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Abstract 

 

The duty of administrative authorities to communicate. Regulations and application. 

 

Author: Christian Pavón 

 

This essay deals with the principle of communication as phrased in section 17 of the Swedish 

administrative act. According to this section administrative authorities are obliged to inform a 

party involved in an administrative case of all material which has been added to the case by 

somebody else and is of importance for the decision and then give the party an opportunity to 

comment on it.  

 

The purpose of this essay is to examine how courts evaluate the way administrative 

authorities apply this rule. How do the authorities fail in their obligation to communicate and 

what do the courts say about this? The essay includes a description of the details of the law 

and what preparatory work and doctrine say about it.  

 

The essay includes an analysis of thirteen court cases. The courts were critical of the 

application of the rule in a majority of cases. The analysis showed different kinds of 

deviations from the obligation to communicate. The courts only accepted minor deviations. In 

most cases where the authorities had failed in their communication the courts reversed the 

decisions. The conclusion of the analysis is that the courts are very strict when they evaluate 

how administrative authorities apply their obligation to communicate. 
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Sammanfattning 

 

I inledningen till denna uppsats görs en liknelse mellan det som kallas 

kommunikationsprincipen och boken Processen av Franz Kafka där huvudpersonen upplever 

motsatsen till allt det som denna princip innebär. Uppsatsen behandlar 

kommunikationsskyldigheten som den regleras i 17 § förvaltningslagen. Det är en skyldighet 

som förvaltningsmyndigheter har gentemot enskilda och som är mycket viktig för 

rättssäkerheten och allmänhetens förtroende för myndigheter. En enskild kan vara inblandad i 

ett ärende hos en förvaltningsmyndighet. Det kan till exempel handla om att en person söker 

bygglov eller att en person som äger en restaurang riskerar att få sitt serveringstillstånd 

indraget. I alla sådana ärenden som innebär myndighetsutövning mot enskild måste 

myndigheten informera den som är part i ärendet om alla de uppgifter som tillförts ärendet av 

någon annan än honom/henne själv och som har betydelse för utgången i ärendet. Det kan 

handla om muntliga eller skriftliga uppgifter, uppgifter som tillförts ärendet inifrån eller 

utifrån myndigheten. Parten ska också ges tillfälle att komma med synpunkter på dessa 

uppgifter. Den enskilda individen ska inte själv behöva undersöka om nya uppgifter kommit 

in. Det är myndighetens ansvar att se till att den enskilda får dessa uppgifter. 

 

Syftet med denna uppsats är att undersöka hur domstolarna bedömer att 

förvaltningsmyndigheterna tillämpar denna regel. Vilka brister finns i myndigheternas 

tillämpning av sin kommunikationsskyldighet och hur bedömer domstolarna dessa brister? 

Vad beror bristerna på? 

 

För att undersöka detta analyserades totalt 13 rättsfall. Där förekom olika typer av brister i 

kommunikationen, muntliga yttranden från t.ex  arbetsgivarrepresentanter i 

tjänstetillsättningsärenden kommunicerades inte. I ett par fall informerade myndigheterna inte 

om uppgifter de själva tillfört ärendet. Orsakerna till bristerna kunde förutom försummelse 

och bristande rutiner vara feltolkningar av lagen. I ett par fall kunde man misstänka att 

myndigheterna avsiktligt avstod att meddela vissa uppgifter.  

Domstolarna godtog bara mycket små avvikelser från kommunikationsskyldigheten. I de allra 

flesta av fallen bedömde domstolarna att bristerna var så allvarliga att besluten upphävdes och 

återförvisades till lägre instans för ny bedömning Analysen visar att domstolarna är mycket 

stränga i sin bedömning av förvaltningsmyndigheternas tillämpning av regeln om 

kommunikationsskyldighet. 
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1. Inledning  

 

Kommunikationsprincipen är ett uttryck för en av rättsstatens viktigaste principer, att ”ingen 

ska dömas ohörd”. Den är också ett uttryck för principen om det kontradiktoriska förfarandet, 

dvs. att ingen får dömas utan att denna har fått tillfälle att yttra sig över vad motparten anfört. 

Dessa principer uttrycks indirekt i Europakonventionens artikel 6 om rätt till rättvis rättegång. 

Kommunikationsprincipen gäller all förvaltning och rättsskipning som rör en enskild. Denna 

uppsats fokuserar på kommunikationsskyldigheten enligt 17 § förvaltningslagen (1986:223) 

men presenterar också kommunikationsprincipen enligt regeringsformen och ett par 

bestämmelser inom speciell förvaltningsrätt. 

  

Kommunikationsskyldigheten enligt FL 17 § innebär för det första att myndigheten på eget 

initiativ informerar parten om uppgifter som tillförts ärendet av någon annan än hen själv och 

som är av betydelse för beslutet, för det andra att myndigheten ger parten möjlighet att 

komma med synpunkter på dessa uppgifter. Parten ska inte själv vara tvungen att undersöka 

om nya uppgifter kommit in och på det sättet riskera att inte kunna bemöta vissa uppgifter. 
1
 

Detta är myndighetens ansvar. 

 

Det främsta syftet med kommunikationsskyldigheten är att garantera medborgarna elementär 

rättssäkerhet. Principen innebär ett utbyte av information och synpunkter och kan därför 

också fylla en viktig funktion som utredningsmedel och leda fram till ”bättre” beslut. Om 

kommunikationsskyldigheten används på ett rationellt kan den också bidra till att ”främja 

snabba avgöranden”
2
. 

 

Att ingen ska dömas ohörd är en viktig rättstatsprincip. Förtroendet för den offentliga 

förvaltningen förutsätter att den inte utförs över huvudet på folk. Den som är inblandad i ett 

ärende hos en myndighet har rätt att ställa två krav - att bli underrättad om handläggningen 

och att kunna påverka den. Hur kommunikationsregeln är utformad speglar samhällets syn på 

förhållandet mellan den enskilde och det offentliga.
3
  SOU 2010:29 talar om att 

kommunikationsprincipen har två motpoler som måste balanseras, rättssäkerhet och 

effektivitet. Hur stora krav man har på kommunikationen påverkar effektiviteten och 

                                                 
1
 SOU 2010:29 sid. 425  

2
 Idem sid 425. 

3
 Idem sid 441-442 
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handläggningstiden. 
4
 Det måste finnas gränser för när kommunikation ska ske så att den inte 

sker in absurdum och förlänger handläggningen i onödan.   

 

Jag har valt att illustrera min uppsats med en teckning gjord av Franz Kafka och som använts 

som illustration för hans bok Processen 
5
. Teckningen som har undertexten A classic case of 

madness  beskriver tillståndet att inte kunna påverka en process. Att vara inblandad i en 

process utan att få någon information om vad som händer och därmed inte kunna påverka den  

leder till en känsla av total maktlöshet. Detta är vad brist på kommunikation kan leda till. Jag 

har valt att i min inledning dra paralleller till boken Processen eftersom den skildrar just brist 

på eller snarare avsaknad av kommunikation.  

 

Boken börjar med orden ”Någon måste ha förtalat Josef K., ty utan att han gjort något ont 

blev han häktad en morgon.” 
6
 Josef K. får veta att han är inblandad i en process och att 

anklagelserna mot honom är allvarliga men vilka anklagelserna är eller vilken process det 

handlar om får han aldrig veta. Genom hela bokens handling famlar Josef K. i ett mörker där 

myndighetspersoner och berörda instanser vet allting, men han själv ingenting. Människor är 

inte längre människor utan kuggar i ett gigantiskt maskineri. Josef K. får aldrig en chans att 

bemöta anklagelserna. Han får inte veta vad som händer i hans ärende och kan inte påverka 

processen på något sätt. Josef K. lever i en mardröm i ett system utan kommunikation. 

 

Processen är en illustration av ett samhälle där man döms ohörd, ett samhälle där rättsstaten 

inte fungerar och där människan lever i total rättsosäkerhet. Denna bok visar tydligt på 

kommunikationsskyldighetens betydelse för rättssäkerheten och rättsstaten. 

 

2. Syfte och frågeställningar 

 

Syftet med denna uppsats är att redogöra för kommunikationsskyldigheten enligt FL 17 § 

(1986:223) och hur domstolar bedömer förvaltningsmyndigheternas tillämpning av denna 

regel. Domstolarnas bedömning analyseras med utgångspunkt från tretton rättsfall.  I samband 

med denna analys ska följande frågeställningar besvaras: 

 

                                                 
4
 Idem sid. 455 

5
 Franz Kafka Processen 

6
 Idem sid. 7 
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1. Vilka brister finns enligt domstolarna i förvaltningsmyndigheternas tillämpning av 

kommunikationsskyldigheten? 

2. Hur motiverar myndigheterna att de inte har kommunicerat och hur har domstolarna 

bedömt dessa förklaringar? 

3. Vad beror bristerna på? Är det försummelse genom slarv eller bristande rutiner? Är 

det brist på kunskap som leder till feltolkningar eller kan man misstänka att man i 

vissa fall avsiktligt låtit bli att kommunicera? 

 

3. Metod och material 

 

Denna uppsats utgår från den rättsdogmatiska metoden. Rättsdogmatikens uppgift är enligt 

Sandgren att ”fastställa gällande rätt” (lege lata). Genom denna metod beskrivs och 

systematiseras gällande rätt. Systematiseringen, som bygger på beskrivningen, innebär att 

man urskiljer samband, likheter, principer och dylikt.
7
 Metoden innebär att undersökningen 

baseras på gällande rätt. I denna uppsats förklaras först innebörden av kommunikations-

skyldigheten utifrån rättskällor, sedan analyseras tillämpningen av denna skyldighet utifrån ett 

antal rättsfall. Redogörelsen för gällande rätt utgår i denna uppsats från själva lagtexten i FL 

17 § samt kommentarer till denna i propositioner (1971:30 och 1985/86:80)
8
 och 

Förvaltningslagen med kommentarer
9
. En annan viktig källa har varit SOU 2010:29  

kapitel 21 Kommunikation. Andra källor för denna del av uppsatsen har varit juridisk litteratur 

som Strömberg/Lundell 
10

, Warnling-Nerep
11

 och L. Marcusson (red.) 
12

. För avsnittet om 

Europarättens inflytande hämtades fakta från SOU 2010:29 kap. 4.4.1–4.4.2 om rätten till god 

förvaltning, kapitlet Europeiska principer för god förvaltning i Offentligrättsliga principer
13

, 

EU-rättslig metod 
14

 och Danelius bok Mänskliga rättigheter i europeisk praxis kap. 9 
15

. 

Uppsatsen behandlar också lege ferenda, dvs. vad lagen borde vara, enligt vad som sägs i 

SOU 2010:29 om förslag till en ny förvaltningslag. 

 

                                                 
7
 Claes Sandgren, sid 43-44 

8
 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 år 1971 och Regeringens proposition 1985/86:80 om  ny förvaltningslag 

9
 Tryggve Hellners, Bo Malmqvist  

10
 Håkan Strömberg, Bengt Lundell Allmän förvaltningsrätt 

11
 Wiweka Warnling-Nerep En introduktion till förvaltningsrätten 

12
 Red. Lena Marcusson Offentligrättsliga principer  

13
 Jane Reichel, Red. L. Marcusson sid. 45-71 

14
 Jörgen Hettne/Ida Otken Eriksson (red), sid. 85, 88-91 

15
 Hans Danelius,  



10 

  

De rättsfall som ingår i denna uppsats har analyserats utifrån vad som är gällande rätt och hur 

domstolarna bedömt förvaltningsmyndigheternas tillämpning av denna rätt. Jag fann 

rättsfallen genom att söka på ”kommunikationsskyldighet” på Infotorg, genom referenser i 

SOU:2010:29 och i lagboken i slutet av FL 17 §. Många av de rättsfall jag fann var från tiden 

före nu gällande förvaltningslag. Jag gick då till Specialmotiveringar i prop. 1985/86:80 där 

det om 17 § står: ”Paragrafen handlar om s.k. kommunikation och överensstämmer i sak med 

15 § i den gamla lagen.”
16

 SOU 2010:29 hänvisar också till flera rättsfall från perioden före 

1986. Eftersom 17 § i nuvarande lag (1986:223) inte i sak skiljer sig från 15 § ÄFL 

(1971:290) och SOU 2010:29 ger flera exempel på tidigare rättsfall valde jag att ta med även 

dessa då de fortfarande är intressanta.  

 

I slutet av uppsatsen görs en kort komparation mellan svensk rätt och Europarätt vad gäller 

kommunikationsskyldigheten. Jag har i detta avsnitt använt mig av de utgångspunkter som 

Bogdan beskriver i sin bok Komparativ rättskunskap. 
17

 

 

4. Disposition  

 

Denna uppsats inleds med en presentation av kommunikationsprincipen i offentlig rätt, bland 

annat hur den uttrycks i regeringsformen och ett par bestämmelser i speciell förvaltningsrätt. 

Därefter följer en redogörelse för kommunikationsskyldigheten enligt förvaltningslagen ur 

flera olika aspekter. I detta avsnitt redogörs också för de förändringar som SOU 2010:29 

föreslår. Efter detta görs en redogörelse och analys av rättsfallen där också frågeställningarna 

besvaras. Efter detta följer en beskrivning av Europarättens inflytande . Före slutsatsen görs 

en kort komparation mellan svensk rätt och Europarätt när det gäller 

kommunikationsskyldigheten. 

 

5. Presentation av kommunikationsprincipen i offentlig rätt 

 

Kommunikationsprincipen är en grundläggande princip i offentlig rätt. Den innebär att den 

enskilde ska underrättas om material som tillförts utredningen av ett ärende och beredas 

tillfälle att yttra sig över detta. Kommunikationsprincipen har som Olle Lundin skriver i 

Offentligrättsliga principer två viktiga funktioner. Den ska bidra med ytterligare material till 

                                                 
16

 Prop 1985/86:80, sid 67 
17

 Michael Bogdan, kap. 4 
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utredningen och genom detta leda fram till ett mer välgrundat beslut. Den ska också ge den 

enskilde en möjlighet att komma med synpunkter och försvara sig. Olle Lundin menar att 

kommunikationen inte nödvändigtvis behöver leda till ett ”bättre” beslut men den har ett 

värde i sig då den enskilde känner sig delaktig i processen. Kommunikationsskyldigheten är 

en formell skyldighet som innebär att myndigheten måste kommunicera även om det inte 

innebär att kvaliteten på utredningsmaterialet höjs. För den enskilde har principen en stor 

betydelse. Hen får insyn i beslutsunderlaget och en möjlighet att påverka detta. 
18

 

Kommunikationsprincipen är en garanti för rättssäkerhet och som Hellners, Malmqvist 

skriver en garanti ”för en förvaltning som allmänheten kan känna förtroende för.”
19

  

 

Enligt FL 1 § gäller denna lag ”förvaltningsmyndigheternas handläggning och domstolarnas 

handläggning av förvaltningsärenden”. Förvaltningslagen gäller enligt prop. 1985/86:80 (sid. 

14) för både statliga och kommunala myndigheter. Den gäller dock inte den s.k. oreglerade 

kommunalförvaltningen, dvs.  ärenden hos myndigheter i kommuner och landsting där 

besluten kan överklagas enligt 10 kap. kommunallagen. Den gäller inte heller 

Kronofogdemyndighetens exekutiva verksamhet eller polismyndigheternas, 

åklagarmyndigheternas, Skatteverkets, Tullverkets och Kustbevakningens brottsbekämpande 

verksamhet. Detta framgår av FL 31 och 32 §§. 
20

  

 

Kommunikationsskyldigheten enligt 17 § förvaltningslagen (1986:223) är bara är ett av 

uttrycken för den kommunikationsprincip som gäller all förvaltning och rättsskipning som rör 

en enskild. I några av de rättsfall som analyseras i denna uppsats refererar man till andra 

författningar än förvaltningslagen.  

 

I ett par rättsfall refereras till regeringsformen 7 kap. 2 § 
21

. Det är här som regeringens 

kommunikationsskyldighet regleras. Av denna paragraf framgår att regeringen ”i den 

omfattning som behövs” ska ge sammanslutningar och enskilda möjlighet att yttra sig vid 

beredning av regeringsärenden. RF 7 kap. 2 § är dock bara en övergripande regel utifrån 

allmänna principer. När regeringen behandlar ärenden som rör enskilda utövar den 

myndighetsutövning. Det finns dock inga direkt bindande regler om förfarandet i regeringen 

                                                 
18

 Red. Lena Marcusson, sid. 202 
19

 Hellners, Malmqvist, sid. 192 
20

 Idem sid 194 
21

 RÅ 1996 ref. 28 och RÅ 1992 not. 161 
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när det gäller sådana ärenden
22

. Enligt 1 § förvaltningslagen gäller nämligen denna lag endast 

förvaltningsmyndigheters och domstolars handläggning av förvaltningsärenden. Det finns 

alltså inga formellt bindande regler för regeringens kommunikationsskyldighet när den 

bereder förvaltningsärenden eller utövar myndighetsutövning mot en enskild. I FL 17 § finns 

en detaljerad reglering av kommunikationsskyldigheten, i regeringsformen endast en allmänt 

hållen princip. 

 

Förvaltningsrätten delas in i allmän och speciell förvaltningsrätt. Förvaltningslagen är den lag 

som gäller allmänt för all offentlig förvaltning. Den tar upp problem som är gemensamma 

inom hela förvaltningsrätten.
23

 Förvaltningslagen uttrycker en slags ”minimistandard” för 

förvaltningsmyndigheternas handläggning. FL har dock gjorts ”subsidiär”, dvs. sekundärt 

tillämplig.
24

 ”Om en annan lag eller en förordning innehåller någon bestämmelse som avviker 

från denna lag” ska denna bestämmelse ha företräde framför förvaltningslagen. Detta framgår 

av FL 3 §.  I ett par av rättsfallen i denna uppsats hänvisas till sådana specialbestämmelser. 

 

I ett rättsfall refereras till Utlänningslagen (2005:716) 13 kap. 9 §.
25

 Där framgår att 

bestämmelserna i FL 17 § om rätt att få del av uppgifter i vissa ärenden endast ska gälla om 

utlänningen är bosatt eller vistas i Sverige. Sådana ärenden är t.ex. tidsbegränsade 

uppehållstillstånd, arbetstillstånd eller återkallelse av permanenta uppehållstillstånd. I samma 

kapitel 9 a § står också att Migrationsverket måste meddela utlänningen när den inleder ett 

ärende om återkallelse av statusförklaring. ”En statusförklaring får inte återkallas utan att 

utlänningen fått tillfälle att yttra sig”. Till skillnad från förvaltningslagen undantar man här 

vissa ärendetyper från kommunikationsskyldigheten. När det gäller ärendetyper undantar 

förvaltningslagen endast s.k. massärenden (enligt punkten 2 FL 17 §). I utlänningslagen anges 

också vissa villkor för när myndigheten kan underlåta kommunikation i dessa ärendetyper, 

nämligen om utlänningen inte bor eller vistas i landet. Några liknande villkor finns inte i FL 

17 §. Man har också i utlänningslagen 13 kap. 9 a § särskilda regler för återkallelse av 

statusförklaring. Några sådana ”specialregler” för vissa ärenden finns inte i den allmänna 

förvaltningslagen. 

 

                                                 
22

 RÅ 1996.ref. 28 
23

 Strömberg, Lundell sid. 15 
24

 Warnling-Nerep sid. 43 
25

 MIG 2011:20 
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I ett av rättsfallen hänvisar man till både FL 17 § och till Plan- och bygglagen (2010:900)
26

. I 

PBL 9 kap. 25 § står att byggnadsnämnden vid en ansökan om bygglov eller förhandsbesked 

ska underrätta bland annat ”kända sakägare och kända bostadsrättshavare, hyresgäster och 

boende som berörs” 
27

 och ge dem tillfälle att yttra sig. I 26 § samma kapitel samma lag står 

att en fråga om bygglov eller förhandsbesked inte får avgöras ”utan att sökanden och 

fastighetsägaren har underrättats om vad andra tillfört ärendet och fått tillfälle att yttra sig 

över detta”.  I denna lag föreskrivs alltså att de som är sakägare eller intressenter ska 

underrättas av byggnadsnämnden och få möjlighet att yttra sig. Sådana intressenter kan vara 

till exempel grannar. De berörs av ärendet men intar inte partsställning. Ett gynnande beslut 

om bygglov kan påverka dem negativt. De har i så fall besvärsrätt och kan överklaga beslutet. 

De intar då partsställning som klagande.
28

 

 

6. Redogörelse för kommunikationsskyldigheten enligt förvaltningslagen   

 

6.1 Nuvarande reglering  

 

Reglerna för förvaltningsmyndigheternas kommunikationsskyldighet finns i 17 § FL 

(1986:223) och gäller ärenden som avser myndighetsutövning mot en enskild. Ett ärende får 

inte avgöras innan förvaltningsmyndigheten underrättat den som är sökande, klagande eller 

annan part om en uppgift som tillförts ärendet genom någon annan än hen själv och gett hen 

tillfälle att yttra sig över denna uppgift. 

 

Detta är ett sammandrag av lagtextens första stycke. På detta följer fyra punkter som anger 

undantag från kommunikationsskyldigheten. Enligt punkten 1 behöver myndigheten inte 

kommunicera om beslutet inte är till nackdel för parten, om uppgiften saknar betydelse eller 

om kommunikationen är uppenbart obehövlig. Punkten 2 undantar s.k. massärenden från 

kommunikationsskyldigheten, t.ex. tjänstetillsättningsärenden, ärenden där handläggningen  

skulle bli ohanterlig om det krävdes kommunikation. Punkten 3 medger undantag från 

kommunikation om denna skulle kunna medföra att verkställigheten försvårades avsevärt och 

punkten 4 innebär att kommunikation inte behöver ske om beslutet inte kan skjutas upp. 

 

                                                 
26

 Nacka tingsrätt, mark- och miljödomstolen P3334-14 
27

 PBL 5 kap. 11 § p. 2 
28

 Strömberg, Lundell sid. 95-96 
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Efter undantagen följer exempel på olika former för underrättelse. Paragrafen avslutas med att 

kommunikationsskyldigheten gäller med de begränsningar som följer av offentlighets- och 

sekretesslagen 10 kap. 3 §. 

 

Detta är en beskrivning av regelverket i korthet. Under rubriken 6.5 Kommunikations-

skyldigheten enligt nuvarande lagstiftning och förslag till ny förvaltningslag kommer jag 

redogöra mer utförligt för lagparagrafens olika beståndsdelar. 

 

6.2 Kommunikationsskyldighetens historik 

 

I propositionen till vår nuvarande lag från 1986 står det att FL 17 § överensstämmer i sak med 

15 § i den tidigare förvaltningslagen ÄFL (1971:290)
29

. En skillnad är att man i nuvarande lag 

ger exempel på när kommunikation är ”uppenbart obehövlig”, t.ex. att avgörandet inte är till 

nackdel för parten eller att uppgiften saknar betydelse. I den tidigare lagen stod det vidare att 

underrättelse fick ske genom delgivning. I den nya 17 § föreskrivs flera former av 

kommunikation
30

 t.ex muntligt, per brev eller på något annat sätt.  

 

Lång tid före tillkomsten av föregående förvaltningslag (ÄFL 1971:290) ansågs principen att 

”ingen ska dömas ohörd” gälla inte bara vid domstolarna utan också hos 

förvaltningsmyndigheterna. Innebörden av denna princip var att myndigheten inte fick avgöra 

ett ärende till nackdel för en person utan att hen hade fått tillfälle att yttra sig. Om 

myndigheten dessutom informerade parten om utredningsmaterialet berodde på om det fanns 

en föreskrift om detta. Om det inte fanns en sådan föreskrift (och det var så inom flera 

områden) var myndigheten inte skyldig att underrätta parten. Det var också oklart vilka som 

skulle få underrättelse och hur det skulle gå till. 
31

 I propositionen till ÄFL 1971:290 skrev 

departementschefen att frågan om att en förvaltningsmyndighet innan den avgjorde ett ärende 

skulle vara skyldig att låta part få del av utredningsmaterialet och yttra sig över det var en av 

de frågor som var viktigast att reglera i en ny förvaltningslag. Han menade att det var av 

största vikt att en enskild fick tillfälle att yttra sig innan ett beslut fattades som var negativt för 

honom. Utan detta kunde man enligt departementschefen inte göra en bra utredning. 
32

 JO  

hade tidigare varnat för att utebliven kommunikation kunde leda till felbedömningar och 

                                                 
29

 proposition 1985/86:80, sid. 67 
30

 SOU 2010:29, sid 441 
31

 Trygve Hellners, Bo Malmqvist sid. 192-193 
32

 Kungl. Maj:ts proposition nr 30 år 1971, sid 465 
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förhastade beslut och gjorde år 1961 en framställning hos regeringen om att det skulle införas 

en allmän föreskrift om förvaltningsmyndigheters kommunikationsskyldighet (JO 1962 s. 

339). JO menade också att utebliven kommunikation ledde till sämre förtroende för 

myndigheterna. Om kommunikationen uteblev kunde den enskilde få uppfattningen att han 

hölls utanför handläggningen av ett ärende som handlade om honom och att hans åsikter inte 

spelade någon roll.
33

  

 

6.3 Kommunikationsskyldighetens syfte och funktion 

 

Kommunikationsskyldigheten ska garantera att ett ärende inte avgörs till nackdel för en part 

utan att hen har fått ta del av det material som beslutet grundats på och fått tillfälle att yttra sig 

över detta. I Förvaltningslagen med kommentarer påtalar man att kommunikations-

skyldigheten är en förutsättning för att avgörandena ska bli riktiga. Genom att den enskilde 

ges tillfälle att komma med egna synpunkter kan myndigheten kontrollera att de uppgifter 

som tillförts ärendet från andra än parten själv är riktiga och fullständiga. 

Kommunikationsskyldigheten är också en förutsättning för att allmänheten ska kunna känna 

förtroende för myndigheterna.
34

 I SOU 2010:29 betonar man att skyldigheten att 

kommunicera är ett uttryck för en av rättsstatens viktigaste principer, nämligen att ”ingen ska 

dömas ohörd”.
35

Hellners, Malmqvist skriver att denna princip sedan lång tid tillbaka ansetts 

gälla inte bara hos domstolarna utan även hos förvaltningsmyndigheterna.
36

  

 

Principen att ”ingen ska dömas ohörd” uttrycks indirekt i EKMR artikel 6 och gäller det 

kontradiktoriska förfarandet, dvs. att parterna i en process ska få ta del av varandras 

handlingar och yttranden och få tillfälle att komma med synpunkter på dem. Den 

kontradiktoriska principen gäller tvåpartsförfaranden. Till skillnad från förfarandet i brott- och 

civilmål är förvaltningsärenden normalt enpartsförfaranden. I ett förvaltningsärende finns det 

bara en enskild part som står ensam inför myndigheten. I ett enpartsförfarande intar 

myndigheten en dubbel roll. Å ena sidan ska den tillvarata det allmännas intresse gentemot 

den enskilde, å andra sidan ska den se till att den enskilde blir behandlad opartiskt och riktigt . 

I vissa besvärsmål kan det dock finnas två eller flera enskilda parter. Besvärsprocessen i 

sådana ärenden blir då en tvåpartsprocess. Det gäller till exempel när en granne överklagar ett 

                                                 
33

 Trygve Hellners , Bo Malmqvist, sid. 193 
34

 Hellners, Malmqvist, sid. 192 
35

 SOU 2010:29 sid 425  
36

 Hellners, Malmqvist sid. 192 
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bygglov och denne står mot den person som fått bygglovet. 
37

 Enligt Olle Lundin i 

Offentligrättsliga principer har kommunikationsskyldigheten två värdefulla funktioner. Dels 

kan den ge mer material till utredningen och bidra till ett ”bättre” beslut, dels ges den enskilde 

möjlighet att yttra sig och komma med synpunkter.
38

 Kommunikationsskyldigheten gäller 

dock alltid även om den inte leder fram till ett bättre beslut.  

 

6.4 Kommunikationens betydelse för beslutet och effektiviteten i handläggningen  

 

Warnling-Nerep tar upp de olika stadier som handläggningen av ett ärende kan genomgå. I 

den inledande fasen, initialstadiet, påbörjas ärendet. En enskild kan ansöka om t.ex. bygglov 

eller studiebidrag. En person kan göra en anmälan om t.ex. felbehandling hos tandläkare. På 

beredningsstadiet bereds ärendet. Beredningen syftar till att få fram ett underlag som leder till 

ett riktigt beslut. Därefter avgörs ärendet på avgörandestadiet och slutligen kommer 

verkställighetsstadiet. FL 17 § gäller ärendenas beredning.
39

 Hellners, Malmqvist betonar i 

sina kommentarer till förvaltningslagen att kommunikationen är en del av hela 

handläggningen. De menar att motiveringarna till beslutet kan göras enklare om man ställer 

höga krav på kommunikationen. Minskar man på kommunikationen blir möjligheten att 

överklaga viktigare.
40

 Höga krav på kommunikation gör att en berörd part redan tidigare fått 

ta del av och sätta sig in i beslutsunderlaget. Hen har  också fått möjlighet att påverka detta. 

När beslutet sedan fattas är den enskilde så pass insatt i underlaget att myndigheten inte 

behöver motivera beslutet lika noggrant. Om man inte kommunicerar tillräckligt kan 

myndigheten gå miste om värdefull information vilket kan leda till att beslutet grundas på 

felaktigt material. Då blir det extra viktigt för den berörda parten att kunna överklaga beslutet.  

 

Hellners, Malmqvist menar vidare att man måste balansera olika intressen. En grundlig 

handläggning kan göra att ett beslut inte grundas på ofullständigt eller felaktigt material. Å 

andra sidan kan en långsam process vara till nackdel både för den enskilde och för 

rättssäkerheten. Hur stora krav man har på kommunikationen påverkar effektiviteten. Redan i 

den äldre förvaltningslagen från 1971 skrev man in några undantag i 

                                                 
37

 Strömberg, Lundell, sid 98 och Warnling-Nerep, sid. 45-46 
38

Red L Marcusson, sid. 201-202 
39

 Warnling-Nerep sid45-46, 54 
40

 Hellners, Malmqvist sid. 193-194 
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kommunikationsskyldigheten för att göra handläggningen mer effektiv och snabbare. 
41

 Dessa 

undantagspunkter är i sak desamma som i nuvarande lag.  

 

6.5 Kommunikationsskyldigheten enligt nuvarande lagstiftning och förslag till ny 

förvaltningslag 

 

Under denna rubrik kommer jag att redogöra för kommunikationsskyldigheten enligt FL 17 §. 

Redogörelsen kommer att utgå från lagparagrafens olika beståndsdelar som också bildar 

rubriker. I samband med detta behandlas också SOU 2010: 29 och denna utrednings förslag 

till ny lag i de fall där detta är relevant.  

 

6.5.1 Myndighetsutövning mot någon enskild 

 

Enligt FL 17 § gäller kommunikationsskyldigheten bara ärenden som avser myndighets-

utövning mot någon enskild. Termen ”myndighetsutövning” förekommer i flera andra 

författningar inom offentlig rätt, bland annat i RF 12 kap. 2 § om förvaltningsmyndigheters 

självständighet, i SkL 3 kap. 2 §  p. 1om skadestånd och i BrB 20 kap.1 § om tjänstefel.
42

 

Strömberg/Lundell skriver att termen ”myndighetsutövning” inte användes i 1971 års 

förvaltningslag men att lagen innehöll en definition av detta begrepp. Där stod (i § 3) att vissa 

bestämmelser i lagen endast gällde när det var fråga om ”utövning av befogenhet att för 

enskild bestämma om förmån, rättighet, skyldighet, disciplinpåföljd … eller annat jämförbart 

förhållande”. Denna beskrivning ger enligt Strömberg/Lundell en uppfattning om vad som 

menas med myndighetsutövning. 
43

 Det är endast denna ”utövning av befogenhet att för 

enskild bestämma …” som räknas som myndighetsutövning. Annat som myndigheten ägnar 

sig åt räknas inte in i myndighetsutövningen, till exempel avtal eller affärsmässig verk-

samhet.
44

 Hellners, Malmqvist skriver att det bara är ärenden där ”saken avgörs ensidigt 

genom beslut av myndigheten” som utgör myndighetsutövning. När en myndighet sluter avtal 

med en enskild skyddas nämligen den enskilde av civilrättsliga regler och kan vid tvist med 

myndigheten väcka talan vid allmän domstol. Hellners, Malmqvist betonar också att 

myndighetsutövning kan innefatta både beslut som är gynnande för den enskilde och beslut 

                                                 
41

 Hellners Malmqvist sid. 193-194 
42

 Warnling-Nerep sid. 35 
43

 Strömberg/Lundell, sid. 19 
44

 https://lagen.nu/begrepp/Myndighetsut%C3%B6vning   
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som är betungande. Ett beslut om t.ex. beviljat studiebidrag eller ett avslagsbeslut gällande 

bygglov är båda följder av myndighetsutövning.
45

 

I prop. 1971:30 (s. 331) framhöll departementschefen att det som kännetecknar 

myndighetsutövning är att den enskilde befinner sig i ett slags beroendeställning i förhållande 

till myndigheten. Departementschefen framhöll att myndighetsutövning rör sig om ”beslut 

eller andra åtgärder som ytterst är uttryck för samhällets maktbefogenheter” i förhållande till 

medborgarna. Skatteverket ger på sin sida för rättslig vägledning följande definition av 

begreppet: ”myndighetsutövning innebär att en myndighet ensidigt bestämmer en enskilds 

rättigheter och skyldigheter inom de ramar som dras upp av lagar och andra författningar”.
46

  I 

Förvaltningslagen med kommentarer förklarar man att orsaken till att 

kommunikationsskyldigheten bara gäller myndighetsutövning är att behovet av dessa regler är 

störst i sådana ärenden. I ärenden som berör privaträttsliga förhållanden finns det andra 

former av rättsskydd.
47

   

Förvaltningslagen gäller alltså om ärendet avser myndighetsutövning mot någon enskild. Den 

offentliga rätten handlar om det rättsliga förhållandet mellan det allmänna och den enskilda. 

Den enskilda kan vara både juridiska personer, som t.ex. företag, och fysiska personer dvs. 

individer. 
48

 Det behöver inte handla om bara en enskild person. Begreppet ”enskild” 

inbegriper också som Warnling-Nerep uttrycker det ett ”kollektiv av enskilda”. Som exempel 

på detta nämner hon alla enskilda som berörs av hälsovårdande myndigheters beslut om 

badförbud. 
49

 Genom avgränsningen ”någon enskild” exkluderas sådan myndighetsutövning 

som kan förekomma i förhållande till en kommun, t.ex då statsbidrag meddelas. Kommunen 

kan dock i andra ärenden uppträda som enskild person inför en myndighet, t.ex. som 

fastighetsägare i PBL-mål.
50

  

SOU 2010:29 vill helt ta bort begreppet ”myndighetsutövning” ur förvaltningslagen. 

Anledningen att man föreslår att denna term tas bort är att man tycker den är otydlig och 

                                                 
45

 Hellners, Malmqvist sid. 26 
46

 https://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/edition/2015.5/324636.html#h-Begreppet-

myndighetsutovning-i-forvaltningslagen  
47

 Hellners, Malmqvist sid. 25 
48

 Warnling-Nerep sid 12 
49

 Warnling-Nerep sid. 36 
50

 Warnling-Nerep sid. 35-36 
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måste preciseras. Utredningen menar också att det är ett begrepp som är svårt att förstå för 

allmänheten
51

.  

 

6.5.2 Ett ärende får inte avgöras innan kommunikationsskyldigheten uppfyllts 

 

Om någon annan än parten själv anhängiggjort ett ärende (t.ex. genom en anmälan) måste 

parten enligt FL 17 § få ta del av den handling som inkommit till myndigheten. Det gäller 

också om ett ärende tas upp ex officio så att den som berörs får veta vad saken gäller och 

vilket ingripande hen kan bli utsatt för. 
52

 Av första stycket FL 17 § framgår att man inte får 

avgöra ett ärende innan kommunikationsskyldigheten uppfyllts. Före det slutliga beslutet i ett 

ärende måste myndigheten alltså meddela parten om uppgifter som tillförts ärendet av någon 

annan än hen själv och få tillfälle att yttra sig. Kommunikationen består alltså av två delar, 

parten ska informeras och få tillfälle att komma med synpunkter.
53

  

 

Både Regeringsrätten och JO har ansett att även kommunikation före det slutliga beslutet kan 

vara nödvändigt när ett beslut t.ex. har stor ekonomisk eller praktisk betydelse för en person. 

Ett exempel på detta som är rättsfallet RÅ 1991 ref. 109 där Regeringsrätten ansåg att det var 

fel av kammarrätten att meddela ett interimistiskt beslut att återkalla ett körkort utan att i 

förväg meddela parten. JO var också kritisk när ett serveringstillstånd hade återkallats genom 

ett interimistiskt beslut utan att den som var berörd först informerats om detta. (JO 1983/84 s. 

375)
54

.  

 

Utredningen om en ny förvaltningslag är kritisk till att kommunikationsskyldigheten bara 

gäller det slutliga beslutet i ärendet. Den gäller alltså inte beslut man fattar under själva 

handläggningen. Också sådana beslut kan innebära allvarliga ingrepp för en enskild. 

Utredningen nämner exempel som förelägganden att genomgå läkarundersökning, att upphöra 

med en näringsverksamhet eller omhänderta personer i väntan på slutligt beslut. Detta är 

orimligt enligt utredningen. Utredningen vill ta bort även begreppet ”slutligt beslut” från 

lagtexten .
55

 Detta innebär att myndigheten ska kommunicera med part före varje beslut.  

 

                                                 
51

 SOU 2010:29 sid 101, 443 
52

 Strömberg, Lundell, sid. 109 
53

 Hellners, Malmqvist sid. 196 
54

 SOU 2010:29 sid. 427-428 
55

 Idem sid. 443-444 
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6.5.3 Kommunikationsskyldigheten gäller gentemot sökande, klagande eller annan part 

 

Kravet på kommunikation gäller mot den som är sökande, klagande eller annan part. 

Strömberg, Lundell skriver att den enskilde kan ha olika roll i ett förvaltningsärende beroende 

på vilken anknytning personen har till ärendet. Om hen deltar i handläggningen av ett ärende 

betecknas hon som part. Som part betraktas först och främst sökande, dvs. den som har 

anhängiggjort ett ärende genom t.ex. en ansökan. Klagande är den som överklagar ett beslut 

oavsett om hen var part i första instans eller inte. Annan part är den person som ett yrkande 

riktas mot och som riskerar att drabbas av ett betungande beslut. Denna person brukar kallas 

förklarande eftersom hen har rätt att yttra sig över yrkandet. Även andra än sökande och 

förklarande kan beröras av ett ärende utan att vara part i detta. Denna person betecknas som 

intressent eller sakägare. Det kan t.ex. vara en hyresgäst hos en fastighetsägare som riskerar 

ett rivningsföreläggande. Även ett gynnande beslut kan ha negativa konsekvenser för personer 

med andra intressen än sökanden (det kan t.ex. gälla grannar i ett ärende om bygglov). I 

sådana fall har den som berörs besvärsrätt och om hen överklagar beslutet blir hen part i form 

av klagande. Hen behöver i detta fall inte ha varit part i första instans. När det gäller 

anmälare, dvs. personer som inger en anmälan till en myndighet för att uppmärksamma något 

speciellt förhållande men saknar närmare anknytning till ärendet, är huvudregeln att de saknar 

både partsställning och besvärsrätt.
56

 

 

Warnling-Nerep skriver att det ibland kan vara ”knepigt” att avgöra vem som är part, framför 

allt om det finns flera parter som skulle kunna vara tänkbara. Det kan också vara svårt att 

bestämma om ett beslut ”angår” någon som inte är att betrakta som part men ändå kan ha ett 

intresse av beslutet. Som exempel på detta nämner Warnling-Nerep besvärsärenden när det 

gäller PBL. Ett beslut om byggnadslov kan normalt sett överklagas av de närmaste grannarna 

men även mer avlägsna fastigheter kan beröras av beslutet. Warnling-Nerep tar som exempel 

upp RÅ 1992 ref. 81 där några fritidshusägare som skulle få ett vindkraftverk ”inom synhåll” 

ansågs ha besvärsrätt. 
57

 

 

  

                                                 
56

 Strömberg, Lundell sid. 95-97 
57

 Warnling-Nerep sid 85 
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6.5.4 Underrättelse om uppgift som tillförts genom någon annan än parten själv 

 

I lagparagrafen står att en part ska underrättas om uppgift som tillförts ärendet genom någon 

annan än honom själv. Hellners, Malmqvist beskriver vad det här betyder i sina kommentarer 

till FL 16 § som handlar om partsinsyn. De säger att orden ”det som har tillförts ärendet” ska 

förstås som om man hade lagt till orden ”det som myndigheten, en part eller någon annan har 

tillfört ärendet”.
58

 ”Uppgift som tillförts ärendet” omfattar i princip allt det utredningsmaterial 

som myndigheten själv utarbetat under handläggningen och sådant som kommit in ”utifrån” 

från enskilda eller myndigheter. Det kan dock finnas hinder från kommunikation av hänsyn 

till sekretessen (FL 17 § sista stycket). Warnling-Nerep skriver att skyldigheten att underrätta 

parten om det som tillförts ärendet gör att den enskilde själv slipper hålla sig uppdaterad med 

vad som händer i ärendet. Det är myndigheten som måste vara aktiv.
59

 Hellners, Malmqvist 

betonar att det bara är det material som har betydelse för avgörandet som ska meddelas. De 

betonar att myndigheten inte ska kommunicera in absurdum. Uppgifter som man kan utgå 

från att parten redan känner till (t.ex. uppgifter om civilstånd) behöver naturligtvis inte 

kommuniceras.
60

  

 

JO har betonat att material som tillförts ärendet både utifrån och inifrån myndigheten ska 

kommuniceras.
61

 FL skiljer inte mellan skriftligt och muntligt utredningsmaterial. Båda ska 

kommuniceras 
62

. Detta gäller även iakttagelser från t.ex. syn och inspektion.
63

 

 

Att materialet ska ha tillförts av någon annan än parten själv måste enligt JO tolkas försiktigt. 

Till exempel kritiserade JO en skattemyndighet för att den inte hade meddelat att uppgifter 

som en part lämnat in i andra ärenden också använts i det aktuella ärendet (JO 1997/98 s. 

306). Dessa uppgifter hade tillförts det aktuella ärendet av myndigheten själv. Då skulle 

parten ha informerats om detta.
64

 

 

I en del fall kan det vara så att en uppgiftslämnare inte vill att uppgifterna ska komma fram till 

den andra parten. Det får inte påverka kommunikationsskyldigheten. Ibland kan det dock vara 
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 Hellners, Malmqvist sid. 186 
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 Warnling-Nerep sid. 58 
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61

 SOU 2010:29 sid 428 
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så att uppgiftslämnarens identitet skyddas av sekretess enligt offentlighets- och 

sekretesslagen. Det gäller bland annat anmälare inom sjukvård och socialtjänst
65

. 

 

6.5.5 Undantag enligt punkten 1 

 

I första stycket 17 § FL radas undantagen från kommunikationsskyldigheten upp i fyra 

punkter. I första punkten står att myndigheten får avgöra ett ärende utan att kommunicera om 

avgörandet inte går parten emot, om uppgiften saknar betydelse eller om åtgärderna av 

någon annan anledning är uppenbart obehövliga. Undantaget för kommunikation som är 

uppenbart obehövlig ska tolkas med försiktighet menar man i utredningen (SOU 2010:29). I 

undantagspunkten 1 framgår också att material inte behöver kommuniceras om det saknar 

betydelse för avgörandet. JO har framhållit att det måste vara uppenbart att materialet 

verkligen saknar betydelse. Ett exempel på detta är JO 2009/10 s. 351.
66

 En part hade hos 

Försäkringskassan begärt omprövning av ett beslut om återbetalningsskyldighet för 

underhållsstöd. Försäkringskassan hade tagit fram en uppgift om att hans son saknade taxerad 

inkomst. Den  här uppgiften låg till grund för beslutet men parten fick inte ta del av den här 

uppgiften.  JO sa att man normalt inte kommunicerar sådana här uppgifter. Men i detta ärende 

hade parten själv hävdat att barnet hade inkomst. Därför borde försäkringskassan ha meddelat 

uppgiften. Det måste enligt JO alltså vara uppenbart att kommunikationen inte har någon 

funktion för att myndigheten ska kunna låta bli att meddela en uppgift. 

 

Utredningen till en ny förvaltningslag vill förhindra meningslös kommunikation genom att 

extra noga betona att kommunikation inte får vara ”uppenbart obehövlig”. Det betyder att det 

måste vara uppenbart för båda myndigheten och den enskilde att kommunikationen är 

meningslös. Finns det tvekan ska man kommunicera. Utredningen föreslår att man redan i 

början av lagparagrafen inför spärregeln ”om det inte är uppenbart obehövligt”. Genom att 

göra så behövs undantagen i punkt 1 i nuvarande FL 17 § inte i en ny lagtext. 
67
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6.5.6 Undantag enligt punkten 2 

 

I punkt 2 FL 17 § undantas vissa typer av ärenden. Det handlar om tjänstetillsättning, 

antagning för frivillig utbildning, betygssättning, tilldelning av forskningsbidrag eller något 

jämförbart och det inte är fråga om prövning i högre instans efter överklagande. Hellners , 

Malmqvist påpekar att det faktum att en myndighet under en viss tid har särskilt stor 

arbetsbelastning eller behandlar många ärenden av samma slag inte är tillräcklig orsak att inte 

kommunicera
68

. Lagstiftaren har dock ansett det befogat att göra undantag för ärenden som de 

i punkten 2. Dessa undantag har införts av praktiska skäl och för att inte göra handläggningen 

alltför långsam. Om en tjänst t.ex söks av hundra personer skulle myndigheten bli tvungen att 

kommunicera varenda ansökan med alla sökanden. Det skulle bli ohanterligt..
69

 Huvudregeln 

om kommunikation gäller dock om ett sådant  s.k. massärende överklagas.
70

 

 

SOU 2010:29 anser att dessa undantag  kan vara nödvändiga när det gäller tjänstetillsättning 

osv. men bara om antalet parter är så stort att handläggningen blir ohanterlig. Man vill införa 

specialbestämmelser om det här i andra lagar. (t.ex. i lagen om offentlig anställning, 

högskolelagen.).
71

 

 

6.5.7 Undantag enligt punkten 3 

 

Den tredje undantagspunkten lyder: Om det kan befaras att det annars skulle bli avsevärt 

svårare att genomföra beslutet i ärendet. Detta gäller framför allt ”situationer där det gäller 

att avvärja akut fara för liv, hälsa eller egendom”.
72

 Hellners, Malmqvist nämner som 

exempel på sådana här situationer isolering enligt smittskyddslagen och polishandräckning. I 

sådana situationer skulle kommunikation kunna leda till att myndigheten inte kan bedriva sin 

verksamhet som den ska och verkställa det den har beslutat.
73

 Det får inte vara så att 

kommunikationskravet leder till att brådskande ärenden rörande hälsoskydd, brandskydd eller 

polisiär verksamhet för att uppehålla ordning och säkerhet förhindras eller skjuts upp. Detta är 

en av de två undantagspunkter som SOU2010:29 vill ha kvar i sitt förslag till ny lagtext.
74
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6.5.8 Undantag enligt punkten 4 

 

Punkt 4 undantar avgöranden som inte kan uppskjutas. Denna regel syftar på situationer där 

kommunikation inte hinns med inom den tid som myndigheten har på sig. Exempel på detta är 

ingripanden som man gör på miljö- och hälsoskyddsområdet eller i polisiär verksamhet som 

är brådskande. 
75

  

 

Utredningen för en ny förvaltningslag tycker att denna undantagspunkt är för otydlig. 

Utredningen vill ha en strängare skrivning som visar vilka intressen som regeln ska skydda. 

De vill ha formuleringen ”om ett väsentligt allmänt eller enskilt intresse kräver att beslutet 

meddelas omedelbart”.
76

  

 

6.5.9 Former för underrättelse 

 

I andra stycket 17 § beskriver man hur underrättelsen ska ske – muntligt, genom vanligt brev, 

genom delgivning eller på något annat sätt. Det vanligaste är skriftliga handlingar men det 

finns inget som hindrar muntlig kommunikation t.ex. per telefon. Enligt föregående 

förvaltningslag (1971:290) angavs bara en form för underrättelse nämligen delgivning. I 

nuvarande lag har man flera former att välja på. När det gäller vilken form som är lämpligast 

ska man enligt prop. 1985/86:80 följa ”den allmänna principen om snabb och enkel 

handläggning”. Principen om snabb och enkel handläggning framgår av FL § 7 där det står att 

”varje ärende där någon enskild är part skall handläggas så enkelt, snabbt och billigt som 

möjligt utan att säkerheten eftersätts”. Man måste också tänka på om det i det aktuella fallet är 

särskilt viktigt att man verkligen vet att parten tagit mot materialet. 
77

 I propositionen till vår 

nuvarande lag står att uttrycket ”på något annat sätt” bland annat handlar om fall där en 

myndighet inte överlämnar materialet utan bara visar det för parten. Man varnar för detta och 

skriver att säkerheten inte får försummas.
78
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I förslaget till ny förvaltningslag ges inga exempel på olika former för kommunikation. 

Orsaken är att man inte vill binda upp sig så att framtida kommunikationsmöjligheter inte kan 

användas.
79

 

 

6.5.10 Begränsningar enligt offentlighets- och sekretesslagen 

 

I det avslutande stycket av FL 17 § står det att kommunikationsskyldigheten gäller med de 

begränsningar som följer av 10 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Enligt 

denna paragraf får material inte lämnas ut om det ”av hänsyn till allmänt eller enskilt intresse 

är av synnerlig vikt att sekretessbelagd uppgift i materialet inte röjs”. I sådana fall ska 

myndigheten på annat sätt informera parten om vad materialet innehåller ”i den utsträckning 

det behövs för att parten ska kunna ta till vara sin rätt”. Detta får dock inte skada det intresse 

som sekretessen ska skydda. ”Sekretess hindrar aldrig att en part i ett mål eller ärende tar del 

av dom eller beslut i målet eller ärendet”. 

 

6.5.11 Svarsfrist 

 

I lagtexten framgår det inte hur lång tidsfristen för att yttra sig över en uppgift bör vara. JO 

har vid flera tillfällen uttalat sig om vad som kan vara en rimlig tidsfrist. Det beror 

naturligtvis på vad det är för slags ärende och hur omfattande det är . Ett exempel på detta är 

JO 2001/02 s.167 där JO ansåg att fem dagars frist i ett ärende om återkallelse av 

serveringstillstånd var allt för kort. Enligt JO borde det ha varit minst två veckor. 
80

 I  

kommentarerna till förvaltningslagen skriver man att myndigheten när den kommunicerar 

också bör bestämma vilken tid parten har på sig att yttra sig. Tidfristen måste vara rimlig.
81

 

JO har också varnat myndigheter för att fatta beslut alltför nära den tid då tidsfristen går ut. 

Man måste vara säker på att handläggaren hunnit få yttrandet. Ett ex. är  JO 1996/97 s. 319 

där försäkringskassan fick kritik för att den samma dag som beslutet fattades meddelat 

försäkringstagaren ett PM per telefon. JO menade att det kunde vara svårt för parten att snabbt 

ta ställning till de här uppgifterna. Han skulle också ha kunnat känna sig pressad att avstå från 

synpunkter.
82
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Utredningen för en ny förvaltningslag påpekar att det är en brist i nuvarande lag att man inte 

anger hur länge en part har på sig för att yttra sig. Man föreslår en skrivning om att 

myndigheten när den kommunicerar ett material också ska tala om hur lång tid parten har på 

sig att yttra sig.
83

 

 

7. Rättsfallsredogörelser och analys 

 

När det gäller urvalet av rättsfall och hur detta gick till hänvisas till kapitlet Metod och 

material sid. 10. Rättsfallen har delats in i tre grupper baserat på om domstolarna bedömt att 

kommunikationsskyldigheten uppfyllts eller underlåtits, om besluten har tillkommit i laga 

ordning eller inte och vad detta lett till för domslut. I beteckningar och beskrivningar av 

rättsfallen används RÅ/Regeringsrätten som beteckning för HFD/Högsta 

förvaltningsdomstolen eftersom fallen härrör från tiden före namnändringen till HFD. 

 

7.1 Rättsfall där besluten upphävts på grund av brister i kommunikationsskyldigheten.  

 

7.1.1 Muntliga utsagor som inte kommunicerats 

 

Ett ärende får inte avgöras utan att den berörda parten får ta del av och yttra sig över en 

uppgift som tillförts ärendet av någon annan än hen själv. Enligt förvaltningslagen spelar det 

ingen roll om uppgiften är skriftlig eller muntlig, i båda fallen ska den kommuniceras.
84

 Enligt 

punkten 1 i ÄFL 15 § (1971:290) och FL 17 § (1986:223) behöver kommunicering dock inte 

ske om den är uppenbart obehövlig. 

 

Den rättsfråga som är relevant i alla de tre första fallen är om besvärsnämnder har åsidosatt 

sin kommunikationsskyldighet enligt 15 § ÄFL då de inte kommunicerat muntliga utsagor 

från sina sammanträden.  

 

RRK R73 2:38 

 

Sjukvårdsstyrelsen i en landstingskommun beslutade att förordna I.L.på en tjänst som förste 

kurator. B.K. som också hade sökt tjänsten överklagade beslutet hos besvärsnämnden. 
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Klinikchefen lämnade ett skriftligt yttrande där det framgick att han tyckte att den klagande 

var mindre lämpad för tjänsten. När besvärsnämnden sammanträdde för att behandla besvären 

redogjorde klinikchefen för de synpunkter som haft betydelse vid tjänstetillsättningen. 

Besvärsnämnden beslutade att I.L var mera lämpad för tjänsten och biföll därför inte B.K:s 

besvär. 

B.K. överklagade hos Regeringsrätten. Som stöd för sin talan anförde hon att klinikchefen 

hörts om tjänstetillsättningen vid besvärsnämndens sammanträde. Han hade då enligt 

klagande framfört åsikter som inte fanns med i hans tidigare skriftliga yttrande. Klagande fick 

inte ta del av och bemöta vad klinikchefen sagt på sammanträdet. Besvärsnämnden menade 

att det klinikchefen framfört på sammanträdet inte hade inneburit att något nytt material som 

var av betydelse för beslutet tillförts ärendet. Det innebar bara ett förtydligande av 

klinikchefens uppfattning. 

Regeringsrätten menade att det framgick av sammanträdesprotokollet att klinikchefens 

yttrande under sammanträdet innehållit både utförligare och nya motiveringar för den 

uppfattning han tidigare framfört skriftligt. Den klagande hade inte fått ta del av det muntliga 

yttrandet och därför inte fått tillfälle att yttra sig över det. Regeringsrätten menade att det som 

tillförts målet inte kunde anses vara uppenbart obehövligt att kommunicera. Besvärsnämnden 

hade inte handlagt ärendet i enlighet med § 15 ÄFL. Beslutet undanröjdes och återvisades till 

nämnden för ny behandling. 

 

RÅ 1975 ref. 37 

 

Även detta fall handlar om ett tjänstetillsättningsärende. Personalnämnden i en kommun 

tillsatte en sökande på en tjänst som avdelningschef. En annan sökande (T.B)  besvärade sig 

över beslutet hos besvärsnämnden. Besvärsnämnden lämnade besvären utan bifall. Det 

framgick av besvärsnämndens beslut att ordföranden i sociala centralnämnden och 

socialchefen hörts av besvärsnämnden.  

T.B. överklagade beslutet hos länsstyrelsen. Dels anförde han att personalnämnden inte var 

behörig att tillsätta tjänsten, dels att han inte hade kommunicerats muntliga förhör med 

socialchefen och sociala centralnämndens ordförande som tillförts ärendet. Besvärsnämnden 

menade att ärendet inte hade tillförts något nytt genom dessa förhör. Länsstyrelsen fann att 

personalnämnden inte var behörig att tillsätta tjänsten och ärendet återförvisades till 

kommunen för ny behandling. Personalnämnden anförde då besvär hos Regeringsrätten och 

yrkade att personalnämndens och besvärsnämndens beslut skulle fastställas. 
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I detta fall yttrade Regeringsrätten: ”redan den omständigheten, att muntligt förhör i 

besvärsärende anställs med någon som kan betraktas som klagandens motpart, anses 

tillräcklig för att föreskrifterna i 15 § förvaltningslagen /…/ skall följas.”. Besvärsnämndens 

beslut upphävdes och återförvisades till besvärsnämnden. 

 

RÅ 1976 ref. 119 

 

Det tredje fallet är snarlikt de två föregående. Sjukvårdsstyrelsen i ett landsting förordnade 

A.J. till en tjänst vid ett parkförvaltningsområde. G.A. som också hade sökt tjänsten anförde 

besvär hos landstingets besvärsnämnd. Besvärsnämnden avslog besvären med motiveringen 

att han inte ansågs mera kvalificerad än A.J.  

Klaganden anförde då  besvär hos Regeringsrätten och yrkade att beslutet skulle upphävas. 

Skälet för detta var att besvärsnämnden när ärendet skulle avgöras haft en muntlig 

föredragning av en platschef som tidigare lämnat ett skriftligt förord för A.J. Den klagande 

anförde att han inte fått ta del av och fått bemöta det som muntligt hade tillförts ärendet.  

 

Regeringsrätten påtalade att den klagande hade fått ta del av ett skriftligt yttrande från 

platschefen som hade lämnats till besvärsnämnden före ärendets avgörande. Av 

besvärsnämndens protokoll över sammanträdet framgick det att platschefen där också 

redogjort muntligt för handläggningen av ärendet. Regeringsrätten menade att det genom 

detta fick anses att ärendet tillförts uppgifter som enligt 15 § ÄFL borde ha kommunicerats 

den klagande. Regeringsrätten upphävde beslutet och återförvisade det till besvärsnämnden 

för ny behandling. 

 

Även i detta fall hade en arbetsgivarrepresentant yttrat sig vid besvärsnämndens 

sammanträde. Denna person hade dessutom tidigare lämnat förord för den person som 

förordnades för tjänsten. Den klagande menade att han hade anledning tro att platschefen var 

partisk till den förordnades fördel. Ett sätt att klargöra sådana tvivel hade enligt min mening 

varit att kommunicera den muntliga redogörelsen. 

 

De första tre fallen har flera likheter. Alla gäller tjänstetillsättningar där 

arbetsgivarrepresentanter gjort muntliga utsagor på besvärsnämndernas sammanträden utan 

att dessa kommunicerats de klagande. Regeringsrätten har i samtliga fall ansett att de 

muntliga utsagorna skulle ha kommunicerats parten så att denne hade fått tillfälle att yttra sig 
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över dem. I RRK R73 2:38 påpekade Regeringsrätten också att det som tillförts ärendet måste 

vara ”uppenbart” obehövligt om det inte ska kommuniceras. Detta är en hänvisning till 

undantagspunkt 1 i ÄF 15§.  

 

I två av fallen förklarade myndigheterna sin underlåtenhet att kommunicera med att de 

muntliga uppgifterna inte hade tillfört något nytt till ärendena. Om detta var det verkliga 

skälet tyder det enligt min åsikt på bristande kunskap om hur lagen ska tolkas. Domstolarna 

har ju inte gjort samma bedömning som myndigheterna. De har i stället ansett att materialet 

faktiskt tillfört något nytt till ärendet som inte saknat betydelse eller varit uppenbart 

obehövligt att kommunicera. Domstolarna har också av protokoll kunnat se att dessa utsagor 

faktiskt tillfört något nytt till ärendet. I ett av rättsfallen har domstolen också betonat att bara 

det faktum att man i ett besvärsärende håller förhör med en person som kan anses vara 

motpart (i detta fall arbetsgivarrepresentant) är tillräckligt skäl för att kommunicera utsagan. 

Underlåtenheten att kommunicera i dessa fall kan också ha berott på t.ex. slarv eller bristande 

rutiner, något jag tror att myndigheterna inte gärna vill tillstå. Både orsaker som bristande 

rutiner och bristande kunskap om hur lagen ska tolkas kan, enligt min mening, i dessa fall ha 

berott på att ÄFL var förhållandevis ”ung” när dessa beslut fattades. ÄFL hade bara varit i 

kraft sedan 1 januari 1972. Ju längre tid en lag varit i kraft desto större har kunskapen om hur 

den ska tolkas blivit. Myndigheterna har också haft mer tid på sig att utarbeta rutiner.  

 

Det går naturligtvis inte att ”bevisa” att en myndighet avsiktligt låtit bli att kommunicera men 

omständigheterna kan göra att man i vissa fall misstänker detta. Ett sådant fall är RRK R73 

2:38 där man enligt min mening kan ha låtit bli att kommunicera för att slippa obehag. 

Tjänstetillsättningen överklagades här till en besvärsnämnd som borde ha tillräcklig kunskap 

om hur kommunikationsskyldigheten ska tillämpas. När klinikchefen yttrade sig vid 

besvärsnämndens sammanträde redogjorde han för de synpunkter som de andra kuratorerna 

på kliniken haft om den klagande. De hade varit eniga om att den klagande, som alla kände 

väl inte borde komma ifråga för tjänsten. De menade att hon inte skulle passa in i 

arbetsgemenskapen och tvivlade på att hon skulle kunna samarbeta i team. För sin bedömning 

av den klagandes lämplighet som förste kurator hade alltså klinikchefen inhämtat åsikter från 

de andra kuratorerna. Detta var känsliga uppgifter som klinikchefen kanske inte ville skulle 

komma fram till den klagande, som de andra hade vissa ”jobbkontakter” med. 
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MIG 2011:20 

 

Detta rättsfall handlar om en uppgift i ett telefonsamtal som lett till återkallelse av ett 

tidsbegränsat uppehållstillstånd men trots detta inte kommunicerats. Myndigheten har i detta 

fall anfört undantag från kommunikationsskyldigheten enligt 13 kap. 9 § utlänningslagen 

(2005:716). 

 

A hade beviljats ett tidsbegränsat uppehållstillstånd på grund av anknytning till maken som är 

bosatt i Sverige. Senare fick Migrationsverket via ett telefonsamtal från makens son veta att A 

och maken skulle skiljas. En tjänsteanteckning över telefonsamtalet gjordes men 

kommunicerades inte. Migrationsverket beslutade att återkalla A:s tidsbegränsade 

uppehållstillstånd på grund av vad som framkommit i telefonsamtalet. A överklagade 

Migrationsverkets beslut till migrationsdomstolen som avslog överklagandet.  

A överklagade till Migrationsöverdomstolen. Hon menade att eftersom sonens uppgifter inte 

stämde hade Migrationsverket grundat sitt beslut på fel grunder. Migrationsverket borde ha 

kommunicerat den uppgift som framkommit per telefon. Migrationsverket hänvisade till 13 

kap. 9 § utlänningslagen där det finns vissa begränsningar i kommuniceringsskyldigheten. 

Verket menade att det enligt denna paragraf inte krävs kommunikation i detta fall. De menade 

också att makens son hade ringt Migrationsverket på makens begäran. Maken hade fullmakt 

att företräda A. Uppgifterna ansågs därför inte ha tillförts ärendet av någon annan. 

 

I detta mål finns två rättsfrågor: 1) om Migrationsverket vid återkallelse av ett tidsbegränsat 

uppehållstillstånd kan göra undantag från förvaltningslagens kommunikationsskyldighet med 

stöd av 13 kap. 9 § utlänningslagen och 2) om materialet tillförts ärendet av någon annan än A 

och därför borde ha kommunicerats henne. Detta blir, anser jag, i sig en motsägelse. Om man 

gör undantag från förvaltningslagens kommunikationsskyldighet med stöd av utlänningslagen 

behöver man inte ta upp frågan om någon annan än parten själv tillfört uppgifterna. Om man 

däremot inte kan göra undantag från FL 17 § av med stöd av utlänningslagen kan rätten 

bedöma denna fråga. 

 

Den viktigaste frågan i målet är om 13 kap. 9 § utlänningslagen är tillämplig i detta fall. 

Enligt denna paragraf tillämpas bestämmelserna i 17 § FL för vissa ärenden endast när 

utlänningen är bosatt eller vistas i Sverige. Sådana ärenden är bland annat ärenden om 

”tidsbegränsat uppehållstillstånd, arbetstillstånd och återkallelse av permanent 
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upphållstillstånd”. Migrationsverket tillstod att återkallelse av tidsbegränsat uppehållstillstånd 

inte uttryckligen nämns i bestämmelsen. Det gör däremot återkallelse av permanent 

uppehållstillstånd. Verket menade att det inte kunde vara lagstiftarens mening att 

kommunikationsskyldigheten skulle vara större vid ärenden om återkallelse av tidsbegränsat 

uppehållstillstånd än vid återkallelse av permanent uppehållstillstånd som enligt verket måste 

anses vara en mer ingripande åtgärd.  

 

Migrationsöverdomstolen påpekade att det av utlänningslagen 13 kap. 9 § klart framgår vilka 

slags ärenden som kan undantas från kommunicering. Domstolen menade att syftet med 

undantagen i utlänningslagen är att underlätta beslutsfattande, dels i ärenden där beslut måste 

fattas med kort varsel, dels när utlänningen flyttat utomlands och hans adress inte är känd. 

Migrationsöverdomstolen menade att ett beslut om återkallelse av tidsbegränsat 

uppehållstillstånd normalt inte behöver fattas med kort varsel. Domstolen hänvisade till  

förarbetena till utlänningslagen där det framgår att kommunikation kan vara önskvärd när det 

gäller material som berör utlänningens personliga förhållanden. Ärenden om återkallelse av 

tidsbegränsat uppehållstillstånd innehåller, menade domstolen, ofta uppgifter som berör den 

enskildes personliga förhållanden och bör därför kommuniceras. Med hänvisning till dessa 

skäl menade Migrationsöverdomstolen att Migrationsverket inte kunde låta bli att 

kommunicera denna uppgift med stöd av 13 kap. 9 § utlänningslagen. 

 

Migrationsöverdomstolen gav också andra skäl för kommunicering ännu större betydelse.  

Domstolen betonade att myndigheternas kommunikationsskyldighet är grundläggande för 

rättssäkerheten. Att återkalla ett beslut som är gynnande för en enskild är en ingripande 

åtgärd. Myndigheterna har i sådana fall särskild skyldighet att ta till vara den enskildes 

intressen. Bestämmelser som inskränker myndigheters skyldighet att kommunicera måste 

därför tillämpas restriktivt. Migrationsöverdomstolen menade att uppgifter som tillförts ett 

ärende om återkallelse av tidsbegränsat uppehållstillstånd av någon annan än parten själv bör 

kommuniceras även om utlänningen är bosatt eller vistas någon annanstans än i Sverige. Detta 

innebär, enligt domstolen, att bestämmelsen i utlänningslagen 13 kap. 9 § inte ska utvidgas till 

att gälla även återkallelse av tidsbegränsat uppehållstillstånd. I stället ska huvudregeln om 

kommunikation i 17 § FL gälla. I frågan om uppgiften tillförts ärendet av annan part påtalade 

Migrationsöverdomstolen att A:s makes son inte hade någon fullmakt att föra A:s talan. 

Uppgiften från sonen hade alltså tillförts av någon annan än henne själv. Hon skulle ha fått 

tillfälle att yttra sig över denna uppgift. Migrationsöverdomstolen undanröjde 
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migrationsdomstolens dom och Migrationsverkets beslut och återvisade målet till 

Migrationsverket för ny handläggning.  

 

I detta fall hade Migrationsverket och migrationsdomstolen gjort en annan tolkning av lagen 

än Migrationsöverdomstolen. I och med detta brast till slut hela processen. 

 

Av FL 3 § 1 st. framgår att förvaltningslagen är subsidiär, dvs. sekundärt tillämplig.
85

 Om en 

annan lag eller förordning innehåller en bestämmelse som avviker från förvaltningslagen så 

ska den bestämmelsen ha företräde, dvs. gälla före förvaltningslagen. I detta rättsfall hade 

Migrationsverket underlåtit sin kommunikationsskyldighet med stöd av utlänningslagen 13 

kap. 9 §. I denna paragraf undantas vissa ärenden från kommunikationsskyldigheten i FL § 17 

om utlänningen inte är bosatt eller vistas i Sverige. Återkallelse av permanent 

uppehållstillstånd är ett sådant ärende, dock inte återkallelse av tidsbegränsat 

uppehållstillstånd. Migrationsverket menade att det inte kunde vara lagstiftarens mening att 

undanta kommuniceringsskyldighet för återkallelse av permanenta uppehållstillstånd, men 

inte för återkallelse av tidsbegränsade uppehållstillstånd. Ett återkallande av ett permanent 

uppehållstillstånd är, menade verket, en mer ingripande åtgärd. Detta är en uppfattning jag 

delar. Ett permanent uppehållstillstånd är ju ett betydligt mer gynnande beslut än ett 

tidsbegränsat sådant. Att kunna låta bli att kommunicera ett mer gynnande beslut men inte ett 

mindre gynnande verkar motsägelsefullt. Detta skulle enligt mig kunna vara ett förbiseende 

av lagstiftaren. Migrationsöverdomstolen påtalade att en återkallelse av ett beslut som är 

gynnande för en enskild är en ingripande åtgärd och menade att bestämmelser som inskränker 

myndigheternas skyldighet att kommunicera i sådana fall måste tillämpas restriktivt. 

Domstolen betonade att 13 kap. 9 § utlänningslagen inte ska tolkas så att den utvidgas till att 

gälla även ärenden om återkallelse av tidsbegränsade uppehållstillstånd. 

Migrationsöverdomstolen ville alltså inte utöka de begränsningar av 

kommunikationsskyldigheten som uttrycks i 13 kap. 9 § utlänningslagen. Detta är, enligt min 

mening, lätt att förstå utifrån det resonemang domstolen fört. Jag anser dock att 

begränsningarna av kommunikationsskyldigheten enligt utlänningslagen i frågan om 

återkallelse av permanenta resp. tidsbegränsade uppehållstillstånd är ologiska och bör rättas 

till.  

 

                                                 
85
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Det är i detta rättsfall intressant att se hur starkt Migrationsöverdomstolen betonar 

kommunikationsskyldighetens betydelse ur rättssäkerhetssynpunkt. Domstolen framhåller hur 

viktig kommunikationsskyldigheten är för att kunna fatta materiellt riktiga beslut och för att 

allmänheten ska kunna känna förtroende för myndigheterna. 

 

7.1.2 Material som inhämtats ex officio och inte kommunicerats  

 

De två rättsfallen under denna rubrik handlar om material som inhämtats ex officio, dvs. av 

myndigheten själv, men inte kommunicerats. Att myndigheten inte kommunicerar en uppgift 

som tillförts ärendet är i sig en kränkning av rätten att bli hörd. Är denna uppgift dessutom en 

uppgift myndigheten själv tillfört ärendet är detta extra allvarligt. Det kan rubba förtroendet 

för myndigheter och leda till misstankar om att myndigheten medvetet undanhåller uppgifter.  

 

RÅ 1992 ref. 20 

 

I nedanstående fall hade Utlänningsnämnden avslagit en ansökan om uppehållstillstånd på 

grund av en uppgift som nämnden hämtat från rikspolisregistret och som inte hade 

kommunicerats den sökande 

 

Statens invandrarverk hade avslagit G.G:s ansökan om uppehållstillstånd. G.G överklagade 

beslutet till Utlänningsnämnden. Utlänningsnämnden avslog hans överklagande och 

hänvisade till särskilda skäl för att inte bevilja uppehållstillstånd enligt förordningen 

1991:1999 om uppehållstillstånd i vissa utlänningsärenden. Enligt denna förordning får en 

utlänning som den 1 januari 1992 vistats i Sverige i minst 18 månader efter det att ansökan 

om uppehållstillstånd gjorts men inte slutligen prövats beviljas uppehållstillstånd om inte 

särskilda skäl talar emot detta. Sådana skäl kan vara att sökanden vid ankomsten eller senare 

begått något brott. Av ärendet framgick att G.G under sin tid här i landet dömts till dagsböter 

för snatteri och därför beviljades han inte uppehållstillstånd. 

G.G yrkade att Regeringsrätten skulle bevilja resning i detta ärende. Den klagande anförde att 

Utlänningsnämnden som grund för sitt beslut angett att han dömts till dagsböter för snatteri, 

en uppgift som nämnden hämtat från rikspolisregistret. Denna uppgift hade dock inte 

kommunicerats klaganden eller hans ombud som därför inte fått tillfälle att yttra sig.  
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Rättsfrågan i detta fall är om Utlänningsnämnden gjort sig skyldig till underlåtenhet av 

kommunikationsskyldigheten enligt § 17 FL (1986:223) när den inte kommunicerat uppgifter 

som tillförts ärendet från polisregistret och som haft betydelse för beslutet. 

 

Regeringsrätten ansåg att uppgifterna från rikspolisregistret hade haft avgörande betydelse för 

beslutet. Därför ansåg Regeringsrätten att utlänningsnämnden innan den fattade sitt beslut 

skulle ha kommunicerat klaganden denna uppgift och gett honom tillfälle att yttra sig. 

Utlänningsnämndens handläggning stred mot FL § 17. Regeringsrätten beviljade resning och 

återvisade ärendet till Utlänningsnämnden för ny handläggning. 

 

I vissa ärenden (t.ex. ärenden om tidsbegränsat uppehållstillstånd, arbetstillstånd och 

återkallelse av permanent uppehållstillstånd) kan enligt utlänningslagen 13 kap. 9 § undantag 

göras från kommunikationsskyldigheten enligt FL § 17 om utlänningen inte är bosatt eller 

vistas i Sverige. Det framgår inte av rättsfallet om ansökan gällde ett tidsbegränsat eller 

permanent uppehållstillstånd. Det framgår dock att utlänningen vistades i Sverige. Därför 

hade specialbestämmelsen i utlänningslagen inte varit tillämplig i detta fall  

 

RÅ 1996 ref. 28 

 

Det andra rättsfallet i denna kategori gäller ett förhandsbesked enligt plan- och bygglagen. En 

kommuns byggnadsnämnd avslog en ansökan om förhandsbesked för nybyggnad. Orsaken 

var att tomten inte var lämplig att bebygga då marken var sank. Den sökande överklagade till 

länsstyrelsen som avslog överklagandet. Som skäl för detta angav länsstyrelsen bland annat 

kulturminnessynpunkter som gällde det aktuella området och att det tidigare inte funnits några 

byggnader inom den aktuella fastigheten. Man hänvisade dels till en promemoria från 

länsstyrelsens kulturmiljöenhet, dels till en storskifteskarta. Sökande överklagade till 

regeringen som inte fann några skäl att ändra länsstyrelsens beslut. 

Den klagande ansökte då om rättsprövning av regeringens beslut. Han anförde att han varken 

hade fått ta del av kulturmiljöenhetens promemoria eller av storskifteskartan innan 

länsstyrelsen och regeringen fattade sina beslut. Länsstyrelsen förklarade att promemorian var 

internt material som inte behövde kommuniceras. Storskifteskartan behövde inte 

kommuniceras eftersom den fanns som allmän handling på lantmäteriet.  
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Regeringsrätten skulle i detta mål pröva om regeringens avgörande i ärendet stred mot någon 

rättsregel. Vid prövningen uppkom frågan om regeringen och länsstyrelsen brustit i sin 

skyldighet att kommunicera material som tillförts ex officio.  

 

För länsstyrelsens del hänvisade Regeringsrätten till kommunikationsskyldigheten i 17 § 

förvaltningslagen. För regeringens del hänvisade man till 7 kap. 2 § RF. Eftersom 

kulturmiljöenhetens promemoria och storskifteskartan hade tillförts ärendet av någon annan 

än klagande själv skulle länsstyrelsen enligt FL 17 § ha kommunicerat dessa handlingar. 

Eftersom besluten till stor del grundades på dessa handlingar hade kommunicering varken 

saknat betydelse eller varit uppenbart obehövlig. Det framgick dessutom av storskifteskartan - 

i motsats till vad länsstyrelsen angivit i sitt beslut - att det faktiskt funnits byggnader på 

fastigheten tidigare. Så ett skäl att avslå bygglovet på denna grund fanns inte. Regeringsrätten 

kom fram till att handläggningen av ärendet hos länsstyrelsen resp. regeringen hade skett i 

strid mot 17 § FL och 7 kap. 2 § RF. Den klagandes ansökan om rättsprövning bifölls. 

Regeringens beslut upphävdes och återvisades till regeringen för ny behandling. 

 

Detta fall handlar alltså om en ansökan om förhandsbesked enligt PBL som avslagits med 

hänvisning till ett internt PM och en storskifteskarta, handlingar som länsstyrelse inte hade 

kommunicerat. Handlingarna hade tillförts ärendet av myndigheten själv och låg till grund för 

beslutet. Att länsstyrelsen åberopat att storskifteskartan var allmän handling på lantmäteriet 

(och därför inte måste kommuniceras) var inte godtagbara skäl för att underlåta 

kommunicering.  

 

I sitt yttrande till Regeringsrätten i detta mål hade regeringen framhållit att förvaltningslagens 

regler om kommunikationsskyldighet inte formellt gjorts tillämpliga för regeringsärenden. 

Förvaltningslagen gäller enligt FL 1 § förvaltningsmyndigheternas och domstolarnas 

handläggning av förvaltningsärenden. För regeringens del  gäller kommunikationsprincipen i 

RF 7 kap. 2 § enligt vilken regeringen ”i den omfattning som behövs” ska ge enskilda tillfälle 

att yttra sig vid handläggning av regeringsärenden. RF 7 kap 2 § är bara en övergripande regel 

utifrån allmänna principer. Det finns inga direkt bindande regler för regeringen när det gäller 

beredningen av denna typ av ärenden.  

 

I de fall då regeringens beredning av ett ärende faktiskt innebär myndighetsutövning mot en 

enskild borde, enligt min uppfattning, samma regler gälla som för förvaltningsmyndigheter. 
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Regeringsformens skrivning ”i den omfattning som behövs” är dessutom både vag och 

oprecis. Det som är vagt och oprecist kan tolkas på olika sätt och är därför enligt min åsikt 

rättsosäkert.  

 

JO har betonat att handlingar som tillförts ärendet både utifrån och inifrån myndigheten ska 

kommuniceras. I de två rättsfall som beskrivits ovan har dock detta inte skett. Frågan är då 

varför. I ett av fallen hänvisar länsstyrelsen till att en karta är allmän handling och därför inte 

behöver kommuniceras. Detta kan, enligt min uppfattning, tyda på bristande kunskap när det 

gäller tolkningen av lagen och att man faktiskt tror att en sådan uppgift inte behöver 

kommuniceras. Men det kan också tyda på att myndigheten avsiktligt undanhållit uppgiften.  

 

RÅ 1996 ref. 28 är, enligt min mening, ett sådant fall där man kan misstänka att myndigheten 

medvetet har underlåtit att kommunicera. Misstanken stärks i detta fall av att myndigheten 

låtit bli att kommunicera material som den själv hämtat in. Länsstyrelsen hade som skäl för ett 

avslag om bygglov angett att det var viktigt att bevara den kulturhistoriska bebyggelsemiljön i 

ett visst område. Beslutet grundades på två handlingar som inte kommunicerades. Beslutet 

överklagades till regeringen som fastställde beslutet. Länsstyrelse och regering bör känna till 

vad som gäller i fråga om kommunikationsskyldighet. Det visade sig också i högre instans att 

en uppgift i en av dessa handlingar faktiskt motsade vad länsstyrelsen hade anfört i sitt beslut. 

Länsstyrelsen hade avslagit bygglovet bland annat på denna grund, vilket alltså var fel. Just 

denna handling hade dessutom den klagande försökt få utlämnad av både länsstyrelsen och 

regeringen men inte lyckats. Man skulle här kunna misstänka att länsstyrelsen ville ”mörka” 

denna uppgift eftersom den motverkade deras intressen. 

 

7.1.3 Att inte ge berörd part tillfälle att yttra sig 

 

I det första av dessa fall gäller regeringens kommunikationsskyldighet enligt RF 7 kap. 2 §. 

Ett antal fastighetsägare har drabbats negativt av ett regeringsbeslut. Det har begränsat deras 

förfoganderätt över fastigheterna. Regeringen har trots vad som sägs i RF 7 kap. 2 inte låtit de 

yttra sig över beslutet. 
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RÅ 1992 not. 161 

 

Fallet gäller en ansökan om rättsprövning från ett antal fastighetsägare gällande ett 

regeringsbeslut om strandskydd. Länsstyrelsen hade beslutat att upphäva strandskyddet för 

fyra fastigheter i kommunen. Detta beslut överklagades av Statens naturvårdsverk som 

anförde betydelsen av att värna strandskyddet i områden som är av riksintresse för 

friluftslivet. Regeringen upphävde länsstyrelsens beslut.  

Hos Regeringsrätten yrkade sökanden att regeringsbeslutet skulle upphävas, bland annat 

därför att de som sakägare inte fått yttra sig till regeringen innan de fattade sitt beslut. 

Sökandena ägde den mark där länsstyrelsen i sitt beslut upphävt strandskyddet. Regeringens 

beslut innebar att strandskyddet återinfördes för dessa fastigheter. 

 

Rättsfrågan i detta fall handlar om huruvida de sökande som var ägare till de aktuella 

fastigheterna borde ha fått yttra sig till regeringen innan den fattade sitt beslut.  

 

Regeringsrätten menade att regeringens beslut innebar en inskränkning av markägarnas 

möjlighet att förfoga över sin mark. Detta innebar myndighetsutövning mot enskilda. 

Regeringen fattade sitt beslut utan att de sökande fått tillfälle att yttra sig. Regeringsrätten 

menade att detta utgör ett klart brott mot kommunikationsskyldigheten enligt 7 kap. 2 § RF 

för regeringens del och 17 § FL för förvaltningsmyndigheternas del.  Regeringsrätten 

hänvisade till vissa undantag i kommunikationsskyldigheten enligt § 17 FL nämligen om 

uppgiften saknar betydelse eller att kommunikation av annat skäl är uppenbart obehövlig. I 

detta fall kunde det inte uteslutas att parternas argument skulle ha kunnat leda till ett annat 

beslut. Regeringsrätten fann att regeringens beslut stred mot principen om 

kommunikationsskyldigheten enligt 7 kap. 2 § RF. Beslutet upphävdes och återförvisades till 

regeringen för ny behandling. 

 

Eftersom det här handlar om en begränsning av enskilda fastighetsägares förfoganderätt över 

sin mark innebär regeringens beslut enligt Regeringsrätten myndighetsutövning mot enskilda. 

FL § 17 gäller ju vid myndighetsutövning mot enskilda men den är inte, som sagts tidigare 

formellt bindande för regeringen. Regeringens kommunikationsskyldighet regleras i RF 7 

kap. 2 § och är endast en övergripande regel utifrån allmänna principer. Detta fall är, anser 

jag, ett bra exempel på att regeringens kommunikationsskyldighet bör regleras tydligare för 

att stärka den enskildes ställning mot det allmänna. 



38 

  

 

Länsrätten i Göteborg, Migrationsdomstolen, mål nr UM 65-08 E 

 

Nästa fall handlar också om att ge berörd part möjlighet att yttra sig. Här har andra ledet i 

kommunikationsskyldigheten försummats. Den berörda parten har fått ta del av materialet 

men inte fått tillfälle att yttra sig. 

 

En person hade ansökt om uppehållstillstånd hos Migrationsverket som avslog ansökan. 

Beslutet överklagades hos migrationsdomstolen. Klaganden anförde att Migrationsverket vid 

en muntlig genomgång i ärendet överlämnat protokoll och landinformation. Verket angav 

dock inte inom vilken tid man ville ha in yttrandet över handlingarna och inte heller inom 

vilken tid ett beslut kunde fattas. Klaganden gavs inte möjlighet att slutföra sin talan. 

Migrationsverket tillstod att man inte gett tillräckligt besked om hur handläggningen skulle gå 

till men hävdade att klaganden hade haft möjlighet att yttra sig över de uppgifter som tillförts 

ärendet.  

 

Rättsfrågan i detta fall handlar om huruvida Migrationsverket brustit i den del av  

kommunikationsskyldigheten i FL 17 § som säger att en part måste beredas tillfälle att yttra 

sig över en uppgift som tillförts ärendet.  

 

Migrationsdomstolen hänvisade till FL § 17 och betonade att kommunikation består av två 

led, dels ska parten få del av utredningsmaterialet, dels ska parten få tillfälle att yttra sig över 

det. Enligt domstolen hade det inte framkommit att uppgifterna i landinformationen saknat 

betydelse för utgången i ärendet. På grund av detta borde klaganden ha förelagts att yttra sig 

eller blivit informerad om när ett yttrande senast skulle ha inkommit. Beslutet hade alltså inte 

tillkommit i laga ordning. Det undanröjdes och målet återförvisades till Migrationsverket. 

 

Detta mål handlar alltså om att det andra ledet i kommunikationsskyldigheten, att ge parten 

tillfälle att yttra sig, inte uppfyllts. Den klagande hade fått ta del av materialet men inte fått 

tillfälle att yttra sig innan beslutet fattades. Kommunikationsskyldigheten är inte fullgjord om 

inte myndigheten uppfyllt kommunikationens båda led 
86

 dvs. att underrättas om en uppgift 

och få tillfälle att yttra sig.  

                                                 
86

 Hellners, Malmqvist sid 196 
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I detta fall ansåg domstolen att klaganden skulle ha förelagts att yttra sig eller blivit 

informerad om när yttrandet senast skulle ha avgivits. Av lagtexten i FL 17 § framgår inte hur 

lång svarsfristen bör vara. I kommentarerna till förvaltningslagen skriver Hellners, Malmqvist 

att myndigheten när den kommunicerar material också bör bestämma vilken tid parten har på 

sig att yttra sig. 
87

 I förslaget till ny förvaltningslag (SOU 2010:29) vill man rätta till detta 

genom att myndigheten åläggs att ange en svarsfrist i samband med att den kommunicerar en 

uppgift.
88

 Som man ser av ovanstående fall har det inte varit tillräckligt att man i 

kommentarerna till lagen skriver att myndigheten när den kommunicerar material också bör 

bestämma svarsfrist. Därför anser jag som utredningen föreslår att det är rätt att strama upp 

detta. 

 

7.2 Rättsfall där bristen i kommunikationsskyldigheten/handläggningen inte bedömts så 

allvarlig att beslutet upphävts 

 

I tre fall bedömde domstolarna att det förekommit brister i kommunikationsskyldigheten / 

handläggningen men att de inte var så allvarliga att besluten behövde upphävas och 

återförvisas till lägre instans.  

 

Regeringsrätten, Ab 231/83 

 

Rättsfrågan i detta fall är om byggnadsnämnden genom att inte informera parten om möjlighet 

till rättelse för att undvika byggnadsavgift underlåtit sin kommunikationsskyldighet enlig 

ÄFL 15 §. 

 

Byggnadsnämnden beviljade en person byggnadslov. Samtidigt påfördes hon en 

byggnadsavgift för att hon hade påbörjat byggnationen innan hon fick beslutet om 

byggnadslov. Hon överklagade beslutet om byggnadsavgift till länsstyrelsen som inte fann 

några skäl att ändra beslutet. Hon överklagade till kammarrätten och menade att 

byggnadsnämnden inte gett henne tillräcklig information enligt ÄFL 15 § och därför hade hon 

inte fått möjlighet att göra rättelse. Kammarrätten menade att det av handlingarna framgick att 

den klagande hade fått tillfälle att avge förklaring vad gällde det olovliga byggandet innan 

                                                 
87
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88
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ärendet avgjordes. Det faktum att nämnden inte informerat henne om möjligheten att vidta 

rättelse för att undvika byggnadsavgift var visserligen en brist i handläggningen men det 

innebar inte att nämnden åsidosatt sin kommunikationsskyldighet enligt ÄFL 15 §. 

Kammarrätten biföll därför inte den klagandes talan. Fallet gick vidare till Regeringsrätten 

som fastställde kammarrättens beslut. 

 

I detta fall säger Regeringsrätten att byggnadsnämnden brustit i sin handläggning av ärendet 

men inte åsidosatt sin kommunikationsskyldighet. Enligt min uppfattning handlar detta fall 

mer om bristande information från myndighetens sida, inte om uppgifter som tillförts ärendet 

och därför ska kommuniceras.  

 

I de två följande fallen menade domstolarna att bristerna i kommunikationen hade kunnat 

avhjälpas i högre instans. Därför behövde besluten inte upphävas. 

 

Nacka tingsrätt, Mark- och miljödomstolen, mål nr P 3334-14 

 

Rättsfallet handlar om ett bygglov som beviljats av byggnadsnämnden. Ett bolag som ägde 

grannfastigheten överklagade beslutet till länsstyrelsen som avslog överklagandet. Bolaget 

överklagade då till mark- och miljödomstolen. Bolaget anförde bland annat att de inte 

kommunicerats ett antal bilder som länsstyrelsen hänvisat till i sitt beslut. 

 

Frågan i detta fall är om länsstyrelsen brustit i sin kommuniceringsskyldighet i enlighet med  

9 kap. 25 § PBL (2010:900) och FL § 17.  

 

Klagande hade uppgivit att några foton som länsstyrelsen hänvisade till i sitt beslut inte hade 

kommunicerats bolaget. Klaganden fick ta del av dessa bilder först hos mark- och 

miljödomstolen. Mark- och miljödomstolen menade att kommunikationsskyldigheten enligt 

PBL och FL är central för rättssäkerheten men varje avvikelse från denna skyldighet är inte ett 

så grovt handläggningsfel att ärendet måste prövas på nytt. Om bristen kan avhjälpas vid 

överprövningen av beslutet behöver det inte återförvisas. Mark- och miljödomstolen menade 

också att det inte fanns något som tydde på att ärendet skulle ha fått en annan utgång om 

bilderna hade kommunicerats. Klagande fick ta del av bilderna och tillfälle att komma med 

synpunkter hos mark- och miljödomstolen. Mark- och miljödomstolen avslog därför 

överklagandet. 
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I detta fall menade alltså domstolen att avvikelsen från kommunikationsskyldigheten kunde 

avhjälpas i högre instans. Klaganden fick där både se de bilder hen åberopat och komma med 

synpunkter på dem. Domstolen menade dessutom att det inte fanns något som tydde på att 

beslutet hade blivit ett annat om klaganden hade kommunicerats bilderna i lägre instans.  

 

I nästa fall resonerar domstolen på liknande sätt, där fick klaganden också ta del av och 

komma med synpunkter på materialet i högre instans. 

 

Kammarrätten i Göteborg, mål nr 7214-12 

 

Vård- och omsorgsnämnden beslutade att med stöd av 11 § LVU omplacera ett barn till ett 

familjehem. Modern överklagade beslutet till förvaltningsrätten som avslog överklagandet. 

Modern överklagade då till kammarrätten och yrkade att omplaceringsbeslutet skulle 

undanröjas och återförvisas till nämnden. Som stöd för sin talan anförde modern att hon före 

nämndens beslut att omplacera dottern inte fått ta del av eller fått tillfälle att yttra sig över 

familjehemsplacerarens förklaring att kunna ta emot dottern för placering.  

 

Rättsfrågan i detta fall är om vård- och omsorgsnämnden brustit i sin 

kommunikationsskyldighet enligt 17 § FL då modern inte fått ta del av visst material i 

omplaceringsärendet. 

 

Kammarrätten konstaterade att det stred mot 17 § FL att modern inte fått tillfälle att yttra sig 

över familjehemsplacerarens förklaring. Kammarrätten menade dock att modern, i både 

förvaltningsrätten och kammarrätten fått möjlighet att yttra sig över familjehemsplacerarens 

förslag. Mot bakgrund av detta menade kammarrätten att bristen inte utgjorde tillräckligt skäl 

för att undanröja beslutet. Kammarrätten avslog överklagandet. 

 

Av förvaltningslagens 17 § framgår vilka villkor och undantag som gäller för myndigheters 

kommunikationsskyldighet. Bedömningen av hur allvarlig bristen i 

kommunikationsskyldigheten måste vara för att beslutet ska upphävas görs av domstolen i det 

aktuella fallet. I en av domarna (P 3334-14) skriver mark- och miljödomstolen att 

kommunikationsskyldigheten visserligen är central för rättssäkerheten men varje avvikelse 

från denna skyldighet är inte ett så grovt handläggningsfel att ärendet måste prövas på nytt. I 

de två sistnämnda fallen har domstolarna bedömt att bristerna i kommunikationsskyldigheten 
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har kunnat avhjälpas vid överprövning av besluten och därför har besluten inte behövt 

omprövas. I ett av fallen säger också domstolen att det inte fanns något som tydde på att 

ärendet skulle ha fått en annan utgång om materialet hade kommunicerats. Jag utgår från att 

man på detta sätt kan ”avhjälpa” brister i kommunikationen i högre instans bara om bristerna 

är av mindre betydelse.  

 

7.3 Rättsfall där besluten inte stridit mot FL 17 § 

 

I de två rättsfallen under denna rubrik har besluten tillkommit i laga ordning. I det första av 

fallen är förvaltningslagen inte tillämplig, i det andra gäller en undantagspunkt i FL 17 §. 

 

Förvaltningsrätten i Stockholm, mål nr 22648-10 

 

Detta fall handlar om en stadsdelsnämnd som i sin verksamhetsplan för ett visst år beslutade 

att ingen del av föreningsbidraget skulle tillfalla en viss kulturförening. En orsak till detta var 

att de påstods ha använt skattemedel för att bedriva partipolitisk propaganda. Beslutet 

överklagades. I sin överklagan anförde klaganden bland annat att stadsdelsnämnden innan 

beslutet fattades inte hört kulturföreningens syn på saken vilket de menade stred mot 17 § 

förvaltningslagen. Dåvarande Länsrätten i Stockholms län avslog yrkandet och förelade 

stadsdelsnämnden att yttra sig i sakfrågan. Länsrätten i Stockholms län ersattes 15/2-2010 av 

förvaltningsrätten som prövade detta mål. 

 

Rättsfrågan i detta fall är om stadsdelsnämnden har brutit mot kommunikationsskyldigheten 

enligt FL 17 § då de inte lät kulturföreningen framföra sina synpunkter innan beslut fattades.  

 

När det gäller denna fråga hänvisade förvaltningsrätten till FL 31 § där det framgår att § 17 

samma lag inte gäller beslut i ärenden hos myndigheter i kommuner och landsting som kan 

överklagas enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900). Det saknades därför skäl att upphäva 

stadsdelsnämndens beslut på den grunden. I detta avseende har alltså klaganden överklagat 

beslutet med stöd av fel lag. Klaganden skulle ha överklagat beslutet hos förvaltningsrätten 

med stöd av 10 kap. kommunallagen.  
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Förvaltningslagen gäller enligt prop. 1985/86:80
89

 för både statliga och kommunala 

myndigheter. Den gäller dock inte den s.k. oreglerade kommunalförvaltningen, dvs.  ärenden 

hos myndigheter i kommuner och landsting där besluten kan överklagas enligt 10 kap. 

kommunallagen.. Detta framgår av FL 31 §
90

. Enligt 10 kap. 1 § kommunallagen (1991:900)  

har ”varje medlem av en kommun eller ett landsting rätt att få lagligheten av kommunens eller 

landstingets beslut prövad genom att överklaga till förvaltningsrätten”.  

 

Förvaltningsrätten i Stockholm, mål nr 25176-14 

 

Fallet handlar om ett omedelbart omhändertagande och avlivning av hund enligt 

djurskyddslagen. Polismyndigheten beslutade att omedelbart omhänderta en hund. Samma 

dag beslutade länsstyrelsen att beslutet skulle fortsätta gälla och att hunden skulle avlivas. 

Hundägaren yrkade att beslutet skulle upphävas bland annat för att man brutit mot 

kommunikationsskyldigheten i 17 § FL då varken länsstyrelsen eller polismyndigheten hade 

meddelat henne de uppgifter som låg till grund för beslutet. 

 

Rättsfrågan är här om länsstyrelsen brustit i sin kommunikationsskyldighet enligt 17 § FL 

genom att inte kommunicera hundägaren beslutet att omhänderta och avliva hennes hund. 

 

Förvaltningsrätten hänvisade till FL 17 § punkten 4. Där står att en myndighet får avgöra ett 

ärende utan att först ha kommunicerat detta ”om avgörandet inte kan uppskjutas”. Detta var 

enligt förvaltningsrätten ett sådant fall. Länsstyrelsen hade rätt att underlåta kommunicering 

enligt 17 § FL punkten 4. Enligt bestämmelserna i djurskyddslagen ska ett djur omedelbart 

omhändertas om det utsätts för lidande. Utredningen i detta fall visade att så var fallet. 

Förvaltningsrätten menade att om djurägaren hade kommunicerats i förväg skulle hon ha 

kunnat förhindra eller skjuta upp omhändertagandet och avlivningen av hunden. Överklagan 

avslogs. 

 

Rätten hänvisade i detta fall till undantagspunkten 4 i FL 17 §. Förvaltningsrätten menade att 

ett djur enligt djurskyddslagen ska omhändertas omedelbart om det utsätts för lidande. Om 

hundägaren hade informerats om detta i förväg skulle hon ha kunnat förhindra eller skjuta upp 

detta. Detta var alltså ett avgörande som inte kunde skjutas upp. En annan undantagsregel i 
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90

 Hellners, Malmqvistsid 194 
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FL 17 § är punkten 3 som säger att ett ärende får avgöras utan att först ha kommunicerats ”om 

det kan befaras att det annars skulle bli avsevärt svårare att genomföra beslutet i ärendet”, 

en undantagspunkt som jag anser också skulle ha kunnat vara tillämplig i detta fall. 

 

Underlaget till ovanstående rättsfallsanalys består av sammanlagt tretton fall. Av dessa har 

domstolarna funnit brister i kommunikationsskyldigheten i tio fall. Åtta har bedömts så 

allvarliga att besluten undanröjts. I två fall har man ansett att bristerna i kommunikationen 

kunnat avhjälpas i högre instans och inte upphävt besluten. I ett fall har domstolarna ansett att 

myndigheten brustit i sin handläggning men inte att den åsidosatt 

kommunikationsskyldigheten. I de två avslutande rättsfallen har besluten fattats i laga 

ordning. I det ena fallet var FL 17 § inte tillämplig, i det andra fallet tillämpades en av 

undantagspunkterna i FL 17 §.  

 

8.  Europarättens inflytande 

 

I utredningen för en ny förvaltningslag tar man upp att vårt medlemskap i EU och det faktum 

att Europakonventionen blivit svensk lag ställer nya krav på svensk lagstiftning.
91

Det är som 

man skriver ”ett skäl för nytänkande”. Utredningen påtalar att deras uppdrag bland annat 

innebär att sätta in den svenska förvaltningsrätten i ett internationellt sammanhang. Vi ska så 

långt det går bevara den svenska förvaltningsrättsliga strukturen men också undersöka om 

vissa regler i förvaltningslagen behöver anpassas till EU-rätten. Vi ska givetvis också uppfylla 

de skyldigheter vi har enligt Europakonventionen . 
92

 

 

8.1 Europakonventionens och Europadomstolens inflytande 

 

De fri- och rättigheter som finns inskrivna i Europakonventionen påverkar både vår 

lagstiftning, rättskipning och förvaltning skriver Wiweka Warnling-Nerep. Om en domstol 

eller en förvaltningsmyndighet anser att innehållet i en författning strider mot en annan 

överordnad författning (t.ex Europakonventionen) ska myndigheten åsidosätta den. 
93

 I RF 

2:19 § står också ”Lag eller annan föreskrift får inte meddelas i strid med Sveriges åtaganden 

på grund av den europeiska konventionen angående skydd för de mänskliga rättigheterna”. 
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Den artikel i Europakonventionen som är aktuell när det gäller kommunikationsprincipen är 

artikel 6:1. Principen att ingen ska dömas ohörd uttrycks indirekt i denna artikel (om rätten till 

domstolsprövning och rättssäker process). Denna princip ligger också till grund för 

kommunikationsskyldigheten i FL 17 § men skillnaden är att FL 17 § handlar om 

förvaltningsärenden, artikel 6 om domstolsprövning. Den grundläggande rättigheten i artikel 

6:1 är rätten till en rättvis rättegång kallat ”fair hearing” eller ”fair trial”. Detta innebär skriver 

Danelius 
94

att en part ska få tillfälle att framföra sina synpunkter och försöka övertyga 

domstolen om att hen har rätt. Danelius skriver att artikel 6 är en garanti att tvister om civila 

rättigheter och anklagelser om brott alltid ska kunna prövas i domstol. 
95

 Begreppet ”fair 

trial”/”fair hearing” innebär bland annat att parterna ska vara likställda och att förfarandet ska 

vara kontradiktoriskt. Allt material som en part ger in till domstolen ska ges till motparten så 

att hen har möjlighet att yttra sig om det. En domstol får inte grunda sin dom på annat 

material än sådant som båda parter fått tillfälle att yttra sig över. 
96

 Eftersom artikel 6 handlar 

om domstolsprövning talar man här om det kontradiktoriska förfarandet, inom svensk 

förvaltningsrätt används begreppet ”kommunikationsskyldighet”. Den kontradiktoriska 

principen handlar om tvåpartsförfaranden i domstol, förvaltningsärenden är normalt 

enpartsförfaranden mellan en part och myndigheten. Grundprincipen är enligt Danelius att en 

part ska få ta del av allt material som tillförs målet och själv få avgöra om hen ska yttra sig 

över det. Detta motsvaras för svensk förvaltning av kommunikationsskyldigheten enligt  

FL 17 §. På samma sätt som i FL 17 § kan man dock enligt Europadomstolen underlåta 

kommunikation om det är uppenbart att en handling saknar betydelse för utgången i målet.
97

 

Europadomstolen medger också undantag när det gäller t.ex. nationell säkerhet, behov att 

skydda vittnen och för att inte röja polisens spaningsarbete. 
98

 

 

Danelius ger flera exempel på domar från Europadomstolen som berör kommunikation.
99

 Om 

en domstol avgör ett mål till nackdel för en part utan att han fått tillfälle att komma med sina 

synpunkter är det ett brott mot artikel 6:1. Ett ex. på det är Beer mot Österrike där en part som 

hade dömts att ersätta motpartens rättegångskostnader med ett visst belopp överklagat detta 

beslut. Domstolen meddelade inte motparten om överklagandet men sänkte ändå beloppet 
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som skulle betalas. Detta var ett brott mot artikel 6:1.. I McMichael mot Förenade kungariket 

handlade det om ett barns mor som inte fått ta del av utredningen trots att hon var part i målet 

som handlade om att omhänderta barnet. Danelius skriver vidare om fall där staten försvarat 

att den inte kommunicerat med att det saknade betydelse för avgörandet. Det argumentet har 

inte accepterats av Europadomstolen. Europadomstolen har dock menat att en handling som 

uppenbart saknat betydelse för beslutet inte behöver meddelas. 
100

 I liknande fall har 

domstolarna i mitt rättsfallsunderlag gjort samma bedömning. Att hävda att en uppgift 

saknade betydelse för avgörandet och därför inte kommunicerades räckte inte heller i dessa 

rättsfall. Liksom Europadomstolen menade de svenska domstolarna att det måste vara 

”uppenbart” att en uppgift saknar betydelse för att man ska kunna låta bli att kommunicera 

den.  

 

8.2 EU-rättens inflytande 

 

EU har ingen allmän förvaltningslag av det slag vi har i Sverige. För att EU-rätten ska kunna 

fungera har EU dock varit tvungen att utveckla vissa principer för förvaltningsrätten. 
101

 

Grundprincipen om god förvaltning finns nedskriven i EU-stadgans artikel artikel 41
102

 som 

är av betydelse för kommunikationsskyldigheten. Denna artikel uttrycker en rättighet och 

inleds med orden ”Var och en har rätt att få sina angelägenheter behandlade opartiskt, rättvist 

och inom skälig tid av unionens institutioner, organ och byråer.”(punkt 1). Detta brukar kallas 

omsorgsprincipen dvs. att enskildas angelägenheter ska behandlas med omsorg
103

. 

Omsorgsprincipen handlar om att myndigheterna har en utredningsskyldighet och ställer krav 

på opartisk och grundlig utredning. 
104

 I svensk rätt motsvaras den av officialprincipen. 
105

 I 

punkt 2 i samma artikel förklarar man vad denna rättighet betyder: a) en rätt att bli hörd innan 

en enskild åtgärd som berör en person på ett negativt sätt vidtas mot honom/henne, b) en rätt 

att få tillgång till de akter som berör personen med undantag för bland annat sekretess.
106

 Den 

princip som är av betydelse för kommunikationsskyldigheten är rätten till försvar som 

innefattar rätten att inte dömas ohörd, dvs. rätten att yttra sig.
107

  Jörgen Hettne skriver att den 

straffrättsliga principen att ”ingen ska dömas ohörd” inom EU även tillämpas på 
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administrativa förfaranden när utgången kan få negativa följder för den enskilde
108

. En part 

som är berörd av ett ärende har alltså rätt att yttra sig. Denna rätt att yttra sig har, skriver 

Hettne, kompletterats av en rätt till aktinsyn inom flera områden.
109

 SOU 2010:29 påpekar att 

det i  EU-rätten inte finns några generella undantag från aktinsynen av samma slag som de 

som finns för kommunikationsskyldigheten i 17 § FL.
110

 Det finns dock undantag från 

aktinsynen då det t.ex handlar om affärshemligheter och material belagt med sekretess. 
111

 

Rätten till försvar gäller heller inte in absurdum. Ett exempel på detta är EU-domstolens dom 

i målet C-48/96 P i vilken domstolen ansåg det motiverat att begränsa rätten till försvar i 

ansökningsärenden med 700 sökande. Inget material annat än det som ingetts av de sökande 

hade legat till grund för beslutet.
112

 

 

Att enskilda har rätt att bli hörda i administrativa ärenden utgör en del av principen om god 

förvaltning i artikel 41. Rätten att bli hörd gäller före man vidtar enskilda åtgärder som berör 

någon negativt. Principen gäller också generella åtgärder om de påverkar en viss individ. Som 

exempel på rätten att bli hörd nämner SOU 2010:29  domen i målet C-32/95 P, kommissionen 

mot Lisrestal. EU-domstolen slog i denna dom fast att de som är utsatta för ett beslut som 

påtagligt påverkar deras intressen ska få tillfälle att komma med sina synpunkter.
113

 EU-

domstolen har också framhållit att rätten till försvar utgör en allmän rättsprincip som ska 

tillämpas ”så snart myndigheterna avser att vidta en åtgärd gentemot en person som går denne 

emot”.
114

  

 

För att kunna tillvarata sina egna intressen måste en part få information om det material som 

beslutet grundas på och komma med synpunkter på detta. Denna rätt till aktsinsyn har erkänts 

som en allmän EU-rättslig princip av EU-domstolen i målet C-185/95 P,
115

. I domen i målet 

C-462/98 P, Mediocurso mot kommissionen, gjorde kommissionen en kraftig markering när 

det gäller institutionernas ansvar att underrätta den enskilde om material som har betydelse 

för beslutet och ge den enskilde rätt att yttra sig över detta. Aktinsynen som föreskrivs i 

artikel 41 2 b) förutsätter att individen själv är aktiv och begär ut material. Genom bland annat 

rättsfallet Mediocurso har rätten till aktinsyn börjat utvecklas mot en 
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kommunikationsskyldighet. SOU 2010:29 menar att det numera står klart att institutionerna 

har två skyldigheter. De ska dels ge den enskilde tillfälle att på egen begäran ta del av de 

handlingar som institutionen har dels ska institutionerna på eget initiativ kommunicera 

materialet till den enskilde och låta honom yttra sig över detta.
116

  

 

EU-domstolen har alltså slagit fast att EU:s institutioner ska ge en part i ett ärende där beslutet 

påtagligt påverkar hans eller hennes intressen möjlighet att få yttra sig över det material som 

beslutet grundar sig på. Denna kommunikationsprincip gäller även för de enskilda 

medlemsstaterna när de handlägger ärenden inom EU-rättens område. Det framgår enligt 

SOU 2010:29
117

 av senare praxis. I boken Offentligrättsliga principer nämner Jane Reichel att 

EU-domstolen år 2008 för första gången slog fast att medlemsstaterna också var skyldiga att 

ge enskilda en rätt att bli hörda i EU-rättsliga ärenden (mål C-349/07) 
118

  

 

I Offentligrättsliga principer ställer Jane Reichel frågan vilken inverkan EU-rätten haft på 

svensk förvaltningskultur. Hon menar att både den svenska och EU-rättsliga 

förvaltningkulturen bygger på samma värderingar. Men det finns också skillnader. EU:s 

förvaltningskultur kännetecknas av att individen och hans/hennes rättigheter sätts i centrum. I 

Sverige har man mer fokuserat på att förvaltningsprocessen ska bli så okompliserad som 

möjligt så att den enskilde kan hantera den själv. I stället för att stärka den enskildes ställning 

mot myndigheten har man gett myndigheten i uppgift att vägleda den enskilde t.ex genom 

serviceskyldighet. Det faktum att rättighetsstadgan med artikel 41 om rätten till god 

förvaltning blivit rättsligt bindande kommer menar Reichel påverka Sverige till en mer 

individuell syn på förvaltningsprocessen. 
119

  

 

9. En komparation  

 

Denna jämförelse mellan svensk rätt och Europarätt vad gäller kommunikationsskyldigheten 

utgår från dess funktion och syfte.  

 

I svensk förvaltningsrätt är kommunikationsskyldigheten reglerad i  FL 17 §. Till funktion 

och syfte motsvaras den av artikel 6:1 i EKMR om rätten till domstolsprövning och rättssäker 
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process. Denna artikel är liksom FL 17 § ett indirekt uttryck för principen att ingen ska dömas 

ohörd. Skillnaden är att FL 17 § handlar om förvaltningsärenden medan artikel 6 handlar om 

domstolsprövning. Artikeln i EKMR är ett uttryck för att förfarandet ska vara 

kontradiktoriskt. Detta innebär att allt material som ges in till domstolen ska delges 

motparten. En dom får inte grundas på annat material än sådant som båda parter fått ta del av 

och tillfälle att yttra sig över. 
120

 Det kontradiktoriska förfarandet gäller endast 

tvåpartsförfaranden i domstol, förvaltningsärenden som regleras i FL 17 § är normalt 

enpartsförfaranden och där är den kontradiktoriska principen inte tillämplig. Danelius 

refererar till fall där staten försvarat utebliven kommunikation med att materialet saknade 

betydelse för avgörandet. Detta argument har inte accepterats av Europadomstolen som menat 

att det måste vara uppenbart att materialet saknat betydelse. 
121

 Av de rättsfall som ingår i 

denna uppsats kan man sluta sig till att svenska domstolar gör samma bedömning i liknande 

fall.  

 

Motsvarigheten till FL 17 § i EU-rätten finns i EU-stadgans artikel 41 om rätt till god 

förvaltning. Denna rättighet innebär enligt punkt 2 a) att var och en har en rätt att bli hörd 

innan en enskild åtgärd vidtas som berör honom eller henne negativt 
122

. I punkten 2 b) står att 

den enskilde har rätt att få tillgång till de akter som berör honom/henne. Rätten till försvar, 

dvs. rätten att yttra sig, kompletteras av en rätt till aktinsyn.
123

 SOU 2010:29 påpekar att det i 

artikel 41 inte finns några generella undantag av samma slag som i 17 § FL p.1-4. Man kan 

dock göra undantag på grund av sekretess 
124

 och för kommunikation in absurdum
125

 I 

utredningen om en ny förvaltningslag påpekas att rätten till aktinsyn har börjat utvecklas mot 

en kommunikationsskyldighet, dvs. att institutionerna inte bara på begäran från den enskilde 

utan också på eget initiativ ska kommunicera material. Man hänvisar i detta fall till bland 

annat domen i målet C-462/98 P, Mediocurso mot kommissionen.
126

 

 

En skillnad i inledningen av vår lagparagraf och  EU:s och EKMR:s artiklar är att EU och 

EKMR i sina formuleringar utgår från individen. Artiklarna börjar med orden ”Var och en har 

rätt att …” resp. ”Var och en skall…”. Den svenska paragrafen börjar med orden ”Ett ärende 
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får inte avgöras utan att …”. Detta kan vara ett uttryck för Jane Reichels åsikt att EU sätter 

individen och dennes rättigheter i centrum. Sverige fokuserar på själva  

förvaltningsprocessen. 
127

 

 

10. Slutsats 

 

Denna uppsats är en studie av kommunikationsskyldigheten enligt FL 17 § och domstolarnas 

bedömning av förvaltningsmyndigheternas tillämpning av denna regel. 

Kommunikationsprincipen är ett uttryck för en av rättsstatens viktigaste principer, nämligen 

att ”ingen ska dömas ohörd”. Denna princip uttrycks indirekt i EKMR artikel 6.Rätten att bli 

hörd i administrativa ärenden är också en mycket viktig princip för allmänhetens förtroende 

för myndigheter och utgör en del av principen om god förvaltning i artikel 41 i EU-stadgan.  

 

Att de svenska domstolarna också värderar denna princip högt framgår av de rättsfall jag har 

presenterat i denna uppsats. Av tio rättsfall där domstolarna bedömde att det funnits brister i 

kommunikationsskyldigheten undanröjdes besluten i åtta av fallen och återförvisades till lägre 

instans. Domstolarna gjorde alltså en mycket sträng tolkning av kommunikationsskyldigheten 

i dessa rättsfall. I ett av rättsfallen 
128

 betonade Migrationsöverdomstolen 

kommunikationsskyldighetens betydelse ur rättssäkerhetssynpunkt. Domstolen framhöll hur 

viktig kommunikationsskyldigheten är för att kunna fatta riktiga beslut och för att 

allmänheten ska kunna känna förtroende för myndigheterna.  

 

Vilka brister har då funnits i de rättsfall som denna uppsats analyserat? I flera fall handlar det 

om muntliga utsagor som inte kommunicerats. Arbetsgivarrepresentanter har hörts vid 

besvärsnämnders sammanträden i tjänstetillsättningsärenden, uppgifter i telefonsamtal har 

inte kommunicerats trots att de varit av avgörande betydelse. I andra fall har myndigheter låtit 

bli att kommunicera uppgifter som de tillfört ärendena ex officio. I samtliga dessa fall har 

domstolarna bedömt att uppgifterna skulle ha kommunicerats. Uppgifterna har tillförts 

ärendet av någon annan än parten själv och de har inte varit uppenbart obehövliga att 

kommunicera. Ett fall handlade om att regeringen hade brustit i sin 

kommunikationsskyldighet enligt RF 7 kap. 2 när det gällde några markägares rätt att få yttra 

                                                 
127

 L Marcusson sid 70-71 
128

 MIG 2011:20 



51 

  

sig i ett regeringsärende. I ett annat fall hade kommunikationsskyldigheten inte fullgjorts 

eftersom det andra ledet i kommunikationen, att få tillfälle att yttra sig inte hade uppfyllts.  

 

Hur har myndigheterna själva förklarat bristerna i kommunikationen och vilka orsaker kan 

ligga bakom dessa brister? Den vanligaste förklaringen från myndigheterna har varit att 

uppgiften i fråga inte har tillfört något nytt till ärendet. I bedömningen av detta är dock 

domstolarna mycket strikta. Om uppgiften inte är uppenbart obehövlig att kommunicera eller 

en undantagspunkt är tillämplig ska kommunikation ske. I ett av rättsfallen hänvisade 

Migrationsverket till begränsningar av kommunikationsskyldigheten enligt utlänningslagen. 

Även i detta fall gjorde domstolen en mycket strikt bedömning då man menade att 

bestämmelser som inskränker kommunikationsskyldigheten måste tillämpas restriktivt.  

 

Det är svårt att veta vad som orsakat bristerna i kommunikationen. Det kan i vissa fall säkert 

vara den mänskliga faktorn som ställt till det t.ex. att en tjänsteman helt enkelt glömt bort att 

kommunicera. Det kan också vara bristande rutiner och bristande kunskap som leder till att 

lagen feltolkas. Några av de rättsfall som jag analyserat är från början och mitten av 1970-

talet. Då hade ÄFL nyss trätt i kraft (1/1-72). Ju längre tid en lag har varit i kraft desto större 

blir kunskapen om hur lagen ska tolkas och myndigheterna hinner utarbeta sina rutiner. 

Domslut som i dessa och liknande rättsfall kan bidra till att sanera brister i myndigheternas 

kommunikation. Det går naturligtvis inte att ”bevisa” att en myndighet avsiktligt låtit bli att 

kommunicera, men tyvärr kan det nog i vissa fall vara så. Bland rättsfallen i denna uppsats 

finns det minst två fall där det enligt min uppfattning kan ha handlat om en ovilja att 

kommunicera, för att undvika obehag eller försvara andra intressen. 

 

Vår nuvarande förvaltningslag trädde i kraft den 1 januari 1987. I sak överensstämmer  

FL 17 §  med ÄFL 15 §. När det gäller kommunikationsskyldigheten har lagen 

innehållsmässigt inte förändrats sedan 1972 då ÄFL trädde i kraft. Sedan dess har vi dock 

blivit medlemmar av EU och EKMR har blivit svensk lag. Detta ställer nya krav på vår 

lagstiftning. Vi måste anpassa vår förvaltningslag i enlighet med EU-rätten och vi måste 

också uppfylla de krav som Europakonventionen ställer på oss. Enligt utredningen om en ny 

förvaltningslag är detta ”ett skäl för nytänkande” 
129

.  
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SOU 2010:29 
130

 talar om att motpolerna rättssäkerhet och effektivitet måste balanseras. Den 

part som berörs av ett ärende vill naturligtvis bli informerad om handläggningen och få ett 

snabbt beslut i ärendet. Som jag ser det vinner ingen på att material som tillförs ärendet och 

som är av betydelse för beslutet inte kommuniceras. Myndigheten får då inte chans att 

bedöma det materialet och beslutet kan komma att fattas på felaktig grund. Om 

kommunikationen leder till att handläggningen blir alltför tidsödande förlorar både den 

berörda parten och myndigheten på detta. Den enskilde får vänta på ett beslut som kanske 

betyder mycket för honom/henne ekonomiskt och praktiskt. Myndighetens handläggning 

fördyras och andra ärenden ställs i kö. 

 

I EU-rätten och Europakonventionen har den enskilde en mycket stark ställning. Utredningen 

om en ny förvaltningslag menar att myndighetsperspektivet ”på ett alltför markant sätt satts i 

fokus” i vår förvaltningslag. Utredningen menar att de enskildas intressen måste väga tyngre 

samtidigt som effektiviteten inte får försämras.
131

 De föreslår därför vissa förändringar. Bland 

annat vill man betona att kommunikation inte får vara ”uppenbart obehövlig”. Det innebär att 

man undviker onödig kommunikation och därmed förbättrar effektiviteten. Enligt utredningen 

ska det vara uppenbart får både myndigheten och den enskilde att kommunikationen är 

meningslös. Finns det tvekan ska man kommunicera. 
132

 Detta är enligt min mening ett sätt att 

stärka den enskildes ställning gentemot myndigheten. En annan förändring som jag också 

anser stärker den enskildes ställning är att man föreslår att myndigheten ska kommunicera 

före praktiskt taget alla beslut, inte bara det slutliga. Även dessa beslut kan ha stor betydelse 

för den enskilde
133

 och bör därför kommuniceras. Att kommunikationsskyldigheten endast 

gäller det slutliga beslutet är enligt min mening en brist som definitivt bör åtgärdas. 

Utredningen föreslår också andra förändringar som enligt min uppfattning stärker 

rättssäkerheten och den enskildes ställning gentemot det allmänna. Bland annat föreslår de en 

strängare skrivning i undantagspunkt 4 om beslut som inte kan skjutas upp. Skrivningen ska 

visa vilka intressen som ska skyddas av denna undantagsregel, nämligen ”ett väsentligt 

allmänt eller enskilt intresse”.
134

 Jag anser att detta stärker rättssäkerheten eftersom det gör 

det svårare att missbruka denna regel och använda den för lättvindigt. Utredningen vill också 

att det i lagtexten ska stå skrivet att en myndighet när den kommunicerar också ska ange 
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vilken tid parten har på sig för att yttra sig. 
135

 Jag anser att det är en brist att detta inte 

framgår av nuvarande lagtext och håller med utredningen om att detta bör åtgärdas. 

 

Kommunikationsskyldigheten är enligt min mening mycket viktig ur den enskildes perspektiv 

eftersom hen genom denna får insyn i och kontroll över ärendets handläggning. Hen känner 

sig delaktig i processen och upplever att hen kan påverka den. Detta är, anser jag, viktigt ur 

rättssäkerhetssynpunkt och när det gäller allmänhetens förtroende för myndigheter. Insynen i 

ärendets handläggning minskar också risken för myndighetsmissbruk. 

Förvaltningsmyndigheter måste sköta sin handläggning av ärenden med stor respekt för den 

enskilde och dennes situation. Detta sker naturligtvis i de allra flesta fall. När detta inte sker 

som i många av fallen i denna uppsats drabbas den enskilde. Jag vill avslutningsvis återknyta 

till Franz Kafkas Processen. Huvudpersonen Josef K. hamnar i en mardrömssituation när han 

får uppleva att det system som han litat på sviker honom totalt. I denna bok skildras frånvaron 

av kommunikation ur individens perspektiv. Denna bok skildrar ett extremfall men även i 

mindre extrema fall kan brist på kommunikation dvs. att inte få information om vad som 

pågår i en process som man är inblandad i och därför inte kunna påverka den  leda till en 

känsla av maktlöshet och till misstroende mot myndigheter. Det är bland annat sådana 

situationer som kommunikationsskyldigheten ska förhindra.  
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