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Allmanna synpunkter

Betankandet innehaller en mycket vardefull genomgang av tidigare
lagstiftningsarbete och internationell och svensk praxis pa de aktuella omradena.
Utredningens arbete har lett fram till férslag till en ny forvaltningslag dér syftet har
varit att ta bort onddiga hinder for ett rattssékert forfarande utan att effektiviteten
h&mmas.

Det forslag som presenteras innehaller bade regler som stéarker den enskildes
stallning i forhallande till myndigheterna och manga tydliga och pedagogiska
regler till hjalp i myndighetens verksamhet. Forslaget att avvikande bestammelser
ska foreskrivas i lagform ger stadga at de grundlaggande ratts- sakerhetsgarantier
som stalls upp i lagforslaget.

| betdnkandet foreslas att de skillnader som hittills gallt mellan handlaggning av
arenden som avser myndighetsutdvning mot enskild och andra drenden tas bort.
Detta innebdr att den enskildes stéllning starks. N&r avgransningen till
myndighetsutévning tas bort finns det dock en risk for att en del skyldigheter for
myndigheterna blir onodigt langtgaende. Men under forutsattning att det som
foreslas inte far till foljd att handlaggningstiderna hos myndigheterna allmant
fordrojs, finns det ingen anledning att fran de synpunkter JO har att anlagga
motsatta sig forslaget.

Bade for den enskilde och for myndigheterna &r det betydelsefullt att svaret pa
olika forfarandefragor kan sokas i skrivna normer. Utredningens forslag att i en ny
forvaltningslag ta in vissa forvaltningsrattsliga principer &r darfor vardefullt,
liksom det tydliggorande av vissa bestimmelser som foreslas.

Enskildheter som det fran JO:s perspektiv finns skal att lyfta fram som sérskilda
forbattringar ar forslagen avseende myndigheters utredningsansvar, kodifiering av
praxis nér det galler besluts verkstéllbarhet och myndigheters réttelse av egna
beslut samt forvaltningsbesluts 6verklagbarhet.

Sammanfattningsvis ar forslaget val &gnat att laggas till grund for lagstiftning. Det
ar angeldget att arbetet fullfoljs i enlighet med utredningens intentioner.
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| det foljande diskuteras vissa enskildheter som kan behdva goras till foremal for
ytterligare 6vervaganden.

Lagens tillampningsomrade

Utredningen foreslar att undantaget i den nuvarande lagens 32 § avseende exekutiv
och brottshekdmpande verksamhet ska tas bort. Den nya lagen ska i sin helhet vara
tillamplig dven pa dessa omraden. Jag instammer i de principiella évervaganden
som utredningen anfor till stod for det stallningstagandet (se betankandet, s. 123 f.).
Som utredningen konstaterar har det dock ansetts besvérligt att synkronisera den
sarreglering som sedan lange finns pa vissa hall med férvaltningslagens allmanna
regler. FOr att forslaget ska kunna genomfoéras torde kravas att ett underlag for en
sadan synkronisering tas fram. Det kan inte uteslutas att det darvid visar sig vara
svarare att genomfdra denna del av utredningens forslag an vad man i forstone kan
anta.

Lagfastande av principerna om legalitet, objektivitet och
proportionalitet

Utredningen har foreslagit att vissa grundldggande principer ska komma till uttryck
i lagen. Det ror sig delvis om sadant som redan finns fastlagt i regeringsformen. |
dessa delar tillfor det som foreslas knappast nagot i forhallande till det grundlagen
stadgar. Utredningens huvudsakliga skal for att anda fora in principerna aven i
allman lag synes vara pedagogiskt. Det anfors &ven att tillsynsorgan som
exempelvis JO inte kanner sig helt bekvama med att inte kunna luta sig mot en
mera handfast bestammelse i vanlig lag da man vill patala bristande objektivitet
och saklighet i myndigheternas aktiviteter.

For JO:s del finns det enligt min mening inget behov av de féreslagna reglerna. Att
kanna tvekan infor att aberopa en princip for att den finns i grundlag forefaller mig
alldeles forfelat. Tvartom ger reglernas grundlagsstatus dem en extra tyngd. Jag vill
aven erinra om att 3 § i JO:s instruktion i praktiken uppdrar at JO att anvanda sig
av regeringsformens bestammelse om saklighet och opartiskhet.

Att i lag reglera sadant som finns stadgat i grundlag kan skapa osékerhet om saval
grundlagens innehall som dess tillamplighet pa omraden dér det inte i vanlig lag
sarskilt patalats att dess principer ar gallande.

Jag &r saledes tveksam till utredningens forslag savitt géller de principer som finns
i grundlagen. Ambitionen att tydliggora dessa principer for myndigheterna &r dock
god. Det borde kunna ske genom att den foreslagna lagen hénvisar till
regeringsformen.

Nér det sarskilt galler proportionalitetsprincipen &r laget annorlunda, eftersom den
inte finns upptagen i grundlagen. Nagot hinder mot att kodifiera den praxis som
utvecklats av framfor allt Regeringsratten finns i och for sig inte. Aven har talar
pedagogiska skal for ndgon form av omnamnande.
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Service, tillganglighet och samverkan

Utredningen foreslar en mer generell reglering nar det galler bl.a. service och
tillganglighet. De skal som fors fram for en sadan ordning &r i och for sig goda.
Erfarenheter fran JO:s verksamhet visar emellertid att det i vissa avseenden finns
behov av enkla och klargérande regler for vad som ankommer pa myndigheterna.
Stadgandet om myndigheternas skyldighet att besvara fragor fran enskilda &r
exempel pa en sadan regel. Aven om denna skyldighet ryms inom den nu
foreslagna bestdimmelsen finns det ett varde i att skyldigheten kommer till klart
uttryck &ven i en ny forvaltningslag. Samma resonemang kan foras nar det géller
regeln som alagger myndigheterna att visa enskilda som vant sig till fel myndighet
till ratta.

Regeln om myndigheternas dppethallande under minst tva timmar tillkom efter
initiativ av JO och efter att JO under flera ar noterat och dven kritiserat
myndigheter for att de hallit helt stangt under s.k. klamdagar. Om det uttryckliga
kravet pa visst oppethallande nu tas bort ur lagregleringen finns det en pataglig risk
for att tillgangligheten aterigen forsamras. Regleringen behover inte tyngas med
nagon exakt tidsfrist for 6ppethallande men det bor framga att myndigheterna ska
vara tillgangliga alla normala vardagar. Av bestammelsen bor ocksa uttryckligen
framga att myndigheten ska vara tillganglig for besok. Att enskilda kan komma till
en myndighet och personligen fora fram sin sak till en handlaggare ar viktigt ur ett
medborgarperspektiv.

Om lagstiftaren skulle valja att genomféra utredningens forslag ar det angeléget att
det i en forfattningskommentar slas fast att nagra andringar i sak inte ar asyftade
utan att avsikten endast &r att uttrycka det som galler i mer generella ordalag.

Andra stycket i den foreslagna 6 § innehaller regler om myndighetens
tillganglighet via e-post. Bestimmelserna om bekraftelse av mottagen e-post
innebar en mycket god service gentemot allmanheten. Nagon motsvarande
reglering nar det galler handlingar som séands med ordinarie postgang finns
emellertid inte och det kan ifragasattas om regleringen inte bor vara enhetlig.

Riktlinjer for handlaggningen

I nuvarande forvaltningslag heter det att varje drende dér ndgon enskild &r part
skall handlaggas sé enkelt, snabbt och billigt som mdjligt utan att sékerheten
eftersétts” (7 §). Motsvarande regel i utredningens forslag lyder: Ett drende ska
handlaggas sa enkelt, snabbt och ekonomiskt som majligt utan att den enskildes
rattssdkerhet eftersétts.”

Aven om det som sags ar sjalvklart ar det av varde att det blir sagt i lag. | den typ
av tillsynsverksamhet som bl.a. JO bedriver utgér stadganden av detta slag en god
utgangspunkt for vidare bedémningar i enskilda arenden.

Det ar delvis en smaksak vilken av formuleringarna man foéredrar. Lokutionen ”den
enskildes réttssidkerhet” dr dock mindre lyckad. Réttssékerhet dr ndgot som ska
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pragla rattstillampningen som helhet. Preciseringen att det endast &r den enskildes
rattssakerhet som inte far eftersattas kan leda till missuppfattningen att det
viktigaste dr att den enskilde som part i ett arende far sina intressen tillgodosedda.
Sa snavt kan myndigheterna inte tillatas se pa rattssakerheten, som bl.a. férutsatter
att arenden handlaggs likformigt, pa sadant satt att lika fall behandlas lika. Om
lagstiftaren viljer utredningens forslag bor lydelsen dérfor éndras till ”... utan att
rattssakerheten eftersétts”.

Atgéarder vid dréjsmal

Kapitel 13 i betankandet, om atgarder vid drojsmal, ar mycket vardefullt och
tankevackande. Utredningens utgangspunkt fortjanar att upprepas:

Att handlagga arenden pa ett rattssakert satt tar tid. Vill man forvissa sig om att
arendena &r ordentligt utredda, att parternas intressen tillgodosetts pa ett rimligt satt
och att besluten ar korrekta och vl motiverade, maste man acceptera en viss
tidsatgang. Overdrivna forhoppningar om mycket snabba avgoranden grusas inte
séllan av helt legitima skal. (s. 253)
Utredningen anser med rétta att den som kritiserar myndigheternas
handldggningstider maste beakta det sagda. Det som kan kritiseras &r oskéliga
drojsmal, som inte har nagot samband med vidtagandet av nédvandiga
rattssakerhetsatgarder, liksom naturligtvis [...] fullstdndig passivitet” (a.st.). Till
skillnad fran utredningen anser jag att man inte kan rakna drojsmal som kan visas
bero pa bristande resurser som oskaliga, i vart fall inte med den enskilda
myndigheten som ansvarig. Jag aterkommer till detta.

Redogorelsen i betankandet visar pa ett 6vertygande satt att det kravs atgarder med
sikte pa de problem som ar kopplade till myndigheters handlaggningstider och
medborgarnas forvantningar darvidlag. Lampligheten i utredningens forslag att
handlaggningstider ver sex manader ska kunna bli foremal for sarskild prévning
har dock féranlett invandningar under JO:s beredning av detta remissvar. Flera av
dessa har att géra med beténkligheter av samma slag som synes ha férekommit i ett
motsvarande lagstiftningsarende i Finland (se betdnkandet, s. 265). En schematisk
och undantagsl6s tidsgrans ansags dar med hansyn till forvaltningsarendenas
varierande art inte andamalsenlig.

Det kan enligt min mening ifragasattas om lagen bor ange en generell tidsgrans, nar
en forsvarbar handlaggningstid for olika drenden inom forvaltningen som helhet
kan variera fran nagra dagar upp till ett ar eller mer. Ett generellt angreppssatt
beaktar inte heller att handldggningstidens betydelse varierar for olika slags
arenden. Typiskt sett har den enskilde mer befogade ansprak pa snabb
handlaggning vid myndighetsingripanden som riktar sig mot hans eller hennes
rattssfar, an i &renden som initieras av den enskilde vid exempelvis ansoknings-
eller tillstandsforfaranden.

En besvéarande omstandighet ar att det inte ges nadgon normativ vagledning for nar
ett arende maste avgoras och nar avgorandet kan ansta (jfr lagen [2009:1058] om
fortursforklaring i domstol, som anger vissa rekvisit for beddmningen av om ett
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mal eller &rende ska handlaggas med fortur, se betankandet s. 276). Eftersom
overinstansernas beslut inte ska ga att 6verklaga kan ndgon prejudikatbildning inte
heller komma till stand. Utan en rattslig norm att tillampa riskerar dverinstanserna
att tvingas till andra slags bedomningar an de de normalt gor, sasom om
myndigheten har organiserat sin verksamhet effektivt, gjort rimliga prioriteringar
bland sina uppgifter etc. Stallningstaganden av det slaget ar snarare revisionella an
juridiska.

Att problem med Ianga handlaggningstider forekommer ar tydligt. Det finns darfor
goda skél att 6vervaga rattsregler som inskérper vikten av snabb
arendehandlaggning. Majligen har utredningen utgatt fran en nagot for enkel bild
av problemen. Det talas bl.a. generellt om “myndigheternas langa
handldggningstider” (s. 271). Det kan ge intryck av att det 4r ett allmént vedertaget
faktum att myndigheterna arbetar langsamt. Men sa forhaller det sig knappast; det
ar i varje fall inte ndrmare utrett. Ur JO:s perspektiv kan konstateras att problemen
kan se olika ut.

Grava fall, med ett mer eller mindre uppsatligt férhalande eller annan allvarlig
misskotsel, intraffar undantagsvis. Det kan da leda till atal och fallande dom for
tjanstefel. Darutover finns de drenden som av ett eller annat skal ”blivit liggande”
pa ett oacceptabelt satt. De dréjsmal som uppkommer i fall av dessa slag skulle
kunna angripas med den typ av regler som utredningen foreslar.

Slutligen finns de arenden vilkas handlaggande tar lang tid — idealiskt sett alltfor
lang tid — utan att man for den skull kan peka pa att myndigheten eller nagon
tjdnsteman i det enskilda fallet forfarit klandervart. Till den gruppen hor
handlaggningstider som av myndigheten forsvaras med att man jobbar sa fort man
kan och att man med radande resurser inte kan gora mer. Hit kan &ven raknas langa
handlaggningstider som beror pa andra omstandigheter 6ver vilka myndigheten
inte rader, t.ex. av staten beslutade omorganisationer.

Den sistnamnda gruppen bedomer jag pa grundval av de klagomal som inkommer
till JO som ratt stor. Utredningen har i det sammanhanget anfort att resursbrist
absolut inte duger som generell forklaringsmodell (s. 298). Pa annat stélle anfors:
” Att forklaringar som hénfor sig till stor arbetsborda, resursbrist eller andra
administrativa problem aldrig kan accepteras som godtagbara skal foljer av
Europadomstolens praxis ...”.

Hénvisningen till Europadomstolens praxis haltar. Domstolens avgéranden riktar
sig till stater och grundar sig pa dessa staters konventionsataganden. De utgar fran
att en stat har utrymme att fordela sina resurser sa att konventionsatagandena kan
uppfyllas. De réttsprinciper avgdrandena ger uttryck for kan daremot inte direkt
goras gallande mot enskilda myndigheter i en stat. En myndighet kan inte fordela
andra resurser an de den fatt sig anslagna. Om en myndighet, som argument for att
den inte hunnit handlégga ett &rende inom vad som fran allméan synpunkt kan synas
vara en normal tidsrymd, anfor att den saknar resurser att arbeta fortare &n den gor
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med den aktuella drendetypen, maste detta argument enligt min mening granskas
och, om det ar valgrundat, beaktas. Det kan inte avfardas med hanvisning till
Europadomstolens praxis. Om en myndighet gor sa gott den kan med befintliga
resurser men anda inte lever upp till Europakonventionens krav ar det staten och
inte den enskilda myndigheten som ska stallas till svars.

Forutsatt att en myndighet arbetar rationellt och gor korrekta prioriteringar, &r dess
handlaggningstider en funktion av tre saker: arbetsuppgifternas omfattning
(&rendenas mangd och komplexitet), arbetets kvalitet (den kompetens och
grundlighet med vilken uppdraget utférs) och resurserna. Om arbetsmangden okar
men kraven pa kvalitet och resurserna ar oférandrade kommer
handlaggningstiderna att forlangas. Fragan om resurser ar med andra ord inte nagot
som man kan bortse fran vid stallningstagandet till om en myndighets
handlaggningstider &r rimliga eller inte. Gor man det finns det en uppenbar risk for
att myndigheterna tvingas att i stallet ge avkall pa handlaggningens kvalitet, nagot
som i enlighet med utredningens ovan angivna utgangspunkt vore mycket
olyckligt. Aven om det ar viktigt att d&renden handléggs snabbt ar det 4n viktigare
att de handléggs korrekt och rattssakert.

Det som nu sagts leder fram till slutsatsen att en forvaltningsrattslig reglering
innefattande rattsliga atgarder vid drojsmal kraver ytterligare 6vervaganden.
Darvid kan det finnas skél att &ven undersoka alternativ till den “’skarpa” reglering
med krav pa beslut och mojlighet till 6verklagande som foreslagits. Utredningen
redogdr for den diskussion som forts i Norge, dar myndigheterna synes ha uppstéllt
egna tidsfrister, och dar forslag om serviceutfastelser, organisatoriska atgarder,
ekonomiska styrmedel och information lagts fram som alternativ till i lag fastéllda
tidsfrister. Detta ligger i linje med utredningens forslag att en myndighet ska
underrétta en part om ett d&rende kommer att bli véasentligt forsenat. Det skulle
kunna kompletteras med en skyldighet for myndigheterna att pa lampligt satt
informera allménheten om handlaggningstider for olika typer av &renden.

Kommunikation

Den foreslagna bestdimmelsen i 21 § om kommunikation innebér att
tillampningsomradet vidgas i férhallande till den ordning som galler idag.
Kommunikation med part ska i princip forega allt beslutsfattande och begransning
knuten till myndighetsutévningsbegreppet utgar liksom forutsattningen att det ror
sig om slutliga beslut. Kommunikation behdver dock inte ske om det &r uppenbart
obehovligt.

Fran den enskildes synpunkt ar det naturligtvis tilltalande att han eller hon
informeras om olika atgarder samt ges maojlighet att paverka forloppet i storre
utstrackning &n vad som géller idag. Detta géaller sérskilt nar det ar frdga om beslut
som beror den enskildes personliga eller ekonomiska forhallanden. Man kan dock
inte utesluta tillampningssvarigheter. Enligt forslaget ska kommunikation férega
aven beslut under forfarandet (s. 451 f.). Beslut om anstand, inhdmtande av
sakkunnigutlatande och andra beslut om utredning &r saledes exempel pa beslut
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som kan komma att foregas av kommunicering. | manga fall torde det réra sig om
beslut dar myndighetens asikt om behovet av atgarden inte kan paverkas av den
enskildes eventuella synpunkter. | det fallet tillgodoses sjalvfallet
informationsbehovet men nagot egentligt skél att kommunicera i sadana fall kan
knappast foreligga. Mojligen kan det som nu sagts hanforas till sadana fall dar det
ar uppenbart obehovligt med kommunicering. For att forslaget ska fa avsedd effekt
och inte onddigt tynga myndigheternas arbete bor tillampningsomradet ytterligare
klarlaggas.

Dokumentation

Nér det galler dokumentationsskyldigheten har JO:s praxis sedan lange gett uttryck
for att skyldigheten stracker sig langre an vad som direkt framgar av gallande
forvaltningslag. Enligt utredningen har JO haft mycket goda grunder for att inta
denna position.

Utredningen foreslar nu en utvidgad dokumentationsskyldighet. Den galler
uppgifter som en myndighet far pa annat satt &n genom en handling, om de kan ha
betydelse for ett beslut i arendet. Med en sadan lydelse synes emellertid
dokumentationsskyldigheten enligt lagen dven fortséttningsvis bli vasentligt
sndvare an vad den enligt JO:s praxis bor vara.

Pa ett allmant plan bor dokumentationsskyldigheten omfatta allt som kréavs for att
folja ett arendes gang. Det ar nddvandigt redan for att en myndighets egen
verksamhet ska fungera friktionsfritt, t.ex. vid handlaggarbyten. For den enskilde &r
det av vikt att uppgifter som han eller hon lamnar muntligen blir antecknade sa att
de blir del av myndighetens underlag, oavsett om myndigheten bedémer att
uppgifterna ar av betydelse fér kommande beslut eller inte. Aven den enskildes ratt
till partsinsyn kréaver fullgod dokumentation. Om ett drende ska granskas av annan
— en dverklagandeinstans eller en tillsynsmyndighet — krévs att dokumentationen
pa ett korrekt sétt aterspeglar inte bara sadant som paverkat beslutet utan aven
handlaggningen i dess helhet. Detsamma géller den ratt allmanheten har att genom
offentlighetsprincipen bereda sig insyn i myndigheternas verksamhet.

Av detta foljer att dokumentationsskyldigheten maste omfatta véasentligt mer an det
som den foreslagna lagtexten uttryckligen foreskriver. Exempel pa sadant som kan
sakna betydelse for ett beslut men som i forekommande fall likval bér
dokumenteras ar hur ett drende initierats, sarskilda incidenter under
handlaggningen, utredningsatgarder som i och for sig inte lett till asyftat resultat,
klagomal fran den enskilde avseende handlaggningen och hur dessa hanterats m.m.

Dokumentationsskyldigheten ar av sarskild betydelse vid myndighetsutévning. |
andra sammanhang torde det inte mota nagra hinder att stélla
dokumentationskraven lagre. Utredningen har foreslagit att den nya lagen ska gélla
aven da det inte ar fraga om myndighetsutdvning. Savitt galler
dokumentationsskyldigheten har utredningen valt att i stéllet begrénsa denna till
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uppgifter som ar av betydelse for ett beslut i drendet. Resultatet har som framgar av
det sagda inte blivit optimalt.



