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OLAGLIGT, OLAMPLIGT, OGILTIGT
FORUTSATTNINGAR FOR PROVNING AV NULLITETER I SVENSK
FORVALTNINGSRATT

Henrike Wenander

I svensk forvaltningsrétt tar diskussioner om utrymmet for dverprivning av forvaltningens besiut ofta sin
utgangspunkt i begreppsparet laglighet och lamplighet. Ddrutiver forekommer, mer sillan, argument som relaterar
11l ogiltighet eller nullitet. Med detta avses forvaltningsbeslut som dr grovt och uppenbart felaktiga.

Syftet med artikeln ar att utreda innebirden av ogiltighet och nullitet i svensk forvaltningsratt. Huvudfragan dar
vilken funktion begreppen har i dagens svenska forvaltningsrittsliga sammanhang. I artikeln uppmirksammas
mot bakgrund av tidigare forskning bur allvarliga fel i forvaltningsbesiut kan bebandlas genom olika former av
privning. Vidare diskuteras tankbara luckor i réttsskyddet i fraga om denna typ av fel och vilken roll
ogiltighetsresonemang da kan spela.

En dvergripande siutsats dr att situationer av ogiltighet eller nullitet atminstone numera normalt kan fangas upp
av de mdjligheter till overklagande av besiut som finns i svensk_forvaltningsritt. Dock kan nullitetsresonemang ha
betydelse i fraga om grovt felaktiga beslut som inte kan dverklagas. Diskussioner om nullitet och ogiltighet kan
ddrmed koncentreras till situationer dér grovt och uppenbart felaktiga besiut aktnaliseras i tillampningen.

1 Inledning

Detta bidrag handlar om vilken betydelse ogiltighet eller nullitet har vid provning av
torvaltningsbeslut enligt svensk ritt. I bade dansk och norsk ritt utgor ogiltighet ett centralt
begrepp nir det giller domstolars provning av forvaltningsbeslut. I dessa rattssystem kan
begreppet ogiltighet omfatta savil mindre brister som mer allvarliga fel. De mer allvarliga felen
betecknas dir ocksa som nulliteter, vilka ér rittsligt icke-existerande och inte kan ligga till grund
for rittigheter eller skyldigheter.' Den svenska begreppsbildningen och terminologin skiljer sig
fran vad som giller avseende Danmark och Norge. I svensk forvaltningsritt tar diskussioner om
utrymmet f6r Gverprovning av forvaltningens beslut ofta sin utgangspunkt i begreppsparet
laglighet och limplighet.” Dirutover forekommer ocksd, om 4n mer sillan, argument om
ogiltighet eller nullitet. Det har da handlat dels om att beslut skulle vara sa felaktiga att de inte ska
foljas av andra myndigheter, dels om utrymmet att dndra grovt felaktiga beslut inom ramen for
domstolsprévningen av forvaltningsbesluts laglighet och limplighet.

Huvudfragan for detta bidrag ar vilken rittslig betydelse ogiltighet eller nullitet har vid
tillimpning och 6verprévning av forvaltningsbeslut 1 svensk ritt. Det ska genast sigas att vi ror
oss 1 den svenska forvaltningsrittens utmarker. Svensk ritt har inte i samma utstrickning som

1 Se Torstein Eckhoff och Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11 uppl. (2018) s.461 ff. och 480 ff.; Karsten
Revsbech m.fl,, Forvaltningsret. Almindelige emner, 6 uppl. (2016) s. 433 ff.

2z Se vidare Lena Marcusson, «Laglighets- och lamplighetsprovning - En titt i backspegeln och framat»,
Forvaltningsrdttslig tidskrift (1992) s. 121-137.



dansk och norsk ratt diskuterat inneborden av ogiltighet.”’ Hinvisningar till nullitet eller ogiltighet
ar undantagsforeteelser 1 svensk forvaltningsrittslig argumentation. En sirskild fraga f6r
undersokningen dr vad som ligger bakom detta.

Metoden ir att undersoka vilka forutsittningar som de rittsliga reglerna ger for att ta upp
nullitetsargument inom ramen for de olika formerna for prévning av forvaltningsbeslut. Till
grund for framstillningen ligger dirmed en systematisering av de réttsliga
argumentationsmojligheterna mot bakgrund av tidigare diskussioner i rittsvetenskap och exempel
fran praxis, frimst fran Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD, fram till och med 2010 benimnd
Regeringsritten).

Efter en beskrivning av tidigare rittsvetenskapliga diskussioner i avsnitt 2 undersoks 1 avsnitt 3
provningen av ogiltiga beslut vid verkstillighet eller tillimpning i andra férvaltningsmyndigheter
och domstolar. I avsnitt 4—6 undersoks sedan hur ogiltighet eller nullitet kan behandlas i olika
former f6r 6verprévning i forvaltningsdomstol, nimligen forvaltningsrittsligt 6verklagande,
laglighetsprovning enligt kommunallagen (2017:725) samt resning. I vart och ett av dessa avsnitt
ges forst en 6versikt 6ver den aktuella formen for prévning. Darefter undersoks utrymmet for att
beakta nulliteter inom ramen for prévningen. I ett avslutande avsnitt, avsnitt 7, summeras
resultaten av undersékningen.

2 Tidigare diskussioner om ogiltighet och nullitet

Den svenska forvaltningsritten diskuterade redan under forsta halvan av 1900-talet ogiltighet och
nullitet i olika sammanhang, dock utan att en tydlig definition etablerades. Nils Herlitz anknét till
bland annat Poul Andersens synsitt pa nullitet, och ocksia Halvar G.F. Sundberg
uppmirksammade frigan.! En viktig framstillning om nullitet ir Hikan Strombergs artikel
”Under vilka férutsittningar bor enligt svensk férvaltningsritt en forvaltningsakt anses som en
nullitet?” fran 1955, som kan sigas ha priglat den fortsatta forstaelsen och begreppsbildningen
nir det giller nullitet.” Den mest djupgiende mer aktuella framstillningen av nullitet finns i
artikeln ”Om nullitet i férvaltningsritten — en ovanlig historia” frin 2000 av Olle Lundin.’
Nullitet verkar aldrig ha varit en mer uppmirksammad férvaltningsrittslig kategori 1 Sverige.
Under senare decennier tycks hinvisningar till nullitet rentav ha blivit 4n mer ovanliga dn tidigare
i svensk forvaltningsritt.”

Dagens lirobocker i forvaltningsritt uppmarksammar fragan om ogiltighet och nullitet endast
mycket kortfattat. Ulrik von Essen, Alf Bohlin och Wiweka Warnling Conradson utgar i sin
beskrivning av begreppet fran det omdiskuterade rittsinstitutet nullitetsbesvir, vilket de
betecknar som ett outvecklat rittsmedel for att fortydliga att ett beslut inte existerar rittsligt sett.”

3Se SOU 2010:29 s. 554.

4 Se Nils Herlitz, Foreldsningar i forvaltningsrdtt 111 (1949) sarskilt s. 433 ff,; jfr 4&ven Halvar G. F. Sundberg,
Allmdn forvaltningsrdtt (1955) s. 185 ff.

5 Se Hakan Stromberg, «Under vilka férutsattningar bor enligt svensk férvaltningsratt en forvaltningsakt
anses som en nullitet? », Férvaltningsrdttslig tidskrift (1955) s. 112-125.

6 QOlle Lundin, «Nullitet i forvaltningsratten - en ovanlig historia», Férvaltningsrdttslig tidskrift (2000)
s. 145-166.

7 Jfr ocksa for denna uppfattning O. Lundin (2000) s. 145 ff.

8 Se Ulrik von Essen, Alf Bohlin och Wiweka Warnling Conradson, Férvaltningsrdttens grunder, 3 uppl.
(2018) s. 318 f; jfr i norsk ratt utrymmet for att sla fast att ett beslut inte existerar, Eckhoff och
Smith (2018) s. 480 f.



Ocksa Hans Ragnemalm behandlar betydelsen av nullitet vid 6verprévning i anslutning till fragan
om nullitetsbesvir (se vidare avsnitt 6).”

Stromberg och Lundells A/main forvaltningsritt skiljer pa beslut som ar angripbara, det vill sdga
som kan angripas genom olika former av provning, och beslut som utgor nulliteter, det vill siga
ar rittsligt obefintliga. Begreppet angripbarhet tycks inte ha diskuterats mer ingiende i samtida
svensk forvaltningsratt. Dess rattsliga funktion dr osaker. Ocksa nulliteter kan enligt Stromberg
och Lundells terminologi nimligen bli féremal f6r 6verprovning. For att ett fel ska medfora
nullitet ska det enligt Stromberg och Lundell vara vasentligt och uppenbart. Termen ogiltig ska
enligt dem anvindas for nulliteter som har vunnit laga kraft och inte kan 6verklagas, men som
inda ska 4sidosittas vid tillimpningen.'’ Hir skiljer sig silunda terminologin frin den som
anviands 1 Danmark och Norge. Det ir vidare inte tydligt hur denna terminologiska atskillnad
bidrar till att forklara de réttsliga forhallandena. Stromberg och Lundells distinktion mellan
ogiltighet och nullitet tycks inte heller ha f6ljts konsekvent 1 svensk diskussion. Dirfér kommer
jag 1 det foljande att anvinda ogiltighet och nullitet som synonyma beteckningar som avser grova
och uppenbara felaktigheter i férvaltningsbeslut."

Som exempel pa fel som kan leda till att beslut blir nulliteter anfor Strémberg och Lundell samt
Lundin bland annat féljande kategorier.

- Beslut som ir forfalskade,

- Beslut som har fattats av fel myndighet,

- Beslut som har fattats med 6verskridande av behorighet,
- Beslut som har tillkommit efter grova férfarandefel och

- Beslut som har tillkommit efter grova fel 1 tillimpningen av de materiella reglerna.12

Dessa kategorier av fel som kan leda till nullitet dterkommer jag till i de féljande avsnitten.

3 Provning av nullitet vid besluts tillampning

Forvaltningsbeslut som utgor nulliteter kan komma att prévas nar de ligger till grund for
verkstallighet eller annars tillimpas, normalt i en annan myndighet. Det handlar da alltsa om
frigan om ett beslut ska tillmitas positiv rittskraft sa att det ska ligga till grund dven for senare
avgoranden i andra organ.” Vid sidan tillimpning anses det finnas ett visst utrymme for
provning i den myndighet som ska tillimpa beslutet. Det kan exempelvis réra sig om att
Kronofogdemyndigheten kontrollerar om ett verkstallbart beslut om utmatning for att tillgodose
ett skattekrav har tillkommit pa riktigt sétt.

I litteraturen har det ansetts att sadan provning vid verkstilligheten ska vara mycket begrinsad,
sarskilt ndr det handlar om en férvaltningsmyndighet som verkstéillande organ. Domstolar anses
diremot ha ett nigot storre utrymme att undersdka det bakomliggande beslutet.™*

I litteraturen har Strémberg och senare Lundin allmint framfort att verkningarna av ett beslut
som dr grovt och uppenbart felaktigt maste bedémas utifran en helhetsavvigning mellan den

9 Se Hans Ragnemalm, Férvaltningsprocessrdttens grunder, 10 uppl. (2014) s. 211.

10 Se Hakan Stromberg och Bengt Lundell, Allmdn férvaltningsrdtt, 27 uppl. (2018) s. 82.
11 Se for en liknande terminologi O. Lundin (2000) s. 147.

12 Se H. Stromberg och B. Lundell (2018) s. 84; O. Lundin (2000) s. 152 ff.

13 Se H. Stromberg och B. Lundell (2018) s. 77 f.; H. Ragnemalm (2014) s. 27 ff.

14 Se H. Stromberg och B. Lundell (2018) s. 257; H. Ragnemalm (2014) s. 147 f.



enskildes och det allmédnnas intresse. Om det ifragasatta beslutet dr gynnande for en enskild krivs
det mer fOr att asidositta det, 4n om det dr betungande. Vidare ska det bland annat beaktas om
det skulle 4 lingtgiende foljder att betrakta ett beslut som rittsligt icke-existerande." Lundin har
mot bakgrund av Stréombergs forskning sammanfattat de punkter som ér avgérande for
bedémningen av hur beslut som ir behiftade med grova och uppenbara fel ska hanteras:

o  Felets art, det vill siga om det ror sig om ett formellt eller materiellt fel. I det senare fallet
ligger det enligt Lundin nirmare till hands att anse ett beslut som nullitet.

o  Beslutets art: nir det giller beslut som dr gynnande f6r enskilda bor det krivas mer for att
anse dem som ogiltiga.

o Foliden av nullitet. om foljden ir ingripande for den enskilde talar det mot att anse ett beslut
ogiltigt."

Detta synsitt innebdr att det blir en fraga i varje enskilt fall, genom en helhetsbedomning, om ett
visst beslut utgor en nullitet.”” Det handlar hir om en pragmatisk héllning till den enskildes fordel.

Fragan om verkan av ogiltighet hos en forvaltningsmyndighets beslut har i litteraturen bland
annat uppmirksammats nir det giller domstolars utdémande av viten. Vite utgor ett
patryckningsmedel for att fa en enskild att ritta sig efter ett foreliggande eller f6rbud. Nir en
forvaltningsmyndighet har forelagt nagon vite och denne dnda inte foljer foreliggandet eller
forbudet, kan myndigheten ansoka hos domstol om att den ska doma ut vitet enligt 6 § lagen
(1985:206) om viten. Forvaltningsmyndigheten kan alltsa inte sjilv doma ut vitet. Domstolens
kontroll av foreliggandet vid utdomandet av vitet anses frimst vara inriktad pa grova och
uppenbara fel. Sadana fel kan — pa samma sitt som allmant har antagits angdende
nullitetsgrundande fel (se avsnitt 2) — vara att beslutet ar forfalskat, att det hdrror fran en
obehérig myndighet eller att det har fattats utan att den enskilde har fatt yttra sig." I sidana
situationer finns alltsd moéjlighet f6r den beslutande domstolen att bortse fran ett foreliggande
sasom varande ogiltigt. Hir kan noteras att det rOr sig om en dtgird som ar betungande f6r den
enskilde, varfor utrymmet att bortse fran beslutet dr storre (se avsnitt 2).

I kommunala sammanhang anses vidare det att ett beslut som en tjansteman eller ett organ har
fattat helt utan delegation utg6r en nullitet. Sa som laglighetsprovningen enligt kommunallagen
(se avsnitt 5) dr konstruerad finns ingen mojlighet att 6verklaga ett sadant beslut, detta eftersom
lagregleringen kriver att det ska rora sig om ett beslut (eventuellt efter delegation) av nagot i
lagen angivet kommunalt organ (13 kap. 2 § KL)."” I propositionen till bestimmelsen anfordes:

”Om nagon agerar helt utan rittsligt stod, dvs. om det inte finns ndgot beslut om att
vederborande har ritt att vidta en viss atgird, torde nagon laglighetsprévning inte kunna goras. A
andra sidan bor da beslutet normalt anses vara behiftat med ett sa visentligt och uppenbart fel,
att det far betraktas som en nullitet, vilket innebir att det inte far verkstillas eller pa annat sitt

15 Se H. Stromberg (1955) s. 115 ff.; 0. Lundin (2000) s. 166.

16 Se 0. Lundin (2000) s. 162 ff.; for samma uppfattning H. Stréomberg (1955) s. 115; U. von Essen, A. Bohlin
och W. Warnling Conradson (2018) s. 317 f.

17 Har tycks synsattet likna vad som har framforts i norsk ritt, se Eckhoff och Smith (2018) s. 480 ff. Se
vidare Walls bidrag till denna antologi om betydelsen av principer om negativ rattskraft och skydd
for berattigade forvantningar for helhetsbeddmningen.

18 Se Rune Lavin, Viteslagstiftningen. En kommentar, 3 uppl. (2017) s. 118 f.

19 Se SOU 2015:24, s. 482.



tillimpas. Om drendet ror ett civilrittsligt férhallande kan dock frigan om motpartens goda tro
inverka pa bedomningen.

Finns det ett delegeringsbeslut, men den anstillde har 6verskridit ramarna f6r delegeringen, bor
hans beslut — juridiskt sett nimndens beslut — kunna 6verklagas under dberopande av att beslutet

inte tillkommit i laga ordning.”20

Ocksa har finns enligt detta uttalande salunda moijlighet att bortse fran ett ogiltigt beslut nér det
aktualiseras i tillimpningen.

Det finns inte nagon omfattande och tydlig praxis nir det giller verkstillighet och tillimpning av
grovt och uppenbart felaktiga forvaltningsbeslut. RA 2006 ref. 73 utgér dock ett uppmirksammat
avgorande som relaterar till nullitet. I malet hade en man med en brittisk mor och en svensk far
registrerats som svensk medborgare. Sedermera faststillde allméin domstol i ett faderskapsmal att
den férmodade fadern inte var mannens far. Efter domen beslutade skattemyndigheten (som
ansvarig folkbokforingsmyndighet, numera Skatteverket) att andra registreringen sa att
folkbokforingsregistret nu angav att mannen var brittisk medborgare, detta pa grund av moderns
medborgarskap. Mannen 6verklagade beslutet att dndra registreringen. Underinstanserna ansag
med en form av nullitetsresonemang att han aldrig hade férvirvat svenskt medborgarskap.?!
HFD hinvisade diremot till grundlagsférbudet mot aterkallelse av medborgarskap (2 kap. 7 §
andra stycket regeringsformen) och uttalade att det inte kan ” komma ifrdga att i vissa situationer
bringa ett svensk medborgarskap att upphéra genom att fingera att nagot medborgarskap aldrig
kommit till stand.”

Avgorandet ger, 1 enlighet med den helhetsbedémning som bade Stromberg och Lundin har
forutsatt, uttryck for en pragmatisk instillning, inriktad mot att trygga den enskildes rittssikerhet
i det enskilda fallet.”” Det kan noteras att malet vissetligen rorde ett forvaltningsrittsligt
overklagande. Det var dock inte friga om prévning av det beslut som méjligen utgjorde en
nullitet, det vill siga den ursprungliga registreringen av svenskt medborgarskapskap, utan om
beslutet om dndring av registreringen. Det kan tilliggas att mannen sedermera beviljades
skadestand fran staten i Hogsta domstolen f6r den ideella skada han hade lidit pa grund av
skattemyndighetens och underinstansernas bedémning som innebar att han 1 praktiken berévades
sitt svenska medborgarskap (NJA 2014 s. 323).

Betydelsen av att forvaltningsbeslut var grovt felaktiga berérdes vidare i Hogsta domstolens
avgorande NJA 2017 s. 189. I detta brottmal om organiserande av minniskosmuggling uppkom
fragan om betydelsen av att Migrationsverkets beslut om arbets- och uppehallstillstind hade
byggt pa oriktiga uppgifter fran den atalade. Riksaklagaren menade att felen vid beslutens
tillkomst gjorde att de skulle vara ogiltiga, vilket i sin tur hade betydelse f6r bedémningen av det
pastadda brottet. Hogsta domstolens majoritet (tre justitierad) faste vikt vid att det handlade om
gynnande beslut av betydelse for den enskilde. Dessutom hade det viss betydelse att
Migrationsverket hade st6d 1 lagstiftningen for att aterkalla besluten pa grund av oriktiga
uppgifter, nagot som borde minska utrymmet for att anse att ett beslut skulle asidosittas av det
skilet. Majoriteten kom fram till att det var hogst tveksamt” om besluten var
forvaltningsrittsligt ogiltiga. Den foérvaltningsrittsliga bedomningen behévde dock enligt

20 Se prop. 1990/91:117, s. 223 f. Se vidare avsnitt 5 ang. att kommunala tjdnstemin fattar beslut pa
namnders vagnar efter delegation.

21 Se Annika Lagerqvist Veloz Roca, «”’Nullitet’, pa intdg i svensk rattspraxis?» Juridisk tidskrift vid
Stockholms universitet (2006/07) s. 247-253.

22 Ifr ett antal ar tidigare O. Lundin (2000) s. 164.



domstolen 1 vilket fall inte ges direkt genomslag i ett brottmal som detta. I stillet skulle
bedémningen fokusera pa tillimpningen av den aktuella straffbestimmelsen och dess innebérd 1
enlighet med legalitetsprincipen. Domstolens majoritet fann darfor att besluten skulle anses som
existerande vid den straffrittsliga bedomningen eftersom det faktiskt fanns tillstind i
bestimmelsens mening, 4ven om de hade grundat sig pa felaktiga uppgifter. Domstolens
minoritet (tva justitierad) ansdg diremot att tillstinden vid den straffrittsliga bedomningen inte
skulle godtas eftersom det var den tilltalade som hade bidragit till de felaktiga besluten.

4 Nullitet vid forvaltningsrattsligt 6verklagande

Statliga forvaltningsmyndigheters beslut kan principiellt sett 6verprévas genom
torvaltningsrittsligt 6verklagande, det vill sidga det allminna 6verklagandeinstitut som traditionellt
har kallats forvaltningsbesvir.” Ocksd kommunala myndigheters (i praktiken kommunala
nimnders) beslut 6verprovas pa detta sitt nir det finns sarskilda forfattningsbestimmelser om
6verklagande.” I det foljande redogors forst dversiktligt for denna form for prévning. Direfter
undersoks dess betydelse med avseende pa nullitet.

Syftet med provning i form av forvaltningsrittsligt 6verklagande ar att utgdra en
rittssdkerhetsgaranti mot det allmdnna. Den enskilde ska kunna fa beslut dndrade eller
upphéivda.25 Det ror sig om en allsidig 6verprévning av det 6verklagade beslutet. Provningen
brukar beskrivas som att den omfattar inte bara laglighetsaspekter utan ocksa ett utrymme for
limplighetsprévning inom de ramar som ges av lagstiftningen pa omridet.*

Vid forvaltningsrittsligt verklagande kan grova fel som medf6r nullitet uppmirksammas i
anslutning till 6verprovningen.”’ Det kan dirvid vara praktiskt for 6verblicken att systematisera
mojliga brister utifran de olika typer av nullitetsgrundande fel som har nimnts ovan (avsnitt 2).

Nir det giller formella fel kan det forst konstateras att nulliteter 1 form av forfalskade beslut
rimligen inte kan bli f6remal f6r prévning efter forvaltningsrittsligt 6verklagande. Det dr mycket
svart att tinka sig ett praktiskt exempel pa att ett forfalskat beslut skulle bli f6remal f6r
overklagande. Skulle sa dnda ske, skulle ett sidant ”’beslut” inte uppfylla kravet i definitionen av
forvaltningsbeslut av att utgora ett uttalande av en myndighet.”® Overinstansen ska avvisa ett
sidant 6verklagande.” Det kan di vara pedagogiskt att i avvisningsbeslutets skil hinvisa till att
beslutet saknar rittslig betydelse. Ett sadant uttalande utgér en form av vad som i litteraturen har
betecknats som en nullitetsférklaring.™

Myndighetsbeslut som har fattats av fel nyndighet kan fangas upp av den allsidiga prévningen efter
torvaltningsrittsligt 6verklagande. Ett rittsfall om nullitet som lirobdcker och annan litteratur

23 Se for beteckningen forvaltningsrattsligt 6verklagande prop. 2016/17:171 s. 251 f,; bet. 2016/17:KU30
s. 68; i praxis HFD 2017 ref. 35. Jfr om terminologin och om rattsinstitutet SOU 2010:29 s. 601; H.
Ragnemalm (2014) s. 149 ff.; Rune Lavin, Férvaltningsprocessritt, 2 uppl. (2016) s. 15 f.

24 13 kap. 3 § kommunallagen (2017:725).

25 Se H. Stromberg och B. Lundell (2018) s. 178 f,; se dven Ulrik von Essen, Processramen i férvaltningsmdl.
Andring av talan och anslutande frdgor, 2 uppl. (2016) s.33 ff. som menar att processen i
forvaltningsdomstol har funktionen att kontrollera férvaltningen.

26 Se H. Ragnemalm (2014) s. 113 ff.

27 Se H. Stromberg och B. Lundell (2018) s. 83.

28 Jfr H. Stromberg (1955) s. 166; O. Lundin (2000) s. 153.

29 Se om avvisning R. Lavin (2016) s. 102.

30 Se U. von Essen, A. Bohlin och W. Warnling Conradson (2018) s. 318 f.



hinvisar till i RA 1970 ref. 33.”' En lokal skolstyrelse hade dir beslutat att siga upp en lektor vid
ett gymnasium. (Numera skulle detta enligt svensk ritt vara frimst en arbetsrittslig friga, men pa
den tiden reglerades sadana anstillningar offentligrittsligt genom tjanstemannarittsliga
bestimmelser.) Beslutet vann laga kraft. Enligt regelverket var det SkolGverstyrelsen — en central
torvaltningsmyndighet — som var behorig att fatta ett saidant beslut. HFD tog upp malet trots att
overklagandetiden hade gatt ut och fann att skolstyrelsen inte hade befogenhet att fatta ett sadant
beslut. Domstolen konstaterade att beslutet om uppsigning saknade laga verkan och upphivde
beslutet. Uttrycket ”saknar laga verkan” kan ses som en signal om nullitet.”” Ragnemalm har
uppmirksammat att det fanns ett behov av att fastsla att vad som framstir som ett beslut inte ska
tillmitas verkningar, och det trots att 6verklagandetiden hade gitt ut.” Det kan hir noteras att det
alltsa blev fraga om att upphiva ndgot som rittsligt sett inte existerade. Hir visar sig méjligen en
pragmatisk instillning i svensk férvaltningsritt.

Ocksa besiut som har fattats med dverskridande av bebirighet kan givetvis Overprévas efter
forvaltningsrittsligt 6verklagande. I RA 1970 ref. 49 hade en kontorist vid en fangvardsanstalt
blivit uppsagd i samband med en omorganisation. Chefen fér personalbyran vid den centrala
myndigheten Kriminalvardsstyrelsen hade gett kriminalvardsdirektren f6r norra rijongen
uppdrag att framfora till den anstillda att hon skulle sidgas upp fran sin anstillning. Kontoristen
vinde sig till HFD och yrkade upphivande av beslutet att siga upp henne. Domstolen
konstaterade att ingen av de bada inblandade cheferna enligt arbetsordningen hade ritt att fatta
ett sidant beslut. HFD uttalade dirfor att beslutet inte hade tillkommit i féreskriven ordning och
torklarade att beslutet saknade laga verkan. Savitt framgar av referatet skedde 6verklagandet i
malet inom 6verklagandetiden, och situationen skilde sig dirmed fran den i RA 1970 ref. 33.

Ett ytterligare exempel pa 6verskridande av befogenheter utgors av RA 1989 ref. 58. T malet hade
en kommunal miljé- och hilsoskyddsnimnd beslutat om tomningsintervaller 61 avloppstankar
vid bostider. Kammarritten, vars dom helt och hallet faststilldes av HFD, konstaterade att
denna typ av beslut utgjorde generella foreskrifter. Det ankom pa kommunfullmiktige att anta
sadana. Det fanns inget stod 1 lagstiftningen f6r att nimnden var behorig att fatta ett sidant
beslut. Domstolen konstaterade att beslutet saknade laga verkan mot klaganden, upphivde
beslutet och aterférvisade det till nimnden fér ny behandling, P4 samma sitt som i RA 1970 ref.
33 kan det noteras att beslutet kunde tas upp till provning inom ramen for ett mél om
torvaltningsrittsligt 6verklagande trots att det ”’saknade laga verkan” och dirmed utgjorde en
nullitet. I detta mal, till skillnad frin RA 1970 ref. 33 men i likhet med RA 1970 ref. 49, skedde
overklagandet inom 6verklagandetiden. Lundin har anfért att “omvigen over nullitetsldran”
framstar som onddig. Han noterar vidare att domstolen méjligen uttrycker viss forsiktighet
genom att papeka att nulliteten endast rOr beslutet i férhallande till klaganden (och inte
generellt).”

Nir det giller forfarandefel finns exempel 1 praxis pa att HFD i mal om forvaltningsrittsligt
6verklagande har ansett att grova fel i forvaltningsmyndigheters handliggning har medfort
nullitet. I RA 1995 ref. 27 ansig domstolen att en lokal skattemyndighet (numera Skatteverket)

31 Se 0. Lundin (2000) s. 155 f,, som dock redogor for malet i anslutning till materiella fel; H. Ragnemalm
(2014) s. 148; U. von Essen, A. Bohlin och W. Warnling Conradson (2018) s. 319.

32 Se 0. Lundin (2000) s. 150.

33 Se Hans Ragnemalm, Extraordindra rdttsmedel i férvaltningsprocessen (1973) s. 40.

34 Se 0. Lundin (2000) s. 150 och 156.



inte hade uppfyllt den lagstadgade kommunikationsskyldigheten vid beredningen av ett beslut.
HFD konstaterade att beslutet dirfér saknade laga verkan och upphivde beslutet.

Nir det giller grova fel i tillimpningen av de materiella reglerna ir ett ofta citerat mal RA 1948 ref. 30,
som handlade om svenskt medborgarskap. I mélet hade en man och hans dotter blivit svenska
medborgare. Sedermera visade det sig att dottern inte, sa som myndigheten hade forutsatt, hade
varit ogift. Hon var tvirtom gift med en utlindsk man, nigot som paverkade méjligheterna att bli
svensk medborgare. Hon ansokte didrfér om att upptas som svensk medborgare. Hennes ansékan
forutsatte salunda att det tidigare avgorandet skulle anses utgora en nullitet. Malet handlade
salunda om verkningarna av att ett tidigare beslut eventuellt var ogiltigt. HFD uttalade att det inte
fanns nagon omstindighet som gjorde att hon inte skulle vara svensk medborgare.
Formuleringarna i avgorandet tyder pa att domstolen genomforde en helhetsbedomning av det
slag som sedermera Stromberg och Lundin har diskuterat.

Ocksa RA 1984 2:14 utgor ett exempel pa hantering av grova materiella fel. Avgorandet refereras
dterkommande i framstillningar om nullitet.”” I méilet hade en person som drev ett bolag sokt och
fatt tidsbegransat bygglov for att anvinda sitt garage som lokal for bolagets tryckeriverksamhet.
Nir bolaget s6kte om forlingning av det tidsbegrinsade bygglovet avslog dock kommunen
ansOkningen och forelade det att upphéra med tryckeriverksamheten. Bolaget 6verklagade
beslutet och malet nadde sa smaningom HFD. Domstolen konstaterade efter att det inte fanns
nagot lagligt stod for att, sa som kommunen hade gjort i det forsta beslutet, tidsbegrinsa
bygglovet. De tillimpliga bestimmelserna tickte helt enkelt inte denna situation. Eftersom det
inte framgick att bygglov borde ha vigrats fran bérjan, fick bygglovet dirfoér anses gilla utan
tidsbegransning. Till att borja med innebar domen att en del av ett lagakraftvunnet beslut —
tidsbegransningen — saknade laglig grund och darfor inte skulle galla. Vidare var dock en
forutsittning for detta slut att ”vad som framkommit i malet inte visar att byggnadslov borde ha
vigrats”. Detta indikerar att domstolen bedémde effekterna av att domstolen konstaterar nullitet.
Malet kan betraktas som ett mycket speciellt fall av nullitetsbedémning vid éverprévning med
vissa drag av provning vid tillimpning av det tidigare beslutet.

5 Nullitet vid laglighetsprovning enligt kommunallagen

Vid sidan av det forvaltningsrittsliga 6verklagandet erbjuder svensk forvaltningsritt pa tva
omriden rittsmedel som kan betecknas som en laglighetsprévning. Det r6r sig dels om
laglighetsprévning enligt kommunallagen, dels om rattsprévning enligt lagen (2006:304) om
rittsprovning av vissa regeringsbeslut. Nullitetsfragor tycks inte ha aktualiserats mer djupgaende i
mdl om rittsprovning av regeringsbeslut. Detta rittsmedel behandlas dirfor inte nirmare hir.™

Beslut av kommunala organ — framf6r allt kommun- eller landstingsfullméktige och kommunala
nimnder — kan 6verprovas med laglighetsprovning enligt kommunallagen, tidigare betecknat som
kommunalbesvir.”” En férutsittning for denna form av 6verklagande ér enligt 13 kap. 3 §§
kommunallagen att det inte finns nagra sirskilda 6verklagandebestimmelser. Finns sadana,
medfor de att Gverprovning av beslut 1 stillet sker inom ramen f6r forvaltningsrittsligt

35 Se 0. Lundin (2000) s.155; U. von Essen, A. Bohlin och W. Warnling Conradson (2018) s.319; H.
Ragnemalm (2014) s. 148.

36 Se allmant Wiweka Warnling-Nerep, Rdtten till domstolsprévning och rdttsprévning, 3 uppl. (2008); H.
Ragnemalm (2014) s. 203 ff.

37 Se om terminologin Alf Bohlin, Kommunalrdttens grunder, 7 uppl. (2016) s. 297; R. Lavin (2016) s. 15 f.



Sverklagande (se avsnitt 4).” De bada prévningsformerna ir salunda 6msesidigt uteslutande, och
den enskilde kan inte vilja mellan prévningsformerna nir det giller att Gverklaga ett visst beslut.”
For att en kommunal atgird ska anses vara ett beslut i detta sammanhang kravs till att borja med
att det ror sig om resultatet av ett kommunalt beslutsforfarande som har dokumenterats i ett
protokoll.*” Ett beslut som kommunens tjinstemin har fattat med st6d i delegation frin en
nimnd riknas som fattat pi nimndens vignar och kan dirmed bli féremal for 6verklagande.”

Provningen ér kassatorisk och utgér en laglighetsprovning (13 kap. 7 och 8 §§ kommunallagen).
De fel som enligt lagen ska leda till upphéivande ir att

beslutet inte har tillkommit pa lagligt sitt,
beslutet ror ndgot som inte dr en angelidgenhet f6r kommunen eller landstinget,
det organ som har fattat beslutet inte har haft ritt att gora det eller att

b=

beslutet annars strider mot lag eller annan foérfattning.

Nir det giller behandlingen av de olika situationer som kan leda till att ett beslut utgor en nullitet
innebir ordningen for laglighetsprovning till att borja med att beslut som ar forfalskade inte kan tas
upp till bedomning i domstol. Pa samma sitt som nar det galler forvaltningsrittsligt 6verklagande
kan sadana avvisas, eventuellt med en hianvisning till att beslutet ar rittsligt icke-existerande.

1 fraga om besiut som har fattats med dverskridande av bebirighet uppstar en sarskild situation. Om en
tjansteman fattar ett beslut helt utan stéd av en delegation finns ingen maoijlighet att Gverklaga ett
sadant beslut, detta eftersom lagregleringen som nimnts kriver att det ska rora sig om ett beslut
(eventuellt efter delegation) av ndgot i lagen angivet kommunalt organ. Denna typ av nullitet kan
ddrmed inte bli féremal for laglighetsprévning. I stillet ska beslutet anses som ogiltigt vid
tillimpningen (se avsnitt 3). Om det ddremot finns ett delegeringsbeslut, men delegeringen har
overskridits, anses det, som framgatt i avsnitt 3, vara mojligt att ta upp ett Overklagande till
provning.”” Exempel pa att tjinstemins 4tgirder utan stod i delegation inte kan tas upp till
prévning finns i notisfallen RA 1978 Bb 40 och RA 1994 not. 164.

Nir det giller besiut som har tillkommit efter grova forfarandefel kan nimnas rattsfallet RA 1952 ref. 37.
I malet hade kommunfullmiktige i Sédra Asarps kommun beslutat att uppdra at
kommunalnimnden att utannonsera befattningen som kommunalkamrerare och dérefter vilja en
bland de s6ékande till kamrerare. Fullmaktigebeslutet hade dock inte protokollforts sa som
kommunallagstiftningen féreskrev. Nir nimnden utsag en person till befattningen, 6verklagades
nimndens beslut. HFD fann att fullmiktiges beslut ”saknade laga verkan” och inte kunde
aberopas for grund till nimndens beslut att utse personen. Det senare beslutet upphivdes.
Resonemanget har i litteraturen uppfattats som ett fall av nullitet.” Det kan noteras att det hir,
liksom i RA 2006 ref. 73 (om 4ndring av registrering av medborgarskap) handlade om att bedéma
verkningarna av att ett tidigare fattat beslut var ogiltigt.

Nir det slutligen galler beslut som har tillkommit efter grova fel i tilliampningen av de materiella reglerna kan
det bara konstateras att punkt 4 1 bestimmelsen om skal f6r upphdvande (“beslutet annars strider

38 Se A. Bohlin (2016) s. 298 f.

39 Se prop. 2016/17:171 s. 252; A. Bohlin (2016) s. 297.

40 Se SOU 2015:24 5. 480 f.

41 Se 0. Lundin och T. Madell (2018) s. 307; SOU 2015:24 s. 482 f.

42 Se prop. 1990/91:117 s. 223 f,; SOU 2015:24 s. 482; O. Lundin och T. Madell (2018) s. 307; jfr avsnitt 3
ang. motsvarande nullitetsbedéomning vid tilldmpning av beslut som har fattats utan stoéd i
delegation.

43 Se 0. Lundin (2000) s. 152 f.



mot lag eller annan forfattning”) tydligt kan fanga upp denna kategori.

6 Nullitet vid resning

Forvaltningsmyndigheters beslut kan komma att prévas genom resning. Genom detta
extraordindra rittsmedel kan forvaltningsbeslut och domar som har blivit slutliga tas upp till ny
provning (11 kap. 13 § regeringsformen). Genom resning kan ocksa beslut som inte dr
overklagbara tas upp till prévning. En forutsittning for att resning ska beviljas ar enligt 37 b §
torvaltningsprocesslagen (1971:291) att ”’det pa grund av ndgot sirskilt forhallande finns
synnerliga skil att préva saken pa nytt”.

HFED har i sin praxis anvint resningsméjligheten for att fa till stind prévning av beslut som varit
felaktiga till enskildas nackdel, men som annars inte hade kunnat behandlas igen i domstol. Det ar
troligt att denna (for den enskilde) generdsa tillimpning av resningsméjligheten har haft betydelse
for att hantera beslut som utgor nulliteter.*

Aldre forvaltningsrittslig litteratur diskuterade, som redan nimnts (avsnitt 2), nullitetsbesvir som
en mojlig sirskild provningsform vid sidan av forvaltningsrittsligt 6verklagande och
laglighetsprovning enligt kommunallagen. Denna provningsform skulle motsvara den allmanna
domstolsprocessens regler om domuvilla, det vill sdga situationer av grova rittegangstel (59 kap.
rittegangsbalken). Genom nullitetsbesvir — som i sa fall skulle bygga pa oskrivna regler — skulle
det d4 vara mojligt att fi avgjort om ett visst beslut utgjorde en nullitet.” Mer sentida praxis tycks
dock inte erbjuda nigra tydliga exempel pa tillimpning av ett sidant rittsmedel. Aven om
nullitetsbesvir inte dr helt avfiardade i den juridiska litteraturen talar mycket for att resning
erbjuder tillrickliga mojligheter till att 4 pastidda nulliteter provade.®

Ett exempel pa att resning kan fanga upp grovt felaktiga beslut som utgjort nulliteter nar det
giller besiut som har tillkommit efter grova fel i tillimpningen av de materiella reglerna utgérs av RA 1995
ref. 57. Malet handlade om ett kommunalt beslut att anta en 6versiktsplan, vilket hade vunnit laga
kraft. Domstolen konstaterade att beslutet hade fattats ’utan niagot som helst st6d” i
lagstiftningen. Det forelag darfor synnerliga skal att prova saken pa nytt. Hogsta
torvaltningsdomstolen beviljade resning och upphavde beslutet. Det kan noteras att beslutet hade
kunnat prévas genom laglighetsprovning enligt kommunallagen om en kommunmedlem hade
overklagat det inom den frist som framgar av kommunallagen.

7  Avslutning

Avsikten med artikeln har varit att undersoka den rittsliga betydelsen hos ogiltighet och nullitet i
den svenska forvaltningsritten. I enlighet med den valda terminologin har ogiltighet och nullitet
betraktats som synonymer som betecknar grovt och uppenbart felaktiga beslut. Fragan har till att
bérja med varit hur denna typ av felaktiga beslut ska bedémas vid deras tillimpning, normalt i
andra myndigheter (avsnitt 3). Vidare har undersékningen behandlat hur grovt och uppenbart
felaktiga beslut ska hanteras nir de 6verklagas (avsnitt 4-0).

44 Se H. Ragnemalm (2014) s. 211.

45 Se SOU 1964:37 s. 655, Hans Ragnemalm, Férvaltningsbesluts overklagbarhet (1970) s.655f,; H.
Ragnemalm (1973) s. 35 ff.

46 Se H. Ragnemalm (2014) s. 211; jfr dock U. von Essen, A. Bohlin och W. Warnling Conradson (2018) s.
318.



Nir det giller provningen vid tillimpning av pastadda nulliteter finns det vissa, om dn
begrinsade, mojligheter att anse ett grovt och uppenbart felaktigt forvaltningsbeslut som en
nullitet och bortse fran det vid tillimpningen i annan myndighet. Dock maste da en
helhetsbedémning av omstiandigheterna goras. Som har framgatt handlar det hir om ett
pragmatiskt synsitt till f{6rman for den enskilde. Den nullitetsldra som kan identifieras mot
bakgrund av praxis, forarbetsuttalanden och rittsvetenskaplig diskussion dr i manga delar otydlig.
Kanske kan detta forklaras med att nullitet fungerar som en mekanism fér undantagsfall.

Vidare kan grova fel i stor utstrickning uppmirksammas vid 6verklagande. Utrymmet f6r
overprévning av beslut som utgdr nulliteter uppvisar som framgitt en paradox i det att det ror sig
om icke-existerande beslut, samtidigt som det forutsitts att dessa kan 6verklagas. En strikt
forstaelse av besluten som rattsligt icke-existerande skulle annars tala for att besluten inte kunde
bli foremal for sadan prévning. Samtidigt behovs, som har framforts i litteraturen, en mekanism
for att fa klargjort att ett beslut inte géller. Detta intresse tillgodoses genom utrymmet att inom
ramen for forvaltningsrittsligt 6verklagande, laglighetsprévning enligt kommunallagen och
resning ta upp beslut som utgér nulliteter.

Som Lundin har papekat kan det framsta som en omvig att uppmarksamma nullitet nir grova fel
inda kan prévas genom den allsidiga prévningen 1 mal om foérvaltningsrittsligt 6verklagande eller
genom laglighetsprévning enligt kommunallagen. Det kan noteras att de avgéranden som
innehaller formuleringar om att beslut saknar laga verkan till storsta delen ligger nagra decennier
bakat i tiden. Det tycks finnas fa, om ens ndgra, exempel pa detta sitt att resonera 1 senare ars
praxis fran HFD. Mojligen har utvecklingen nir det giller férfarandelagstiftningen i FL och FPL,
tillsammans med den numera utbyggda forvaltningsdomstolsorganisationen, gjort att behovet av
denna typ av flexibla I6sningar for att skydda den enskildes rattssiakerhet dr mycket litet.

Pa sa sitt kan forvaltningsrittsligt 6verklagande, laglighetsprovning enligt kommunallagen och
resning principiellt anvindas for att komma at grovt och uppenbart felaktiga beslut. Dessa breda
mojligheter till att fa till stind en 6verprovning kan medfdra att frigor om nullitet vid
tillimpningen av beslut 1 praktiken blir ovanliga. Det kan framstd som mer attraktivt for en part
att angripa ett beslut genom nagot av dessa rattsmedel dn att behéva forhalla sig till de osdkra
verkningarna av ogiltighet vid tillimpningen av beslut och den helhetsavvigning som da ska
goras. Som framgatt kan fragor som relaterar till ogiltighet av ett tidigare beslut vid tillimpningen
ha betydelse vid 6verprévningen av beslut, sa som i RA 1984 2:14 (om lagstridig tidsbegrinsning
av bygglov) och RA 2006 ref. 73 (rérande forlust av medborgarskap). Nir ett forvaltningsbeslut
av nagon anledning har blivit grovt felaktigt, kan felen alltsa normalt beaktas vid 6verklagande till
domstol. De situationer dir ett grovt felaktigt beslut av nagon anledning — sdsom ett
6verklagandeférbud — inte kan 6verklagas kan hanteras med hjilp av resning. Det finns da ingen
anledning att ga in pa om ett beslut utgdr en nullitet och vilka verkningar detta i sa fall ska fa.

Avslutningsvis kan det dirfor konstateras att diskussioner om ogiltighet och nullitet har sin
storsta betydelse nir det giller beslut som inte kan 6verklagas. Diskussioner om nullitet och
ogiltighet kan didrmed koncentreras till tillimpningen av grovt och uppenbart felaktiga beslut. Har
fungerar den — visserligen vaga — svenska nullitetsliran som en mekanism for att i undantagsfall
undvika att beslut med allvarliga brister ligger till grund f6r andra avgéranden.





