemalm anvander sig av utredningsansvar och official-
principen pd samma sitt som Bohlin och Warnling-Nerep.%

Edelstam, som skriver om forvaltningsmyndigheternas utrednings-
skyldighet, anvénder sig i sin avhandling av utredningsskyldighet nér
forvaltningsmyndigheten har en skyldighet att ta initiativ till utredning.
Utredningsansvaret ar for Edelstam ett bredare begrepp som, beroende pa
sammanhang, kan syfta pa utredningsskyldighet, bevisvardering och pa
parts skyldighet att Iamna uppgifter.®’

Den varierande anvandningen av bendmningar i doktrinen indikerar att valet
inte har ndgon avgorande betydelse. Den faktiska innebdrden skiftar inte
sérskilt mycket utan anvénds for i princip samma begrepp. Det &r trots det
nodvandigt att forhalla sig till de olika termerna. Officialprincipen framstar
som den princip ur vilken utredningsansvaret foljer. For mig innefattar
utredningsansvaret myndigheternas egna utredningsinitiativ och végledning
av parternas utredning nar detta behdvs med malet att insamla ett tillrackligt
underlag for ett materiellt riktigt avgérande. Det skulle enligt min mening
lika garna kunna kallas for utredningsskyldighet. Att anvanda utrednings-
skyldighet betonar att myndigheterna har ett aktivt ansvar for utredningen i
malet. Att begransa anvandandet av utredningsskyldighet till néar
myndigheterna tar egna utredningsatgarder & en mdjlighet men mindre
lampligt. Jag anser att utredningsskyldighet lika mycket &r att ge parterna
instruktioner for vad och hur de ska frambringa utredning som att sjalv
inforskaffa den. Skyldigheten ligger i att sorja for det materiella underlaget i

8 Wennergren, von Essen, 2013, s. 82.

8 Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 105.

8 Wennergren, von Essen, 2013, s. 81-124. von Essen, 2009, s. 197.
8Ragnemalm, 2014, s. 82.

87 Edelstam, 1995, s. 68.
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malet. Utredningsansvar kan & andra sidan enligt min mening framsta som
nagot passivt vilket for mina tankar till processledning snarare &n
utredningsatgarder.

| denna uppsats anvands trots det termen utredningsansvar genomgaende
som samlande bendmning for de skyldigheter som myndigheterna har for
utredningen eftersom det ar den mest anvénda.

3.3 Utredning och utredningsmedel

Det finns inte nagon definition av termen utredning i vare sig FL eller FPL.
Utredning innefattar dock inte endast bevisning utan &ven det material som
upplyser om vad som ar fragan, garningen eller saken i malet, Petrén skiljer
pa tre olika fragor som kan kréava utredning: de faktiska omstandigheterna i
malet, de omgivande miljéfaktorer som anger den ram som handelserna
utspelar sig i och de rattsliga bestimmelser som &r tillimpliga i méalet.%

Enligt Edelstam hanfor sig begreppet utredning till sakfragan och ibland
aven till lagtolkningen. Med sakfragans utredning asyftas klargérandet av
omstandigheter i det enskilda fallet. Lagtolkning hanfor sig till rattsfragan
och malet med tolkningen &r att tydliggora lagens rattsfakta. Uppdelningen
mellan rattsfraga och sakfraga ar dock inte alltid helt tydlig. En rattsfraga ar
exempelvis inneborden av ett rekvisit i en lagregel. En sakfraga ar om en
omstandighet uppfyller ett rekvisit i en lagregel. | manga fall kan det kravas
utomstaendes hjélp, och darmed utredningsinitiativ, for att forsta innehallet i
en rattsregel. Exempelvis av sakkunnig nar innebdrden av ett begrepp inte
framgar.%

Utredning i ett mal eller arende kan i princip tillkomma pa tre olika sétt
enligt Edelstam: Part lamnar uppgifter efter vagledning fran myndigheten,
myndigheten inforskaffar sjalv de uppgifter som erfordras och att part sjalv-
standigt lamnar uppgifter.*

Utredning bedrivs genom att ta emot, bedéma och framstélla material. Lika
viktigt som inforskaffandet av utredningsmaterial &r att alla inblandade ska
kunna ta del av och yttra sig dver allt relevant innehall i arendet. Darav finns
regler om partsinsyn och kommunikation i 16 och 17 88 FL och 10, 11, 12,
18 och 43 88 FPL. Allt som inhamtas, bade material och upplysningar, ska
dokumenteras for att alla inblandade ska kunna ta del av det som
forekommit i drendet och dven av allméan offentlighetssynpunkt.®® I FL finns
en bestammelse om dokumentationsskyldighet i 15 8.

8 Petrén, Gustaf, Om forvaltningsdomstols utredningsplikt, FT 1977, s. 158.
8 Edelstam, 1995, s. 62, 63.

% Edelstam, 1995, s. 66, 67.

%1 Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 99.
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En utgangspunkt for forvaltningsmyndigheter och forvaltningsdomstolar ar
att forfarandet framst &r skriftligt, dven om det muntliga inslaget som
namnts har okat under senare ar. | FL uppstélls inte nagra direkta krav pa
skriftlighet men principen om skriftlig handlaggning av &renden &r
huvudregeln.®? Enskilda har trots det en viss ratt till att f& lamna uppgifter
muntligen enligt 14 § FL och forvaltningsmyndigheter har en mojlighet att
helt eller delvis erbjuda muntlig handlaggning av ett &rende for att
underlatta for enskilda. FPL daremot innehaller en bestammelse i 9 § om att
det skriftliga forfarandet &r huvudregel i forvaltningsdomstol. Nar enskild
begar det ska dock forvaltningsratt och kammarratt halla muntlig
forhandling om det inte anses obehdvligt och det inte finns sarskilda skél
som talar mot det. Under handlaggningen far dven andra formella och
informella muntliga kontakter tas om utredningen framjas av det.>® Sverige
maste som namnts dven folja den av Europakonventionen fastslagna ratten
till rattvis och offentlig forhandling, innefattande en principiell réatt till
muntlig foérhandling, infor domstol i fraga om personers civila rattigheter
och skyldigheter.%*

Under ett drendes beredning forfogar myndigheten Over ett antal olika
utredningsmedel for att fullfélja sitt utredningsansvar. Med utredningsmedel
avses saledes de olika satt eller resurser som myndigheterna disponerar éver
nar dessa inhdmtar utredning. Nedan redogors for ett urval av dessa.

For att myndigheten ska kunna fullgora sitt utredningsansvar ar det i vissa
fall nodvandigt att inhamta yttranden och upplysningar fran andra
myndigheter, organisationer eller personer. Med hjalp av sa kallad remiss
kan myndigheten kontrollera uppgifter, erhalla ny information eller tillgodo-
gora sig viss sakkunskap som ar nédvandig for forstaelsen av malet. Det
viktigaste ar att myndigheten far tillgang till ett fullgott och korrekt
beslutsunderlag. Regleringen av remisser finns i 13 § FL, 13 och 24 8§ FPL
saval som i specialbestammelser. Myndigheterna ska inte anvanda remisser
nar dessa ar onoddiga. Det kan exempelvis i vissa fall vara lampligare att
myndigheter emellan samrader via telefon.%

Till utredningen i ett &rende hor forutom muntlig och skriftlig information
som lamnats av part eller annan utomstaende &ven gjorda iakttagelser av
exempelvis foremal, byggnader, lokaler eller personer. Detta kan ske genom
syn eller besiktning enligt 23 § FPL.% Till skillnad frdn FPL finns det inte
uttryckliga regler om syn och besiktning i FL men fdrvaltningsmyndig-
heternas arbetssatt bygger i princip pa att inhdamta information pa samma
vis. Inom manga omraden foreligger specialbestammelser som alagger
myndigheterna att utdva tillsyn for att kontrollera om till exempel en viss
verksamhet foljer géllande foreskrifter.”” Exempel p& sddana special-

92 Stromberg, Lundell, 2014, s. 109.
% Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 100.
% Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 104.
% Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 111.
% Stromberg, Lundell, 2014, s. 113.
%" Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 114.
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bestammelser finns i lagen om skydd mot olyckor, miljébalken och
fastighetstaxeringslagen. En syn eller besiktning ska dokumenteras och
utfors i regel av en tjansteman som redovisar resultatet i en rapport.®® Syn
bor foretas om det bedéms vara till fordel for utredningen eller pa parts
begéran forutsatt att det inte ar uppenbart obehdvligt eller olampligt.*®

21 § FPL foreskriver en exhibitionsskyldighet. Det innebar att foremal som
ar aberopat som bevis, utan drojsmal ska dverlamnas till ratten. Domstolen
far daven meddela ett formligt editions- eller exhibitionsforeldggande som
kan férenas med vite eller att det ska hdamtas av kronofogdemyndigheten
enligt 38 kap. 5 § RB. Om den enskilde inte lamnar over foremalet kan
ratten enligt 22 § FPL som pafoljd avgora malet utan beviset.1%

For Forsakringskassans del framkommer det av 110 kap. 14 § SFB att
myndigheten har stora utredningsbefogenheter. Forsakringskassan far enligt
bestammelsen gora forfragningar hos arbetsgivare, lakare eller nagon annan
som kan antas kunna lamna behovliga uppgifter, besdka den forsakrade,
begéra utldtanden av lakare och sakkunniga samt begara att den forsakrade
genomgar undersokning eller utredning.

Domstolens processledning bor ocksa kunna kategoriseras som en form av
utredningsmedel. For att processledning ska kunna aktualiseras kravs att
parterna har ett behov av materiell processledning. Det & domaren som ar
ansvarig att identifiera detta behov och ta initiativ. Vilken form process-
ledningen bor ha ska avgoras fran fall till fall. Processledningen bor sattas in
sa tidigt som mojligt for att parterna ska hamna ratt i processen och process-
ledningen ska vara tydlig och 6ppen. %

Enlig Wennergren och von Essen kan processledningen delas in i tre
grupper, processledning for att klargora innebdrden av parts talan, process-
ledning for att berika parts talan och processledning till foljd av domstolens
bedémningar av skilda forhallanden. De gor aven en uppdelning mellan
yrkanden & ena sidan och omstandigheter och bevisning & andra sidan.1?

3.4 Avgransningen mellan
serviceskyldighet och
utredningsansvar

Bade for myndigheter och for enskilda ar det viktigt att skilja service-
skyldighet fran utredningsansvaret. Serviceskyldigheten handlar om det som
foregar handlaggningen av ett drende medan utredningsansvaret hor till
sjalva handlaggningen och beslutsfattandet vid ett befintligt arende.

% Stromberg, Lundell, 2014, s. 114.

% Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 116.
100 Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 116.
101 Wennergren, von Essen, 2013, s. 117.
102 Wennergren, von Essen, 2013, s. 82.
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Serviceskyldigheten som regleras i 4 § FL innebar att myndigheten ska
lamna upplysningar, rad och annan hjalp till enskilda inom myndighetens
verksamhetsomrade. Som en del av serviceskyldigheten har myndigheter en
vagledningsplikt. Myndigheten ska darmed vagleda enskilda vid all kontakt
infor att drendet initieras. Forvaltningsdomstolarna har som myndigheter
ocksa en serviceskyldighet och i initialstadiet en viss vagledningsplikt enligt
5 § FPL.1% Aven forvaltningsmyndigheterna bor analogt tillimpa 5 § FPL
vid vissa svarare brister i exempelvis en ansokan.!% Myndigheterna ska s
langt som mojligt svara pa fragor om gallande bestammelser, myndighetens
praxis och mdjligheterna att fa exempelvis en social forman. Gréansen
mellan ren service och &rendehandldgganing kan i1 dessa fall ofta vara
flytande.'® Hjalpen far inte ges i den utstrackningen att myndighetens
opartiskhet kan ifragasattas. Myndigheterna ska inte heller lamna
information till en s6kande om forutséttningarna for bifall i sddan form att
den enskilde far intrycket av att saken redan ar avgjord.'%®

Ragnemalm utrycker en viss oro infor att bland annat teknisk utveckling i
kombination med en ambition att utdva sina uppgifter pa ett offensivt och
subjektivt battre satt, kan leda till kompetensoverskridande hos
myndigheterna. Ett typexempel d&r informationskampanjer som vissa
forvaltningsmyndigheter bedriver efter att dessa alagts en sarskild
informationsskyldighet av regeringen. Kampanjerna kan enkelt spridas via
myndighetens hemsida samt fylla flera funktioner samtidigt. De kan
exempelvis vara upplysande och dérmed en del av myndighetens service
och styrande p& samma gang.'%” Det kan i dessa fall vara en tunn grans
mellan styrning och beslutsfattande och beslutsfattande maste ske i
rattssdkra former. Det sd kallade ”Olivoljemé’llet”wB, ar ett exempel dar
gréansen mellan serviceskyldigheten och beslutsfattandet flét ihop och HFD
ansag att myndigheten hade handlat utanfor sin kompetens. Utan att inleda
ett arende dar handlingar kommuniceras och parter far chansen att yttra sig
gick myndigheten ut med information om egenskaperna hos olika olivoljor
for att paverka enskildas handlande. Myndigheten hade felaktigt uppnatt
samma resultat som vid ett beslut men utan att bereda berérda parter nagot
rattsskydd. Om det hade hanterats som ett arende hade namligen de som
berérdes haft mojligheten och ratten att fa yttra sig och komplettera
myndighetens utredning.

Utredningsansvaret aktualiseras forst nar arendets beredning startar efter det
att inga hinder uppstatt eller de hinder som har funnits har avklarats under
initialstadiet och det darvid ska astadkommas underlag for ett sakligt
avgorande.1®

108 Ragnemalm, 2014, s. 81.

104 Ragnemalm, 2014, s. 78.

105 Hellners, Malmaqvist, 2010, s. 74, 75.

106 Ragnemalm, 2014, s. 65.

107 Ragnemalm, Hans, Forvaltning i forandring, FT 2005, s. 446-448.
108 RA 2004 ref. 8.

109 Ragnemalm, 2014, s. 81.
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3.5 Avgransningen mellan
utredningsansvar och bevisvardering

Under beredningen ska ett tillrackligt underlag astadkommas for att arendet
ska kunna avgoras i sak. En fraga som naturligt uppkommer i det laget ar
hur beslutet paverkas av brister i utredningen. Att utdela ett huvudansvar for
utredningen syftar till att utredningen ska na en tillrackligt hog niva for att
ett riktigt beslut ska kunna fattas, att ett aktuellt bevisstyrkekrav ska uppnas.

Vid bevisvarderingen galler precis som inom den allménna processen fri
bevisféring och fri bevisprévning.t*°

Bevisborda innebér att den part som inte presterat viss bevisning for ett
aberopat pastdende kan gora en rattsforlust. Enligt Diesen har regler om
bevisbdrda en underordnad betydelse inom forvaltningsréatten. Eftersom
ratten har ett utredningsansvar leder det till att uppenbara brister i
utredningen i regel inte kan belasta parterna. Det finns &ven en tendens,
vilket visar sig i praxis, att bevisfragor inte renodlas i forvaltningsmal.
Fragorna blir istallet en integrerad del av helheten dér bevisfraga, rattsfraga
och diskretionar prévning blandas ihop till en svargreppbar lamplighets-
avvagning.!

Bevisbordan varierar precis som utredningsansvaret beroende pa maltyp,
partsforhallanden och bevisfraga. Diesen menar att som huvudregel géller
att den enskilde har bevisbdrdan for rattigheter och myndigheten for
skyldigheter men att det finns manga undantagssituationer. Bevisbordan &r
partsbetingad vilket innebar att det inte ar mojligt att lagga bevishordan pa
domstolen. Domstolens utredningsansvar utgor i praktiken en hjélp for part
att uppfylla sin bevisborda, inte en bevisborda i sig.*'?

Bevisborda har ett samband med bevisstyrkekrav. Om ett erforderligt
beviskrav, den styrka bevisningen maste ha, for ett rattsfaktum inte uppnas
kan alltsa regler om bevishorda avgora vem som kommer att fa avgorandet
till sin nackdel.!*® Bevisbdrdan borde dock endast fa avgérande betydelse i
fall dar ytterligare utredning inte ar mojlig eller dar myndighetens
skyldighet att utreda har natt sin grans.''* Bevishordan hor till avgérandet
och ar sekundar i forhallande till reglerna om utredningsansvar och process-
ledning. Det innebar att domstolen forst maste uppfylla sitt utredningsansvar
innan den med hjalp av bevisborderegler kan lata nagon av parterna star
risken for eventuella brister i bevisstyrkekrav.'*® Detta framgar exempelvis

110 Ragnemalm, 2014, s. 111, 112.
11 Djesen, 2003, s. 14.

112 Djesen, 2003, s. 16, 17.

113 Edelstam, 1995, s. 70.

114 Edelstam, 1995, s. 195.

115 50U 1991:106 s. 527.
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av RA 1990 ref. 64 angéende aterkallelse av lakarlegitimation. Detsamma
bor galla vid forvaltningsmyndigheternas beslut.

Fragan om utredningsansvarets forhallande till bevisstyrkekrav blir av
sérskild vikt nar den enskilde har bevisbdrdan, som exempelvis i ett
ansokningsarende. Initiativ till utredning ska, enligt Edelstam, i ett sadant
arende i regel tas av myndigheten rérande bevisning av saken nér bevis-
styrkekravet inte uppnatts. Utredningsskyldigheten bor omfatta tillfallen da
bevishordan leder till ett for den enskilde parten oonskat resultat. Ett lagt
bevisstyrkekrav i fall dar parten bar bevisbordan minskar myndighets
skyldighet att ta utredande initiativ.''® Bevisstyrkekravet kan diarmed ha
betydelse for utredningsskyldighetens omfattning.!'” Nar enskild part har
bevishdrdan och utgdngen av &rendet antagligen kommer falla till den
partens fordel, géller ocksa en mindre omfattande utredningsskyldighet. Det
ar dock enligt Edelstam inte nodvandigtvis sa att bevisstyrkekravet &r
avgOrande for utredningsskyldigheten &ven om det finns ett tydligt
samband.!'® Att bevisstyrkekravet inte har uppnatts behdver inte innebara
att utredningen har brister. Om det & mgjligt att utreda vidare behover
myndigheten ta stallning till om en utredningsskyldighet foreligger.t*°

N&ar myndigheten uppfyller sin utredningsskyldighet genom att végleda part
far parten en uppgiftsskyldighet enligt Edelstam. En passivitet eller for-
summelse fran partens sida att inkomma med utredning kan da tjana som ett
sjalvstandigt bevisfaktum. | sadant fall & det ingen skillnad mellan
bristande utredning och att bevisstyrkan inte har uppnatts. | bada fall laggs
bordan pa parten.?°

Vilket beviskrav som allmént géller i forvaltningsprocessen ar oklart och
kanske inte heller mojligt att sla fast. Enligt Edelstam finns det i svensk rtt
inte n&gon allmén regel om nddvandig grad av bevis.*?

Sammanfattningsvis maste myndigheterna férst uppfylla sitt eget ansvar for
utredningen, sin utredningsskyldighet, utifran malets beskaffenhet, antingen
genom egna utredningsinitiativ eller genom végledning av part, innan bevis-
borderegler eventuellt kan anvéandas. Ett mojligt praktiskt problem &r nar
den som ska vérdera utredningens robusthet ocksa ar inforskaffare av bevis
eftersom myndighetens utredning da antagligen tar slut dar den enskilde
handldggaren anser att beviskravet ar uppnatt. Det ar a andra sidan ocksa
vara positivt for effektiviteten under forutsattning att handlaggningen sker i
enlighet med 1 kap. 9 § RF.

116 Edelstam, 1995, s. 192, 193.
17 Edelstam, 1995, s. 195.
118 Edelstam, 1995, s. 212.
119 Edelstam, 1995, s. 213.
120 Edlelstam, 1995, s. 194,
121 Edelstam, 1995, s. 205.
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4 FoOrvaltningsmyndigheternas
utredningsansvar

4.1 Forvaltningslagen

4.1.1 Introduktion

Forvaltningsmyndigheternas utredningsansvar regleras inte uttryckligen i
FL. Istéllet anses bestdammelserna i 4 och 7 88 FL till viss del ge uttryck for
detta ansvar.'?? Utredningsansvaret framkommer &ven av sedvanerattslig
grund genom officialprincipen och i vissa speciallagar.*?® Eftersom FL &r
subsidiar enligt 3 § FL faller man tillbaka pa reglerna i FL nar det inte finns
nagra andra tillampliga bestammelser i speciallagar.

| den tidigare forvaltningslagen, AFL, fanns en bestimmelse i 8 § om
forvaltningsmyndigheternas vagledning. Bestammelsen 16d som foljer:

”Ar ansoknings- eller besvarshandling eller annan handling fran ndgon som
saken angar ofullstandig och kan bristen avhjalpas pa ett enkelt sétt, skall
myndigheten vagleda honom, om det behovs for att han skall kunna ta till
vara sin ratt. ” [min kursivering]

Bestammelsen tog fasta endast pd myndighetens vagledningsplikt vid
arenden. Regeln var ett lagfastande av vad som redan ansags galla enligt
praxis. Nagon skyldighet for myndigheterna att ansvara for eller komplettera
utredningar pa nagot sitt kunde inte laggas in i 8 § AFL. Utrednings-
ansvarets fordelning mellan forvaltningsmyndighet och férvaltningsdomstol
anségs namligen inte kunna inforlivas i en generell regel.1?* Bestimmelsen
ersattes vid inforandet av FL.

Enligt nuvarande 4 § FL, ska myndigheten hjalpa enskilda genom
upplysningar, véagledning, rad och annan sadan hjalp. Hjalpen ska lamnas i
den utstrackning som motiveras av frdgans art, partens behov och
myndigheternas verksamhet. Bestdmmelsen handlar om myndigheternas
serviceskyldighet men denna kan ocksa betecknas som en vaglednings-
skyldighet under ett drendes initialstadium. Det anses numera att denna
vagledningsskyldighet overgar till ett utredningsansvar under berednings-
stadiet.1?

122 Hellners, Malmgqvist, 2010, s. 82.

123 Ragnemalm, 2014, s. 85.

124 prop. 1971:30 s. 375. SOU 1981:46 s. 99.

125 5e exempelvis prop. 1985/86:80 s.18. Departementschefen gor inte nagon uttrycklig
skillnad mellan initialstadiet och beredningsstadiet.
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4.1.2 Praxis

Nedan féljer exempel fran HFD:s praxis med avseende pa férvaltnings-
myndigheternas skyldigheter vid utredningen. Aven en del praxis fran JO
och Migrationséverdomstolen redovisas.

RA 1974 ref. 29 &r ett tidigt och intressant mal. Malet gallde "fraga om
LSt:s och KamR:s utredningsskyldighet i korkortsmal". Malet handlade om
en enskild som ansokte om korkortstillstand efter att tidigare ha fatt det
aterkallat for rattfylleri. Nagra manader innan ansokningen hade han alagts
ett sa kallat negativt lamplighetsintyg. Den enskilde framforde utredning om
sin lamplighet men ansokan avslogs bade hos lansstyrelsen och hos
kammarratten. HFD konstaterade att lansstyrelsen lampligen borde ha berett
parten tillfalle att inkomma med ytterligare utredning om sin skétsamhet
eftersom det forelegat ovisshet om mojligheten for sokanden att fa tillbaka
sitt korkort. HFD ansag att kammarratten borde ha utrett arendet pa grund
av sin lagstadgade skyldighet enligt 8 § FPL eftersom lansstyrelsens
utredning var bristfallig. Det avilade alltsd kammarratten att utreda arendet
tillrackligt for ett fullgott avgorande. Malet aterforvisades sedan till
lansstyrelsen. Det intressanta med malet ar att HFD alade ansvaret for
utredningen pa kammarréatten eftersom lansstyrelsens ansvar forst framkom
av allménna principer. Formellt olika regler for utredningsansvaret kom
alltsa att gélla for samma arende beroende pa i vilken instans drendet
hanterades. Enligt Ragnemalm bor en férvaltningsmyndighet i detta lage
alaggas samma ansvar som forvaltningsdomstolarna enligt 8 § FPL eftersom
det ar angelaget att utredningen sker sa tidigt som majligt. Avgorandet hade
stor betydelse for den enskilde och darmed var drendets beskaffenhet sadant
att forvaltningsmyndigheten borde alagts ett stort ansvar for utredningen. %8

Aven RA 1976 ref. 71 och RA 1976 ref. 110 gallde ansbkan om
korkortstillstand efter tidigare fylleri och rattfylleri. 1 bada dessa mal
framkommer av minoriteten (i bégge fallen Gustaf Petrén) att forvaltnings-
myndigheterna alaggs ett omfattande ansvar for utredningen nar saken i
malet handlar om ett ingripande mot den enskilde. Majoriteten var i RA
1976 ref. 110 av uppfattningen att den enskilde inte hade lamnat tillracklig
utredning for att visa pa dennes lamplighet for att aterfa sitt korkortstillstand
och lamnade dédrav besvéren utan bifall. Minoriteten framforde istéllet att
malet skulle aterforvisas eftersom nodvandig utredning saknades och
framforde dess likhet med RA 1974 ref. 29. | RA 1976 ref. 71 utvecklade
Petrén tva mojliga satt att se pa korkortstillstandet vilket leder till olika
slutsatser for utredningsansvarets omfattning. Antingen ser man fram-
forandet av motorfordon som en farlig verksamhet som endast borde tillatas
personer som staten hyser ett fortroende till. Eller anser man att fram-
forandet av motorfordon som ett nédvandigt hjalpmedel for férsérjning och
en rattighet for att det ger medborgarna friare mojligheter att bosatta sig
varhelst de vill. Enligt Petrén leder den forra asikten till att den enskilde
maste visa sin lamplighet medan den senare innebér att myndigheten maste

126 Ragnemalm, 2014, s. 84.
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utreda fragan grundligt och inte endast forhalla sig till registrerbara fakta.
Petrén sjalv var en foresprakare for rattighetsperspektivet.

JO har i 1977/78 s. 310 slagit fast forvaltningsmyndigheternas utrednings-
ansvar. | arendet kritiserade JO en lansstyrelse for att denna hanterat ett
arende allfér summariskt vilket orsakade en onddig kammarréattsprocess.
Forvaltningsmyndigheter ska enligt JO se till att drenden blir sa utrett som
dess beskaffenhet kraver.!?” Ett exempel pa detta &r nar JO i 1978/79 s. 492
inte ansag att den omstindigheten att en klagande i ett drende om
bostadsbidrag inte styrkt en inkomstuppgift trots begaran om komplettering
kunde motivera att &rendet avskrevs av lansbostadsndmnden.

| JO 1997/98 s. 460 ansag JO att en kommunal namnd hade uppfyllt sitt
utredningsansvar. Namnden hade forklarat for en sokande av parkerings-
tillstand att dennes ansdkan borde kompletteras med ett lakarintyg och
sedan tillhandahallit ett formular. JO ansdg inte att namnden sjélva borde ha
inforskaffat lakarintyget eftersom att detta inte funnits lattillgangligt hos en
annan myndighet.

| RA 1981 2:37 beviljade HFD resning och undanrojde ett beslut av Patent-
och registreringsverket (PRV). PRV hade avfort ett bolag ur aktiebolags-
registret efter en bristféllig ans6kan som endast hade kompletterats genom
upplysningar over telefon. HFD uttalade att PRV istéllet borde begart in
skriftlig dokumentation med preciserade yrkanden.

RA 1996 ref. 89 belyser i vilken utstrickning den som ansoker om sociala
formaner maste vara medhjélplig vid utredningen nar myndigheten har ett
lagstadgat utredningsansvar enligt speciallag. | malet hade en kommundels-
namnd vagrat tva foraldrar bistand i form av barnomsorg eftersom dessa inte
tillrackligt val hade redovisat sina inkomstforhallanden trots uppmaning
fran namndens sida och inte heller aberopat nagra sarskilda skal for
beviljande. HFD ansdg inte att kommundelsnamnden hade brustit i sitt
utredningsansvar.

I RA 2002 ref. 85 papekade HFD att davarande Vagverket skulle ha vidtagit
erforderliga kontrollatgarder i ett mal om Aagarregistrering av fordon.
Eftersom en registrering patagligt kan paverka en enskilds ekonomi maste
myndigheten vara aktiv och se till att arendet utreds nar omstéandigheter som
talar mot en registrering framfors. | normala registreringsarenden av rutin-
betonad karaktar uttalade HFD att det sjalvklart inte ar sa att myndigheter
maste utreda om sakforhallandena stammer. | detta fall hade den anmalda
agaren framfort omstandigheter som talade for att denne inte hade nagot
med fordonet att gora. Vagverket hade darfor brustit i sitt utredningsansvar.

Migrationséverdomstolen har i ett mal om asylansékan, MIG 2011:15,
uttalat sig om forvaltningsmyndigheters utredningsansvar. | malet
konstateras att forvaltningsmyndigheter har ett utvidgat utredningsansvar i

127 Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 107.
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mal dar det foreligger ett starkt skyddsintresse. Migrationséverdomstolen
slog fast att Migrationsverket har ett utvidgat utredningsansvar vid en
ansokan om asyl eftersom ett sadant asylarende kan innefatta ett
skyddsbehov. Utredningsansvaret blir darmed stérre &n i manga andra
ansokningsarenden.

RA 2006 ref. 15 handlade om ett arende enligt lagen (1999:291) om avgift
till registrerat trossamfund. HFD ansag att Skatteverket hade brustit i sitt
utredningsansvar genom att inte utreda huruvida en enskild tillhorde ett
trossamfund nar denne framforde att hon inte var medlem. HFD uttalade att
en avgift enligt den aktuella lagen ar att anse som en skatt som kan drivas in
genom Kronofogdens férsorg. Intagandet av en sadan avgift ar ingripande
for den enskilde och darmed alaggs myndigheten ett stort ansvar for att
utreda sakforhallandena i drendet. HFD fastslog att “det foljer av allménna
forvaltningsrattsliga principer att forvaltningsmyndigheter har ett ansvar for
att derazsé drenden blir tillrackligt utredda” och att officialprincipen ddrmed
galler.!

I HFD 2014 ref. 50 har HFD &beropat samma allmidnna forvaltnings-
rittsliga princip” som i RA 2006 ref. 15. I maélet ansdg HFD att en
socialnamnd hade underlatit att fullgora sin utredningsskyldighet i ett arende
om upphorande av vard enligt LVU. Enligt HFD é&r det viktigt att se till den
tid som har forflutit sedan omstandigheterna i malet faststalldes vid
beddémningen av utredningens tillracklighet. Socialndmnden hade inte
uppfyllt sin utredningsskyldighet framst av den anledningen att det inte
fanns nagra aktuella observationer av foralderns omsorgsférmaga eller
boendeforhallanden trots uppgifter om att dessa hade forbattrats. Social-
namnden och underratternas utredning och avgoranden grundades pa
observationer som var runt tva ar gamla. Bristerna ansags anméarkningsvarda
och beslutsunderlaget var inte tillrackligt for varken socialnamnden eller
underratterna. Malet aterforvisades till socialndmnden for ny handlaggning.

4.1.3 Ansvarets omfattning

Det framkommer av praxis att det ar viktigt for forvaltningsmyndigheterna
att avgora sitt ansvar for utredningen efter de omstandigheter som finns i det
aktuella drendet. Det framstar darmed som att den sedvanerattsliga
ordningen att utredningsansvaret primart avilar forvaltningsmyndigheterna
enligt officialprincipen géller.

Forvaltningsmyndigheterna har det yttersta ansvaret for att deras arenden
blir utredda i tillracklig utstrackning utifran vad dess beskaffenhet kraver.
Myndigheten ska leda utredningen och se till att tillrackligt underlag
inhamtas for att ett riktigt beslut ska kunna fattas.*?

128 prop. 2010/11:165 s. 409.
129 Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 105.
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Forvaltningsmyndigheternas utredningsansvar som framkommer av 4 § FL
géller vid handlaggningen av alla sorters &renden enligt 1 8 FL. Gransen
mellan service och drendehandlédggning ar, som framkommit ovan, ofta
flytande. Myndigheterna ska hjalpa enskilda att ta till vara pa sin ratt genom
exempelvis upplysningar om hur en anstkan ska goras, vilka handlingar
som ska bifogas ett arende eller hjalp med att fylla i blanketter. Det géller
oavsett om det galler enskilda som &r part i ett arende eller utomstaende. Néar
det behovs och ar lampligt ska myndigheten ocksa ta initiativ till ytterligare
utredning eller komplettering och hjélpa den enskilde med att begrénsa
forfragan till det nodvéandiga. Det innebar att nar enskilda lagger tid och
energi pa for utgangen i arendet onddiga saker bér myndigheten, nér det ar
lampligt, pa eget initiativ informera den enskilde om vad och hur denne bor
begréansa sig eller fokusera pa som battre och mer effektivt leder till ett for
den enskilde onskvart resultat.*

Végledningsskyldigheten enligt 4 § FL géller oavsett om nagon har bett om
hjalp eller inte och syftar inte bara till hjalp pa det formella planet,
handlaggningens yttre forlopp, utan avser aven materiella fragor, innehallet i
malet, vilket ar en tydlig skillnad mot 8 § AFL.**

Utredningsansvaret stracker sig till bristfalliga framstallningar och
ansokningar. Nar sadana forekommer bor myndigheterna vagleda sokanden
att avhjalpa bristerna.'*> Som namnts under avsnitt 3.4 anser Ragnemalm att
myndigheter analogt bor kunna tillampa 5 8 FPL och avvisa darendet om
sokanden inte foljer ett kompletteringsforelaggande som avser ansoknings-
handlingarna.’** Att myndigheterna dd kan avvisa arendet kan sigas
uttrycka en grans for utredningsansvaret i forhallande till ansoknings-
handlingar. Myndighetens ansvar minskar darmed i vissa fall nar den
enskilde inte & medhjélplig. Forvaltningsmyndigheternas utredningsansvar
ska aven avgoras utifrdn 7 § FL néar det inte finns nagon specialreglering
som avgor vem som ska inhdmta utredning.!34

7 8 FL kallas for samverkansregeln och omfattar saval samverkan med
enskilda som mellan myndigheter. Den innebar att myndigheten ska
handlagga sina arenden sa enkelt, snabbt och billigt som majligt och aven
beakta inhamtande av upplysningar fran andra myndigheter. Forvaltnings-
myndigheter ska alltsd ibland inhdmta yttranden, registerutdrag och sa
vidare fran andra myndigheter istéllet for att begéra detta fran den enskilde.
Myndigheten ska allmant arbeta for att underlatta kontakten med
myndigheten for enskilda.'*

| propositionen till FL konstaterades att den hjélp som enskilda behdver i
forvaltningsarenden bast och billigast ges av forvaltningsmyndigheterna.

130 Prop. 1985/86:80 s. 59.
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Enskilda ska namligen inte behdva fa rattshjéalp for att kunna ta vara pa sin
ratt i dessa arenden. Trots att det inte fanns en uttrycklig regel anforde
departementschefen att det ar en narmast sjalvklar grundsats att myndigheter
ar skyldiga att se till att deras arenden blir tillrackligt utredda. Omfattningen
av denna skyldighet kunde departementschefen inte uttala sig generellt om
utan den beror pa arendets karaktar.'*® Avgorande fér omfattningen bér vara
den enskildes behov av hjalp, fragans art, resursernas omfattning och parts-
stéllningen. Myndigheternas opartiska stallning ska inte riskeras.
Departementschefen uppmarksammade att enskilda till stor del blir
beroende av myndigheternas lamplighetsavvagningar men att handlaggarna
har att folja 1 kap. 9 § RF.*7

Myndigheternas hjalp och végledning far alltsa inte vara sa stor att den
uppfattas som partisk. Det &r ett storre problem ndar flera berdrs av
myndighetens beslut som &r fallet i flerpartsmal som exempelvis vissa
beslut om bygglov. Myndighetens opartiskhet och saklighet enligt 1:9 RF &r
alltid 6verordnad myndigheternas skyldigheter i beslutsprocessen.*®

Né&r en myndighet som en del av sitt samhéllsuppdrag ex officio initierar ett
arende &r det naturligt att man ocksa bér ansvaret for att utredningen, oavsett
om det negativt eller positivt beror ett enskilt subjekt. Det kan exempelvis
vara i fragor om allmén ordning och sakerhet eller miljo- och halsoskydd.
Nar en myndighet fullgor sin samhallsfunktion och vidtar atgarder av
allmént intresse, som exempelvis ingripanden mot olovligt byggande,
olampliga bilforare eller néringsidkare &r det naturligt att myndigheten
ocksa har en storre skyldighet att utreda omstandigheterna. Om den som
berdrs av atgarden negativt inte medverkar till utredningen kan myndigheten
inte utan vidare anvénda passiviteten mot denne. Att den enskilde lamnar
sitt samtycke frantar inte heller myndigheten dess utredningsansvar.*®

Som utgangspunkt ar det ocksa naturligt att den som anséker om en férman
som exempelvis statligt stod eller ett tillstdnd av nagot slag sjalv far béra ett
storre ansvar for drendets utredning dn den som riskerar att utséttas for en
ingripande atgard.’*® Det bor primiart ankomma pa sokanden att visa att
forutsattningar for ett gynnande beslut &r uppfyllda enligt Ragnemalm.
Aven Bohlin &r av uppfattningen att det ligger i den enskildes intresse att
myndigheten far tillgang till ett fullgott beslutsunderlag nar denne genom
ansokan vill utverka ett positivt beslut. Om &drendet behdver kompletteras
borde dock myndigheten ansvara for att enskilda vet vad och hur &rendet ska
kompletteras. Det handlar, framst i fall med en svag part, om en modifierad
tillampning av officialprincipen dar myndigheten végleder och ansvarar for
att den enskilde forstar vad som behover kompletteras men att den enskilde
sjalv ansvarar for att skaffa fram materialet. Passivitet fran den enskilde i
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detta avseende kan leda till ett betungande beslut.**! Se exempelvis det ovan
refererade RA 1996 ref. 89 i detta avseende. | méalet visste det sbkande paret
att det kravdes en utforlig redovisning av sina ekonomiska forhallanden for
att beviljas formanen. Att kommundelsnamnden inte sjélva utforligt utredde
deras ekonomiska forhallanden ledde enligt HFD inte till att de brast i
utredningsansvar.

| detta sammanhang bor det dven namnas att ett forslag pa ny forvaltnings-
lag for nérvarande bereds.

4.2 En ny forvaltningslag

Vart i processen forslaget befinner sig just nu ar nagot oklart. Det finns dock
en fardig utredning, SOU 2010:29 “En ny forvaltningslag” och som
dessutom har mottagits val av remissinstanserna. Utredningen dr utarbetad
av Hans Ragnemalm och fardigstédlldes 2010. Ragnemalm framfor i
utredningen att det ar konstigt att officialprincipen och utredningsansvaret
for forvaltningsmyndigheter inte uttryckligen framkommer av FL. Det ar
minst lika viktigt att utredningen blir tillracklig hos forvaltnings-
myndigheterna som senare i domstolprocessen.'*? Vidare pépekar
Ragnemalm, om skillnaden mellan FL och FPL, att ”Under tiden ndrmast
genomforandet av 1971 ars forvaltningsreform tycks denna skillnad ha
tillmitts viss betydelse.”**® Det som &r relevant for uppsatsen &r att
Ragnemalm framfor ett forslag pa en reglering av myndigheternas
utredningsansvar. Den lyder som foljer:

”19 § En myndighet ska se till att ett &rende blir utrett i den omfattning som
dess beskaffenhet kréver.

En enskild part, som vackt ett arende hos en myndighet, ska ge in den
utredning som ar tillganglig for parten och som parten vill &beropa till stod
for det framstallda anspraket. Om myndigheten anser att utredningen &r
ofullstandig, ska den ge parten anvisning om hur denna bor
kompletteras.”*** [min kursivering]

Forvaltningsarenden &ar varierande till sin karaktdr, darfor kan en
bestimmelse inte bli mer &n allmant hallen. Motivet bakom denna
bestammelse &r forst och framst att officialprincipen och myndigheternas
utredningsansvar klart ska framga i lag. Det yttersta ansvaret bor enligt
forslaget alltid ligga hos myndigheten for att varje beslut korrekt ska
avspegla intentionen och innehallet i den tillampade normen. Det yttersta
ansvaret maste ligga pa den som fattar beslutet. Ansvaret for utredningen
kan dock inte helt och hallet ligga pa myndigheten eftersom att det skulle
kunna legitimera total passivitet fran andra aktorer i ett arende. Darfor finns
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en markering om att myndighetens ansvar varierar med hénsyn till &rendets
karaktar.14

Regeln ger en tydlig anvisning till uppdelning av ansvaret i forfarandet. |
arenden dar enskild part exempelvis ansoker om en forman har myndigheten
det yttersta ansvaret for beslutsunderlaget. Den enskilde maste dock
medverka genom att ge in den utredning som denne besitter och vill dberopa
till stod for sin ansokan. Myndighetens ansvar ligger sedan i att anvisa
s6kanden hur utredningen ska kompletteras om det &r nddvandigt. | drenden
dar myndigheten eller annan offentlig part &r initiativtagare géller inte nagon
sadan skyldighet for den enskilde. En sadan skyldighet regleras mer
lampligt genom specialbestammelser.14°

Genom denna bestammelse motverkas den oklara situation som nu galler
men som delvis motverkats genom praxis, att forvaltningsmyndigheterna
har ett mindre tydligt utredningsansvar for sina arenden an vad forvaltnings-
domstolarna sedan har i samma fraga vid ett 6verklagande. Darvid uppnas
ocksa lagstiftarens intention att tyngdpunkten i forfarandet ska ligga i forsta
instans. 4’

4.3 Forsakringskassans utredningsansvar

4.3.1 Introduktion till socialférsédkringen och
socialforsakringsmalen

Forsta instans for socialforsakringsmalen ar Forsakringskassan. Forsakrings-
kassans beslut 6verklagas till allméan forvaltningsdomstol enligt 113 kap. 10
8 SFB efter att Forsakringskassan har omprovat sitt beslut. Forvaltnings-
domstolens beslut oOverklagas hos kammarratt vars beslut i sin tur
overklagas till HFD enligt 33 § FPL. Fore 1995 foreldg en annorlunda
instansordning. Forsta instans var dven da Forsakringskassan men den var
uppdelad i separata myndigheter. Besluten Overklagades till sérskilda
forsékringsdomstolar och hdogsta instans var Forsékringsdverdomstolen
(FC)D).MB

Socialférsakringen géller i princip alla som bor eller arbetar i Sverige.
Forsakringen ar avsedd att ge trygghet for var och en som omfattas i olika
ekonomiskt utsatta situationer. Socialforsakringen star pa manga olika satt
for en omfattande del av Sveriges ekonomi och har séaledes en stor betydelse
for enskildas och samhéllets valfard. Socialférsékringens utgifter var under
ar 2013 ca 6 % av Sveriges BNP eller uttryckt i kronor, 212 miljarder.
Ungefér hélften av utgifterna gick till sjuka och personer med funktions-
nedsattning, en tredjedel till barn och familjer och resterande till dvriga
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ersattningar inom exempelvis arbetsmarknadsomradet.!*® De enskilt storsta
utgiftsposterna ar sjuk- och aktivitetsersattning, assistansersattning, sjuk-
penning, foraldrapenning, barnbidrag och aktivitetsstod.™® Varje ar fattar
Forsakringskassan flera miljoner beslut, ar 2011 ca 19 miljoner, varav
manga &r maskinella utbetalningsbeslut.'® Det finns inte nagra uppgifter pa
hur manga av besluten som ar betungande men ca 56 200 arenden omprévas
varje ar. Av dessa bifalls ca 20 % medan 40 % av de resterande gar vidare
till forvaltningsratterna. Av ca 18 200 mal som nar forvaltningsratterna
bifalls ca 20 % helt eller delvis.*>?> Av dessa &r beslut om sjukpenning och
sjuk- och aktivitetsersattning de absolut mest omprévade. >

Som namndes i inledningen anses socialforsakringslagstiftningen generellt
vara en rattighetslagstiftning dar enskilda &r tillforsakrade vissa formaner
under sarskilt angivna omstandigheter. Formanerna i SFB ses dven som
civila rattigheter enligt Europaradets konvention om manskliga rattigheter.
Det innebar att socialforsékringen tolkas som en lagstadgad ratt till
ersattning som kan atnjuta konventionens skydd, och inte som en
avgiftsrelaterad forsakring.t>*

4.3.2 Socialforsakringsbalken

Forsakringskassan har i socialforsakringsmal ett vidstrackt utredningsansvar
som regleras i 110 kap. 13 8§ SFB. Fore SFB var officialprincipen inte direkt
uttryckt i lagstiftningen men har redan tidigare géllt inom social-
forsakringsomradet.?> 110 kap. 13 § SFB stadgar att Forsakringskassan ska
se till att drenden blir utredda i den omfattning som deras beskaffenhet
kréver. Utredningsansvaret innebar att myndigheten leder utredningen i sina
arenden och ser till att nddvandigt material kommer in. Av andra stycket i
110 kap. 13 § SFB framkommer att den enskilde ska lamna de uppgifter
som ar av betydelse for bedémningen av fragan om ersattning eller i dvrigt
for tillampningen av SFB.

Lagradet framforde i propositionen till socialférsékringsbalken att
omfattningen av utredningsansvaret kan bero pa arendets beskaffenhet vilket
ledde till att bestdammelsen fick den nuvarande lydelsen. Néar en enskild
ansoker om en forman ska denne visa att han eller hon uppfyller kraven for
formanen. Forsakringskassan uppfyller i ett sadant arende sitt utrednings-
ansvar genom att anvisa hur den enskilde bast styrker sina pastdenden. Nar
den enskilde riskerar att meddelas betungande beslut som exempelvis
aterkrav eller nedsattning av ersdttning utvidgas utredningsansvaret
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vasentligt. Inom en och samma formanstyp kan det ocksa forekomma sa
pass olika arenden att det paverkar kassans utredningsansvar.t*

Utredningsansvaret enligt 110 kap. 13 § SFB forandrar inte FOrsékrings-
kassans skyldigheter enligt 4 och 7 88 FL utan fungerar som ett
komplement.®>” | drenden som kassan sjilv har initierat &r det uppenbart att
myndigheten bér huvudansvaret for utredningen. Nar det finns sérskilt
foreskrivet att den enskilde ska inge viss utredning innebar det att denne har
ett forstahandsansvar men Forsakringskassan har aven i dessa drenden ett
utredningsansvar. Bestammelsen innebar allts3, precis som foér alla
forvaltningsmyndigheter, inte att myndigheten sjalv maste ombesorja
utredningen.°®

Ramen for uppgiftsskyldigheten i 110 kap. 13 § andra stycket ar sadana
faktiska forhallanden som ar av betydelse for frdgan om ersattningen eller i
ovrigt for tillimpningen av SFB.Y° | SFB finns uttryckliga bestimmelser
om vad som maste bevisas for att atnjuta en forman, exempelvis 27 kap. 25
§ om att lakarintyg kravs for att fa ratt till sjukpenning. Det finns dven regler
som exempelvis 39 kap. 3 § om vilken styrka bevis ska ha.

4.3.3 Praxis

Nedan foljer ett urval av HFD:s praxis med avseende pa socialforsakrings-
malen. Aven ett beslut fran JO berdrs.

I JO 1993/94 s. 344 kritiserades en forsakringskassa for dess handlaggning
av ett drende om rétt till sjukpenning. FOrsékringskassan hade vid beslutets
utfardande annu inte tagit beslut om den forsakrades rétt till sjukpenning.
Skalet var att den forsakrade inte hade besvarat den inkomstférfragan som
kassan skickat och darmed ansag sig sakna erforderligt beslutsunderlag. Den
forsdkrade framforde att denne varit i kontakt med kassan och Dbett
myndigheten kontakta skattemyndigheten. JO kritiserade forsékringskassan
for att inte ha drivit utredningen vidare och inhdmtat de aktuella uppgifterna
fran skattemyndigheten och arbetsgivaren eller i alla fall fattat ett beslut. Ett
undermaligt beslutsunderlag kan alltsa inte innebéra en ratt for myndigheten
att forhalla sig passiv.

RA 2007 not. 198 rérde prévningstillstind i kammarratten i mal om
sjukpenning och fragan om vilken utredning som kan anses utgora fullgott
beslutsunderlag. | malet ansag HFD att Forsékringskassans och lansrattens
beslut inte vilade pa ett fullgott underlag, namligen ett hogst tvivelaktigt
lakarutlatande. Lakarutlatandet brast i objektivitet med vaga och oldampliga
generaliseringar. Forsakringskassan hade beslutat att efter ett par ars
sjukskrivning sluta betala ut sjukpenning for en forsakrad utifran lakar-

156 pProp. 2008/09:200 s. 555, 1166.

157 Prop. 2008/09:200 s. 554.

1%8 Prop. 2008/09:200 s. 554, 555. Hessmark m.fl., D-H 2013, s. 795.
159 Prop. 2008/09:200 s. 554-556.
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utlatandet. HFD anforde att innehallet i lakarutlatandet var sadant att det inte
borde lagts till grund for beddmningen eftersom det brast i objektivitet med
svepande generaliseringar.

| RA 2010 ref. 120 tog HFD stallning till omfattningen av Foérsékrings-
kassans utredningsansvar i ett sjukpenningdrende. N&r Forsdkringskassan
ansag att det intyg som hade skickats in var otillrackligt for att avgora
arendet avstod man fran att forsoka ta del av den behandlande lékarens
uppfattning i fragan. HFD ansag att nar det beslutsunderlag som fanns
tillgangligt inte gav nagon saker bild av den enskildes tillstdnd och
arbetsformaga borde Forsdkringskassan ha radfragat lakaren, diskuterat
saken med den enskilde eller pa annat séatt kompletterat utredningen infor
omproévningsbeslutet. HFD uttalade att utredningsansvaret varierar bland
annat beroende pa arendets karaktar och den enskildes styrka i malet. Nar
den enskilde har svart for att tillvarata sin ratt och bevaka sina intressen bor
Forsakringskassans utredningsansvar utvidgas.

I NJA 2013 s. 1210 provade Hogsta domstolen (HD) bland annat fragan om
Forsakringskassans serviceskyldighet och utredningsansvar. HD fann att
Forsakringskassan borde ha kontaktat den enskilde och utrett eventuella
missforstand nar denne skickade in ett lakarutldtande med forslag pa helt
sjukbidrag i ett &rende om sjukpenning. Kassan borde ha utrett saken och
bistatt med upplysningar och rad. Att inte gora detta var oaktsamt fran
Forsakringskassans sida eftersom det ledde till att den forsakrade gick miste
om en forman som denne med storsta sannolikhet hade haft ratt till.

4.4 Slutsatser och kommentarer

Forvaltningsmyndigheterna ska som framkommit i kapitel 2.2 optimalt och
maximalt forverkliga lagstiftningen. Det finns ofta skyddsvarda allmanna
intressen inblandade i forvaltningsarenden vilket gor forvaltnings-
myndigheternas utredningsansvar patagligt. Den enskildes intressen &r
ocksa av vikt i varje drende, vilket ofta framgar genom lagstiftningen. Den
enskildes och det allmédnna intresset kan vara detsamma, motsattningar eller
till och med bade och. En ans6kan om ekonomisk férman &r en arendetyp
dar jag skulle vilja pasta att det finns motsatta allméanna intressen. Det finns
bade ett allméanintresse av att enskilda far de formaner de behover och har
rétt till, samtidigt som det finns ett starkt allménintresse av att tillampningen
ar sa pass korrekt att systemet inte utnyttjas eller urholkas. De som behdver
formanen men inte har réatt till den ska inte heller fa formanen tilldelad.

Generellt &ar det svart att sdga nagot definitivt om omfattningen av
utredningsansvaret for forvaltningsmyndigheterna. Den beror som framgatt
alltid pa omstandigheterna i det enskilda fallet och eftersom forvaltnings-
malen ar av en skiftande karaktar kan dessa vara valdigt olika. Daremot kan
nagra generella slutsatser dras utifran vad som framkommit.
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Det ar inte bara skillnad mellan olika maltypers beskaffenhet utan &aven
mellan olika drenden inom samma maltyp. Exempelvis hur det har initierats
eller vilket utredningsmaterial det galler.

Betydelsen av vem som har initierat arendet &r vid en forsta anblick stort. |
ett &rende som initieras av offentlig part eller direkt av myndigheten galler
generellt ett stdrre utredningsansvar &n de &renden som initieras av en
enskild. Men sambandet mellan vem som har initierat arendet och
utredningsansvarets omfattning beror enligt min mening snarare pa ett
samband mellan initieringen och vad saken géller. Oftast sammanfaller
initiering av den enskilde med att saken exempelvis galler en forman och de
arenden som myndigheten initierar &r i princip uteslutande betungande for
den enskilde. Betungande beslut far en stor inverkan eftersom de i regel
syftar till att stoppa den enskildes handlande eller till att ta eller ta tillbaka
nagot fran den enskilde utifran att ett allméant intresse ar viktigare.

Det spelar ocksa roll vilket sorts utredningsmaterial som efterfordras och
kvalitén och aktualiteten pa det material som finns. Det viktiga ar att se till
vem av parterna som i varje enskilt fall pa ett smidigt och sékert sétt kan
tillfora arendet materialet eller uppdatera det om omstandigheterna pastas ha
forandrats. Men dven vilket utredningsmaterial det galler har ofta ett
samband med vad saken galler och vilken paverkan det far for den enskilde.

Det ar vanskligt att dra alltfor langtgaende slutsatser utifran arendenas yttre
omstandigheter eftersom den enskilde parten i alla sorters mal kan ha en sa
pass svag stallning att denne ar oférmdgen att pa nagot sétt tillvarata sina
intressen.  Styrkeforhallandet mellan forvaltningsmyndigheten och den
enskilde kan darfor i manga fall ha en avgorande betydelse. En svag part
kraver i princip alltid att myndigheten tar ett storre ansvar i princip oavsett
ovriga omstindigheter i arendet. Aven nar den enskilde foretrads av ett
ombud kan myndigheten darmed ha ett omfattande ansvar.

Utifran praxis, exempelvis JO 1997/98 s. 460, RA 1996 ref. 89 och NJA
2013 s. 1210, kan slutsatsen dras att myndigheten oavsett drende alltid som
minst maste upplysa parten, i alla fall en fysisk person utan ombud, om och
hur utredningen ar otillracklig innan den fattar sitt beslut.

Vad galler socialforsakringsmalen ar den stora skillnaden mot den allmanna
forvaltningsratten att Forsakringskassans utredningsansvar och official-
principens tillamplighet uttryckligen har lagstadgats. Utifran lagstadgandet
framkommer att Forsakringskassan har ett vidstrackt utredningsansvar. Det
hanger val ihop med att socialforsakringsmalens beskaffenhet innebar att
Forsakringskassans beslut oftast far en stor inverkan pa den enskildes
tillvaro. Enligt min mening foreligger det ddremot ingen storre skillnad mot
vad som géller for andra forvaltningsmyndigheter i &renden av samma
beskaffenhet.

Det typiska forvaltningsédrendet roér en resurssvag enskild som ar en fysisk
individ och som forsoker utverka en forman fran en resursstark och
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kompetent myndighet. Likasa &ar det typiska socialforséakringsmalet.
Eftersom forvaltningsmyndigheternas funktion &ar att dessa ska forverkliga
lagstiftarens intentioner behdver man ocksa se till syftet bakom
lagstiftningen. Vad som ar speciellt med socialforsakringsmalen ar att SFB
kan ses som en réattighetslagstiftning. Precis som Petrén framforde i sitt
yttrande i RA 1976 ref. 71 kan den bakomliggande synen pa lagstiftningen
bli avgorande. Att ersattningen ses ur ett rattighetsperspektiv istallet for ett
formansperspektiv bor leda till att Forsakringskassan behéver vara aktivare i
utredningshénseende. Socialforsakringen finns for enskildas och samhallets
valfard. Den ska skénka en ekonomisk trygghet vid sarskilt utsatta
situationer. Forsakringskassan kan darfor anses ha en skyldighet att se till att
de som har ratt till ersattning ocksa far den. En slutsats blir da att
Forsakringskassan absolut inte far forhalla sig passiv mot den enskilde sa
som var fallet i JO 1993/94 s. 344. Det finns dock samtidigt ett samhélls-
intresse av att utbetalningen av ersattningar inte blir frikostig vilket urholkar
systemet. Det &r ocksa svart och resurskravande att aktivt utreda alla
arenden. Darmed maste enskilda medverka i utredningen. Det framkommer
ocksa direkt av ansvarsfordelningen i SFB att den enskilde maste medverka
for att fa ut en ersattning.

110 kap. 13 § SFB har stora likheter med forslaget i utredningen till en ny
forvaltningslag. Det viktigaste med forslaget &r att det uttryckligen lagger
det yttersta ansvaret for utredningen pa myndigheterna och darmed lagfaster
officialprincipen for forvaltningsmyndigheterna. Forslaget innehaller ocksa
en liknande ansvarsfordelning som SFB. Till stérsta delen verkar den enligt
min mening vara en kodifiering av det som redan anses gélla enligt praxis.

Enskilda ska bidra med utredning och inkomma med det som har betydelse
for beslutet men myndigheten ska som minst instruera och det ansvaret
vaxer desto svagare parten ar och desto storre betydelse beslutet far. Det
hénger val ihop med viljan att tyngden ska ligga i forsta instans och
forvaltningsmyndigheternas funktion som forverkligare av lagstiftningens
syfte och intentioner.

46



5 FOrvaltningsdomstolarnas
utredningsansvar

5.1 Forvaltningsprocesslagen

5.1.1 Introduktion

Forvaltningsdomstolarnas  utredningsansvar och  officialprincipen i
forvaltningsprocessen har uttryckligen lagfasts genom 8 § FPL.
Bestammelsen stadgar att ratten ska tillse att malet blir sa utrett som dess
beskaffenhet kraver. Omfattningen av utredningsansvaret avgors i
forvaltningsprocessen darmed av malets beskaffenhet. Enligt 8 § andra
stycket FPL ska domstolen ingripa genom fragor och papekanden for att
parterna ska avhjéalpa otydligheter och ofullstdndigheter. 8 8 tredje stycket
FPL stadgar att ratten ska se till att inget onddigt fors in i malet och att
overflodig utredning far avvisas. Bestammelsen kompletteras av domstolens
utredningsmajligheter enligt 23, 24 och 25 88 FPL.

5.1.2 Praxis

Nedan foljer ett utdrag ur HFD:s praxis med avseende pa forvaltnings-
domstolarnas utredningsansvar. Aven mal fran Migrationséverdomstolen tas

upp.

RA 1974 ref. 29 som har refererats ovan i 4.1.2 &r av forstéeliga skal aven
av vikt for domstolarnas utredningsansvar. Enligt Petrén skapade réattsfallet
en del uppstandelse som ett av de forsta malen dar HFD prévade den da
nyligen inférda 8 § FPL.%% Wennergren anser att malet ett exempel pa att
gransen mellan utredning for att malet ska kunna avgoras och utredning for
att nd ett visst resultat ofta ar svar att dra. | malet ansag underinstanserna att
utredningen var tillracklig for att na ett reslutat, vilket inte var tillrackligt
enligt HFD. Utredningen maste na en tillracklig hojd, det racker inte att det
gar att fatta ett beslut.

RA 1990 ref. 64 &r ur ménga synvinklar ett intressant mél. Mélet handlade
bland annat om domstolens utredningsskyldighet vid aterkallelse av lakar-
legitimation. Kammarratten hade i malet kommit fram till att en dom av
tingsratt inte ensam utgjorde tillracklig grund for ett stéliningstagande om
aterkallelse av lakarlegitimation. For domstolsprocessens del uttalade HFD
att kammarrétten enligt 8 8 FPL borde foranstaltat den ytterligare utredning
som kammarratten ansag nodvandig. Eftersom utredningen inte var fullgod
borde kammarrdtten tillsett att utredningen kompletterades innan
avgorandet. HFD slog fast att domstolen har “huvudansvaret for

160 petrén, FT 1977, s. 154.
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utredningen och skall efterstrava en allsidig dverblick dver alla pa malet
inverkande forhallanden”.

RA 1996 ref. 15 och RA 1996 ref. 83 gallde fraga om utrednings och
beviskrav i mal om meddelande av disciplinpaféljd, avstangning fran
universitet respektive varning enligt lagen om fastighetsmaklare. For att
disciplinpafoljder ska kunna komma ifrdga galler det enligt HFD att
omstandigheterna som ligger till grund kan slas fast otvetydigt. Av vikt i RA
1996 ref. 83 var att ingripandet fran tillsynsmyndigheten kunde inskranka
ratten att utdva yrkes- eller naringsverksamhet. Det ar saledes en klar
princip att kravet pa utredning ar hogt nér ett avgorande medfor kannbara
verkningar for enskilda att exempelvis utova sitt yrke.

RA 2001 ref. 61 gallde frdga om betydelsen av att klaganden delvis svévat i
villfarelse om vad en i kammarratt aberopad bandupptagning innehallit.
Klagande trodde felaktigt att en bandupptagning fran lansratten inneholl ett
forhor med denne. Enligt HFD hade villfarelsen om vilket processmaterial
som funnits tillgangligt varit uppenbar for kammarratten. Kammarréatten
borde darmed berett klaganden tillfalle att utveckla sin talan ytterligare
innan dom. HFD nadmnde inte uttryckligen att kammarrétten hade brustit i
sitt utredningsansvar. Daremot i det liknande RA 2002 ref. 22, som gallde
ett overklagat skattebeslut, ansags kammarratten inte ha fullgjort sitt
utredningsansvar. Klaganden i malet hade i sitt dverklagande hanvisat till ett
intyg for att styrka vissa for malet avgérande omstandigheter utan att sedan
skicka in det. Nar kammarratten avgjorde malet utan att begéra in intyget
eller papeka saken for klaganden asidosatte man enligt HFD sitt utrednings-
ansvar enligt 8 8§ FPL.

| MIG 2006:1 var det fraga om en ansdkan om uppehallstillstand.
Migrationsoverdomstolen uttalade da att trots att det ar fraga om
ansokningsmal, dar den enskilde som oftast ar bitradd av offentligt bitrade
har bevisbordan for sina pastaenden, och trots att det ar en tvapartsprocess
kan domstolen fa ett utredningsansvar. Det innebér dock inte att domstolen i
alla lagen sjalv maste genomfora utredningen utan domstolen kan, i vissa
fall, ge anvisningar om vilken utredning som behdvs vid &ventyr om att
malet annars kan avgoras i befintligt skick. Migrationsdomstolen hade i
malet inte vidtagit ndgra egna utredningsatgarder utan forlitat sig pa
Migrationsverkets  utredning. Migrationséverdomstolen uttalade att
domstolens  officialprovningsskyldighet paverkas av de speciella
forhallanden som galler for mal dar skyddsbehov aberopas. Migrations-
overdomstolen ansag att migrationsdomstolen hade brustit i sitt utrednings-
ansvar. Eftersom det funnits oklarheter i malet angaende berattelsens
trovardighet men outredda bevis som talade for att den var sann, kunde
beslutsunderlaget inte anses vara komplett.

RA 2006 ref. 46 avsdg fraga om forvaltningsdomstols utredningsskyldighet
avseende kostnad for boende i mal om avgift enligt SoL 8 kap. Klaganden
anforde att hyran for sitt sarskilda boende var oskaligt hog utifran andra,
likvéardiga boenden. HFD uttalade att officialprincipen enligt 8 8 FPL galler
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utan hinder av att forvaltningsprocessen numera blivit en tvapartsprocess.
Sarskilt ~ styrkeforhallandet mellan  parterna  ar avgérande  for
officialprincipens tillampning. | malet var styrkeforhallandet valdigt ojamnt
och da vilar ett stort ansvar pa domstolen att se till att den enskilde inte blir
lidande av en ofullstdndig eller bristfallig utredning. Lé&nsratten hade
grundat sitt avgorande uteslutande pa vad kommunen hade anfort for skal
till hyran utan att inhdmta ytterligare utredning eller klargora karaktéren av
den kostnadspost som kommunen anfdrde som hyra.

MIG 2007:7 avsag en anstkan om uppehallstillstand pa grund av
anknytning. Fragan i malet var om Migrationsdomstolens handlaggning
hade varit bristfallig eftersom domstolen inte hade haft tillgang till
anknytningspersonens dossié vid avgorandet, vilket Migrationsverket hade
haft vid sitt beslut. Migrationsoverdomstolen ansag att Migrations-
domstolens handlaggning bland annat pa den grunden hade allvarliga
brister. Migrationsdomstolen borde i enlighet med 8 och 30 88 FPL
rekvirerat anknytningspersonens dossié infor avgdrandet.

RA 2009 ref. 69 &r ett exempel pa en maltyp dar domstolens prévning anses
begransad till de omstandigheter som parterna uttryckligen anfér. Malet
gallde offentlig upphandling. | ett sddant mal gor malets beskaffenhet,
framforallt med avseende pa partsstallningen, att domstolen ska tillampa
officialprincipen pa ett forsiktigt satt. Lansratten hade i malet provat
omstandigheter som sokanden inte lagt till grund for sin talan vilket HFD
ansag felaktigt.

5.1.3 Ansvarets omfattning

Motivuttalandena till den ursprungliga 8 § FPL &r inte sarskilt utforligal®*
men bor ndamnas i sammanhanget. Som framforts tidigare ansags inte
forhandlingsprincipen vara lamplig som allmant riktmarke i forvaltnings-
processen enligt departementschefen. Istdllet framhévdes officialprincipen
och att domstolen alltid bor ha ratten och skyldigheten att ta initiativ till att
utredningsmaterialet kompletteras. Réttens utredningsansvar skulle dock
gestalta sig pa olika satt beroende pa om det ar ett en- eller flerpartsmal och
om det allmanna foretrads i processen eller ej. Utredningsverksamheten
skulle kunna innebéra bade processledning i form av anvisningar och fragor
och utredningsatgérder i form inhamtande av upplysningar fran tredje part
eller exempelvis syn. 162

Departementschefen framhédvde att utredningsansvaret for ratten i forsta
hand bor ta formen av att ge part besked om att talan borde kompletteras och
att det darefter framforallt bor ligga pa parterna att skaffa fram utredningen.
Réttens aktivitet i detta avseende ska enligt departementschefen véxla
beroende pa maltyp, partsstallning och styrkeforhallande. Det innebar att

161 petrén, FT 1977, s. 158.
162 Prop. 1971:30 s. 526, 527.

49



officialprincipen gor sig tydligare pamind i mal med enskilda parter i
enpartsmal utan ombud da parten har uppenbart svart for att tillvarata sin
ratt. Processledningen bor inte i nagot lage riskera domstolens objektivitet
och opartiskhet. Darmed ska processledningen framst inrikta sig pa uppen-
bara brister och forbiseenden i enskilds talan. Vid en myndighet som
motpart ar utrymmet for vagledning sdledes mindre. Aven om process-
ledning ar det framsta satt som domstolen utdvar sitt utredningsansvar pa
hindrar det inte att domstolen vidtar andra utredningsétgérder.1®3

Det davarande regeringsradet Gustaf Petrén uttryckte en oro éver 8 § FPL i
en artikel ar 1977. Enligt Petrén fanns det en risk for att domstolarna sag pa
den vaga utformningen av 8 § FPL som en intet forpliktande anvisning
istallet for en tvingande norm. Pa sa satt sags utredningsplikten som ett
sporsmal som kunde berdras i allmanna termer och som inte lampade sig for
prejudikatsbildning.'®* Utifran utvecklingen av forvaltningsprocessen borde
detta vara Overspelat. Det ger dnda en inblick i hur HFD resonerade under
den forsta tiden efter inforandet av FPL och den nagot knapphéndiga praxis
som finns pa omradet.

Vid inférandet av tvapartsprocessen uttalade regeringen att syftet var att
lagga tyngdpunkten for rattskipningen i forsta instans. Med en tvaparts-
process ansags domstolens aktivitet i processen kunna minska eftersom
parternas aktivitet och dialog i processen skulle forbattra kvalitén pa
utredningen. En minskad aktivitet fran domstolens sida sags positivt
eftersom det minskar risken for att domstolen uppfattas som partisk genom
att fora in utredningsmaterial i processen till nackdel for den enskilde
parten.®® Dahlgren var av liknande uppfattning.6®

1 juli 2013 &ndrades lydelsen av 8 § andra stycket forsta meningen FPL
fran: »Vid behov anvisar ratten hur utredningen bor kompletteras.” till
”Genom fragor och papekanden ska réatten verka fér att parterna avhjalper
otydligheter och ofullstandigheter i sina framstallningar.”*®” [min
kursivering]

Vid inférandet uttalade regeringen att férandringen avsag ett fortydligande
av forvaltningsdomstolarnas utredningsansvar. Behovet av att &dndra
lydelsen uppkom framst utifran att forvaltningsprocessen blivit en tvaparts-
process. Grundregeln i forsta stycket av bestammelsen reglerar
forutsattningarna for domstolens processledande verksamhet i materiellt
hénseende. De darefter foljande styckena konkretiserar domstolens process-
ledande verksamhet. VVad den bestar av i praktiken varierar fran maltyp till
maltyp och ar beroende av omstandigheterna i det enskilda fallet.
Avgorande &r enligt propositionen processforemalets natur samt parts-
forhallandena i malet. Eftersom ansvaret stracker sig olika langt i olika mal

163 Prop. 1971:30 s. 529, 530.
164 petrén, FT 1977, s. 154,

165 Prop. 1995/96:22 5.78

166 Dahlgren, SvJT 1994, s. 389.
167 Prop. 2012/13:45 s. 26.
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lamnar det ett utrymme for att tillampa officialprincipen, bestdammelsen
skapar dock inte en skyldighet att tillampa den. Det viktigaste ar att se till de
intressen och intressenas tyngd som kommer till uttryck genom den
materiella lagstiftningen.6®

| och med tvapartsprocessens inférande ansdg regeringen &ven nu att
behovet av aktivitet frdn domstolens sida har minskat eftersom parterna
ansvarar for att utredningsunderlaget ar fullgott. Regeringen fortydligade att
formuleringen “genom fragor och papekande” inte leder till slutsatsen att
dessa dr de enda satt som utredningsansvaret tillgodoses men att det ar ett
forsta steg. Genom bestammelsens utformning tydliggors att parterna ska sta
for utredningen och att réatten ska verka genom parterna for att tillfora
utredningsmaterial och undvika att agera helt pa egen hand. P& sa satt
speglar det battre forvaltningsdomstolarnas rattskipande uppgift.1%°

Det som framkommer av forarbetena &r ett uttryck for den utveckling av
forvaltningsprocessen som skett under de senaste 20 aren. Utvecklingen har
gatt fran en process med betoning pa omprovning till rattskipning dar de
viktigaste malen &ar materiellt riktiga avgoranden och den enskildes
rattsskydd. Det ska uppnas genom domstolens sjalvstandighet mot dvriga
delar av forvaltningen och dess opartiska stallning i processen. Daremot ar
uppfattningen om nér och hur utredningsansvaret ska aktualiseras i princip
detsamma. Enligt von Essen innebar den fordndrade lydelsen av 8 § FPL
inte ndgra direkta forandringar jamfort med vad som redan ansetts galla.1’
Det framstar istallet som att den nya lydelsen kodifierar vad som utvecklats
genom praxis.

Det ar alltsa forvaltningsdomstolen som bar huvudansvaret for att ett mal
blir tillrackligt utrett. Ansvaret omfattar saval sprakliga som rattsliga brister
och bristerna kan vara saval rattsfakta som bevisfakta.}’* Domstolen ska
styra och processleda parterna i rétt riktning och begéra in utredning och
handlingar fran parterna. Utredningsansvaret syftar inte till att hela malet
ska bli fullstandigt utrett, att varje del i ett mal ska ha klarlagts, utan till att
utredningen ska bli fullgod for avgdérande for att malet kan kunna avgoras pa
ett korrekt satt, vilket varierar mellan mélen'’2, se exempelvis RA 1974 ref.
29.

Domstolen maste i varje situation Gvervaga vad som ar lampligt och
forenligt med kraven pa materiell rattvisa, en snabb och effektiv process och
domstolens objektivitet.!”® Den springande punkten & om domstolen p&
olika satt ska verka for att avlagsna oklarheter av betydelse fér utgangen i
malet eller lata parterna béra foljden av underlatenheten eller oférmagan av
att prestera ett fullgott beslutsunderlag.

168 Prop. 2012/13:45 5. 113, 114.

169 Prop. 2012/13:45 s. 115, 116.

170 yon Essen, Ulrik, Férvaltningsdomstols utredningsansvar, FT 2012, s. 29.

"1 Blomberg, Jesper, Domstols utredningsskyldighet i mal om bygglov, FT 2011, s. 52.
172 \Wennergren, von Essen, 2013, s. 84, 88.

173 Wennergren, von Essen, 2013, s. 82.
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Det avgdrande for utredningsansvarets omfattning ar enligt lagtexten malets
beskaffenhet. Med malets beskaffenhet avses dels malets materiella
karaktar, alltsa maltypen och tyngden av de enskilda och allménna intressen
som gors gallande, dels partsforhallandena i malet, alltsa partsstallningen
och deras styrkeforhéllande i processen.!™

5.1.4 Malets beskaffenhet

5.1.4.1 Materiell karaktar
Med mélets materiella karaktar &syftas vad malet géller i sak.”

Besvarssakkunniga ansag att ju starkare allmanna intressen det finns i ett
mal, desto stérre utredningsansvar har myndigheterna och domstolarna.'’® |
praxis verkar detta dock ha forskjutits mot att framhalla vikten av utredning
i mal dar den enskilde har ett starkt intresse, se RA 1996 ref. 83. En viss
skillnad finns dock nar det géaller mal med motstaende enskilda intressen
som i exempelvis upphandlingsmél som RA 2009 ref. 69. Vilka intressen
som gors gallande i ett mal ar alltsa av stor vasentlighet men det &r inte
alltid helt latt att avgora vad som véger tyngst. | manga mal finns det
motstridiga intressen i och med att den forvaltningsrattsliga regleringen ofta
har flera olika syften.*”’

Ett exempel pa mal med motstridiga intressen ar mal om aterkallelse av
lakarlegitimation. | dessa mal &r det enskilda intresset att fa utdva sitt yrke
for att kunna forsorja sig. Det allmédnna intresset ligger i att patienter ska
skyddas fran olampliga lakare. Det &r utifran praxis och forarbeten svart att
utverka vilka intressen som ska vaga tyngst. Det talar mot att de intressen
som star bakom den materiella lagstiftningen har en avgdrande betydelse vid
bestammande av omfattningen av domstolarnas utredningsansvar.!®

Som framfort ovan anser Ragnemalm att samhéllsorganen bér det yttersta
ansvaret for utredningen i mal som har ett allméant intresse och da speciellt i
de mal som tagits upp ex officio. Alla dessa forfaranden préaglas av
officialprincipen och oavsett om den enskilde skulle forhalla sig passiv i
arendet och inte bidra till utredningen eller medger ingripandet ska
tillrackligt underlag for beslut inforskaffas. 1 mal dar en enskild forsoker
utverka en férman ar det dock inte lika sakert att officialprincipen ska galla
fullt ut utan att den enskilde ska visa att forutsattningarna for formanen ar
uppfyllda. Enligt Ragnemalm ska dock den enskilde hjalpas genom
anvisningar om utredningen behover kompletteras aven i dessa mal.1"

174 Wennergren, von Essen, 2013, s. 89.

175 Wennergren, von Essen, 2013, s. 90.

176 SOU 1964:27 s. 299.

177 Wennergren, von Essen, 2013, s. 90, 91.
178 Wennergren, von Essen, 2013, s. 91.

179 Ragnemalm, 2014, s. 81, 82.
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Att dela upp beslut i betungande och gynnande for den enskilde for att dra
slutsatser om domstolens utredningsskyldighet &r vanskligt. En nekad
forman i form av ersattning eller uppehallstillstand kan for den enskilde vara
lika betungande som ett aterkrav av en redan utbetald erséttning.'®® Som
framgar av MIG 2006:1 som gallde en asylansokan, ar arenden som
innefattar ett skyddsintresse av sadan karaktar att domstolens har ett langt-
gaende utredningsansvar. Detta trots att det dr fraga om en “férman” i ett
ansokningsarende dér den sbkande representeras av ett ombud.

Det dr otvivelaktigt sa att kraven pa domstolens utredning, och bevisning, ar
hoga nédr beslutet ar kannbart betungande for den enskilde genom att
exempelvis paverka dennes ekonomiska forhallanden. Ett meddelande om
disciplinatgard méste foregas av en otvetydig utredning enligt RA 1996 ref.
15 och RA 1996 ref. 83. En sadan disciplinatgird kan vara aterkallelse av
lakarlegitimation, korkort, tillstand for friskola och s& vidare.

Det gar ocksa, som namndes i 3.5, att koppla utredningsansvaret till fragor
om beviskrav och bevisborda. Det ar dock viktigt att komma ihdg domstolen
schematiskt sett maste avgéra om utredningen ar tillracklig innan bevis-
varderingen pabdrjas. Domstolen maste uppfylla sitt utredningsansvar innan
bevisvardering kan anvandas, savida det inte foreligger passivitet som
bevisfaktum. Ibland finns det inte alltid vittnen, handlingar kan vara borta
eller ha forstorts, det kan forekomma annan bevisning som ingen kénner till
eller som undanhalls, bade medvetet och omedvetet. Ratten maste anda till
slut avgora malet och da kan bevisborderegler bli aktuella.

Betungande beslut for den enskilde som till exempel aterbetalningskrav pa
en utbetald ersattning har negativa verkningar for den enskilde och fattas pa
eget initiativ av myndigheten. Néar ett sadant mal foreligger i domstol
aligger det en form av bevisbdrda pa beslutsmyndigheten for att visa att sak-
forhallandena ar sadana att ett betungande beslut kan fattas. Nar brister i
utredningen kommer att drabba en offentlig part & det lampligt att
domstolen utredningsansvar ar av mindre omfattning.!8?

Nar ett mal kommer till domstolen genom ett Gverklagat avslag pa en
ansokan hos en forvaltningsmyndighet har den enskilde vanligtvis fatt
forsoka visa att forutsattningarna for ett positivt beslut ar uppfyllt. Det beror
bade pa att det i sa fall handlar om en férman och pa att den enskilde oftast
har lattast for att ldgga fram relevant utredningsmaterial, sarskilt av
personlig art. Ar detta fallet kommer bevisbordan dven i domstolen laggas
pa den enskilde. Detta aterverkar enligt Lavin pa utredningsansvarets
omfattning pa sa vis att det minskar rattens skyldigheter. Domstolen ska
dock fortfarande vara beredd pa att anvisa den enskilde om vilken utredning
som maéste laggas fram och eventuella kompletteringar. &

180 Wennergren, von Essen, 2013, s. 91
181 Bohlin, Warnling-Nerep, 2007, s. 106.
182 \Wennergren, von Essen, 2013, s. 91.
183 Lavin, 2014, s. 89
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Aven beviskravets stranghet har betydelse. Ett strangt beviskrav leder
antagligen till ett 6kat utredningsansvar for domstolen nar bevisbérdan l4ggs
pa den enskilde dven om det ar svart att pavisa i praxis. | MIG 2006:1 lag
bevisbordan pa den enskilde men utifran skyddsbehovet som gors géllande
vid en ans6kan om asyl och de uppenbara bevissvarigheter som foreligger
nar en person har flytt fran ett oftast ostabilt land foreligger ocksa lattnader i
beviskrav i dessa mal. Som namnts lades ett omfattande utredningsansvar pa
migrationsdomstolen i MIG 2006:1.

Det finns darmed en viss koppling mellan beviskraven som galler i malet
och utredningsansvaret men det ar svart att mer dn allmant bestimma
omfattningen av utredningsansvaret.8*

Wennergren och von Essen anser att det ofrankomligen ar sa att malets
beskaffenhet maste knytas till malets betydelse, dar det ovan anforda
inverkar men dar ingen av faktorerna ar ensamt avgoérande. Malets betydelse
maste avgoras med hansyn till forhallande i malet och med hjélp av sunt
fornuft. Exempelvis ar ett mal av storre betydelse ju hogre varden det galler,
desto langre tidsperiod det far verkningar och om det ar avgorande for
nagons yrkesutdvning eller liv. Att bestamma utredningsansvaret omfattning
utifran malets betydelse &r svart, darfor ar en val sa viktig faktor hur parts-
forhallandena i malet ser ut.'®®

5.1.4.2 Partsforhallandena

Vad som menas med partsférhallandena ar hur partsstallningen och styrke-
forhallandet i mélet ser ut.188

Domstolen bor verka for att parterna uppnar jambaordighet i processen. Nér
en enskild star som part mot en myndighet som har expertis och resurser bor
domstolen motverka den enskildes ofta underldagsna stéllning. Enligt Lavin
bor det goras for att frambringa ett sa objektivt riktigt resultat som majligt.
Det innebér att dven i mal, till exempel ett 6verklagat ansokningsarende, dar
bevishordan ligger pa den enskilde kan domstolen ha ett mer omfattande
utredningsansvar om den enskilde 4r “svag” i processen.'®’ Det ar ytterligare
ett argument for att beviskrav och bevisborda &r ett trubbigt matt pa
ansvarets omfattning. Det mest talande réattsfallet for domstolarnas
utredningsansvar vid ojamna styrkeforhallanden &r det ovan refererade RA
2006 ref. 46. 1 malet stod en kommun mot en enskild dar den enskilde
Overklagade kommunens hogt satta hyra for sarskilt boende. Domstolen
grundade sitt avgorande pa det som kommunen framférde men borde utrett
eller ifragasatt uppgifterna nar den enskilde blev lidande av utredningens
bristféallighet.

184 Wennergren, von Essen, 2013, s. 90.
185 Wennergren, von Essen, 2013, s. 92.
186 \Wennergren, von Essen, 2013, s. 89.
1871 avin, 2014, s. 89.
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| ansokningsmal som ar ingripande for den enskilde har denne oftast ratt till
ett offentligt bitrade. Eftersom bada parterna da kan utforma sin talan pa ett
tillrackligt satt kan partsstallning anses jambordig. Domstolen bor da kunna
lagga upp en mer kontradiktorisk process for att pa sa satt locka parterna att
sorja for en storre del av utredningen och klargéranden av sin talan.
Domstolen ska dock fortfarande se till att malet bli sapass utrett att de av
parterna pastadda forhallandena ar riktiga. Domstolen bor kunna halla sig
till att anvisa hur en ford talan maste kompletteras'®® Domstolen bor alltsa
inte ta egna utredningsatgarder i dessa mal. Daremot pekar MIG 2006:1 pa
att malets betydelse kan innebdra att domstolen bor ta egna
utredningsatgarder aven i mal dar den enskilde har ett ombud.

I mal med flera enskilda parter bor domstolens utredningsansvar vara mer
begransat for att pa sa satt inte forfordela eller favorisera en part i
forhallande till andra parter.*8® En maltyp dar processen har till storsta delen
kontradiktoriska drag ar mal om offentlig upphandling, se exempelvis det
ovan refererade RA 2009 ref. 69. | dessa mal ska officialprincipen tillimpas
pa ett forsiktigt satt vilket innebar att parterna behdver ange vilka
omstandigheter som talan grundas pa.*® Eftersom det i princip handlar om
ekonomiska forhallanden mellan enskilda néringsidkare anses parterna
jambordiga.

Parternas inbordes forhallande ar saledes viktigt. Aven Ragnemalm &r av
uppfattningen att i mal med jambordiga parter bor processen kunna vara mer
kontradiktorisk och darmed &ldgga parterna att sorja for utredningen. Ar
b&gge parter kapabla att ldgga upp den utredning som krévs bor
officialprincipen tillampas pa ett forsiktigt satt, i princip endast i form av
mindre anvisningar fran réttens sida.*%*

5.2 Socialforsakringsmal i
forvaltningsdomstol

5.2.1 Introduktion

Vid forvaltningsdomstolarnas avgorande i socialforsakringsmalen galler
samma regler som for 6vriga maltyper. Genomgangen foljer samma upplagg
som for den allménna forvaltningsprocessen i 5.1 med en utredning av
socialforsakringsmalens beskaffenhet. Eftersom det endast forekommer ett
fatal avgoranden av vikt pa detta omrade fran de hogsta instanserna finns
inte praxis under en egen rubrik i detta avsnitt. Istéllet vé&vs
rattsfallsreferaten in i den 6vriga genomgangen. Rattsfall hamtas bade fran
HFD och fran FOD som var hdgsta prejudikatsinstans innan 1995.

188 | avin, 2014, s. 87.

189 Blomberg, FT 2011, s. 52.
190 avin, 2014, s. 88.

191 Ragnemalm, 2014, s. 82.
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En forsta intressant fraga ar hur domstolens utredningsansvar forhaller sig
till en parts medgivanden som har varit vanligt forkommande i social-
forsakringsmalen. Lavin menar att ett medgivande fran den allmanna parten
bor utdva ett starkt inflytande pa domstolens bedémning. Medgivandet
hindrar dock inte domstolen att doma mot det men da kravs det mycket
starka skal. Det skulle exempelvis vara att medgivandet saknar stod i
medicinska utlatanden. Ett medgivande satter den enskilde i en processuellt
samre stallning an vid ett bestridande eftersom denne antagligen inte
kommer anse sig behdva argumentera i saken. Nar motpart medger eller
frambingar dalig argumentering for domstolens beviljande ligger det darfor
pa domstolen att ge en fingervisning i vad den enskilde maste argumentera
for innan domstolen kan déma mot medgivandet.!

5.2.2 Socialforsakringsmalens beskaffenhet

5.2.2.1 Materiell karaktéar

Socialforsakringsmal som exempelvis ett mal om sjukpenning eller sjuk-
ersattning handlar om den enskildes och kanske &ven om en hel familjs
forsorjning. Socialférsakringen handlar aven i ett stérre perspektiv om en
viktig del av Sveriges ekonomi och ses generellt som réttigheter. Erséttning
ska ges till dem som har ratt till det. Samtidigt systemet ska fungera och inte
urholkas. Det ar darmed en maltyp som har en kanslig materiell karaktar.
Det viktiga for domstolen &r dock att avgdrandena blir objektivt riktiga i
enlighet med lagstiftningen och inte forverkligandet av det bakomliggande
syftet.

| FOD 1989:34 var fragan om forsakringsratts utredningsskyldighet och
skyldighet att halla muntlig férhandling. Det &r ett av de fa refererade mal
dar FOD tagit upp frdgan om utredningsansvaret. Klaganden N, en privat-
praktiserande ldkare, hade avforts fran forteckningen 6ver anslutna till den
allmanna forsakringen efter beslut fran Forsakringskassan. Bakgrunden var
att N hade debiterat for konsultationer i fall dar konsultationerna inte fanns
antecknade i journalerna samt utfardat ldkarvardskvitton som daterats pa
datum som N inte hade befunnit sig pa mottagningen. Forsakringsratten gick
pa kassans linje och N Gverklagade till FOD med grunden att varken
forvaltningsmyndigheten eller domstolen hade preciserat grunderna for
avforandet. FOD uttalade att ett avforande medfor allvarliga konsekvenser
for en enskild genom att ta bort dennes forsérjningsmojligheter som privat-
praktiker. | sadant fall maste det noggrant utredas och preciseras vilka
Overtradelser som lakaren gjort samt tidpunkten och omfattningen av dessa.
FOD ansag att domstolen i detta avseende hade brustit i sitt utrednings-
ansvar enligt 8 § FPL eftersom malets beskaffenhet kravde en mer
omfattande utredning.

192 |_avin, Rune, Gést hos forsakringséverdomstolen, 1991, s. 68-72. Se dven RA 2009 not.
139 som i vissa delar berér samma fragestallning.
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Forfarandet mot lakaren hade i FOD 1989:34 initierats av kassan. Lavin
fortydligar att i ett sadant fall, dar beslutet dessutom riskerar att bli sa
betungande for den enskilde, maste domstolen i detalj klarlagga de faktiska
omsténdigheter som kommer ligga till grund for avgorandet och borde
darmed begart in en redogorelse fran Forsakringskassan.'%

RA 1998 not. 211, som é&r ett av de f& mal som HFD ha avgjort p& omradet,
gallde ratt till sjukpenning. | malet ansag HFD att lansratten borde ha
inhamtat kompletterande medicinsk utredning genom ett utlatande av
psykiatrisk sakkunnig eftersom omstandigheterna som klaganden anfort tytt
pa att denne borde haft ratt till sjukpenning. Till HFD hade klaganden
dessutom tillfort ett lakarintyg som styrkte de anférda omstandigheterna.
HFD ansag att Lansratten darmed inte hade uppfyllt sitt utredningsansvar
enligt 8 § FPL.

Domstolens avvagning stalls pa sin spets i mal om foérmaner dar ett avslag
blir betungande for den enskilde, exempelvis i ett sjukerséttningsmal. Vid
formaner kommer bevisbordan ligga pa den enskilde bade i forvaltnings-
myndighet och i foérvaltningsdomstol vilket borde minska domstolen
utredningsansvar. Samtidigt ska en otillracklig utredning inte drabba den
enskilde nar avgorandet blir betungande. Det géller dock mal dar
myndigheten varit initiativtagare till arendet men om resultatet av
avgorandet blir detsamma, att det drabbar den enskildes forsérjning hart,
borde omfattningen av utredningen utifran malets betydelse enligt min
mening vara densamma dven i mal som initierats genom en ansokan.

Besvarssakkunniga uttalade att starka allmdnna intressen talar for ett
omfattande utredningsansvar. Praxis pekar mot att starka enskilda intressen
ocksa ska leda till ett mer omfattande utredningsansvar. Samtidigt talar det
Okade inslaget av kontradiktion i forvaltningsprocessen, att social-
forsakringsmalen handlar om utverkande av férmaner och bevisbordans
placering for ett mindre omfattande utredningsansvar. Det avgorande bor
darfor vara att socialforsakringsmalen oftast har en stor betydelse for den
enskilde parten i malet och att utredningsansvaret darmed generellt &ven bor
vara omfattande for forvaltningsdomstolarna. Men sjalvklar paverkar dven
partsforhallandena processen.

5.2.2.2 Partsforhallandena

| ett typiskt socialforsakringsmal star den enskilde utan ombud med
Forsékringskassan som motpart. Man kan generellt anta att den enskilde
utan ombud har svart eller dtminstone svarare att lagga fram och forsta vilka
omstandigheter som ar av betydelse i malet. Detta stalls mot Forsakrings-
kassan som &r resursstark och kompetent.

| FOD 829/85:6 har Lavin utvecklat Riksforsakringsverkets (RFV) parts-
stallning i domstolsprocessen efter inférandet av tvapartsprocess i social-

198 | avin, 1991, s. 73.
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forsakringsmalen. Resonemangen har fortfarande relevans men i dagslaget i
forhallande till Forsakringskassans partsstallning i processen. Lavin
konstaterade att domstolen har mojligheten att ldgga upp processen
kontradiktoriskt eftersom domstolens roll fordndras ndr processen innefattar
tvd parter. Enligt Lavin innebar dock RFV:s (nu Forsakringskassans)
partsstallning att processen inte fors mellan tva jambordiga parter.
Myndighetens resurser och expertis goér att den enskilde i social-
forsakringsmalen har en klart underlagsen stéllning. Det innebar att
domstolen bor ta pa sig ett stort utredningsansvar for att kunna frambringa
ett sd objektivt resultat som mdjligt.l®* 1| RA 2006 ref. 46 dar
partsforhallandet borde kunna jamstallas med exempelvis ett mal om
sjukersattning uttalade HFD att det vilar ett ansvar pa domstolen att se till
att ett bristfalligt beslutsunderlag inte drabbar den enskilde vid ett ojamnt
styrkeforhallande.

Domstolen bor alltsa verka for att parterna ska uppna jambardighet i social-
forsakringsmalen for att malets utredning ska bli fullgod. Skulle daremot
den enskilde ha ett ombud eller pa annat satt inte vara i behov av
processledning &r situationen sjalvklart en annan. Det viktiga ar att
utredningen blir tillracklig for att domstolen ska kunna na ett objektivt
riktigt resultat och det kan forutsatta ett utjamnande av styrkeforhallandet
mellan parterna.

5.3 Slutsatser och kommentarer

Forvaltningsdomstolarna har precis som forvaltningsmyndigheterna det
yttersta ansvaret for utredningen i malet. Men det ar uppenbart sa att
forvaltningsdomstolen inte aktivt och pa egen hand ska inhamta utredning
utan ska istéllet verka genom parterna. Den nya lydelsen av 8 § FPL och
uttalandena i propositionen visar att domstolen framst genom materiell
processledning ska uppfylla sitt utredningsansvar och att férhandlings-
principen har fatt ett okat inflytande i processen.

Om det finns risk for att utredningsatgarder som tas av domstolen blir till
nackdel for den enskilde bor de alltid undvikas. Aven en av domstolen
alltfor langtgdende processledning av en enskild part kan resultera i
utredning till den enskildes nackdel. Domstolen har dock som framgatt
sjalvklart inte nagot ansvar for att en enskild ska na framgang med sin talan
eftersom domstolen inte ska tillvarata intressen pa det sattet. Domstolens
funktion 1 forvaltningsprocessen ar att éverprova riktigheten i myndighetens
beslut med syftet att na materiell riktighet och pa sa satt varna om den
enskildes rattsskydd genom att lata denne fa sin ratt ordentligt provad med
alla relevanta omstandigheter med i bedomningen.

Det viktiga i domstolsprocessen ar att rattens utredningsansvar ar sa pass
omfattande att utredning blir fullgod. Domstolen maste avgora sitt

194 Jag har tyvarr inte kunnat hitta mélet i dess helhet. Se istallet Lavin, 1991, s. 64-66
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utredningsansvar utifran dess funktion. De riktlinjer som lagstiftaren har
stallt upp for omfattningen av utredningsansvaret leder till att ett stort ansvar
laggs pa domstolen och stéller hdga krav pa dess bedomningsformaga.

| rattspraxis ar det svart att avgora vad som &r den avgorande faktorn for
domstolens utredningsansvar. Att domstolen alagts ett stort utrednings-
ansvar i ett mal kan lika garna bero pa enskilda som allmanna intressen. Det
ar inte heller avgorande hur ett drende har initierats. Det leder mig till
slutsatsen, precis som for Wennergren och von Essen, om att desto viktigare
ett mal ar, desto storre betydelse malet har, desto storre ar domstolens
utredningsansvar. Det avgorande ar ocksd om parten framstar som svag i
processen. | forvaltningsmalen har den enskilde parten i princip alltid en
underlagsen stallning men i vissa maltyper ar det mer framtradande an i
andra, exempelvis asylmalen men aven till viss del socialforsakringsmalen.

Det ar svart att peka pa nagon avgorande faktor for domstolens utrednings-
ansvar aven avgransat till socialférsakringsmal, inte minst for att aven
socialforsakringsmal varierar i sin karaktar.

Socialférsakringsmal handlar till storsta del om férmaner for en enskild part
med den resursstarka Forsédkringskassan som motpart i processen.
Forsakringskassan star for det allmannas intressen som bade bestar i att se
till att det finns en ekonomisk grundtrygghet i samhallet och att varna om
det allménnas medel. Att Forsékringskassan har ett omfattande utrednings-
ansvar i det typiska socialforsakringsmalet far inte nagra direkta effekter pa
domstolens utredningsansvar men det ar en stark indikation pa maltypens
karaktar. | det typiska socialforsakringsmalet har utgangen en stor betydelse
for den enskilde. Malen har ocksd en stor betydelse eftersom de kan fa
verkan under en lang tidsperiod och sammanlagt handla om stora vérden.

Socialforsakringsmalens beskaffenhet ar sadan att forvaltningsdomstolen
har ett omfattande utredningsansvar kopplat till sig. Med det sagt har aven
enskilda ett stort eget ansvar i dessa mal. Det framgar inte minst av den
uppgiftsskyldighet och de dvriga bestammelser som finns i SFB som
uttryckligen stadgar att enskilda ska ldmna bevisning for att visa att
forutsattningarna for eventuella formaner ar uppfyllda.

Utifrin det som framkommit och av exempelvis RA 2002 ref. 22 bor
domstolens utredning dven i dessa mal framst ta formen av anvisningar,
bland annat om vilka handlingar som ska inges och andra papekanden. Detta
for att i basta man fa fram ett tillrackligt beslutsunderlag for ett fullgott
avgorande. Det bor endast vid valdigt ojamna styrkeforhallanden innebara
att domstolen sjalv foretar utredningsatgarder. Om en enskild av nagon
anledning till exempel inte har ingett intyg eller ingett fel intyg for att styrka
sitt ansprak pa en ersattning bor domstolen anvisa vilket sorts intyg som
denne ska inge samt varfor. For den enskilde kan det i manga fall annars
vara svart att forstd vilka omstandigheter som ar avgorande for malets
utgang.
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6 Sammanfattande slutsatser

Det ar en viss skillnad mellan forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas
utredningsansvar. Till att borja med det mest uppenbara, att det inte finns
nagon motsvarigheten till 8 8 FPL i FL. | socialférsakringsmalen finns
daremot inte denna formella skillnad. Forsakringskassan har i dessa mal,
trots att det i princip handlar om formaner, ett omfattande ansvar for
utredningen. Denna véags till viss del upp av de krav SFB stéller pa
bevisning som den ansdkande ska tillhandahalla. For forvaltnings-
domstolarna innebar det antagligen att utredningen haller en hogre kvalité i
dessa mal.'® Det bor i forlangningen leda till att avgdranden i social-
forsakringsmal oftare an i andra typer av mal bygger pa ett tillrackligt
underlag. Men enligt min mening ar det snarare en foljd av social-
forsakringsmalens karaktar och partsférhallanden an av Forsakringskassans
utryckliga utredningsansvar i 110 kap. 13 § SFB. Det verkar enligt min
uppfattning inte som att Forsakringskassan har ett mer omfattande
utredningsansvar an vad andra forvaltningsmyndigheter har i liknande
arenden.

Bada instanser praglas av officialprincipen vilket gor att avsaknaden av en
klar bestammelse i FL inte bor spela ndgon roll for rattstillampningen. Bade
mal och arenden ska bli utredda i den omfattning som dess beskaffenhet
kraver. Daremot i praktiken kan avsaknaden sékert innebdra en viss skillnad
for den enskilde handlaggaren om denne inte &r insatt i doktrin och praxis pa
omradet.

Dock, &r det enligt min mening markligt att utredningsansvaret inte tydligt
framkommer av FL samtidigt som det gor det i FPL. Resultatet blir att det
formellt géller olika regler for utredningsansvaret for ett och samma drende
beroende pa vilken instans som handlagger det. RA 1974 ref. 29 &r det
tydligaste exemplet. Aven om jag kan konstatera att detta har &ndrats genom
praxis kvarstar den formella skillnaden. Eftersom alla mal som kommer till
domstol passerar genom forvaltningsmyndigheten avgor forvaltnings-
myndighetens utredning till en viss del kvalitén pa domstolens avgorande.
Det ar saledes pa forvaltningsmyndighetsniva som huvudansvaret for
utredningen bor ligga eftersom det & myndigheten som sitter inne med
specialkunskap och expertis och darmed &r bést lampade. Att den som &r
bast lampad utfor utredningen ar bade rattssakerhetsmassigt och process-
ekonomiskt fordelaktigt. Om det i den praktiska tillampningen inte &ar sa
maste det atgardas. Utifran detta delar jag Ragnemalms asikt om att den
nuvarande lagstiftningen &r bristfallig och ser gérna att det infors en
bestdmmelse om forvaltningsmyndigheternas utredningsansvar som den i
SOU 2010:29.

Efter inforandet av tvapartsprocessen har officialprincipen annu inte bytts ut
mot en forvaltningsréttslig forhandlingsprincip. Daremot har official-

195 Det &r dock svart att veta utan att ha tillgéng till ett omfattande empiriskt underlag.
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principens tillampning fordndrat karaktar. Processens forandring har inte
inneburit att andra faktorer &r viktiga for utredningsansvarets omfattning
men daremot dess form. Domstolens uppgift har blivit mer inriktad pa ratts-
kipning och for domstolens del inneb&r det mindre aktivitet i processen
framforallt vad galler utredningséatgarder. Domstolen maste dock fortsatt,
utifran malets beskaffenhet, ingripa processledande nar utredningen riskerar
att inte bli tillracklig.

Den stora skillnaden mellan instanserna ar vilken form utredningsansvaret
tar sig och vad som &r syftet med det. Forvaltningsmyndigheternas
utredning syftar till att forverkliga de syften och intentioner som
lagstiftningen och de beslutande organen uppstéllt. Sjalvklart &r dessa ofta
att tillvarata enskilda intressen sasom mojlighet till yrkesverksamhet och
skyddsbehov men dessa far std mot andra allméanna intressen. Aven
exempelvis Forsakringskassans resurser sétter granser for hur myndigheten
ska bedriva sin utredning. | domstolsprocessen ar det daremot svarare att
gora ekonomiska skél géllande for att begransa utredningen i enskilda mal.
Forvaltningsdomstolarnas rattskipning syftar till att bereda enskilda
rattsskydd och lata dem fa sin ratt ordentligt provad mot den materiella
lagstiftningen. Samtidigt ska den sta fri fran att bevaka parternas intressen.

Domstolens opartiska stallning gor att processledning lampar sig bast som
utredningsmedel. Forvaltningsmyndigheten star daremot fri att anvanda
vilka utredningsmedel som helst och bor enligt min mening gora det. |
exempelvis socialforsakringsmal innebar Forsakringskassans utrednings-
ansvar att bade instruktioner och egna utredningsatgarder som férfragningar
hos arbetsgivare och forfragningar hos andra myndigheter kan anvandas.

Bagge instanser ska beakta arendets eller malets beskaffenhet men utifran
det ovan anférda beaktas beskaffenheten med vissa skillnader. Exempelvis
blir inte partsforhallandena en lika viktig faktor for forvaltnings-
myndigheten. Sjalvklart paverkar den enskildes styrka och majlighet att ta
tillvara sin ratt men forfarandet ar inte en process dar tva parter mots infor
en tredje. Istallet ar det karaktaren, alltsd arendets betydelse, som é&r
avgorande for forvaltningsmyndigheterna. For forvaltningsdomstolarna ar
betydelsen ocksa det viktigaste men som utgangspunkt star numera parts-
forhallandena. Aven innan tvapartsprocessen var den enskildes stillning i
processen viktig men da var domstolens bedémning av denna faktor mer lik
forvaltningsmyndigheternas. Faktorerna att parten foretrads av ett ombud
eller att den har en motpart far mycket storre inverkan pa malets beskaffen-
het 4n pa arendets. Domstolen bor avhalla sig fran processledning och
definitivt utredande atgarder i mal mellan jambordiga parter. Men eftersom
malets betydelse ar det viktigaste kan processledning behovas dven i dessa
mal for att finna “sanningen i verkligheten”. Vid ojamna styrkeforhallandet,
som ofta ar fallet nér den enskilde &r en fysisk individ, bér domstolen arbeta
for att utjamna styrkeforhallandet for att parterna ska kunna bidra till ett
underlag som kan leda till ett materiellt riktigt avgorande.
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Nar instanserna bedomer arendets eller malets karaktar, alltsa betydelse, ar
det i princip samma beaktanden som gors. Avgorande ar inverkan pa den
enskildes skyddsbehov, forsorjning, andra ekonomiska forhallanden och sa
vidare. Till karaktaren hor ocksa hur det har initierats. Men bade initiering
av enskilda och initiering av myndighet kan innebdra att det har en stor
betydelse. For forvaltningsmyndigheten innebdr ett initierat drende fran en
offentlig part ett stort utredningsansvar. For forvaltningsdomstolen betyder
ett initierande av offentlig part snarare att den parten far bara bevishordan.
Forst om avgorandet riskerar att bli betungande for den enskilde och denne
inte klarar av att bidra till malets utredning boér domstolen ingripa styrande i
processen. Nar en enskild initierar ett &rende ar utredningsansvaret mer
liknande mellan instanserna.

Att forvaltningsmyndigheterna och forvaltningsdomstolarna har ett stort
utredningsansvar har ett nara samband med deras funktion. Om
lagstiftningens intressen ska forverkligas och materiellt riktiga avgoranden
ska uppnas ar det hos handlaggaren och hos ratten som det yttersta ansvaret
for utredningen bor ligga. Exempelvis bor Forsakringskassans utrednings-
ansvar vara uppfyllt forst da enskilda uppenbart inte medverkar till
utredningen och det utredningsmaterial som behovs inte finns lattillgangligt.
Men ansvaret bor sjalvklart hallas inom rimliga granser. Det skulle bli
orimligt och omdjligt att tillampa lagstiftning om allt lag pa det allménna att
utreda och bevisa.

Omfattningen av utredningsansvaret ar darmed liknande mellan instanserna
men det skiljer sig i form och till viss del mellan vilka faktorer som &r
avgoranden. Synen pa utredningsansvaret har férandrats for bade
forvaltningsmyndigheternas och  forvaltningsdomstolarnas del sedan
forvaltningsreformen. Det ar daremot svart att avgéra om utvecklingen
kommer att fortsétta. Utvecklingen tyder i alla fall pa en fortsatt omstallning
mot en flitigare tillampning av kontradiktion i férvaltningsprocessen. Men
aven andra omraden inverkar pa denna utveckling. Eftersom regeringen vid
inforandet och vid i princip alla andringar i FL och FPL har framhallit att
enskilda ska kunna fora sin talan utan hjalp av ombud vore det ohallbart
med en fortsatt utveckling mot ett kontradiktoriskt forfarande utan mot-
svarande satsningar i exempelvis mojligheterna till réttshjalp.
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