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GILTIGHET OCH OGILTIGHET | SVENSK
FORVALTNINGSRATT

AvViktor Brylla!

Den allminna uppfattningen inom samtida svensk forvaltningsritt verkar vara att
ogiltighet som riittslig kategori inte spelar ndgon storre roll i den forvaltningsrittsliga
systematiken. Enligt 2010 drs forvaltningslagsutredning saknar en ogiltighetslira av
det slag som finns i andra riittsordningar rentav motsvarighet i svensk forvaltnings-
ritt. Detta synsitt avviker inte bara frin terminologin i de flesta andra visterlindska
rittsordningarna utan dven frin begreppsanvindningen i dldre svensk doktrin.
I denna artikel gors diremot gillande att de rittsliga kategorierna giltighet och
ogiltighet i higsta grad dr del av svensk forvaltningsritt. Sammantaget dr
zit maojligt atr skilja mellan fyra olika kategorier av forvaltningsbesluz,
namligen (1) fullkomliga forvaltningsbeslut (ritssenliga och giltiga), (2) ofullkomliga
Jforvaltningsbeslut (ritisenliga men dnnu inte giltiga), (3) bristfilliga forvaltnings-
beslut (vittsvidriga men tills vidare giltiga) samt (4) omdjliga forvaltningsbeslut
(rdttsvidriga och ogiltiga). Av sirskild betydelse i detta sammanhang ir de bida
ogiltighetsformerna angripbarbet och nullitet.

”In der hellen Nacht des Nichts ... ersteht erst die urspriingliche Of-
fenheit des Seienden als eines solchen: dafd es Seiendes ist — und nicht

Nichts.“

Martin Heidegger, Was ist Metaphysik?

I.INLEDNING

Enligt 1 kap. 1 § regeringsformen (RF) utovas den offentliga makten under
lagarna. For forvaltningsmyndigheternas del innebdr detta visentligen tvé ting.
Forst och frimst kréivs det ritesligt st6d for deras beslutanderitt. Vidare ar fe
forpliktade att handla i enlighet med de gillande rittsnormerna. Denna s.k.
legalitetsprincip forutsitter med andra ord att myndigheternas maktutévning
i vidstrickt mening har stod i nigon av de rittskillor som tillsammans
konstituerar rittsordningen och inte sker pd godtycklig grund. Vid utévande
av skonsmissiga befogenheter bor de i méj%igaste mén tolka och tillimpa

! Jur. kand och fil. kand. Fn. LL.M. Candidate pa masterprogrammet i Public International Law

<

vid Leiden University. Denna artikel bygger delvis pa mitt examensarbete “Forvaltningsrittsliga
nulliteter — svensk, norsk, och tysk férvaltningsratt i komparativ belysning”, som forfattades vid

Juridiska institutionen, Uppsala universitet under varterminen 2024. Jag vill tacka docent Caroline
Taube for vardefulla samtal och synpunkter samt uppmuntran att skriva denna artikel.
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rittsreglerna lojalt, dvs. inte f6r andra syften 4n dem som lagstiftaren avsett, dven
om foreskriftens ordalydelse inte skulle utesluta det.?

Det férekommer emellertid att forvaltningsmyndigheterna fattar beslut som ir
felaktiga i den meningen att de till sin form eller sitt innehall stir i strid med
gillande ritt. I dessa fall uppkommer fragan om rittsfoljden av forvaltnings-
besluts felaktighet. Medan de flesta visterlindska rittsordningar utgar fran
att felaktiga forvaltningsbeslut i vissa fall 4r ogiltiga, anvinds i svensk forvalt-
ningsritt normalt sett inte begreppen giltighet och ogiltighet vid 6verprévning
av forvaltningsbeslut. Enligt 2010 ars forvaltningslagsutredning saknar en
ogiltighetsldra av det slag som finns i andra rittsordningar rentav motsvarighet
i svensk forvaltningsritt.’ Det centrala begreppsparet i detta sammanhang ir
istillet laglighet och limplighet.*

I denna artikel gors gillande att de rittsliga kategorierna giltighet och ogiltighert,
tvirtemot vad forvaltningslagsutredningen anger, i hogsta grad ir del av svensk
forvaltningsritt. Detta synsitt dr i ett historiskt perspektiv inte pd néagot vis
banbrytande. I sjilva verket dverensstimmer det med begreppsanvindningen
i dldre svensk doktrin, dir det var gingse att uppritta binira relationer mellan
riktiga/felaktiga och giltiga/ogiltiga forvaltningsbeslut.’ Det 6vergripande syftet
med denna artikel 4r att ge en systematisk framstéllning av inneborden av och
forutsittningarna for férvaltningsbesluts giltighet respektive ogiltighet i svensk
forvaltningsritt.

For att gora detta ar det forst och frimst nodvindigt att klargora vad som avses
med att ett forvaltningsbeslut dr giltigt respektive ogiltigt. I avsnitt 2 analyseras
dirfor innebérden av det forvaltningsritesliga ogiltighetsbegreppet utifran ett
rittsteoretiskt perspektiv. I denna del ror sig analysen alltsd pa en metanivd som
dr oberoende av konkreta rittsordningar. Direfter f6ljer i avsnitt 3 en ritts-
dogmatisk analys av forutsittningarna for att ett forvaltningsbeslut ska vara
riktigt respektive felaktigt enligt svensk forvaltningsrite. Avsnitt 4 behandlar

2 For en narmare oversikt over legalitetsprincipens komponenter i svensk forvaltningsritt, se

Carl Lebeck, Legalitetsprincipen i forvaltningsratten, 2018, s. 58-73.

> Se SOU 2010:29 s. 554.

4 Jfr Henrik Wenander, “Olagligt, olimpligt, ogiltigt: Forutsittningar for provning av
nulliteter i svensk forvaltningsratt”, i Henriette N.Tossebro (red.), Ugyldighet i forvaltningsretten,
Universitetsforlaget 2019, s. 1 12. Se vidare Lena Marcusson, "Laglighets- och lamplighetsprovning —
En titt i backspegeln och framat”, Férvaltningsrittslig tidskrift 1992,s. 121—137 om gransen mellan
laglighets- och lamplighetsprovning av forvaltningsbeslut.

> For begreppsanvindningen i dldre svensk doktrin, se t.ex. Carl Axel Reuterskiold, Foreldsningar
i svensk stats- och forvaltningsratt. |, Statsregementet, 1914, s. 214 ff., Nils Herlitz, Forelasningar
i forvaltningsratt. 3, Forvaltningsrattsliga plikter, 1949, s. 412 ff., Halvar G. F Sundberg, Allmin
forvaltningsratt, 1955, s. 185 ff., samt Hakan Stréomberg, "Under vilka forutsittningar bor enligt
svensk forvaltningsratt en forvaltningsakt anses som en nullitet?”, Forvaltningsrattslig tidskrifc 1955,
s. 112 ff.
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sedan i sin tur felaktiga forvaltningsbesluts rittsverkningar med sirskilt fokus
pa de bada ogiltighetsformerna angripbarhet och nullitet. I avsnitt 5 samman-
fattas slutligen artikelns viktigaste slutsatser. I detta avsnitt foreslas dven ett
kategorisystem for att beskriva de olika grader av giltighet och ogiltighet som
kan utmirka ett férvaltningsbeslut. Detta system ir inspirerat av den tyske
rittsvetaren Hans Julius Wolffs uppdelning mellan fullkomliga, ofullkomliga,
bristfilliga och omajliga forvaltningsbeslut inom tysk férvaltningsritt.

2. DET FORVALTNINGSRATTSLIGA OGILTIGHETSBEGREPPET
2.1 OGILTIGHET SOM RATTSFOLJD

I en hierarkiskt uppbyggd rittsordning 4r det en grundliggande forutsittning
for alla rittsnormers giltighet att de uppfyller de krav som stills pa dem i ritts-
ordningen. En vanlig uppfattning inom rittsteorin dr mot denna bakgrund att
forvaltningsbeslut som stér i strid med dverordnade — formella eller materiella
— rdttsnormer ir ogiltiga av rittslogiska skil, dvs. for att undvika motsittningar
mellan 6verordnade och underordnade normer i rittsordningen.® Ogiltighet ses
dirmed som en rittsfoljd av forvaltningsbesluts felaktighet.

Det finns inte nigon entydig definition av begreppet ogiltighet i den juridiska
litteraturen. I sjilva verket finns det flera olika ogiltighetsbegrepp. Det f6rhirsk-
ande synsittet bland rittsteoretiker dr emellertid att ett forvaltningsbeslut
ir ogiltigt om det saknar rittsverkningar i enlighet med sitt innehall.”
Ett beslut 4r, med andra ord, ogiltigt om dess innehdll inte ér riteslige bindande
for nagot rittssubjeke. Omvint 4r ett beslut giltigt om det utévar sina avsedda
rittsverkningar. Ogiltighet 4r siledes definitionsmissigt synonymt med ritslig
verkningsloshet.

Som den danske rittsvetaren Poul Andersen noterar innebir denna definition
dock inte nédvindigtvis att ett ogiltigt forvaltningsbeslut fullkomligt sak-
nar rittslig betydelse.® Den avgorande faktorn for om ett forvaltningsbeslut
bor beteclg(nas som giltigt eller ogiltigt 4r endast om beslutet medfor de
rittsverkningar som anges i dess innehdll, inte om det &verhuvudtaget
medf6r rittsverkningar. Det dr nimligen mycket vdl mojligt att ett ogiltigt
forvaltningsbeslut pa grund av dess rittsvidrighet kan ge upphov dill tex.

6 Detta synsatt kommer sarskilt val till uttryck hos Hans Kelsen, ”Uber Staatsunrecht”, i: Hans

R. Klecatsky, René Marcic och Herbert Schambeck (red.), Die Wiener Rechtstheoretische Schule.
Schriften von Hans Kelsen, Adolf Merkl, Alfred Verdross, Franz Steiner Verlag/Verlag Osterreich
2010, s. 785-865. Se vidare Thomas Spitzlei, Nichtiges Verwaltungshandeln, Mohr Siebeck 2022, s. 38
ff. med hanvisningar.

7 Se Hans Julius Wolff m.fl.,Verwaltungsrecht I: Ein Studienbuch, C.H. Beck 2017, s. 577 ff. samt
Hartmut Maurer och Christian Waldhoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, C.H. Beck 2024, s. 271 ff.
med hanvisningar.

8 Se Poul Andersen, Om ugyldige forvaltningsakter: med sarlig henblik paa ugyldighedsgrundene,
Arnold Busck 1924, s. 37.
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arbetsrittsliga sanktioner for enskilda befattningshavare, eller skadestinds- eller
aterbetalningsskyldighet for det allminna. Dessa slags rittsverkningar paverkar
emellertid inte det forhallandet att beslutet som sadant ir ogiltigt eftersom det
saknar rittsverkningar i enlighet med sitt innehall.

Enligt detta synsitt refererar begreppet ogiltighet alltsd till de konsekvenser
avseende ett forvaltningsbesluts avsedda rittsverkningar som ett fel ger upphov
till. Det rér sig i denna mening, for att lina ett uttryck av den norska rittsvetaren
Henriette N. Tossebro, om ett verkningsfixerat ogiltighetsbegrepp.” Detta
innebir i forlingningen att ett forvaltningsbeslut, alltefter dess verkningsgrad,
kan vara helt eller delvis (o)giltigt. For att ett forvaltningsbeslut endast till vissa
delar ska vara ogiltigt bor det dock krivas att beslutet till sitt innehall ar méjlige
att dela upp. I annat fall bor ogiltigheten triffa beslutet i dess helhet.

2.2 ANGRIPBARHET OCH NULLITET

Inom rittsteorin skiljer de flesta teoretiker mellan #d olika grader av ogiltighet,
nimligen angripbarhet och nullitet.'” Denna distinktion, som ursprungli-
gen hiarstammar frin civilritten, har under 1900-talets lopp haft en nidrmast
paradigmatisk betydelse f6r den forvaltningsrittsliga systematiken i flera
visterlindska rittsordningar, dven om det inte existerar nigon enhetlig
terminologi."

Om ett forvaltningsbeslut ar en nullitet innebir det att det pd grund av sina
rittsliga brister inte existerar och f6ljaktligen helt saknar rittsverkningar.
Ett sidant beslut, som endast skenbart utgor ett forvaltningsbeslut, ar riteslige

> Jfr Henriette N.Tgssebro, "Forvaltningsrettens ugyldighetsbegrep. Spenninger i eksisterende
ugyldighetsterminologi”,i Tessebro (not 4) s.35:”Denne betydningen av ugyldighet — der de rettslige
folgene av avgjorelsen er avgjerende — kan man kalle et virkningsbestemt ugyldighetsbegrep.” For
ett alternativt ogiltighetsbegrepp som istillet betraktar ogiltighet som ett kopplingsord mellan
rattsnormer som beskriver forutsittningarna for ogiltighet (rattsfaktum) och rittsnormer som
beskriver foljderna av ogiltighet (rattsfoljd), se Alf Petter Hagberg, "Forvaltningsrettslig 'ugyldighet’
som koblingsbegrep”, i Tessebro (not 4) s. 130—-142. Denna teori ar direkt inspirerad av den
danske rattsteoretikern Alf Ross analys av centrala rittsbegrepp som kopplingsbegrepp utan nagon
semantisk referens; se Alf Ross, "T0-T0”, i Oscar Alfred Borum och Knud lllum (red.), Festskrift
till professor dr. juris Henry Ussing, Nyt Nordisk Forlag 1951, s. 468 —484. Medan det verknings-
orienterade ogiltighetsbegreppet kan hirledas dnda tillbaka till den romerska ritten, star det
kopplingsorienterade ogiltighetsbegreppet i en modern rittsrealistisk tradition.

10| detta avsnitt foretas en systematisering av de huvudpunkter som de flesta rattseoretiker ar
ense om nar det giller inneborden av de bada ogiltighetsformerna angripbarhet och nullitet inom
forvaltningsratten. For en narmare analys av ogiltighetsbegreppet i allmanhet och de olika formerna
av ogiltighet i synnerhet, se Andersen (not 8) s. 3657 med hanvisningar.

"' Se Gabriel Bocksang Hola, ”Voidness and voidability of unilateral administrative acts”, i: Susan
Rose-Ackerman, Peter L. Lindseth och Blake Emerson (red.), Comparative Administrative Law,
Edward Elgar Publishing 2017,s.420—433. For en kortare redogorelse for den forvaltningsrittsliga
ogiltighetslarans genealogi, se aven s. 9—11 i min examensuppsats (not |).
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sett irrelevant. Det fir siledes ignoreras av savil enskilda som myndigheter,
oberoende om det har ogiltigforklarats av ett dértill behérigt offentligt organ.
Nullitet 4r med andra ord sjilvverkande; forvaltningsbeslutet riknas fran borjan
som absolut ogiltigt.

Att ett forvaltningsbeslut 4r en nullitet hindrar inte att beslutet trots allt kan
fa ritesverkningar efter sitt innehall, t.ex. om den enskilde inte invinder mot
beslutet eller om beslutet verkstills trots dennes invindningar. Nulliteter har i
denna mening potentiella rittsverkningar; de kan, trots att de 4r ritesligt icke-
existerande, komma att behandlas som gillande fastin si egentligen inte ir
fallet. Om den enskilde bortser fran ett beslut med hinvisning till att det r6r sig
om en nullitet gor han det dirmed pé egen risk ifall myndigheten 4r av en annan
uppfattning eller ifall det visar sig att hans bedomning inte dr korreke.

Det kan dirfor ligga i den enskildes intresse att utverka ett aukroritative
erkinnande av att forvaltningsbeslutet utgor en nullitet. I sidana fall bor denne
inte hindras av eventuella regler om &verklagandefrister eller 6verklagande-
forbud. Ett beslut som aldrig existerat kan ju inte girna vinna laga kraft, och
utan laga kraft uppkommer inte heller fraigan om materiell rittskraft, dvs. att ett
beslut blir orubbligt och inte kan dndras eller dterkallas av beslutsmyndigheten.
Ett forvaltningsbeslut som ir behiftat med ett nullitetsgrundande fel bor siledes
kunna nullitetsférklaras av offentliga organ vid vilken tidpunkt som helst.

En siadan nullitetsforklaring dr praktiskt betydelsefull d& den enskilde
ddrigenom erhaller klart besked om forvaltningsbeslutets rittsliga status.
Rent teoretiskt betraktat fyller den emellertid endast en deklaratorisk funktion.
Det dr nidmligen inte egentligen fraga om ett upphivande eller aterkallande
av beslutet, utan nir ett offentligt organ forklarar att ett beslut utgér en nullitet
konstaterar det egentligen bara faktum: att beslutet 4r och forblir ogiltigt.
Kinnetecknande f%r nu%litetsférklaringen dr dirmed att den verkar ex zunc, dvs.
med bakétverkande kraft.

Annorlunda forhaller det sig om ett forvaltningsbeslut endast dr angripbars.
Detta ir fallet om beslutet visserligen idr felaktigt men bara kan forlora sin
rittsliga verkan om det pa nagot vis angrips av den enskilde. Till skillnad
frin nullitet intrider ogiltigheten dirmed inte automatiskt vid angripbarhet,
utan det krivs att beslutet helt eller delvis dndras eller upphivs genom ett
aukroritativt statligt beslut. Om beslutet upphivs verkar upphiavandet i dessa
fall ex nune, dvs. konstitutivt med framatverkande kraft. Angripbara beslut ir
saledes endast relativt ogiltiga; de ir giltiga till dess att de upphivs genom statens
forsorg efter det att en enskild gjort gillande att beslutet ar felakeigt.

Begreppen angripbarhet och 6verklagbarhet 4r alltsd inte synonyma med

varandra. Ett forvaltningsbeslut 4r visserligen endast angripbart om det ocksa
ar overklagbart, men angripbarhet ir inte ett forvaltningsprocessuellt begrepp
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utan det refererar till beslutets relativa ogiltighet. Att ett forvaltningsbeslut ir
angripbart innebidr i forlingningen att det ocksd 4r upphivbart. Si linge
staten inte har gjort detta maste forvaltningsbeslutet i friga betraktas som ett
rittsenligt beslut. Det utévar da tills vidare sina avsedda rittsverkningar. Om
forvaltningsbeslutet vinner laga kraft innebdr detta att felaktigheten liks och att
beslutet i princip inte kan rubbas, annat in genom extraordinira rittsmedel eller
sjalvrittelse frain myndighetens sida.

Det finns olika uppfattningar inom rittsteorin om vilka fel som medf6r
angripbarhet respektive nullitet.'”” Den vanligaste uppfattningen dr dock att
felaktiga forvaltningsbeslut som utgingspunkt endast dr angripbara. Detta
brukar i tysk doktrin — i anslutning till Otto Mayers tanke om det statliga
handlandets sjilvbekriftelse (die Sel%stbezeugung obrigkeitlichen Handelns) — i
regel motiveras med att forvaltningsbeslut inbegriper myndighetsutévning
och som sidana idr uttryck for statens auktoritet. Som huvudregel bor darfor
gilla att alla forvaltningsbeslut har rittsverkningar till dess att de upphivs
i och genom en statlig process. Det giller dirmed en presumtion tor att
forvaltningsmyndigheterna har fattat ett rittsenligt beslut. En sidan ordning
gynnar enligt foretrddarna for detta synsitt inte bara stats- och rittsmaskineriets
effektivitet, utan den skapar dessutom storre forutsebarhet for medborgarna
gillande forvaltningsbeslutens rittsliga status.

Denna rittsenlighetspresumtion anses emellertid inte kunna uppritthallas
ifall det inte rider nigra tvivel om beslutets felaktighet. En vanlig uppfattning
bland rittsteoretiker ar ddrfor att grova och uppenbara fel foranleder nullitet.
Ett forvaltningsbeslut som ir behiftat med ett dylike fel behover saledes teoretiske
sett inte angripas, utan det riknas frin bérjan som icke-existerande (ogiltig).
I dessa fall 4r det namligen inte lingre motiverat att tillerkdnna forvaltnings-
myndigheterna det fértroendeskydd som tillkommer dem i normala fall.
Denna i tysk doktrin s.k. evidensteori, som dven fitt genomslag i flera linders
rittssystem, utgdr dirmed fran ett materiellt nullitetsbegrepp i den meningen
att det krivs en konkret beddmning i det enskilda fallet av felets beskaffenhet
och uppenbarhet for att avgdra om ett férvaltningsbeslut 4r en nullitet eller ej.'

2.3 RATTSORDNINGENS FELKALKYL

Aven om en positiv rittsordning foreskriver att felaktiga forvaltningsbeslut under
vissa forutsittningar ir ogiltiga innebir detta dock inte nédvindigtvis att alla fel
leder till ogiltighet. Det vore nimligen mycket forargligt om minsta forseelse
fran en myndighets sida ledde till att ett férvaltningsbeslut maste upphivas —
nagot som knappast 4r onskvirt utifran ett rittsekonomiske perspektiv.

12 Se Spitzlei (not 6) s. 54 ff. med hanvisningar. For en &versiktlig genomgang av de olika teorierna

om forutsattningarna for angripbarhet respektive nullitet, se aven s. 18-20 i min examensuppsats
(not I).
13 Jfr Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, Universitetsforlaget 2019 s. 570 f.
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Den positiva ritten kan ta hojd for detta genom att foreskriva att vissa
telaktigheter kan ratihaberas, t.ex. genom regler om att somliga fel inte
overhuvudtaget paverkar beslutets giltighet, medan andra fel kan likas pé ett
senare stadium av forfarandet. Vidare kan den bestimma att dven felaktiga
forvaltningsbeslut under vissa forutsittningar vinner materiell riteskraft och
efter en viss tidsrymd inte lingre kan upphivas. Sa linge beslutet inte ir en
nullitet utan endast angripbart maste det i sidana fall behandlas som om det
vore rittsenligt. Forvaltningsbeslutet blir dd oangripbart.

Dessa fall av ratihabering utgér exempel péd vad den 6sterrikiske rittsteoretikern
Adolf Merkl triffande kallat for rittsordningens felkalkyl (Fehlerkalkiil).™
Dirmed ésyftar han att den positiva ritten i vissa fall kan tolerera felaktiga
rittshandlingar for ate sikerstilla att inte minsta fel leder till ogiltighet. Den
franske statsrittaren Thomas Hochmann talar mot denna bakgrund — med
hinvisning till Merkl — om att rittsordningen kan ha 6verseende med vissa
rittsliga brister eller fel (prendre en compte des défauts).”” 1 praktiken torde detta
framfor allt begrinsas till mindre allvarliga felaktigheter. Rittsordningen kan i
detta hinseende vara pragmatisk.'

3. RATTSENLIGA FORVALTNINGSBESLUT

Som rittsteoretisk utgangspunkt giller alltsd att forvaltningsbeslut kan ha olika
rittsverkningar, beroende pa om de ir riktiga eller felaktiga. Huvudregeln ir
nimligen att forvaltningsbeslut endast ar giltiga om de uppfyller de krav
som stélls pA dem i den positiva ritten. Det rader i detta hinseende ett nira
teoretiskt samband mellan begreppsparen rittsenlighet och rittsvidrighet samt
giltighet och ogiltighet. Denna utgingspunkt ligger idven till grund for
ordningen i svensk forvaltningsritt dir forvaltningsmyndigheterna i enlighet
med legalitetsprincipen endast fir vidta atgirder som har stod i rittsordningen
(se 1 kap. 1 § RF och 5 § forvaltningslagen (2017:900, FL)). Innan frigan
om felaktiga férvaltningsbesluts rittsverkningar kan besvaras, framstir det mot

14 Se Adolf Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Springer 1927, s. 196.

5 Se Thomas Hochmann, "Les théories de la prise en compte des défauts et de I'habilitation
alternative”, i: Thomas Hochmann m.fl., Un classique méconnu : Hans Kelsen, Mare & Martin 2019,
s.301-326.

16 Jfr Michael Potacs, Rechtstheorie, UTB 2019, s. 61 f: ”Rattsordningarna bestimmer sjilva
vad som kravs for att de enskilda rattskallorna ska vara giltiga i deras system. Endast om de
skapade rattsnormerna uppfyller de krav som stills i friga om rittskillors tillkomst ager de
giltighet och i denna mening ’existens’ inuti rattsordningen. [...] Det innebar sjalvklart inte att varje
overtradelse av dessa foreskrifter nédvandigtvis medforatt en rattsnormar ogiltig.I sjalva verketar det
vanligt forekommande att positiva rattsordningar sakerstiller att inte minsta rattsliga fel utgor
ett hinder mot den giltiga tillkomsten av (individuella och generella) rattsnormer. Genom denna
s.k. felkalkyl’ kan positiva rittsordningar bade indela fel som behiftar rittshandlingar i olika grader
och foreskriva differentierade rattsfoljder for olika slags rattsliga fel. Det ar aven tankbart att
somliga rattsvidrigheter, om de i en viss rattsordning bedoms vara bagatellartade, inte ger upphov
till nagra konsekvenser dverhuvudtaget.” (Min overs.)
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denna bakgrund som nédvindigt att forst redogora for de i svensk rite gillande
forutsittningarna for att ett rittsenligt beslut i forvaltningsrittslig mening ska
komma till stdind. Dessa forutsittningar, som ir av savil formell som materiell
karaketir, ska i det foljande goras till foremal for en systematisk genomgang.

Forst och frimst krivs det att den beslutsfattande forvaltningsmyndigheten ar
behorig i den meningen att det fattade forvaltningsbeslutet ligger inom ramen
for myndighetens kompetens. Behorigheten kan med Sundbergs terminologi
delas in i fyra kategorier: (1) personlig, (2) lokal, (3) saklig och (4) funktionell."”
Personlig behorighet foreligger nir den eller de tjinstemin som fattar det
ifrigavarande beslutet & forvaltningsmyndighetens vignar har ritt att gora detta.
Vem eller vilka pé en férvaltningsmyndighet som 4r behériga att fatta ett visst
beslut kan mycket vil vara foreskrivet i lagar eller férordningar, men det torde
oftast framga av myndighetens egna foreskrifter i form av delegationsordningar
e.d. Med lokal behorighet avses i sin tur att den rittsliga forméagan ate fatta
forvaltningsbeslutet dr knuten till en viss plats eller en viss ort. Som exempel
kan nimnas att en kommun inte fir fatta beslut som har anknytning till en
annan kommuns omrade. Saklig behorighet innebir diremot att ett drende pa
grund av sitt innehall faller inom en viss forvaltningsmyndighets kompetens.
Bestimmelser av detta slag 4r nodvindiga for att sikerstilla funktions-
fordelningen mellan olika myndigheter. Dessa foreskrifter finns normalt
i myndigheternas instruktioner men de kan 4ven aterfinnas i forfattningar av
hogre valor, sisom lag eller grundlag. Den funktionella behdrigheten samman-
hinger slutligen med den i fgbrvaltningshierarkin existerande instansordningen.
Det ir exempelvis inte méjligt for en 6verordnad instans att handlidgga och fatta
beslut i ett forvaltningsirende som ankommer pd en underordnad myndighet.

Vidare krivs det vid forvaltningsbeslutets tillblivelse att givna formforeskrifter
iakttas si att beslutet tillkommer i laga ordning. Férvaltningslagen innehaller
inte nagra sirskilda krav pd forvaltningsbeslutets form, utan besluten kan
vara bide formbundna och formlésa. Icke desto mindre bygger lagen pa
forestillningen att beslut normalt sett avfattas skriftligen.'® 1 31-33 §§ FL anges
det saledes vilka uppgifter av mer formell natur som ett beslut ska innehalla.
For varje skriftligt beslut ska det enligt 31 § FL upprittas en handling som visar
dagen for beslutet, beslutets innehall, vem som har fattat beslutet, vem eller
vilka som har varit féredragande och vem eller vilka som har varit med vid den
slutliga handliggningen utan att delta i avgorandet. Vidare giller enligt 32 §
FL att forvaltningsbeslut — med vissa undantag — ska vara motiverade och att
denna motivering innehaller uppgifter om vilka foreskrifter som har tillimpats
och vilka omstindigheter som har varit avgorande f6r myndighetens stillnings
tagande. Forvaltningsbeslutet ska ocksé innehalla en s.k. dverklagandeanvisning,
dvs. information om vilka krav som stills pa 6verklagandets form och innehall

7 Se Sundberg (not 5),s. 177—180.
18 Se prop.2016/17:180 s.24.
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och vad som giller i friga om ingivande och 6verklagandetid (33 § 2 st. FL).
Det bér i detta sammanhang dven nidmnas att det férekommer att sirskilda
formkrav stills i specialfér?attningar. Som exempel kan nimnas att nir
Polismyndigheten fattar beslut enligt ordningslagen (1993:1617) om tillstand
for en allmin sammankomst pa offentlig plats sa forutsitter ett sidant beslut
viss handliggning och viss form enligt foreskrifterna i denna lag.

Till de formella kraven hor dven att de gillande forfarandeforeskrifterna
angiende drendenas handliggning efterlevs. Dessa bestimmelser finns savil i
forvaltningslagen som i specialfrfattningar. Som exempel pa viktiga forfarande-
foreskrifter i FL kan nimnas ritten till partsinsyn i 10 §, jivsbestimmelserna
i 16-18 §S, officialprincipen i 23 § som innebir att det i forsta hand ir
myndigheten som ansvarar for att ett drende blir tillrickligt utrett, parts ritt
att limna muntliga uppgifter enligt 24 §, kommunikationskraven i 25 §, samt
myndighetens skyldighet enligt 33 § att si snart som mojligt underritta den
som 4r part i drendet om beslutet. Vad betriffar den sistnimnda bestimmelsen
ﬁéller dessutom som huvudregel att beslutet inte kan verkstillas férrin parten
ar tagit del av det (jfr 35 och 44 §§ FL). Underrittelsen 4r normalt ocksd en
forutsattning for att beslutet ska bli bindande for parten och i regel ocksa for att
overklagandefristen ska bérja 16pa. Att en part far besked om avgérandet ir
saledes ofta av grundliggande betydelse for att beslutet ska fi nagon prakrisk
effekt.” Utdver dessa allmdnna bestimmelser finns det dven supplementira fore-
skrifter i andra forfattningar av olika slag om t.ex. drendenas fordelning, deras
beredning och foredragning, formerna f%')r beslutsfattande, beslutsmissigheten
(quorum), protokollering och expediering, delgivning och 6verklagande m.m.
Overhuvudtaget 4r formerna for forvaltningens verksamhet ganska ingdende
reglerade genom olika sorters form- och forfarandef6reskrifter. Om - dylika
bestimmelser asidositts har beslutet inte tillkommit i laga ordning.

Slutligen féljer det 4ven av legalitetsprincipen att forvaltningsbeslutet maste
vara materiellt rittsenligt. Med andra ord far beslutet inte ha ett innehall som
star i strid med gillande ritt. Innehéllet i forvaltningsbeslutet kan emellertid
vara mer eller mindre bestimt av gillande foreskrifter. Som Stréomberg och
Lundell uttrycker saken begrinsas forvaltningsmyndigheternas handlings-
utrymme genom foreskrifter som mer eller mindre noggrant anger beslutets
forutsiteningar och innehall, varfor graden av bundenhet kan vara mycket
varierande.”” Medan myndigheterna i vissa fall strike har att tillimpa gillande
foreskrifter utan nagot utrymme f6r limplighetsbedomningar, sa l%an det
iandra fall finnas utrymme f6r en s.k. diskretionir eller skonsmissig bedomning.
Rittsenligheten ir i dessa fall i hog grad en fraga om tolkning som det kan rada
olika uppfattningar om. Oavsett om det ror sig om ett mer eller mindre bundet

¥ Se Ulrik von Essen, Forvaltningsrittens grunder, 2022,s.212 f.
20 Se Hakan Stromberg & Bengt Lundell, Allmin forvaltningsratt, 2022, s. 67.
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eller skonsmissigt beslut méste det emellertid uppfylla de krav pa laglighet och
limplighet som stills inom férvaltningsritten.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att ett férvaltningsbeslut 4r rittsenligt
om det uppfyller alla de formella och materiella férutsittningar som stills
i rdttsordningen i friga om behorigheten att fatta det aktuella beslutet, drendenas
handliggning samt beslutets form och innehdll. Med gingse terminologi ir
forvaltningsbeslutet alltsa rittsenligt om det — alltefter om det ror sig om ett
mer eller mindre bundet eller skdnsmaissigt beslut — i alla avseenden ir lagligr
och/eller limpligt. Ett forvaltningsbeslut som ir rittsenligt 4r enligt svensk
forvaltningsritt principiellt sett ocksa giltigt i den meningen att det utévar sina
avsedda rittsverkningar. Det dr di bindande for savil beslutsadressaten som
beslutsmyndigheten, liksom for andra verkstillande organ. Som huvudregel
giller emellertid att ett forvaltningsbeslut inte 4r exigibelt forrdn det har vunnit
laga kraft (35 § FL). Under tiden vilar, kan man siga, beslutets giltighet.”!

4, RATTSVIDRIGA FORVALTNINGSBESLUT

Det foregiende avsnittet ger vid handen att ett forvaltningsbeslut kan vara
behiftat med fé/ av olika slag. Forst och frimst kan beslutet ha fattats av en
obehérig myndighet eller tjansteman. Vidare kan det ha tillkommit pa ett
felaktigt sdtt till foljd av att en form- eller forfarandeforeskrift vertritts.
Slutligen kan 4ven dess innehdll vara felaktigt, antingen pd grund av att
myndigheten har 6verskridit grinserna for sina maktbefogenheter eller beslutat
i strid med nagon foreskrift, eller ocksa dirfor att beslutet 4r olimpligt. Den
materiella felaktigheten kan 4ven bero pé att beslutet fattats pd grundval av
falska forutsiteningar, t.ex. om parten limnat oriktiga eller vilseledande uppgifter.
Ett felaktigt forvaltningsbeslut dr — i vidare mening — ocksa réttsvidrige.

Rittsverkningarna av att ett forvaltningsbeslut ir felaktige 4r olika beroende
pa felets karakedr. Hir brukar man i svensk forvaltningsrite skilja mellan
tva olika slags verkningar, nimligen angripbarhet och nullitet.* Dessa bada
ogiltighetsformer ska i det f6ljande goras till foremal for en nirmare analys
(avsnitt 4.1-4.2). Vidare ska undersokas vilket utrymme det finns for ate lika
felaktiga forvaltningsbeslut enligt svensk forvaltningsritt (avsnitt 4.3).

4.1 ANGRIPBARHET

Begreppet angripbarhet — eller dess dldre motsvarighet anfiktbarhet — har nistan
inte diskuterats 6verhuvudtaget i samtida svensk forvaltningsritt.” Den mest
auktoritativa definitionen, vilken citeras i flera forarbetsuttalanden, har getts

2 Jfr Herlitz (not 5) s. 412: "Reglerna om laga kraft medféra, att fragan om forvaltningsakters
giltighet regelmassigt under nagon tid blir pa visst satt svivande; uppenbarligen giller detta riktiga
akter savil som oriktiga”

2 Se Stromberg & Lundell (not 20) s. 83.

% Jfr Wenander (not 4) s. | 14.
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av Strémberg som i den forsta upplagan av dennes Allmdin forvaltningsritt fran
1962 skriver att ”[e]tt fel sigs medfora anfiktbarhet, om beslutet med framgéin
kan éverklagas under dberopande av felet sdsom besvirsfakcum”.? I dldre svensl%
doktrin finns liknande uppfattningar uttryckta, dven om dessa forfattare inte
uttryckligen anvinder sig av begreppet angripbarhet.”” Angripbarhet dr alltsa
inte detsamma som overklagbarhet, vilket dr det intryck man kan fa nir man
laser forarbetena till férvaltningslagen dir begreppen “angripa” och “angripbar”
anvinds synonymt med “6verklaga® och “overklagbar”.?¢ Overklagbarhet ir
visserligen en forutsittning f6r angripbarhet, men ett forvaltningsbeslut
ir endast angripbart om det ocksa framgangsrikt kan 6verklagas.

Ett angripbart forvaltningsbeslut kan i svensk forvaltningsrice i allminhet
angripas pa tvd vigar: dels genom overklagande i forvaltningsprocessen, dels
genom sjilvrittelse av beslutsmyndigheten, dvs. genom rittelse, dndring eller
omprévning av beslutet. Rittsfoljden av att ett beslut angrips kan bli att det
(helt eller delvis) upphivs eller undanréjs, men det dr ocksa mojlige att sitta ett
annat beslut i det overklagades stille. Angripbara forvaltningsbeslut 4r siledes
giltiga till dess att de upphivs av besluts- eller besvirsmyndigheten. Vinner det
felaktiga beslutet laga kraft — antingen darfor att parten inte dverklagat eller
ddrfor att beslutet i och for sig 6verklagas men inte andras av besvirsmyndigheten
— sa ratihaberas de fel som behiftar beslutet. Som Lundin uttrycker saken:
”Lagakraftvinnandet botar en sadan enkel felaktighet och beslutet blir i princip
orubbligt di besvirstiden 16pt ut. Endast extraordindra rittsmedel kan da
medfora en dndring av rittslaget.””

Huvudregeln i svensk frvaltningsritt dr att alla fel som behiftar ett forvaltnings-
beslut medfor angripbarhet — det giller sivil formella som materiella ff:fy.28
Det finns emellertid tre undantag frin denna ordning. Som forsta undantag
giller att forfarandefel endast ger upphov till angripbarhet om de har inverkat
pa beslutets innehall.® Detta inverkanskrav, som ursprungligen bygger pa en
analog tillimpning av 50 kap. 28-29 §S rittegangsbalken (RB) har dock inte
uppratthallits i rittspraxis nar det varit friga om allvarliga fel pa det skatte-
rattsliga omradet.® I sddana fall medfér felet angripbarhet oavsett om det har
inverkat pa beslutsinnehillet eller ej.

24 Hakan Stromberg, Allman forvaltningsratt, 1962, s. 89. Se dven SOU 1994:33 s. 36 och SOU
2006:2 s.87.

»  Se Reuterskidld (not 5) s. 214, Herlitz (not 5) s. 426 och Sundberg (not 5) s. 185.

2% Se prop.2016/17:180 passim.

2 Olle Lundin, ”Om nullitet i férvaltningsriatten — en ovanlig historia”, Férvaltningsrdttslig
tidskrift 2000, s. 146.

2 Se Stromberg & Lundell (not 20) s. 83.

»  Se von Essen (not 19) s. 185 f.

% Se RA 1995 ref.27.
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Ytterligare ett undantag bestir i férekomsten av dverklagandeforbud. Ett 6ver-
klagandeférbud i specialférfattning som anger regeringen eller en forvaltnings-
myndighet som enda eller slutlig prévningsinstans ska nimligen i enlighet med
4 § FL ges foretride framfor forvaltningslagens dverklaganderegler. Inneborden
av saidana bestimmelser om 6verklagandeforbud 4r inte bara att overklagbarheten
begrinsas, utan ocksd att mojligheten till att angripa beslutet i domstol skirs
av.”! Dock giller att overklagandeforbud i vissa fall kan dsidosittas med hjilp av
extraordinira rittsmedel eller med stéd av artikel 6(1) Europakonventionen.*

Det tredje undantaget bestir slutligen i om forvaltningsbeslutet utgér en
nulliter. 1 sadana fall ar beslutet inte bara angripbart, dven om det ocksi kan
angripas pd samma sitt som angripbara beslut. Detta kommer vil dll uttryck
i ett JO-beslut frin 1999 dir fet anges att ”[n]ullitetsgrundande fel medfor
samtidigt angripbarhet, men de visar sin sjilvstindiga verkan sedan beslutet
vunnit laga kraft och inte lingre kan &verklagas”.”> Den visentliga skillnaden ir
att medan angripbara beslut i princip ir att betrakta som rittsenliga beslut till
dess att de upphivts, kan beslut som ir behiftade med nullitetsgrundande fel
i princip inte vid nigon tidpunkt ses som giltiga.

Nir det giller kommunala beslur, som 6verklagas genom laglighetsprovning
enligt 13 kap. kommunallagen (2017:725, KL), 4r angripbarheten vidare
begrinsad dirigenom att endast vissa besvirsgrunder med framging kan
dberopas. Av 13 kap. 8 § KL framgar det nimligen att ett 6verklagat beslut ska
upphivas, om 1. det inte har kommit till pa ett lagligt sitt, 2. beslutet ror nagot
som faller utanfér den kommunala kompetensen, 3. fel organ fattar beslut, eller
4. beslutet i 6vrigt strider mot lag eller annan férfattning. Denna begrinsning
innebir att kommunala beslut endast kan upphivas pd grund av olaglighet men
inte pa grund av olimplighet, 4ven om det ibland 4nda 4r nodvindigt ate viga
in olika typer av limplighetsaspekter i mal rorande kommunal kompetens.**
Rittsfoljden av att ete felaktigt kommunalt beslut angrips 4r dessutom
annorlunda i det att om klagomalet bifalls kan det uteslutande leda till att det
overklagade beslutet helt eller delvis upphivs.®

I detta sammanhang 4r det nimnvirt att den gingse uppfattningen i samtida
doktrin och rittspraxis verkar vara att angripbara forvaltningsbeslut 7nze ar
ogiltiga.*® Denna terminologiska distinktion mellan angripbarhet och ogiltighet
kan forvisso rittfirdigas med att angripbara beslut tills vidare presumeras vara
gillande. Som jag tidigare visat 4r emellertid angripbarhet ocksa en form av
ogiltighet; det ir friga om en relativ ogiltighet i den meningen att beslutet ir

3 Jfr Torvald Larsson, Domstolsprévning av forvaltningsbeslut, 2020, s. 195.

3 Se HFD 2019 ref. 43 p. 39—46.

3 JO 1999/00s.316.

3 Se Tom Madell och Olle Lundin, Kommunallagen: en kommentar, 2023, s. 329.
¥ Se Madell & Lundin (not 34) s. 340.

% Jfr Wenander (not 4) s. | 14.

SIDA 88

JURIDISK PUBLIKATION 2/2024

giltigt till dess att det pa ett eller annat sitt dndras eller upphivs. Mot denna bak-
grund bor ett angripbart beslut enligt min uppfattning under alla forhéllanden
betecknas som ogiltigr senast frin och med den tidpunkt dé beslutet om dndring
eller upphﬁvan&ge vinner laga kraft. Frin och med denna tidpunkt kan det
nimligen inte lingre utdva sina avsedda rittsverkningar, vilket ju r det som
definierar ogiltighet. Detta var man klart medveten om i dldre doktrin, nagot
som kan illustreras med ett uttalande av Stréomberg frin 1955: "Man brukar
som bekant skilja mellan tva grader av ogiltighet, nimligen anfiktbarhet och
nullitet. Inom férvaltningsrittens omrade kan man enklast ange skillnaden s, att
anfiktbarheten kan goras gillande vid forvaltningsaktens éverklagande, medan
nulliteten kan goras gillande 4ven i andra ssmmanhang in i ett besvirsmal.””’

4.2 NULLITET

Detta leder oss till den andra formen av ogiltighet i svensk forvaltningsritt,
nimligen nullitet. Att ett forvaltningsbeslut kan vara en nullitet framkommer
ingenstans i den nuvarande forvaltningslagen eller dess foérarbeten. Det far
icke desto mindre anses allmint erkint i den svenska rittsordningen att vissa
fel enligt allminna forvaltningsritesliga principer kan medfora nullitetsverkan.
Till st6d f6r denna princip kan anforas en rad olika forarbetsuttalanden.® Den
vinner dven stod i samtida rittspraxis®® och dokerin®.

Om ett forvaltningsbeslut utgér en nullitet innebir det att beslutet 4r att
betrakta som icke-existerande (ogiltigt). Vid nullitet frankidnns beslutet alltsa
frin borjan sina avsedda rittsverkningar, t.ex. i friga om rittskraft och verkstill-
barhet. Ett forvaltningsbeslut som ir en nullitet behover saledes teoretiske sett
inte 6verklagas, utan kan ignoreras av mottagaren av beslutet. Detta eftersom de
myndigheter som egentligen skulle ha haft att verkstilla forvaltningsbeslutet ir
skyldiga att nonchalera beslutet. Ett férvaltningsbeslut, som ar icke-existerande i
den meningen att det frin bérjan anses sakna laga verkan, kan ju inte girna ligga
till grund f6r nagon verkstillighetsatgird.

4.2.1 FORUTSATTNINGAR FOR NULLITET

Huvudregeln inom svensk forvaltningsritt dr som framgitt att varje fel hos ett
forvaltningsbeslut medfor angripbarhet. Det ir siledes lingtifran alla fel som
medfor en sd kvalificerad ogiltighetsverkan som nullitet. Den allminna uppfatt-
ningen i doktrin, som dven har stdd i savil forarbeten som rittspraxis, ir i sjilva
verket att hinsynen till rittssikerheten talar for att den giltighetspresumtion
som giller i friga om angripbara beslut si langt som méjligt bor uppricthallas.

3 Stromberg (not 5) s. I13.

% Se t.ex. prop. 1975:78 s. 143 f,, prop. 1990/91:117 s. 223 {., prop. 1999/2000:147 s. 47, SOU
1964:27 5.612,SOU 1989:104 5.226,SOU 1994:33 5. 36-38,SOU 2006:2 91-96 och SOU 2019:50
s.45 f.

¥ Se t.ex.MIG 2016:3,NJA 2017 s. 189 och HFD 2020 ref. 37.

4 Se t.ex. Stromberg & Lundell (not 20) s. 83 f. och von Essen (not 19) s.371 f.
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Det ar darfor endast grova och avgérande fel som kan leda till att ett beslut utgér
en nullitet. Dessutom maste felet vara uppenbart. Senast i NJA 2017 s. 189 har
HD gett uttryck for dessa grundsatser i en sammanfattande formel: "For att ett
fel i ett [forvaltnings]beslut ska fa nullitetsverkan anses det krivas dels att det
ar vdisentligt, dels att det dr uppenbart. Endast kvalificerade och odiskutabla fel-
aktigheter anses alltsd kunna leda till nullitet.”*!

Dessa bada nullitetskriterier 4r sedan linge etablerade i svensk forvaltnings-
ritt, ven om ordvalen varierar. Som exempel kan nimnas att det i 18 kap. 5 §
i 1964 ars forslag till lag om forvaltningsforfarande foreslogs en bestimmelse
med f6ljande lydelse: "Ar beslut i forvaltningsirende uppenbarligen behiftat med
grovt fel, ma det pa sirskild talan forklaras sakna laga verkan. Sadan talan fores
genom nullitetsbesvir hos behorig besvirsmyndighet eller, om fullfsljd ej kun-
nat dga rum, hos Konungen. Talan ir ej inskrinke till viss tid.”** Detta forslag
ledde visserligen inte till lagstiftning, men det fir alltjiimt anses spegla gillande
ritt. Den svenska nullitetsliran bygger dirmed pa en direkt inforlivning av den
tidigare nimnda s.k. evidensteorin som ursprungligen hirstammar frin tysk for-
valtningsritt.” Ocksa i svensk forvaltningsritt utgar man saledes frin ett materi-
ellt nullitetsbegrepp i den meningen att det krivs en konkret bedémning i det
enskilda fallet utifran de bada visentlighets- och uppenbarhetsrekvisiten.

Den avgoérande faktorn vid bedomningen av om ett forvaltningsbeslut dr
att betrakta som ett nullitet dr alltsd feless beskaffenhet. Vad forst och frimst
betriffar kravet pa att felet ska vara visentligr som forutsittning for nullitet sa
saknas det i princip vigledande uttalanden i svensk forvaltningsritt om vilka
nirmare krav som stills betriffande felets grovhetsgrad. Det har istillet dver-
limnats &t rdtestillimpningen att fran fall till fall avgora om det ifrdgavarande
felet nar upp till en tillricklig grad av grovhet for att ge upphov dill nullitet.
Detta har i rattstillimpningen lett till en 1 hég grad kasuistisk hantering av fragan
om nullitet i férvaltningsritten. Négra hallpunkter ges dock i SOU 2006:2 som
nistintill ordagrant upprepar ett motsvarande uttalande frin SOU 1994:33:

”Ogiltighetsgrundande fel kan vara av biade formell och materiell
art. Av doktrinen framgér att en rad olika typer av felaktigheter kan
leda till nullitet. Som exempel pa fel som sannolikt skulle medfora
nullitetsverkan nimns beslut som ir forfalskade och beslut som ir
lagstridiga. Vidare anses i doktrinen grova fel vid forfarandet kunna
medféra nullitet. Om det 4r uppenbart att en myndighet har 6ver-
skridit grinserna for sina maktbefogenheter torde beslutet ocksa
kunna betraktas som en nullitet. Om ett forvaltningsbeslut har

4 NJA2017s.189 p. 10 (mina kurs.)

2 SOU 1964:27 5.43 (mina kurs.)

# For en oversikt over nullitetsinstitutet i tysk forvaltningsritt, se s. 33—40 i min examensuppsats
(not I).
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framkallats genom tving eller svek bor det inte kunna medf6ra nagra
rittsverkningar i férhillande till den som utfért tvinget eller sveket
eller haft kinnedom om det.”*

Denna upprikning ir inte uttémmande, utan det krivs alltid en helhets-
bedémning i det enskilda fallet. Som synes kan emellertid savil materiella som
formella fel ge upphov till nullitet, férutsatt att felen ir tillrickligt grova eller
om beslutet framkallats genom svek. Det citerade forarbetsuttalandet ger vid
handen att det ska vara friga om ett synnerligen allvarligt fel for att det ska
kunna medféra nullitetsverkan. Vid bedomningen av om ett beslut 4r en nullitet
ar allesa sirskild restriktivitet pakallad.

Uppenbarbetskravet har inte heller getts nigon nirmare bestimning i svensk
forvaltningsritt. Viss ledning kan eventuellt himtas i 38 § FL avseende
beslutsmyndighetens skyldighet att dndra ett beslut om detta 4r “uppenbart
felaktigt i nagot visentligt hinseende”. Enligt forarbetena till denna bestimmelse
innebar kravet pa uppenbarhet att det ska vara friga om ett fel som ir enkelt
att konstatera utan nigon mer ingiende granskning av beslutsmyndigheten.
Kravet torde t.ex. sillan vara uppfyllt om det krivs omfattande kompletterande
utredningsitgirder for att klarligga om sakforhallandena som beslutet grundar
sig pa ir felaktiga.* Mot denna bakgrund ligger det nira till hands att uppfatta
saken sd att om det inte 4r friga om ett tydligt fel som ir forhéllandevis enkelt
konstaterbart, 4r det inte heller friga om en uppenbar felaktighet som gener-
erar nullitet.* Majligen kan dven inspiration himtas fréin tysk forvaltningsritt
ddr den federala hogsta forvaltningsdomstolen (Bundesverwaltungsgericht) tolkat
uppenbarhetskravet som att det grova felet utifrin en helhetsbedomning maste
sta klart for en utomstiende objektiv betraktare som har kinnedom om de
relevanta omstindigheterna.”’” Diremot krivs det inte att den objektive betrake-
aren kinner till exake vilka rittsliga foreskrifter eller principer som 6vertritts.

I doktrinen har det med hinvisning till uppenbarhetskravet hivdats att det i
forsta hand 4r formella fel som kan leda till nullitet, eftersom de formella felen
dr lattare att uppticka dn de materiella felen. Aven om denna stindpunkt har
visst fog for sig dr det svrt att uppstilla en generell regel om detta. Som Lundin
papekar dr nimligen distinktionen mellan formella och materiella fel inte i alla
lagen sjdlvklar. Dessutom finns det naturligtvis materiella fel som ér s pass grova
att de ocksa bor medféra nullitet.*® Det avgorande bor dirfor inte vara huruvida
felet r av formell eller materiell karakedr, utan om dvertridelsen 4r sa allvarlig att

4“4 Se SOU 2006:2 s.92 f.Jfr aven SOU 1994:33 s. 36.

4 Se prop.2016/17:180 s. 330.

4 Jfr Gustaf Wall “Forutsittningarna for nullitetsprovning”, i Tessebro (not 4) s. 167.

4 Se BVerwGE 75, 62. Jfr dven Michael Sachs, "§ 44 Nichtigkeit des Verwaltungsaktes®, i: Paul
Stelkens, Heinz Joachim Bonk & Michael Sachs (red.), Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar,
C.H.Beck, 2023, s. 1739.

4% Se Lundin (not 27) s. I51.

SIDA 91



GILTIGHET OCH OGILTIGHET | SVENSK FORVALTNINGSRATT

den helt enkelt inte kan accepteras av rittssystemet. Felet méste vara sa grovt att
det inte ens tillfilligt kan komma i fraga att presumera att forvaltningsbeslutet
ar giltigt, sasom ar fallet i friga om angripbara beslut. Detta har i tysk ritts-
praxis ?ormulerats som att felet méste vara s pass allvarlig att det framstir som
“ritt och slitt outhirdligt i rittsordningens 6gon”.* Enligt Bundesverwaltungs-
gericht innebir denna forutsittning att ”[d]e krav som kan stillas pid en
ordningsam forvaltning maste ha krinkts i en sidan hog grad att det inte kan
forvintas att nagon erkinner forvaltningsbeslutet som bindande”.”

I svensk ritt kan nullitetsfrigor dock inte enbart bedomas efter felets beskaffen-
het. Som HD konstaterari NJA 2017 's. 189 méste hinsyn ocksd tas till det aktuella
beslutets innebord.”" Detta framgér dven av SOU 1994:33 dir utvisningsutred-
ningen gav uttryck for att hinsynen till den enskildes trygghet talar for att det
finns mindre anledning att anta nullitetsverkan hos ett gynnande beslut 4dn
hos ett betungande beslut. Det giller inte minst om det ror sig ett beslut med
mycket omfattande rittsverkningar. Utredningen ansig med hinsyn till detta att
det t.ex. inte kunde anses vara mojligt att betrakta ett beslut om medborgarskap
forvirvat genom anvindande av falska uppgifter som en nullitet.> Detta exempel
indikerar att det, i de fall dir friga uppkommer om nullitet, krivs en helhetsav-
vigning mellan den enskildes och det allminnas intressen.”

Ytterligare en omstindighet som enligt HD maste beaktas ir vilka foljder det
skulle ha for den enskilde att tillmita ett fel nullitetsverkan.” Hir maste framfor
allt skiljas mellan beslut med begrinsad rickvidd, t.ex. en férpliktelse att fullgéra
en viss prestation, och beslut med mera vittgdende rittsverkningar, t.ex. en
registreringsatgird. Det foreligger storre skil for nullitet i det forra an i det sen-
are fallet. Vidare bor hinsyn dven tas till om beslutsmottagaren inrittat sig efter
beslutet. Om lang tid forflutit kan detta ndmligen vara en faktor som talar f6r att
beslutet inte 4r en nullitet trots att det dr behiftat med ett grovt fel. Tiden skulle
dirmed, som Lundin uttrycker saken, kunna ha en "likande effekt” pd grund
av forvaltningsrittslig hivd.” Denna omstindighet maste emellertid vdgas mot
andra relevanta faktorer.

Sammanfateningsvis kan det konstateras att det i svensk forvaleningsrice i
princip finns tre faktorer som #r relevanta vid bedémningen av om ett
forvaltningsbeslut kan betraktas som en nullitet.”® Den forsta faktorn ér feles
beskaffenhet. Aven om det inte utgdr en allmingiltig regel s r formella fel i regel

9 BVerwG NVwZ 1998, 1061 (min dvers.).

0 BVerwG 2 B 125.15 (min dvers.).

' SeNJA2017s.189 p. 12.

2 Se SOU 1994:33 5.36-38.

5 JfrWenander (not 4) s. | 14 f.

> SeNJA2017s.189 p. I3.

5> Se Lundin (not 27) s. 164.

¢ Se Lundin (not 27) s. 166 och Wenander (not 4) s. | I5.
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littare att uppticka dn materiella fel; det krivs dirfor att de materiella felen 4r
nigot mer idgonfallande 4n vad som krivs betriffande de formella felen for att
uppenbarhetskravet ska anses uppfyllt. Den andra faktorn ir beslutets innebord.
Det stills storre krav pd felaktighetens grovhetsgrad nir det giller gynnande
beslut 4n vad som ir fallet i friga om betungande beslut. Dock foreligger det
inga principiella hinder mot att dven gynnande beslut kan utgéra nulliteter.
Den tredje och sista faktorn ir foljderna av beslutet. Om beslutet har omfattande
rittsverkningar talar storre skil mot nullitetsverkan 4n om det ir friga om
ett beslut med begrinsad rickvidd. Detsamma giller om det har gitt lang tid
sedan beslutet fattades. Ytterligare en omstindighet som enligt min mening bér
beaktas i detta sammanhang ir om den enskilde varit i god eller ond tro om
att beslutet r felaktigt. Om beslutet har framkallats av den enskilde genom
limnandet av oriktiga eller vilseledande uppgifter talar detta i hogre grad for att
beslutet r en nullitet in om si inte 4r fallet. Dock bér nullitetsverkan reserveras
for de allra grovsta fallen. Sammantaget innebér denna ordning att det i svensk
forvaltningsrict blir en fraga i varje enskilt fall om huruvida ett visst beslut utgér
en nullitet. Vid avgdrandet av denna fraga krivs det en helhetsbedomning som
viger den enskildes och det allmidnnas intressen mot varandra. Den svenska
nullitetsliran har i detta hinseende en tydligt pragmatisk karaktir som motiveras
av hinsyn till den enskildes rittssikerhet; den enskilde ska inte sviva i ovisshet
om forvaltningsbeslutets rittsliga status.

4.2.2 TYPFALL AV NULLITET

Det finns inte nagon omfattande och tydlig praxis nir det géller nullitetsverkan
av forvaltningsbesluts felaktighet. De spridda avgdranden som pé detta omrade
har triffats i ritespraxis 4r till stor del av dldre datum och har 6verlag en kasuistisk
karaktir. En genomgang av rittspraxis ger emellertid vid handen att nullitet
verkar ha konstaterats i tre olika typfall, nimligen vid (1) grova behérighets-
overskridanden, (2) grova forfarandefel samt (3) grova ritstillimpningsfel.
Det finns i denna artikel inte utrymme for nigon utforlig genomging av
rattspraxis i detta avseende. I illustrerande syfte ska dock nigra nedslag goras.”

Vad forst och frimst betriffar grova behorighetsoverskridanden finns det
ett relativt stort antal ritesfall som ger stod for att sidana fel kan vara
nullitetsgrundande.’® Dessa fall, som ingdr i den forsta kategorin, stricker sig
i princip 6ver samtliga tidigare nimnda former av behorighetséverskridanden,
dvs. 6vertridelser av alltifran den personliga och materiella till den funktionella
och lokala behorigheten. Ett rittsfall som ofta hinvisas till i doktrinen som
exempel pa att behorighetsoverskridanden kan medféra nullitet ir RA 1970 ref.

7 For en mer utforlig genomgang av den tillgingliga rattspraxis dar nullitet aktualiserats, se s.
81-91 i min examensuppsats (not |).

% Se RA 1934 E 362, RA 1935 ref. 18, RA 1940 ref. 23, RA 1943 Jo 33, RA 1943 ref. 5, RA 1949
ref.43, RA 1957 ref.21,RA 1964 | 113,RA 1966 S 159, RA 1970 ref. 33, RA 1970 ref. 49, RA 1989
ref. 58 samt HFD 2012 not 76. Se dven JO 1984/85 s5.239 och JO 1999/00 s.316.
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33 ddr en lokal skolstyrelse beslutat att siga upp en lektor vid ett gymnasium trots
att det enligt det gillande regelverket var den centrala férvaltningsmyndigheten
Skoléverstyrelsen som var be%i')rig att fatta ett sidant beslut. Hogsta forvaltnings-
domstolen (HFD, fram till och med 2010 benimnd Regeringsritten) tog upp
malet fastin overklagandetiden hade l6pt ut och fann att skolstyrelsen inte haft
befogenhet att fatta det ifrigavarande beslutet. Domstolen konstaterade att
beslutet saknade verkan och upphivde f6ljaktligen beslutet. Lokutionen ”saknar
laga verkan” kan, som Wenander noterar, ses som en signal om att det var friga
om nullitet.”” Detsamma giller det férhéllandet att malet provades oaktat dver-
klagandetidens utging. Detta ir nimligen ndgot som i regel inte dr méjligt i
friga om angripbara beslut, utan ir kiinnetecknande f6r nulliteter.

I rittspraxis finns det vidare ett antal rittsfall dir HD och HED har provat om
grova fel i forvaltningsmyndigheters handliggning, dvs. grova forfarandefel, kan
medfora nullitet. De flesta av dessa mal, som alltsi konstituerar den andra
kategorin, har gillt frigan om &vertridelse av den inom férvaltningsritten
gillande kommunikationsskyldigheten kan vara nullitetsgrundande. Denna
fraga har vid upprepade tillfillen besvarats jakande av HFD i skatterittsliga mal.
Som exempel kan nimnas RA 1995 ref. 27 dir HFD fann att en lokal skatte-
myndighet underlatit act kommunicera viktig information med parten innan den
fattade ett omprdvningsbeslut. Domstolen ansig mot denna bakgrund att beslutet
saknade laga verkan och upphivde dirf6r beslutet. Denna praxis har bekriftats i
RA 2008 ref. 37 dir HED uttalade att en brist i kommunikationsplikten pa det
skatterittsliga omradet innebir att beslutet 4r ogiltigt, dvs. att det 4r en nullitet.
Det dr dock oklart i vilken min motsvarande giller betriffande overtridelser
av kommunikationsplikten inom andra rittsomraden. Ytterligare en form av
forfarandefel som i praxisansetts nullitetsgrundande drunderliten protokollforing
i kommunfullmiktige. I RA 1952 ref. 36 upphivde HFD ett nimndbeslut
med hinvisning till att det delegationsbeslut av kommunfullmiktige som
det forra beslutet byggde pa inte %ade protokollforts och dirmed inte heller
hade justerats eller tillkdnnagivits i laga ordning. Fullmiktiges beslut saknade
dirfor laga verkan och kunde inte &beropas som grund fér nimndens
efterféljande beslut. Domstolens hillning kan ge intryck av att vara lite vil rigid,
men som Lundin papekar dr domen féljdriktig med tanke pd andra rittsregler.!
Regelverket ir idag inte férindrat i ndgot avgorande avseende.

Den tredje kategorin bestar slutligcn av grova ritstillimpningsfel. Det finns
endast ett fital ratesfall i praxis ddr ndgon av de hdgsta domstolarna provat om
ett forvaltningsbeslut ir en nullitet pi grund av materiell felaktighet.®* Ett mal

> SeWenander (not 4)s. 1 19.

0 Se NJA 1935 s. 624, NJA 1948 s. 444, RA 1944 JO 21, RA 1944 ref. 32, RA 1952 ref. 37, RA
1955 K 470, RA 1976 ref. 58, RA 1976 ref. 119, RA 1995 ref. 27, RA 1999 ref. 52, RA 2008 ref. 37
samt HFD 2019 ref. 51.Se dven JO 1985/86 s.383,]O 1996/97 s.356 och JO 2012/13 5. 367.

¢ Se Lundin (not 27) s. 152.

&2 Se NJA 1963 5.83,NJA 2017 s. 189, RA 1948 ref. 30, RA 84 2:14,RA 1988 ref. 89, RA 2004 ref.
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som i doktrin brukar nimnas som exempel pi nullitetsgrundande materiella
fel ir RA 84 2:14. I detta mal hade en person som drev ett bolag sokt och
beviljats ett tidsbegrinsat bygglov for anvindande av ett garage for tryckeri-
verksamhet. Nir bolaget ansokte om forlingning av tillstindet nekades detta
av kommunen som vid vite forelade foretaget att upphora med verksamheten
da tillstindet 16pt ut. Efter att bolaget éverklagat vitesbeslutet uppkom fragan
om det tidigare meddelade lagakraftvunna bygglovsbeslutet var ogiltigt. I sin
dom konstaterade HFD att det saknades lagligt stod for att tidsbegrinsa det
meddelade bygglovet sasom kommunen hade gjort. Eftersom det inte framgick
att bygglov borde ha vigrats frin borjan fann HFD att det meddelade bygglovet
fick anses gilla utan tidsbegrinsning. Dirmed foreldg inte heller forutsittningar
att meddela vitesforeliggande om upphorande av verksamheten. Detta rittsfall
kan enligt min mening tas till intidke for forekomsten av partiell nullitet i svensk
forvaltningsritt. Om detta 4r en korrekt tolkning skulle det innebira att
nullitetsgrundande fel inte automatiskt medfor att ett beslut helt saknar ricts-
verkningar i enlighet med sitt innehéll, utan att det i sidana fall ocksd maste
bedémas om beslutet utgor en hel eller delvis nullitet. Detta forutsitter dock att
beslutet faktiskt &r mojligt att dela upp, vilket som synes var fallet i 1984 ars mal.

Dessa tre typfall framstar enligt min mening som vil forankrade i den svenska
nullitetsliran, som stiller mycket hoga krav for att ett forvaltningsbeslut ska
anses utgdra en nullitet. Det kan emellertid ifragasittas om domstolarna
inte varit alltfor restriktiva med att tillmita fel nullitetsverkan. Under alla
forhallanden 4r det tydligt i rittspraxis att domstolarna i mojligaste man undviker
att anvinda sig av nullitetsbegreppet; det giller éven rattsfal% dir domstolar il
synes funnit att ett forvaltningsbeslut utgér en nullitet. De foredrar istillet
att anvinda sig av andra termer sdsom “saknar laga verkan” e.d. Allmint sett
kinnetecknas svensk rittspraxis av en obenigenhet att uttryckligen betrakea
forvaltningsbeslut som nulliteter.®

4.2.3 PROVNING AV NULLITET

Nir ett forvaltningsbeslut dr en nullitet 4r det forbjudet for forvaltnings-
myndigheterna att verkstilla eller pd annat sitt tillimpa beslutet. Den enskilde 4r
da inte heller beroende av ett auktoritativt uttalande om att forvaltningsbeslutet
saknar rittsverkningar, utan denne kan i princip ignorera beslutet. Eftersom den
enskilde emellertid gor detta pa egen risk kan det trots allt foreligga ett behov
av att fi denna nullitet officiellt faststilld genom talan hos hégre instans, t.ex.
om besluts- eller verkstillighetsmyndigheten inte beaktar en invindning fran
parten om beslutets ogiltighet. Frigan om ett forvaltningsbeslut ar en nullitet
kan bli féremal for 6verprévning i olika situationer, bide inom det vanliga och
det extraordinira besvirsforfarandet. Beroende pa i vilket sammanhang frigan
om nullitet uppkommer kan 6verklagandeinstansen behandla forvaltnings-

47, MIG 2016:3 samt HFD 2020 ref. 37.
¢ Jfr Lundin (not 27) s. 165.
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beslutet pa olika vis. Dessa olika former f6r 6verprovning ska redogoras for
i detta avsnitt.

Forst och frimst kan frigan om nullitet uppkomma i det vanliga besvirs-
[forfarandet, bade vid férvaltningsréttsliﬁgt overklagande (forvaltningsbesvir) och
laglighetsprévning (kommunalbesvir).® Som tidigare nimnts medfor nimligen
nullitetsgrundancﬁ: fel samtidigt angripbarhet; nulliteter kan angripas i samma
ordning som angripbara beslut si linge 6verklagandefristen inte har lopt ut.
Det innebir att om beslutet 6verklagas si kan domstolen, om felet 4r nullitets-
grundande, helt eller delvis nullitetstérklara beslutet inom ramen for det vanliga
besvirstorfarandet. Dessférinnan kan dven beslutsmyndigheten sjilv, i samband
med 6verklagandet, ompréva beslutet pd grund av att det utgor en nullitet
(46 § 2 st FL). I sidana fall ska malet 6verlimnas till Overinstansen for
avskrivning. Det dr mot denna bakgrund inte korrekt som von Essen antar
att frigan om nullitet inte kan uppkomma i det vanliga besvirsforfarandet.”
Rittsfoljden av nullitet bér i regel bli att beslutsmyndigheten eller domstolen
helt enkelt konstaterar att beslutet saknar laga verkan, men i rittspraxis har
det dven forekommit att beslutet upphivs eller undanrojs (eventuelle férenat
med aterforvisning). Ragnemalm har med ritta pekat pa act det dr négot
oegentligt att upphiva ett beslut som ir att betrakta som en nullitet, d4 man
knappast kan omintetgora nagot som rittsligt sett aldrig existerat. Andd menar
han att detta utgér en berittigad 4tgird frin domstolens sida:

"Forklaringen till sistnimnda forfarande ligger naturligtvis diri,
att man — trots talet om att beslutet dr en nullitet, dr ogiltigt eller
saknar laga verkan — har att gdéra med ett i vederborliga former,
skriftligt dokumenterat uttalande av en myndighet, vilket framstar
som organets beslut. Uttalandet existerar som beslut, oavsett om det
tillkommit under grovt dsidosittande av gillande rittsregler, och som
sadant kan det trots begingna felaktigheter komma att fa verkningar
enligt sitt innehall. Under dylikt forhéllande synes det helt korrekt,
att besvirsmyndigheten, da den har ansett sig béra prova beslutets
riktighet, icke blott konstaterar dess klara lagstridighet utan dven
slutligt eliminerar detsamma.”%

Detta pragmatiska synsitt framstar enligt min mening som rimligt. For
tydlighetens skull bér alltsd en nullitetsforklaring kombineras med att beslutet
upphivs eller undanrojs.

¢ SeWenander (not 4) s. | 18 och 123.
¢ Se von Essen (not 19) s.372.
% Hans Ragnemalm, "Ytterligare om nullitetsbesvar”, Forvaltningsrttslig tidskrift 1972, s. 14.
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Vidare kan det férekomma att fragan om nullitet uppkommer efter det art
forvaltningsbeslutet har vunnit laga kraft, nirmare bestimt vid forekomsten
av successiva beslut. I sidana fall dr det mojligt for en domstol att gora
en prejudiciell omprovning av giltigheten av ett tidigare beslut i kedjan i
samband med vanliga besvir dver ett senare beslut.®” Fragan om nullitet kan
tex. instdlla sig vid domstolsprovning av administrativa eller straffritesliga
sanktioner, fordringsansprik, handrickningsitgirder, utvisningsbeslut eller
nagon annan rittsfraga for vilket férvaltningsbeslutet har betydelse som ritts-
faktum. I samtliga dessa fall kan domstolen konstatera att det tidigare beslutet
dr en nullitet, vilket har till £6ljd att det inte kan ligga till grund f6r det senare
beslutet. Den konkreta rittsfoljden av detta varierar alltefter méleyp. Dock bor
det péapekas att ett prejudiciellt konstaterande av att ett forvaltningsbeslut ir
ogiltigt som utgingspunkt inte 4r bindande inter omnes. Det foreligger dirmed
— i vart fall teoretiskt sett — inte nagra rittsliga hinder mot att ett annat offentligt
organ, vid en prejudiciell provning av samma lagakraftvunna beslut, kommer till
en annan slutsats rorande beslutets giltighet.

Slutligen kan ogiltighetsprovningen dven ske i annat sammanhang 4n i det
vanliga besvirsforfarandet.®® Hir spelar resningsinstitutet en betydande roll.®
Genom detta extraordindra rittsmedel kan forvaltningsbeslut som har blivit
slutliga eller inte 4r overklagbara tas upp till ny provning (11 kap. 13 § RF).
Som férutsittning for resning giller enligt 37 b § forvaltningsprocesslagen
(1971:291, FPL) att det pa grund av nigot sirskilt forhillande finns synnerliga
skil att prova saken pa nytt. HED har vid tolkningen av detta rekvisit inte ansett
sig strikt bunden av de resningsgrunder som anges i 58 kap. RB. Resning kan
saledes inte bara beviljas for saidana grunder som nya omstindigheter eller bevis
eller uppenbart lagstridig rittstillimpning, utan 4ven for andra férhallanden som
lett till ett oriktigt beslut, bl.a. allvarliga fel i forfarandet.”® Resningsinstitutet dr
mot denna bakgrund vil dgnat for att anvindas for att hantera beslut som utgér

nulliteter, oavsett om nullitetsverkan beror pa ett grovt materiellt eller ett grovt
formellt fel.”

I doktrinen har det idven diskuterats om det vid sidan av de sirskilda ritts-
medlen i 37 b-c §§ FPL finns ett olagfést rittsinstitut vid namn nullitetsbesvir.
Ragnemalm har kritiserat att detta begrepp i sdvil doktrin som rittspraxis anvints
med varierande innebérd. Med nullitetsbesvir i egentlig mening avses enligt
honom en sirskild talan mot ett lagakraftvunnet beslut, dvs. efter den vanliga
besvirstidens utging, med yrkande om att det klandrade beslutet ska forklaras
vara ogiltigt.”” Tanken 4r att denna taleform kan féras hos hogre instans enligt

¢ Se Hans Ragnemalm, Extraordinira rattsmedel i férvaltningsprocessen, 1973,s.23.
% Se Stromberg (not 5) s. | 13.

®  Se HFD 2020 ref. 53 p. 5.

70 Se HFD 2020 ref.53 p. 13—15.

71 Jfr Wenander (not 4) s. 124.

72 Se Ragnemalm (not 67) s.21.
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samma instansordning som giller f6r vanliga besvir, oberoende av 6verklagande-
frister eller overklagandeférbud.” Finner domstolen i denna prévningsform att
forvaltningsbeslutet som 4r foremal for talan utgér en nullitet ska den forklara
att beslutet dr ogiltigt. I tydlighetens namn kan en sidan nullitetsforklaring dven
forenas med ett undanréjande av beslutet.

Rittsinstitutet nullitetsbesvir dr en logisk foljd av att nulliteter sisom icke-
existerande beslut inte kan vinna laga kraft och f6ljaktligen inte heller bor
péaverkas av regler om &verklagandefrister. Utan laga kraft uppkommer inte heller
frigan om negativ rittskraft, dvs. att ett forvaltningsbeslut inte kan bli foremal
for ny provning. I svensk forvaltningsrite finns det stéd i bade doktrin och
rittspraxis for att ett sedvaneritesligt grundat nullitetsbesvirsinstitut principiellt
erkinns.”* Det kan visserligen ifragasittas vilket behov ett sadant institut fyller
med hinsyn till att resningsinstitutet kan anses erbjuda tillrickliga provnings-
mojligheter.”” Enligt min mening 4r det emellertid mer teoretiskt konsekvent att
anvinda sig av nullitetsbesvir dn resning vid 6verprévning av nulliteter. Detta
da resningsinstitutet visentligen syftar till att genombryta rittskraften hos ett
forvaltningsbeslut, medan detta inte dr nddvindigt nir beslutet utgor en nullitet.

4.3 LAKELIGA FEL

Det bér understrykas att dven om en domstol finner att ett forvaltningsbeslut
dr behiftat med nagon form av fel s innebir det inte nodvindigtvis att felet
utgor en ogiltighetsgrund. Med andra ord 4r domstolen inte nédvindigtvis
forpliktad att upphiva eller undanréja ett beslut bara dirfor act det 4r felaktigt.
Det saknas explicit reglering i lagstiftningen om detta, men av allminna
forvaltningsrittsliga principer f6ljer att det i vissa fall &r mojligt for domstolen att
genom processledning eller andra atgirder /ika vissa fel. Detta ir det tydligaste
uttrycket — om 4n inte det enda — for att det ocksd i svensk forvaltningsritt finns
en s.k. felkalkyl (se avsnitt 2.3).

Som exempel pa likeliga fel kan forst och frimst nimnas bristande
kommunikation fran beslutsmyndighetens sida. Brister i kommunikationen
utgor ett allvarligt forfarandefel som i vissa fall rentav kan vara nullitetsgrun-
dande. Trots detta dr det betriffande dessa fel inte givet att beslutet maste
upphivas och malet dterforvisas till beslutsmyndigheten, utan i vissa fall
gar det dven att lika felet i Gverinstansen. Detta kan ske t.ex. dirigenom att
domstolen foreldgger parten att inom en sirskilt angiven tidsfrist yttra sig ver
den eller de handlingar som myndigheten férsummat att kommunicera med
denne. Denna ordning giller dock inte utan undantag. Nir det giller skattemal

73 Se Ole Westerberg, Allmin forvaltningsritt, 1971,s. 153.

74 Se Ragnemalm (not 67) s. 35 — 44 for en genomgéng av aldre rittspraxis. | modern doktrin
utgar saval von Essen (not 19) s. 371 som Stréomberg & Lundell (not 20) s. 83 fran forekomsten av
ett nullitetsbesvarsinstitut.

7> Jfr Wenander (not 4) s. 124.
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har HFD i rittsfallec HFD 2019 ref. 51 slagit fast att om Skatteverket brister i
sin kommunikationsskyldighet si saknar myndighetens beslut laga verkan. Det
ar siledes inte méjligt ate ldka ett sadant fel under en efterfoljande domstols-
process. Denna stringa syn pd konsekvensen av brister i kommunikationen ir
enligt HED en f6ljd av de hogt stillda kraven pa rittssikerhet och forutsebarhet
vid handliggningen av skattedrenden. Vidare bidrar en sidan ordning till att
instansordningen uppritthalls.” Som von Essen noterar kan det formodas att
andra allvarliga processuella fel skulle beddmas pa motsvarande sitt.””

Ytterligare ett forfarandefel som emellanat kan likas dr brister i utrednin-
gen. 1 8 § FPL alidggs forvaltningsdomstolarna i enlighet med officialprinci-
pen ett utredningsansvar som innebir att domstolen bade kan och ska gripa
in och utvidga processmaterialet nir s ir nodvindigt. Detta krav innebir att
domstolen, vid bedémningen av om ett mal 4r klart for uppsittning, alltid ska
tillse att den utredning som parterna f6r in ir tillrickligt 7obust f6r ate malet ska
kunna prévas i sak.”® Vad utredningsansvaret innebir i praktiken varierar frin
méltyp till maltyp och ir beroende av omstindigheterna i det enskilda fallet.
Finner domstolen att utredningen inte ir tillrickligt robust star den dock i
princip tre olika alternativ till buds: Domstolen kan (1) aterférvisa malet till
underinstans, (2) lika utredningens brister genom materiell processledning eller
egna utredningsitgirder, eller (3) lita bristen ligga nagon av parterna till last.”
Det skulle f6ra for langt att i detta sammanhang nirmare ga in pa hur avvigningen
mellan dessa olika alternativ ska goras. Hir dr det istillet tillrickligt att konstatera
att forvaltningsdomstolen har mojlighet att lika brister i utredningen pa olika
sitt — antingen genom att processleda parterna, officialforeldgga parterna eller
vidta nigon annan limplig (utrednings)atgird.®® En forutsittning for detta ar
givetvis att utredningsbristerna inte r bestdende utan faktiskt kan likas. Ror det
sig om allvarliga brister i utredningen talar bade rittssikerhetsskil och instans-
ordningsprincipen for att malet i forsta hand ska visas éter till underinstans.

De hir givna exemplen ir inte uttdmmande. Det finns ytterligare ett antal
formella fel som i4r av beskaffenhet att de kan likas genom olika slags
dtgirder, t.ex. brister i beslutsmotiveringen, medan materiella fel endast kan
korrigeras genom att det innehéllsmissigt felaktiga beslutet dndras, upphivs
eller undanrojs.®' Som forutsittning for att ett formellt fel ska kunna likas giller
dock som framgatt att det inte fir vara friga om ett alltfor allvarligt fel. Dirav
foljer att nulliteter inte kan bli foremal f6r likning; nulliteter kinnetecknas ju
till sin natur av att de utgdr grovt felaktiga beslut. Dessutom kan det knappast

76 Se HFD 2019 ref. 51 p.24. Jfr dven RA 1995 ref.27 och RA 2008 ref. 37.

77" Se von Essen (not 19) s.446.

78 Se Isa Cegrell Karlander, Officialprincipen i migrationsprocessen. Domstolens utrednings-
ansvar, 2021, s. [04.

7 Se Cegrell Karlander (not 78) s.214.

8 Se Cegrell Karlander (not 78) s. 325.

81 Jfr Herlitz (not 5) s.436.
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bli tal om att lika nigot som rittsligt sett inte existerar. En annan sak ir att
den omstindigheten att ling tid forflutit sedan det felaktiga forvaltningsbeslutet
fattades, som tidigare nimnts, kan vara en faktor som talar mot att tillmita ett fel
nullitetsverkan. Att ett forvaltningsbeslut i vissa fall kan uppricthallas pa grund
av forvaltningsrittslig hivd ar emellertid ndgot annat 4n den likning av formella
fel som intrader till £6ljd av aktiva atgirder frin en forvaltningsdomstols sida.
Detta ir istillet en f6ljd av den pragmatiska karaktir som utmirker den svenska
nullitetsldran, dir tidsaspekten dr en av flera aspekter som maste beaktas vid
den helhetsbedomning som krivs for att avgdra om ett forvaltningsbeslut utgdr
en nullitet.

5. AVSLUTNING: FYRA KATEGORIER AV FORVALTNINGSBESLUT

Sammanfattningsvis kan det konstateras att forvaltningslagsutredningens
uttalande om att det i svensk forvaltningsritt saknas en ogiltighetslira av
det slag som finns i andra rittsordningar inte r riktigt. Ogiltighet sasom
rittslig kategori dr i hogsta grad del av den svenska forvaltningsrittsliga
systematiken. Den svenska ogiltighetsliran — som bygger pa den i tysk doktrin
s.k. evidensteorin — ma inte vara lika sofistikerad som i andra rittsordningar,
men det innebir inte att den ir icke-existerande.® Ett forvaltningsbeslut ir
antingen giltigt eller ogiltigt, beroende pa om det har eller saknar rittsverkningar
i enlighet med sitt innehdll. Forvaltningsbesluts felaktighet kan medfora
savil relativ ogiltighet (angripbarhet) som absolut ogiltighet (nullitet). Dirtill
rymmer svensk forvaltningsritt en differentierad felkalkyl, som innebir att inte
alla fel medfér ogiltighet. Vissa fel kan bli féremal for likning, medan andra
inte dverhuvudtaget paverkar beslutets giltighet.

I detta sammanhang ir det emellertid nddvindigt att skilja mellan olika
kategorier av forvaltningsbeslut. Den tyske rittsvetaren Hans Julius Wolff har
med avseende pa tysk forvaltningsrite foreslagit att det med utgdngspunke i
begreppsparen rittsenlighet-rattsvidrighet samt giltighet-ogiltighet ar mojligt
att dela in forvaltningsbeslut i fyra olika kategorier: (1) fullkomliga forvaltnings-
beslut (rittsenliga och giltiga), (2) ofullkomliga torvaltningsbeslut (rittsenliga
men dnnu inte giltiga), (3) bristfilliga forvaltningsbeslut (rattsvidriga men tills
vidare giltiga) samt (4) omdjliga forvaltningsbeslut (rittsvidriga och ogiltiga).®
Det 4r min uppfattning att dessa kategorier ocksa har biring pa den i svensk ritt
gillande ordningen.

Utgangspunkten i svensk forvaltningsrict dar som framgare att alla forvaltnings-
beslut tills vidare 4r giltiga, oavsett om de ir rittsenliga eller rittsvidriga.
De utdvar di i princip rittsverkningar i enlighet med sitt innehall. For de
flesta forvaltningsbeslut giller dock att deras rittsverkningar inte intrider

82 For en jamférande analys av likheterna och skillnaderna mellan ogiltighetslarorna i svensk,
norsk respektive tysk forvaltningsratt, se s. 98—1 13 i min examensuppsats (not |).
8 Se Wolff m.fl. (not 7) 5. 588 f.
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omedelbart. S kan t.ex. vara fallet om beslutets innehall 4r beroende av att
vissa omstindigheter foreligger, eller om beslutet i enlighet med huvudregeln
i 35 § FL inte bérjar gilla forrin det vinner laga kraft. I sidana fall forblir
beslutets giltighet under en viss tid svivande. Rittsenliga forvaltningsbeslut
genomgar dirmed i regel tvi stadier. Till en bérjan vilar dess giltighet; beslutet
ar ritesenligt men 4nnu inte giltigt (ofullkomligt). Sedan intrider beslutets ritts-
verkningar; forst vid denna senare tidpunkt, nir beslut verkligen utévar
sina avsedda rittsverkningar, dr det giltigt i egentlig mening (fullkomlige).
Det forekommer emellertid ocksd att ett forvaltningsbeslut blir bindande
omedelbart efter dess meddelande. 1 sidana fall 4r beslutet fullkomligt
fran borjan.

Verkningarna av rittsvidriga forvaltningsbeslut ér i sin tur olika, beroende pa
felets karaktir. Huvudregeln 4r som nimnts att varje fel hos ett forvaltnings-
beslut — i den man felet inte kan bli f6remil for likning — medf6r angripbarhet.
Ett fel sigs medfora angripbarhet om beslutet med framgang kan 6verklagas och
bli féremal f6r dndring eller upphivande. Angripbara beslut 4r i denna mening
relativt — eller medelbart — ogiltiga. De f6rblir tillfilligt (eller svivande) giltiga
till dess att de upphivts eller dndrats. Forst darefter dr de verkligen ogiltiga.
Vid angripbarhet dr beslutet saledes rittsvidrigt men tills vidare giltigt (brisz-
falligt). Om beslutet vinner laga kraft innebir detta att felet liks och att beslutets
giltighet i princip inte kan rubbas, annat 4n genom extraordinira rittsmedel
eller sjalvrittelse frain myndighetens sida.

Som avsteg frin huvudregeln om angripbarhet giller att fel som dels 4r visentliga,
dels 4r uppenbara genererar nullitet. Nullitetsgrundande fel medfér visserligen
ocksa angripbarhet, men de visar sin sjilvstindiga verkan i det att deras ogiltighet
i princip dr oberoende av att de Gverklagas. Att ett forvaltningsbeslut dr en
nullitet innebdr nimligen som nidmnts att beslutet frin borjan betraktas som
icke-existerande. Beslutet dr siledes redan frin bérjan rittsvidrigt och ogiltigt
(omdjligr). Forvalningsmyndigheter 4r dirfor i alla ligen forpliktade att
nonchalera beslut som ir behiftade med nullitetsgrundande fel. Delar inte
myndigheten den enskildes uppfattning om att beslutet 4r en nullitet finns
det emellertid olika rittsmedel for den enskilde att ta till. Fore 6verklagande-
fristens utging kan nulliteter i princip 6verklagas pad samma sitt som angripbara
beslut. Efter denna tidpunkt finns det extraordindra rittsmedel att tillgd,
antingen i form av resning eller nullitetsbesvir. I praktiken, om #n inte i teorin,
torde nulliteter dirfor ofta genomga samma stadier som angripbara beslut.

Dessa aspekter bor samtliga tas i beaktande vid alla framtida forsok att
systematisera den svenska forvaltningsritten. Den gingse uppfattningen
att giltighet och ogiltighet sdsom rittsliga kategorier inte spelar nagon storre roll
vid Sverprovningen av forvaltningsbeslut dr inte forenlig med den juridiska
verkligheten. Vid nirmare betraktelse 4r det nimligen tydligt att giltighet och
ogiltighet, angripbarhet och nullitet utgér nyckelbegrepp for att begripa den
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forvaltningsrittsliga systematiken. Det 4r mot denna bakgrund hég tid
att i svensk forvaltningsritt aterknyta till begreppsanvindningen i idldre
forvaltningsritslig doktrin, dir begreppen giltighet och ogiltighet anvindes for
att beteckna att ett forvaltningsbeslut antingen har eller saknar rictsverkningar
i enlighet med sitt innehdll. Denna terminologi ir inte bara systematiskt och
teoretiskt konsekvent, utan den ligger ocksd grunden fér en mer enhetlig
och forutsebar hantering av felaktiga férvaltningsbeslut i den praktiska
rittstillimpningen.

Ve
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