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FORETAL

Under arbetet pd olika specialundersékningar i offentlig
ritt har jag kidnt ett behov av att for egen del soka klarlidgga
de principiella och metodiska fragestdllningar, som mott.
Sdrskilt har detta varit fallet pd det omrade, som jag under
senare tid kanske ignat mest intresse, nimligen den sven-
ska tjinstemannaritten. Vid utgivandet av forsta delen av
mitt arbete om denna ansig jag mig ock kunna utlova att
snarast publicera en samlad behandling av de aktuella me-
todfragorna.

De resultat, vartill jag under arens lopp kommit, har jag
vid flera olika tillfillen skt sammanfatta. Detta har skett
dels for universitetsundervisningens behov, dels for olika
foreldsningar utanfor denna ram. S har jag atergivit vissa
delar av denna framstilining i foredrag i Suomen Lakimies-
yhdistys ar 1957.

Det ir naturligt, att jag sirskilt kidnt intresse {6r och kan-
ske med nagon originalitet kunnat belysa de rittshistoriska,
allmint politiska och idéhistoriska sambanden mellan offent-
lig ritt och samhillsutvecklingen i &vrigt. Som jag ofta i
tidigare arbeten haft orsak betona, dr kunskap om ritts-
reglernas, om de aliméinna satsernas och metodernas idéhisto-
riska och politiska bakgrund en viktig forutsittning fér en
realistisk bedémning av deras funktion och relativa virde.
Fran dylika utgdngspunkter har jag kanske i vissa fall kom-
mit till andra resultat dn tidigare forfattare inom detta dm-
nesomrade, men det dr min férhoppning, att detta icke upp-
fattas som obehorig kritiklust, utan istillet som ett drligt
forsok att fora den vetenskapliga debatten framat. Att jag i
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framstdllningen kommit att stanna vid meningsskiljaktig-
heter, utesluter ju icke en varm uppskattning av dldre gene-
rationers arbeten. Framstillningens allminna uppliggning
och ram medgiver dock ej i detta samband en redogérelse for
de vinningar, som nu std utom debatt.

Det synes vara av sdrskilt stort intresse att soka belysa
dven de likheter och skillnader, som foreligga mellan svensk
och frimmande ritt samt de starka band, som forena var
rittsordning och rittsutveckling med kontinental och anglo-
amerikansk ritt. Tyvirr dr framstidllningen hidrav i detta sam-
band icke fullstindig, utan fragmentarisk. Men nigot annat
har ej varit moéjligt inom féreliggande ram.

Till sist ma understrykas, att det nu, kanske mer dn forr,
ir nédvindigt att bygga en framstillning i offentlig ritt pa
kunskap dven om den faktiska réttstillimpningen. Allmédnna
satser kunna dga virde som pedagogiska hjidlpmedel, som
normer. I verkligheten méste dock ofta andra l6sningar so-
kas. Man kan kanske uttrycka saken sd, att socialstaten stil-
ler andra krav dn det liberala samhillet gjorde pa forvalt-
ningens handlingsférmaéga.

Fragor om férhallandet mellan forvaltningsritt och straff-
ritt behandlar jag nirmare i ett planerat socialrittsligt ar-
bete, varav ett avsnitt — Fran pristskola till enhetsskola —
nu utkommer. — Aven till de statsrittshistoriska frigestall-
ningarna, sirskilt om samhillsférdragets betydelse, motstands-
ritt m. m., hoppas jag senare kunna dterkomma.



ALLMAN FORVALTNINGSRATT

Varje tysk professor i forvaltningsritt med nigon sjilv-
aktning har forfattat en Allgemeines Verwaltungsrecht. Hans
franske kollega har helt visst utgivit en Cours de Droit Ad-
ministratif. D& de ambitiosa akademikernas antal i dessa lin-
der sedan linge ir stort, foreligger en rik litteratur i dmnet.
Légger man hirtill de 6vriga europeiska kulturldndernas pro-
duktion — antalet belgiska, engelska, hollindska, italienska,
spanska, osterrikiska handbocker i dmnet dr ej ringa — blir
doktrinen o6vervildigande.

Man skulle di formoda, att férvaltningsrittens allminna
liror efter allt detta, under generationer utforda, aktnings-
viarda arbete skulle vara vil bearbetade och de allméinna
normerna klarlagda. Det dr emellertid ett gott vittnesbord
om den juridiska vetenskapens fingslande aspekter, att sa
knappast dr fallet. Uppfattningarna skifta sdvil i allmint
metodiska sporsmdl som i frdga om de skilda konstruktio-
nerna. Man diskuterar om férvaltningen och férvaltnings-
ritten har att tillimpa regler frdn andra rittsomriden eller
om den ir autonom. Man arbetar med eller bestrider f6re-
fintligheten av vissa allmidnna réttsgrundsatser. Man debat-
terar begreppsbildningens betydelse. Slutligen ha under se-
nare tid tolkningsmetodernas vikt blivit uppenbar. Den som
tager del av de nordiska framstdllningarna i dmnet allmén
forvaltningsritt, torde ej kunna undvika, att hans tankar
ofta ga till den intensiva internationella debatten i dmnet.
De nordiska arbetena dro visserligen till sin uppliggning
starkt skiftande. Flera av dem Aatnjuta med fog det storsta
anseende. Av vara grannlinders litteratur i dmnet har flera
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verk igt stor betydelse dven for var rétts och var forsknings
del, sisom Poul Andersens Dansk Forvaltningsret, vars tredje
upplaga nyss utkommit, Willgrens Forvaltningsrittens all-
minna ldror, Stdhlbergs Finlands Forvaltningsritt, Merikoskis
Lirobok i Finlands offentliga ritt och Frede Castbergs Inn-
ledning til Forvaltningsretten, likaledes nu utkommen i sin
tredje upplaga. Dessa danska, finlindska och norska stan-
dardverk ha otvivelaktigt berikat dven svensk forskning, lag-
stiftning och praxis. Men det dr patagligt, att hir liksom i
Sundbergs Allminna férvaltningsritt (1943, 1956) itergivas
tankar och erfarenheter frin skilda utvecklingsstadier i den
offentliga ritten; i andra verk méter dterigen rent av tanke-
gods frian girdagen. Man maste t. ex. kdnna sig misstinksam
redan, nir vittsyftande allmidnna satser dberopas sasom gil-
lande ritt av typen officialprincipen, objektivitetsprincipen,
kommunikationsprincipen eller auktoritetsprincipen.! Att
skilda epokers metoder moéta dven i den i dag nyttjade nor-
diska litteraturen blir ock uppenbart for lisaren, nir han
moter en argumentation, som fritt bygger pa att olika ritts-
regler hirledas ur postulerade forvaltningsrittsliga begrepp.

Envar, som nu ir fértrogen med flera rittsomriden 4n det
offentligrittsliga, kidnner naturligtvis igen hir asyftade pro-
blemstillningar fran civilritten, straffritten eller process-
ritten, i vissa fall snarare frin dessa dmnesomridens ritts-
historia. Fastin den inhemska férvaltningsrittens egenart
ofta — kanske ytterst av nationalromantiska skil, vilka tids-
typiskt mota hos C. A. Reuterskiold — betonas, kan den som
dr bevandrad i kontinental och anglosachsisk ritt naturligtvis
se, att olika for, t.ex., svensk ritts del hivdade 19sningar
hidmtats frdn andra linder. Ej sdllan bringas man vid studiet
av den svenska litteraturen i dmnet att tinka pa den litterdra
figur, it vilken Ibsen skinkte namnet Begriffenfeldt, pa ekot
i Peer Gynt, som alltid svarade pa tyska — ehuru man hir

* Sundberg, a.a.



maste medgiva, att det understundom svarar pa franska. Att
hos oss C. A. Reuterskiold och i Finland Stahlberg i mangt och
mycket Sverfort samtida eller nagot dldre utlindska princi-
per till den inhemska ritten, dr vdl tdmligen litt insett;
men hirvid miste man samtidigt ock halla i minnet, att den
inhemska offentliga rdtten hirigenom dven fatt impulser frin
den mycket hoga rittskultur och de ofta utomordentliga
prestationer pa detta omrade, som sirskilt fére 1914 kinne-
tecknade fransk och tysk offentlig ritt; jir dven Alf Ross
forskningsresultat, nu senast den i StvT 197, s. §53, offent-
liggjorda undersékningen om lagbegreppet. Men {6r den skull
far ej en positiv kritik frin dagens utgidngspunkter nu av-
visas. Lika litet kan man vid ldsningen av vissa framstill-
ningar underlata den reflektionen, att nir romerskrittsliga
glossor utryckas ur sitt sammanhang och aberopas till stéd
for péastdenden om aktuella rittsliga ligen, man med — nu
mer eller mindre korrekt atergivna — romerskrittsliga satser
kan bevisa timligen vad som helst; man jimfére med Ernst
Andersens skarpsinniga papekande av att det dr omdjligt att i
»Ugyldighedsleren» mekaniskt tillimpa satsen »delegatus
non potest delegare», vilken glossa allenast avsag domare och
icke férvaltningen (NAT 1947, s. 121 ff.).

Autonom forvaltningsritt?

Forvaltningsrdtten intager den egenartade stillningen i
rattsvetenskapen, att det tydligen moter avsevirda svarigheter
att overhuvudtaget angiva dess omréde. Till sist har man
hamnat i det ldget, att man nddgats till en definition, upp-
stdlld redan av Otto Mayer och i svensk litteratur upprepad
av Reuterskiold och Sundberg, dir begreppet allenast be-
stimmes negativt. Vad som ej hor till andra dmnen dr for-
valtningsritt.

Innan man kommit i denna atervindsgrind, ha dock andra
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vigar provats. I férsta hand har man inom en del av doktri-
nen sokt angiva forvaltningsritten som en sammanfattning
av tvingande regler. Tanken sammanhinger d& med vittsyf-
tande forsok att &t forvaltningsrittsregler hivda en siregen
stillning och verkan. Denna definition dr dock s& uppenbart
f6r sndv, att den Overgivits. Man har di provat andra, sdvil
formella som materiella. En i dldre litteratur ofta nyttjad
bestimning, som emellertid upprepas dnnu av Sundberg,
soker ledning i verksamhetens dndamal. Enligt Sundberg kan
forvaltning sammanfattningsvis karakteriseras sisom den av
ett rittssubjekt sjilvt eller genom dess organ handhavda verk-
samhet, som »innebir féretagandet av de for subjektets upp-
ritthallande erforderliga faktiska och rittsliga handling-
arna».2 Det behoves €] mycken eftertanke for att inse, att de-
finitionen dr allt f6r vid. Vilka alla atgirder syfta ej till ett
subjekts »uppritthallande» — ita, dricka och andra funktio-
ner av dylik innebérd dro dock knappast férvaltning! Den
nimnda definitionen dr ock ondjaktig, som Duguit visat,
redan av det skilet, att stora delar av forvaltningen har andra
syften och verkan dn allenast att uppritthdlla staten. Icke
dro, t.ex., tillstdndsgivningen till jordfoérvirv eller folkpen-
sionernas utbetalning eller de sinnessjukas vird erforderliga
for statssubjektets uppritthallande — alldeles bortsett frén
den tvivelaktiga konstruktionen av staten som ett rittssub-
jekt. Och motsvarande giller den kommunala férvaltningen.

Ej heller kan man med framging hivda, att férvaltning
ar lagarnas verkstillande, en definition, som dnnu kan mota
(Sundberg, a.a. s. 2). Bestimningen ir fér sndv. Den hor
samman med positivistisk overtro pd lagstiftningens makt
och forvaltningens lagbundenhet. Forvaltning ir emellertid
dven verksamhet utanfor lagregleringens omrade, handlande
till samhillets bestdind och utveckling, medborgarens skydd

? Sundberg, Allmin forvaltningsritt (2 uppl. 1955) s. 2.
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och fromma. Ytterligare en definition hinger samman med
strivandena att &t forvaltningsverksamheten vindicera en
genomgaende rittstillimpande karaktir. Man vill avskilja
uppgifter, som dro svara att inordna under mera snéva ju-
ridiska begrepp. Forst bestimmes hirvid i anslutning till
maktdelningsldran statens funktioner. De dro trenne. Stats-
styrelsen, dvs. den av Kungl. Maj:t handhavda statsfunktio-
nen, lagstiftningen enligt RF §§ 87, 89; hirtill ligges en
tredje, statsregleringen. Den av Montesquieu utnyttjade in-
delningen sag i rittsskipningen en tredje funktion; den hor
enligt Sundberg dock till statsstyrelsen. Inom statsstyrelsen
rymmes regerandet, statsregementet, rattsskipningen och for-
valtningen. Skillnaden mellan statsregementet och forvalt-
ningen ir, att regementet utdvas av Kungl. Maj:t och f6r-
valtningen av subordinerade myndigheter. Resultatet blir,
att »forvaltning» bestimmes rent formellt.® Det dr en verk-
samhet, som utdvas av statens organ, ej av Kungl. Maj:t, och
ej av domstolarna och ej av riksdagen. Att bestimningen ir
ondjaktig, ligger i 6ppen dag. Den innebdr, att foérvaltning
icke ir den av Kungl. Maj:t, domstolar och riksdag utévade
verksamhet, som till sitt materiella innehdll ir férvaltning
i ordets vanliga mening. Forvaltning blir diremot den do-
mande och den normerande (lagstiftande) verksamhet, som
utdvas av forvaltningsorganen. Bestimma vi forvaltning och
férvaltningsritt som myndigheternas verksamhet och reglerna
dirom, ha vi dock di& — om denna bestimning alls skall
foljas — begrinsat omradet for sndvt. Praktiken visar sig ej
heller svara mot teorin. En tjinstetillsittning av Kungl.
Maj:t skulle ej vara f6érvaltning, men motsvarande atgird av
myndighet eller verk, t. ex. av jirnvigsstyrelsen eller univer-

? Jfr Sundberg, a. a. s. 15: »Forvaltningsritt dr den gren av rittsveten-
skapen, som till féremal har de rittsregler, vilka bestimma férvaltnings-
myndigheternas verksamhet.» Lika vil kan man definiera t.ex. geologin
sd, att det dr den vetenskap, varmed geologerna syssla.
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sitetskanslern, vara det. Dispens, meddelad av myndighet,
vore forvaltning, men ej dispens av Kungl. Maj:t etc. etc.
Nu kan man icke med fog klandra dem, vilka icke prestera
tillfyllestgorande definitioner av férvaltningsbegreppet. Upp-
giften har linge prdvats utan att den blivit 16st pd ett fullt
tillfredsstillande sidtt. Aven Sundberg synes, som nyss sagt,
till slut resignera och siger, liksom W. Jellinek och en mang-
fald forfattare fore och efter honom, dven Castberg, att
»statsforvaltningen dr ‘resten’». Ordet »tidcker icke nagot en-
hetligt begrepp; den dr icke heller till sitt sakliga innehall
skarpt skild fran de 6vriga statsfunktionerna». Men detta ar
2 andra sidan otvivelaktigt att ga for ldngt i uppgivelsen.
Mojligen kunde man med fog uttrycka sig sd under den s. k.
»nattviktarstatens» dagar, under en tid, da statens uppgifter
voro principiellt begrinsade. Men icke sd i dagens virld.
Det dr i stdllet bittre, att frdn borjan soka en beskrivning
av mindre precishet dn att nodgas till definitioner av si vid
eller sd begrinsad innebdrd, att de icke siga ndgonting.3?

Forvaltningen innebir otvivelaktigt ett handlande; for-
valtningsorganen éro, sasom tyska vetenskapsmin uttryckt
saken, »Leistungstriger». Forvaltningen ir férmedlare i sam-
hillet, den &r leverantdr av nyttigheter sdsom gas, elektrici-
tet, den tillser att kommunikationsleder anliggas, den har
omsorg om medborgarnas vilfird, den rymmer stédjande och
skyddande atgirder. Modern vetenskap, ej minst likarveten-
skapen, har givit samhillet 1angt storre mojligheter att pla-
nera och att bistd medborgarna dn det tidigare dgt, teknisk
vetenskap har 6ppnat nya vigar och gor sd mer dn nagonsin
i dag. Men detta kridver 4 andra sidan skydd for individerna,
skydd for naturtillgdngarna och planering av deras utnytt-
jande, omsorg om natur, om vatten och om luften. Den mo-

3 En modern analys Winkler i Osterr. Ztschr. f. Offentliches Recht
1958.
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derna sambhillsekonomien kriver otvivelaktigt, huru vitt
meningarna 4n dirom i dvrigt g isir, planliggning och viss
man av reglering; den nyliberala, extrema stindpunkten, att
planering i sig 4r av ondo, har ej vunnit anslutning. Vissa
grenar av forvaltningsverksamheten std nu processen nira,
ty verksamheten innebir ett avgorande av tvister mellan of-
fentligt subjekt och enskild eller mellan enskilda eller mellan
offentliga subjekt. I andra samband anvidndas medel och
asyftas resultat, som st straffritten ndra. I dterigen andra
fall dro férvaltningsuppgifterna icke av samma ingripande
verkan. Ej sillan nyttjar de offentliga subjekten samma me-
del f6r erndende av sina syften som de enskilda, de kdpa och
sdlja, tillverka och férmedla. Men ramen for verksamheten
ir icke given utan skiftar med samhillsutvecklingen liksom
dven med ideologierna; att dessa i1 vissa fall, som i liberala
och marxistiska doktriner, krdva principiella 19sningar, ir
ett annat foérhallande. Uppfattning om medel och mal gi
isdr och variera. Men dven om detta ofta nédgar till insikt,
att en mera omfattande allmin forvaltningsritt knappast kan
etableras, finnas dock vissa enhetliga normer, som kunna
betecknas sd. Sdlunda rymmer férvaltningsritten uppenbar-
ligen regler av manga olika slag, om statens och om andra
offentliga bildningars organisation, om kompetens, om ma-
teriell verksamhet, om forfarande, om kontroll och ansvar,
om handlande {6r allmin rikning av enskilda.

Nir forvaltningsritten ej sillan framstilles som en frin
ovriga rittsomraden sirskild del, priglad av egna metoder
och egna begrepp, maste man dirfoér frin bérjan stilla sig
tvivlande. Fridgan dr, om dylika satser verkligen uttrycka
reella férhédllanden. Det dr emellertid for att bedéma dylika
konstruktioner nédvindigt att sbka analysera dem. Det synes
hirvid vara uppenbart, att nir forvaltningsrittsmin forfikta,
att férvaltningsritten dr autonom, de se pé sin vetenskap ur
alltfér korta perspektiv. Ofta hirledes forvaltningsritten i
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modern mening fran fransk och tysk doktrin fran 185o-talet
och senare. I viss utstrickning kan man naturligtvis medgiva,
att uppfattningen ar riktig. Likvil dr betraktelsesittet skevt.

Mena vi med forvaltningsrdatt de rittsregler, vilka be-
stimma offentlig férvaltningsorganisation och kompetens,
offentlig maktutdvning, offentligt handlande i 6vrigt, offent-
ligt foérfarande och kontroll, dr det uppenbart, att forvalt-
ningsritten dven beror av grinserna for statens makt i for-
hillande till medborgarna och formerna foér denna maktut-
ovning. I denna del kan forvaltningsrdtten omdjligen vara
en ny disciplin. Den dr »staatsrechtliche Kleinkunst». De pro-
blem, som hir avteckna sig, dro da kidnda fran en lang stats-
rittslig utveckling. Grinserna for statsmakten debatterades
redan av Aristoteles; de utgjorde ett aktuellt dmne for mo-
narkomakerna. De togos hos oss upp av Erik Sparre i skriften
Pro rege, grege et lege, och ha sedan sysselsatt teoretiker och
praktiker till vdra dagar.* Man kan naturligtvis siga, att i
den min de statsrittsliga huvudlinjerna klarnat, tyngdpunk-
ten inom den offentliga rdtten forskjutits till forvaltnings-
riatten. Det dr nu oftast icke de centrala statsorganens kom-
petensomriden och formerna for deras verksamhet, som for
medborgaren i gemen std i centrum fér debatten, utan myn-
digheternas, organisationernas handlande. Redan Alexander
Pope framholl under 17g0-talet férvaltningens betydelse —
den engelska konstitutionalismen hade d& segrat och andra
problem tridde i férgrunden. Men i franskt och tyskt statsliv
skedde motsvarande utveckling forst efter Napoleontiden.
Det var i tysk doktrin Mohl, Zachariae och F. F. Mayer, som
togo upp forvaltningsritten till sjilvstindigt studium, och
forst en dnnu senare generation, Labands och Otto Mayers,
blir hos oss observerad.? Det var ock dessa impulser, som se-
nare foranledde, att forvaltningsridtten utvecklades fran ett

* Erland Hjdrne, Fran Vasatid till frihetstid (1929).
> Bodo Dennewitz, Die Systeme des Verwaltungsrechts (1948).
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studium av organisationens fakticitet till undersdkningar om
relationerna mellan stat och medborgare, dir den stora grins-
linjen i vér litteratur kan sdgas gd mellan Rabenius’ férvalt-
ningsritt (1866) och C. A. Reuterskiolds skriftstillarskap un-
der 1goo-talets forsta artionden; att den senare formedlade
vissa franska och tyska liromistares system till svensk publik,
allt under ett — tidsbundet — betonande av den nationella
karaktiren i varje lands offentliga ritt, innebdr icke, att hans
skriftstillarskap ej varit fruktbart.

Fran den dldre offentligrittsliga forskningen och rittsbild-
ningen hade forvaltningsritten &rvt analogier med civil-
ritten. I dldre samhillen uppfattas den offentliga makten
dnnu privatrittsligt, som konungens egendom. Den metod,
som kom till anvindning for precisering av férhallandet
mellan furste och undersate, var i hég grad avtalsrittslig.
Man arbetade med konstruktioner, som motsvarade civilrit-
tens, da man ville teoretiskt forklara furstemakten och sokte
binda denna i férhallande till medborgarna. En utvecklings-
linje gar har fran aristotelisk statsfilosofi 6ver medeltida
konstitutionalism (uttryckt t. ex. hos Ptolomeus av Lucca) till
nordiskt 1300- och 1400-tal och senare spekulation (jfr A.
Christensen, Kongemagt og Aristokrati, 1945, s. 195 ff.).

Likheten med den allminna civilrdtten framtridde redan
didrutinnan, att man inom den offentliga ritten uppstiller
naturrdttsliga satser for att giva en kategorisk verkan at de
rittspolitiskt motiverade regler, som man vill hivda.® Lik-
som man inom privatrdtten férutsitter en lganderitt, inom
straffriatten grundsatser av typen nulla poena sine lege och
legalitetsprincipen, hivdades olika allmidnna offentligritts-
liga satser av kanske frimst avtalsrittslig natur eller dedu-
cerade man rittsregler ur uppstillda begrepp; mera hirom

¢ Jir Thieme, Das Naturrecht und die europiische Privatrechtsge-
schichte (1954).
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nedan. De metoder, som sdlunda kommit till rik anvindning
inom den offentliga ritten, voro ur en synpunkt tilltalande.
De framtridde vid forsta paseendet som &vertygande, logiska
och litt anvindbara. Nir de — i olika man — satts ifrdga,
har detta berott till en del pd mera djupgiende teoretiska in-
sikter men till en del och kanske frimst pd vissa rittspoli-
tiska malsittningar.

Naturrittens klassiska schemata och foérnuftslirans ohim-
made tro péd rationella konstruktioner féljdes nimligen av
den historiska skolan, som sdtillvida var mera verklighetsbeto-
nad, som den beaktade de nationella och lokala traditionerna,
den rittsdskddning, som vuxit fram, och hiri sig en grins
for statens och lagstiftningens omgestaltningsférméga. Lagen
uppfattades silunda nu, som lagkommittén uttryckte saken,
sasom ett uttryck for folkanden. Men i den historiska skolans
metodik kunde ock ligga en favorisering av en expanderande
furste- eller statsmakt. S4 betydelsefulla som den historiska
skolans resultat dn voro, av bestiende virde for den offent-
liga rédttens centrala problemstéllningar ha de knappast blivit.

Striden inom den offentliga ritten har i stillet ofta kom-
mit att std kring problemstillningen: tillimpning av civil-
rittens metoder och rittsregler eller en sjilvstindig metodik
och ett autonomt regelsystem.” Naturligtvis ha dven fragor
om allminna rittsgrundsatsers verifierbarhet och begrepps-
jurisprudensens storre eller mindre orimlighet varit aktuella.
Men en foérsta skiljelinje gar mellan autonom och icke auto-
nom publik ritt. Hirvid har detta problem emellertid funnit
l16sningar, som tillhandahallits med hjilp av »allméinna ritts-
grundsatser» eller motiverats rent begreppsjuridiskt, sisom
da man hirlett rittsfoljder ur begreppet »offentlig ritt».

Hirmed komma vi dver till det férhdllandet att mot en
helt civilrittslig metod f6r utarbetande av offentligrittsliga

" Se dven Rytkdld i NAT 1950, s. 15 ff. Jfr ett specialproblem i min De
nordiska riksdagsminnens rittsliga stillning (1957), om fullmakten.
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regler stdllts en annan. Den nedirvda, och sirskilt i anglo-
amerikansk ritt och doktrin bevarade civilrittsliga stand-
punkten torde bist kunna atergivas genom ett citat ur Diceys
berémda Law of the Constitution (g uppl. 1939, s. 203) »The
law of the constitution, the rules which in foreign countries
naturally form part of a constitutional code, are not the
source but the consequences of the rights of individuals, as
defined and enforced by the courts;. . . in short, the principles
of private law have with us by the action of the courts and
Parliament been so extended as to determine the position of
the Crown and of its servants.» I stidllet for att soka vigled-
ning i civilrdttens system har man emellertid pd kontinenten
utbildat offentligrittsliga grundsatser. Metoden blir ju prin-
cipiellt helt motsatt den nyss dtergivna. Den har till slut for-
anlett krav pa en fullstindig boskillnad mellan den offentliga
ritten och 6vriga delar av rdttsordningen, i varje fall mellan
forvaltningsritt och civilritt; motsvarande strivanden och
ddrav aktualiserade problem moéta emellertid ock inom fi-
nansritten.®

Den offentliga rittens frigérande fran de civilrittsliga me-
toderna markeras i forsta hand av en foridndrad syn pa stats-
ledning och statsorganisation. De framtridda som foéretridare
for allmidnna intressen och befogenheter. Lagar och forfatt-
ningar bli ensidiga offentligrittsliga normer, ej lingre avtal,
tjdnsteorganisationen ej ett antal positioner, vilka dro fore-
mal for dganderdtt, utan offentliga funktioner etc. Denna
utveckling forindrade salunda den publika rittens institut
och halten av dess materiella innehéll. Férvandlingen fram-
trider naturligt i hég grad inom férvaltningsritten. Inom ett
slutet forvaltningsrdttsligt omrdde kunna allenast forvalt-
ningsrittens regler gilla. Dessa, hivdas det nu, dro att till-
limpa efter sjdlvstindiga, specifikt forvaltningsrittsliga me-

8 Se hidrom S. Ljungman, Om skattefordran och skatterestitution (1949)
och Kuylenstierna, Skatteritt och privatritt, FT 1950, s. 19 ff.
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toder.® Saknas positivrittslig forvaltningsrittslig reglering,
far komplettering ej ske med hjilp av icke férvaltningsritts-
liga grundsatser.

Den rittshistoriska utgdngspunkten fér den férvaltnings-
rittsliga nyskapelse, som hir antytts, dr icke svar att fast-
stilla. Det dr tillblivelsen ar 14799 av Frankrikes Conseil
d’Etat.! Vid en djupare rittshistorisk analys framtrdda vis-
serligen dven andra samband. Conseil d’Etat har f6regdngare
inom de absoluta franska och spanska monarkierna, dir
tjinsteminnen igde vittgiende immunitet och konungen
hade mojlighet att Gverfora mal fran allmin domstol till
Conseil du Roi. Conseil d’Etat var emellertid dven uttryck
for en grundsats, att forvaltning och rittsskipning skulle std
oberoende bredvid varandra och denna grundsats kunde leda
till ej endast forvaltningens oavhingighet frdn domstolarna
utan dven till uppbyggande av ett kvalificerat forvaltnings-
jurisdiktionellt férfarande. Under en lang utveckling, dir
Conseil d’Etat’s kompetens ursprungligen och fram till 1842
var timligen begrinsad — i princip innebar den rédgivning
at regeringen — har det siregna franska foérvaltningsjurisdik-
tionella forfarandet byggts ut. Conseil d’Etat har hirvid ut-
formats till en sdrskild forvaltningsdomstol, dir medlem-
marna i princip om ock ej formellt vunnit oavsittlighet och
vars kontroll 6ver forvaltningen blivit en huvudlinje inom
den moderna franska byrakratiens utveckling. Men denna
hogsta forvaltningsdomstol utformade med tiden en utom-
ordentligt betydelsefull praxis, dir ett flertal viktiga institut
och allminna rittsgrundsatser vunno hivd. I detta andliga
klimat har en autonom férvaltningsritt kunnat utvecklas.

® Rytkéld, a.a. Se dven Fliickiger, Das Zivilrecht als Quelle des Ver-
waltungsrechts (i Rechtsquellenprobleme im schweizerischen Recht, 1955).
Annan mening Imboden, Gesetz, s. 46.

* Jfr dven Letourneur o. Mercier, Conseil d’Etat et juris-prudence admi-
nistrative (1955).
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Den franska domstolskontrollen éver férvaltningen i denna
form skiljer sig dirfor radikalt fran de allminna domstolar-
nas motsvarande uppgifter i de anglosachsiska linder, dir
forvaltningsritten icke kunnat f& denna utformning. Det
franska systemet har, som bekant, vunnit fullféljd i ett stort
antal av kontinentens linder, i Tyskland, — dér forvaltnings-
jurisdiktionen efter 1945 vunnit nya marker? — Italien, Grek-
land, Portugal, Holland och numera idven i Belgien, en ut-
veckling som med stolthet redovisats i den Livre Jubilaire,
varom Conseil d’Etat 1951 foranstaltade. I vart land intager
regeringsritten i nidgon man en liknande stillning?, med de
visentliga skillnader, som betingas didrav att denna dom-
stol allenast Gvertagit drenden fran statsradet, ej uppbyggts
som hégsta instans i ett forvaltnings-jurisdiktionellt system,
nigot som forst nu ifragasatts.

De rittsliga konstruktioner, varmed Conseil d’Etat skapade
en autonom forvaltningsritt, iro manga och kunna icke hir
alla atergivas.t I centrum stir teorien om fdrvaltningsakten;
en parallellféreteelse dr Labands konstruktion férvaltnings-
férordningen. Forvaltningsakten dr ett samlande begrepp for
olika former av utslag och beslut, som férekomma inom for-
valtningen och som man vill utforma till en motsvarighet till
domstolarnas domar. Den offentliga rittshandlingen utgar
fran lagen, som ej lingre uppfattas som en avtalsprodukt
eller i den historiska skolans mening som en produkt av
folklig rittsbildning, utan som en i bestimda statsrittsliga
former ensidigt vidtagen lagstiftningsatgird. Bindande grin-
ser for lagstiftningens mojligheter erkdnnas icke lingre, vare
sig 1 naturrittsliga satser eller det historiska ridttsmedvetan-

2 En orientering i Koellreuter, Grundfragen des Verwaltungsrechts
(1955) s. 131 ff.

8 Jfr dven G. Petrén i FT 1955, s. 126 ff.

t Schwarz, French Administrative Law and the Common-Law World
(1954)-
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det. Garantierna for forfarandet vid lagstiftningen motivera
de siregna verkningar, som lagakten tillerkdnnes. Med kravet
pé laga stéd har forvaltningen dock férankrats rittsstatligt.
Med begreppen excés de pouvoir och détournement de pou-
voir ha ytterligare garantier skapats for forvaltningens ritts-
enlighet och det medborgarskydd, som man tidigare sokt
vinna § andra vigar; det laga stédet far allenast nyttjas i det
syfte, vari lagen stiftats — akter, som formellt kunde stddjas
pa lagen, bli trots detta olagliga (Victorin i FT 1956, s. 29;
Kaijser i SST 1955, s. 535 ff.).

Det mé hir genast erinras om ett forhallande, vars bety-
delse framhallits sdrskilt av Kelsen och som 4r av vikt for
den ritta forstielsen av den utveckling, som idgt rum. Bo-
skillnaden mellan civilritt och offentlig rdatt medfér och syf-
tar ej sillan till en mera enhetlig statspolitisk milsdttning,
till 6kad handlingsfrihet f6r de allménna organen, till star-
kare makt. Diremot har man kanske icke lika starkt under-
strukit det motsatta forhallandet, att civilrittsanalogierna
och sirskilt avtalskonstruktionen utnyttjats och utnyttjas i
motsatt syfte. En vinning for statsmaktens handlingsfrihet
nds redan genom lagstiftningsmaktens oberoende av natur-
ritt och naturrittsligt motiverade rittighetskataloger i eller
utom grundlag. Sjilva lagstiftningsforfarandet liksom lagbe-
greppet gives ett forhdjt virde, som motiverar, att de granser
for statsmaktens handlande, vilka tidigare uppstillts — hos
oss t. ex. i RF § 16 och § 60 (monopol) — begrinsas, si att de
ej anses gilla lagstiftning, beslutad med riksdagen utan alle-
nast avse konungen, silunda férvaltningen. Vi ha hir, som
jag papekat i annat samband®, att géra med en allmin ut-
veckling, som dock numera, efter erfarenheter under diktatur
och virldskrig om ominsklig lagstiftning, ter sig mera svar-

5 Mot vem riktar sig RF §16? Jfr dven min Folkritt och inomstatlig
ritt (1955).
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begriplig®. I och med att man kopplar bort avtalssynpunkter
och hivdar forvaltningsakterna sisom ensidiga myndighets-
atgirder, vinner man, t. ex., frihet fran de band, som avtals-
lira, forutsittningslira eller andra civilrdttsliga konstruk-
tioner kunnat ligga pé det offentliga handlandet och som just
nyttjats i konstitutionalistiskt syfte. Uppfattas icke grundlag
eller lag som avtal, utan som norm, raseras ett visentligt skil
for f6ljande bundenhet av grundlagen eller lagen. Man maste
dd soka en forklaring till foérfattningens onskade eller pa-
stadda bindande verkan i statens forméaga att binda sig sjilv,
eller i en ovan den positiva ritten stilld normativ konstruk-
tion av typen pacta sunt servanda. Fér dem, som €j kunnat
folja dessa kunskapsteoretiska trapetskonster, har till slut
forfattningens axiomatiskt bindande verkan reducerats till
en iakttagelse av att den eventuellt faktiskt efterlevts, varvid
bundenheten blir en fraga om »huru och i vad man», om
sanktionsmedels verkan, da sirskilt grundlagens férvandling
i praxis blir en naturlig foreteelse.”

Mot den helt civilrittsliga metod for reglering av forhal-
landet mellan myndigheter och medborgare, som tidigare do-
minerat, har silunda stillts sdrskilda forvaltningsrittsliga
grundsatser. Metoden skiljer sig principiellt rittsligt dirige-
nom, att den utgir fran organisationsrittens sjilvstindighet
och ofta dven frdn den administrativa rittens sirart — ngot
som i sin tur icke sidllan haft och har samband med skiftande
nationalromantiska foérestillningar av allmidn karaktir.

Det dr nu uppenbart, att en dylik sdrskild foérvaltnings-
rittslig metod kan svara mot nagot visentligt i de aktuella
rittsligena, Castberg har ock frin en dylik utglngspunkt
kritiserat domstolarna for att de alltfér girna doma efter
privatrittsliga normer (a.a. s. 20). Det forhillandet, att si-

® F. von Hippel, Die Perversion von Rechtsordnungen (1955).
? Jfr E. Andersen, Forfatning og Sazdvane (1947%).
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tuationerna berdra staten eller annat offentligritsligt subjekt,
kan i manga sammanhang vara en relevant omstidndighet.
Man kan t. ex. stdlla andra krav pa stabilitet och kontinuitet,
pa likformighet och objektivitet, pa kontroll och offentlighet,
nir friga dr om allmin forvaltning dn nir det giller enskil-
das rittsférhdllanden; ett forvaltningsbeslut bér kanske ur
dylik synpunkt ej kunna &terkallas, dven om det ej »accep-
terats» eller fatt andra rittsverkningar. Forvaltningsmyndig-
hets uppgift bor kanske dga sirskild tilltro (se de olika me-
ningarna i RA 4/1956), deras méjlighet att 6verlata sin makt
4 annan vara begrinsad (RA 11/1955 m. fl.). Man kan &
andra sidan vara sinnad medgiva storre handlingsfrihet f6r
den offentliga forvaltningsenheten an fér privatrittsliga sub-
jekt, t. ex. just i frdga om Aaterkallelse (RA g7/1954). Proble-
matiken blir aktuell i en méangfald situationer, som kunna
forete likheter med civilrittens (jfr Poul Andersen, a.a.
(1956) s. g ff.), varom mera nedan. Och méngen ging kunna
civilrdttsliga regler vara att f6lja; s aberopas ofta, att myn-
dighetsaldern dven fir vara en offenligrittslig norm, t.ex. i
valritten. Men detta hindrar icke, att i andra fall — déir po-
sitiv reglering icke skapat klarhet — likvdl andra normer
méste skapas i praxis utifrdn férvaltningens egna synpunkter.
Sa har en 16-aring ansetts dga sjidlv anfora besvir 6ver barna-
vardsndmnds beslut rérande henne (RA 36/1944).

Det dr likvil av storsta vikt att erinra om att skillnaden
mellan civilrittslig och foérvaltningsrittslig metod ingalunda
ir inskrinkt till vad ovan anforts. Fréga iristillet ofta om en
visentligt mera djupgdende boskillnad mellan den offentliga
riatten och dvriga grenar inom rittsordningen. Det dr hirvid
jdmvil uppenbart, att denna boskillnad medfért och ofta
syftat till en 6kad handlingsfrihet f6r férvaltningen. I och
med att man avvisat avtalstesen och proklamerat forvalt-
ningsakterna sdsom ensidiga dtgirder, har man kunnat vinna
frihet frdn maénga konstruktioner, som tidigare nyttjats i
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maktbegriansande syfte.! Ej minst dr detta pafallande vid de-
batten om domstols kompetens contra forvaltningsjurisdik-
tion. Men dven i ovrigt framtriader samma syfte. Mest kon-
sekvent utvecklad leder det till satsen, att inom ett slutet
forvaltningsrittsligt omrade allenast férvaltningsrattsliga reg-
ler kunna gilla. Dessa regler dro att tillimpa utan intryck av
civilrittens avvikande normer. Saknas positivrittslig regle-
ring pa ett forvaltningsrittsligt omrade, fir déarfér komplet-
tering ej ske med hjilp av icke [orvaltningsrattsliga grund-
satser. Denna ldra upptogs med tiden i tysk doktrin. Den
foljdes i svensk litteratur noga av Reuterskiold, som sialunda,
bl. a., fornekade, att privatrittens regler kunde tillimpas &
forhéllandet mellan staten och dess leverantérer vid upp-
handling (Den svenska statsstyrelsens organisation, 1927, s.
102 ff.).

De maktpolitiska strivandena bakom denna férvaltnings-
rittsliga lira voro emellertid icke allenabestimmande. Bilden
av rittsutvecklingen och de férhirskande motiven skulle vara
ganska ofullstindig, om man stannade hirvid. Férvaltnings-
rittens oberoende och integritet kan motiveras dven med ut-
gangspunkt i férhoppning om okat rattsskydd och i rent kon-
stitutionella strdvanden. Ej allenast den absoluta monarkiens
négot tvivelaktiga arvegods utan dven senare frihetsstrivan-
den ha fitt limna argument till f6rvaltningsréittens mélsman,
nagot som gor begreppsbildningen dnnu mera svar att ana-
lysera och de yttersta motiven fér denna understundom na-
got forridiska. Den Montesquieuska maktdelningsliran har
salunda limnat argument f6r Conseil d’Etat och fransk for-
valtningsdoktrin, nir denna hivdat {6rvaltningens oberoende
av domstolar, likavil som ndr man forfiktat grundsatsen, att

5 I tysk ritt efter 1945 har denna tendens dock tringts tillbaka,
Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts.
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tjdnstemin icke dro civilrittsligt ansvariga for sina tjinste-
itgirder.?

Den administrativa jurisdiktionens utformning har icke
heller varit allenast ett vakthéallande kring absolutismens arv
och en ny ideologi f6r en stark regeringsmakt. Lingt dir-
ifran. Inom den administrativa rattsskipningens ram ha ut-
formats regler, vilka syfta till eller i vart fall innebédra okat
rittsskydd. Besviar Gver forvaltningsakter dro otvivelaktigt
dven de en kontroll 6ver forvaltningen.

I centrum for uppmirksamheten har sdlunda sedan lidnge
statt frdgan om sirregler gilla for ett avskilt offentligréttsligt
omrade. Enligt ett ofta framfort férvaltningsrittsligt resone-
mang gilla sdrskilda regler av forvaltningsrittslig natur pa
ett visst omrade, ddrfor att detta dr bestimt av offentlig ratt.!
Denna utesluter da tillimpning av rittssatser, vilka hora
hemma inom civilritten. Fores ej resonemanget helt Sppet,
ligger det ofta bakom gjorda uttalanden. En dylik argumen-
tation forutsitter otvivelaktigt dels, att 6versatsen om att det
avsedda dmnesomradet dr offentligrittsligt, dr riktig, dels att
f6ljdsatsen dr ndédvindig, nimligen att den offentligrittsliga
och icke den civilrittsliga normen &r att tillimpa.

Vad menas d& med offentligrdtislig reglering? Atskillnad
mellan offentlig och privat ritt gjordes i Visteuropa, sdrskilt
i Frankrike, under det Bourbonska envildet, i viss anknyt-
ning till mer eller mindre dunkla romerska satser, himtade
fran Cicero, Ulpianus. Man har senare inom doktrinen sokt
svaret efter olika linjer. Enligt en grundsats dro de intressen
bestimmande, vilka motiverat rittsreglering (intresseteorien).

® Schwartz, a.a. s. 258. Jfr Sammlung der Entscheidungen des Bayer.
Verwaltungsgerichtshofs, bd. 5g, s. 16 (1937).

1 Sjiberg forsokte (a. a. s. 112, s. 200) utan att egentligen lyckas hirmed,
en 3tskillnad mellan dmnen, vilka regleras i kommunallag, och dmnen,
vilka regleras i civillag, liksom mellan de, som voro reglerade i kommu-
nallag eller annan offentligrittslig forfattning, och de, vilka voro regle-
rade i andra forfattningar.



Enligt en annan metod har man istillet att beakta de hand-
lande subjekten. Vad som dr att hinfora till ett offentligt
subjekt blir offentligrattsligt.

I regel har man ansett, att intresseteorien icke kan upp-
ritthillas?, detta redan av det skilet, att man icke kan ur-
skilja vissa intressen som offentliga och bestimmande offent-
lig rdtt och vissa som icke offentliga och bestimmande ritts-
ordningen i 6vrigt. Ett mycket stort antal rittssatser inom
civilrdtten dro salunda priglade av allminna intressen, ja
ytterst dr naturligtvis hela det civilrittsliga systemet att dter-
féra pa vad samhillet funnit férenligt med sina intressen.
Det var dirfor en oftast kritiserad metod, som tillimpades
nidr Poul Andersen?® liksom Nils Herlitz definierade begrep-
pet offentligrittsligt med ledning av de allminna intressen,
som motiverat en viss regel, och vilken dr avvikande frin en
normal reglering. Man kan ej undga att dven fraga, vad som
ir en »normal reglering»? Vissa tjdnstemannardttsliga regler
iro enligt Herlitz offentligrittsliga, di de &ga en sirart,
Men fran vad avvika de? Frin den enskilda arbetsrittens reg-
ler? Men dessa dro ju icke givna till sitt materiella innehdll,
utan kunna dndras i olika riktningar, nagot som arbetsritten
sannerligen giver exempel pd. Upphdr en viss regel att vara
offentligrittslig, om samma regel godtages i privatritten?
(Herlitz i FT 1952, Statstjinsten pd ny grundval?)

Bestimmningen »offentligrittslig> blir icke mera traf-
fande, dirfor att intresset hinféres icke till vad som dr »all-
mint intresse» utan till forvaltningens intresse. Tvirtom blir
bestimningen d& sdvil for vid som for sndv. Ett stort antal
regler, vilka innebira offentligt tviang, dro t. ex. limnade icke
i forvaltningens intresse utan i ndgot annat allméint intresse.

2 La distinction du droit privé et du droit public et I'entreprise public
(1952), Archives de philosophie du droit, nouv. série.
3 En modifierad framstillning i a. a. (1956), s. 4 ff.
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A andra sidan dro dtskilliga civil- och processrittsliga regler
bestimda just av forvaltningens intressen.*

Storre uppmairksamhet ddrar sig dirfér sedan linge be-
stimningen av offentlig ritt med ledning av de subjekt, vilka
bira upp regler. En dylik subjektlira dr emellertid icke sil-
lan metafysisk. Mot dess resultat i tillimpning mdste vi dir-
for stilla oss avvisande. Metoden dr nimligen den, att man
férutsdtter ett visst rdttsomrade sisom privatrittsligt, enir
tva skilda parter dir std mot varandra, medan ett visst annat
rittsomréde sdges vara offentligrittsligt, d& pi den ena sidan
stdr staten och pa den andra sidan undersiten. Det forhal-
landet allenast, att pd ena sidan mdter statssubjektet moti-
verar da omedelbart satsen, att rittsforhillandet ir offent-
ligt, varur direfter deduceras olika satser om tolkning, kom-
petens, rittsmedel, skadestandsritt etc. A andra sidan giller
for ratctsforhallanden, dir allenast tvd medborgare std mot
varandra, civilrdttens regler, vilka tidnkas utformade utan
offentlig paverkan. Typiska uttryck for en dylik metafysisk
lira aterfinna vi hos Otto Mayer (Verwaltungsrecht 1914, I
§ II) liksom hos Gerber, Laband och Jellinek. Genom sin
enkelhet har denna ldra naturligtvis varit suggestiv, och den
paverkar dven sentida fragestillningar.42 I en nyligen utkom-
men ldrobok i allmidn forvaltningsritt (Sundberg) méter
dnnu en beskrivning av begreppet offentlig ritt, som dverens-
stimmer med den metafysiska tyska doktrinen, mot vilken
Ross vinde sig i Tidsskrift for Rettsvidenskap (s. 114), sam-
manfattande de ar 1936 foreliggande forskningsresultaten.

Lika litet anvindbart blir ju det offentligrittsliga begrepp,
som utformas pé sociologisk grund (t. ex. hos Duguit). Hir-
leder man den offentliga férvaltningens handlingsfrihet och
obundenhet av vissa normkomplex ur dess egenskap av inne-
havare av ett faktiskt maktmonopol, har man allenast Sver-

' Jfr dven Agge i Festskrift till Antti Tulenheimo (1939).
“ Jir Kranenburgs kritik, Grondslagen der Rechtswetenschap (1955)

s. 73.
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fort ett metafysiskt resonemang pé ett sociologiskt, utan att
dirmed giva nigon 6kad vederhiftighet dt de hivdade ritts-
satserna.’

Man finner ock, att i svensk teori termen »offentligritts-
lig» f&r beteckna vitt skilda ting, och detta dven hos senare
forfattare.® Likvil tror man sig understundom om att ur ett
rittsforhéllandes eller en regels uppgivna offentligrittsliga
egenskap kunna sluta sig till vissa andra rittsregler. Sundberg
synes sdlunda i regel nyttja termen offentligrittslig for att
beteckna de forvaltningsrittsliga normer, vilka gilla oavsett
samtycke och icke kunna rubbas genom avtal, medan den {&r-
valtningsverksamhet, ddr myndighet utdvar fritt skén, ej sy-
nes hora till den offentliga ritten — en férmodligen icke av-
sedd slutsats (a. a. s. 168 m. fl. st.).

Modernare forskning har emellertid sokt stanna vid de
faktiska foreteelserna, rittsordningens fakticitet. Man kan na-
turligtvis sammanfattningsvis beteckna regler, for vilkas rea-
liserande ett administrativt och icke ett judiciellt forfarande
star till buds, som offentligrittsliga, om man s& onskar; man
kan sammanfatta regler, vilka kunna genomfdras med ett
annat tvangsmaskineri in det normalt till jurisdiktionen an-
knutna, som offentligrittsliga, eller uppstilla ndgon annan
systematik, som man finner vara dndamaélsenlig; jfr Castberg,
a. a. s. 4 ff. I svensk doktrin har Hakan Stréomberg pa ett in-
tressevickande sitt sokt sammanfatta resultat av forskningar
om rittsférhillandet mellan offentlig organisation och med-
borgare efter en i stort sett dylik linje.?

5 Se dven Rivéro, Existe-t-il un critére du droit administratif? Rev.
de Droit Public 1953, s. 279.

® Jfr i ovrigt Holliger, Kritik des Gegensatzes zwischen privatem und
offentlichem Reht (1914).

" Om rittsforhillandet mellan offentliga anstalter och deras nyttjare
(1949), s. 432. Jfr Olsson—Kaijser, Kommunallagarna, s. 43; Grante har,
Om den kommunala instruktions- och finansmakten, 1946, forsokt en
systematik med ledning av verkstilligheten (s. 59 ff.). Jfr min rec. i Stv'T

1946, s. 441.
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Termen offentligrittslig kan silunda markera vissa fore-
teelser inom samhillslivet. Man kan diarmed givetvis triffa
vissa moment, vilka man av nigon sirskild orsak finner bora
foranleda en viss rittsregel. Det férhédllandet, att skattelagar
liksom expropriations- och dnnu mera konfiskationsregler
reglera ensidiga offentliga ansprdk mot medborgarna, kan
vara ett skil for att dessa forfattningar icke vinna verkstallig-
het inom ett annat land. Socialhjidlpens karaktir av ensidigt
understdd liksom yrkesskadeforsikringens socialpolitiska
stallning dro skil for att icke 1dta medborgarens mojlighet att
utfd dessa forméner bli prévad infér allmin domstol. Men
hirav kan man icke draga den slutsatsen, att alla situationer,
vilka man velat beteckna som offentligrittsliga, skola regle-
ras pid ndgot hirmed o6verensstimmande sdtt. Nir sd icke
sillan sker, limnas dirfér en motivering, som knappast ir
vederhiftig, ehuru den kan tidnkas sammanfalla med andra
skil, som dro barande och ytterst avgdrande. Men skillnaden
ar icke helt betydelselos.

Naturligtvis kan férhallandet vara, sisom det i viss ut-
strickning dr i fransk och tysk ritt, att positiv ritt bestim-
mer olika férhallanden sdsom offentligrittsliga och dartill
anknyter bestimda verkningar. Tysk tjinstemannaritt eta-
blerar sdlunda vissa sirskilda regler och avvisar tillimpning
av civilrittsliga normer genom att forklara anstdllningen som
offentligrittslig och bestimma, att & detta offentligrittsliga
forhallande allenast vissa rittsregler dro tillimpliga (jfr
Fischbach, Bundesbeamtengesetz, 1956, s. 106). Det fast ut-
formade begreppet offentligrittsligt avtal 4r ett annat exem-
pel. Och de visttyska forvaltningsdomstolarnas kompetens
omfattar offentligrittsliga tvister. Men déir dylik positivritts-
lig reglering icke foreligger, kan man icke tillimpa samma
metod.

Det dr emellertid forst sent som man mera allmidnt vunnit
klarhet dirom, att offentligrittskonstruktionen icke dr ndd-
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vindig for att vinna fornuftiga losningar inom forvaltnings-
rittens ram.8 Dessforinnan har man sokt sig fram efter andra
begrinsande linjer. Vanskligheten av de offentligrittsliga
konstruktionerna framtrider sirskilt starkt inom vissa delar
av forvaltningen. Man har dérav foranletts att urskilja vissa
omriden sisom icke underkastade den offentligrittsliga be-
grepps- och rittsbildningen utan i stillet lydande under pri-
vatritt. Redan fiscusteorien?® innebir ju en dylik 16sning. Me-
dan staten och dess forvaltningsorgan icke dro &tkomliga
infér allmin domstol och icke ansvara skadestdndsrittsligt,
far fiscus fylla de funktioner, som likvil dro noédvindiga.
Senare utvecklades teorien om affirsdriftens sirskilda stdll-
ning. Vissa offentliga verksamhetsgrenar — sasom post, jirn-
vig, telegraf, fastighetsférvaltning — forklaras vara affiarsverk
och deras beslut »actes de gestion», icke »d’autorité». Or-
saken hirtill var nédvindigheten att ur férvaltningsratten
sdrskilja de for dessa verk nédvindiga rittsreglerna, ty man
kunde eljest icke med tillstymmelsen till rimlighet hivda de
forvaltningsrittsliga satser, som man sokte stdlla upp for
den centrala administrationen. Affirsdriften var med andra
ord ur dogmatisk synpunkt en varhird, som det gillde att
isolera. Man kunde hir tillmotesgd oavvisliga krav pa stats-
ansvar, skadestandsritt, gora eftergifter i anspriken p sta-
tens immunitet, sbka mera praktiska anstidllningsformer for
tjinstemin och 6ppna vidare mojlighet f6r domstolstalan
utan att riskera den systematik man i 6vrigt byggt upp. Men
typiskt for metodiken var, att man dven hir valde en doktri-
nir utgingspunkt. Vissa verksamhetsgrenar forklaras i allo
vara privatrittsligt normerade med hénsyn till sin verksam-
hets natur.!
® Duguit, Les transformations du Droit Public (1913).

® Se hidrom min studie Staten, kronan och myndigheterna, FT 1954
(s. 299). Jfr dven analysen i Tore Strdmberg, Om konfiskation som brotts-

péfélid (1949).
1 Jfr dven H. Stromberg, a. a. s. 432, 437.
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I stdllet bor man emellertid med nyans och omdéme soka
undersoka de olika situationer, som kunna féreligga, och
avviga de intressen, som anmila sig till beaktande. Distink-
tionen mellan myndighetsutévning och affirsdrift har dar-
for sedan en tid befunnits mindre lyckad. Myndighetsutov-
ning rymmer namligen vid en ndrmare ananlys ofta »affirs-
moment», medan affdrsdriften kan innebidra en myndighets-
utovning. Som redan Duguit (a.a. 1, 116, 2; jfr Lundstedt,
Grundlinjer i skadestandsritten 1I: 1, s. 5o ff.) pavisat, dr dar-
{6r en uppdelning mellan myndighetsutévning och affirsdrift
av doktrindr innebérd icke méjlig att ligga till grund for
rittsliga avgoranden. Inom f{ransk offentlig skadestdndsritt
ha sdlunda forséken att begrdansa ansvaret till »actes de ges-
tion» 1 det visentliga uppgivits (Street, Governmental Lia-
bility, 1953, s. 16 ff.).

Det sagda innebidr naturligtvis icke, att man ej i vissa fall
har fog for en atskillnad mellan beslut, som beréra affirs-
verk, och andra beslut. De olika besluten kunna vara att i det
ena eller andra hinseendet behandla efter skilda regler —
t.ex. ifrdga om jiv eller offentlighet eller utfistelses bin-
dande verkan (NJA 1949, s. g05). Men en genomgéende
atskillnad mellan myndighetsutévning och affirsdrift med
deduktion av rittsregler ur denna begreppsbildning ir icke
realistisk.

Motsvarande giller uppenbarligen de forsok, som i fransk,
tysk — liksom ock i nordamerikansk ridtt? ytterst pd en natur-
rittslig grund gjorts att hianféra vissa omraden av den kom-
munala férvaltningen till privatritt (egenférvaltning) och
andra omraden till offentlig rdtt (sjilviorvaltning). Dessa stri-

* Dodderidge, Distinction between Governmental and Proprietary
Functions of Municipal Corporations, Michigan Law Review 1925 (23)
s. 325. Diremot Lloyd, Municipal Tort Liability in New York, New York
University Law Review 1943, s. 278.
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vanden bottna i en férestillning, att kommunerna sisom sub-
jekt finnas fore staten, i vart fall oberoende av dennas lag-
stiftning3, och att de 4dga en naturlig ritt till viss forvaltning.
Distinktionen blir féga rimligare dirfor, att den anknytes till
atskillnad mellan kommunallag och specialforfattning. Man
kan icke hdvda oskrivna rittsregler av privatrittslig natur for
det ena omradet och andra rittsregler av statlig natur for
sjdlviorvaltningsomradet; rdttspraxis har ock gang efter gang
avvisat denna stindpunkt. Friga ir i stillet om offentlig f6r-
valtning, som ma vara mer eller mindre reglerad. Man kan
endast konstatera regleringarnas skiftande vidd, och att det
f6r kommun, liksom fér stat, bestdr viss mojlighet pa oregle-
rade omraden till handlande inom privatrittens ram; att
intressanta skirningar mellan olika regelsystem kunna upp- -
komma, belyses hir pi andra stillen.

Skillnaden mellan autonom forvaltningsrittslig konstruk-
tion och andra metoder framtridder sirskilt tydligt pa vissa
bestimda omraden. Lat oss di underséka dessa olika om-
réden var for sig.

Avtalskonstruktioner spelade, som nyss nimnts, en fram-
trddande roll under den konstitutionalistiska utvecklingen.
Man band statsmakterna genom avtalskonstruktion, men
man kunde ocksd hirleda plikter f6r medborgarna eller for
tjinstemidnnen sirskilt ur dylika fiktioner.

Redan samhillsfordraget var en avstalsrittslig konstruk-
tion, som i sin tur limpade sig vil f6r deduktioner om olika
rittigheter och skyldigheter. Annu 1809 ars regeringsform
framtrider som ett dylikt avtal. Den skall jamlikt regerings-
formen § 84, i enlighet med vad fallet dd allmint ansigs
gilla om avtal, tillimpas efter bokstavens lydelse.* Hirskar-
fordraget framtrdder som ett annat avtal. Lagarna uppfattas

3 Sundberg, Kommunalritt (1956), s. 36 ff.
* Annan mening Westerberg, RF § 84 (1954).
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som avtal och deras bindande verkan motiverades dirmed.
Medborgarskapet var linge ett avtal om tillhdrighet till viss
stat’, tjinstemannaanstillningen konstruerades som avtals.
Aven folkrittsligt, sdsom f6r ockupationsmaktens stdllning,
ha avtalskonstruktionerna tillgripits.

Mot denna bakgrund ter sig, det kan ej hjilpas, den under-
stundom alltfér dogmatiska debatten om skillnaden mellan
ensidig reglering och avtal, mellan »statusférhéllande» och
privatrittslig reglering, som alltfor tillspetsad.” Sambanden
mellan de badda metoderna dr visentligt starkare, dn som pli-
gar medgivas.8

Andra exempel pd dogmatiska losningar av forhallandet
mellan offentlig ritt och privatritt moéta likasd. Man stér
lika fragande infor dem. Varfér skall skvittningsritten for
den enskilde givetvis (f6lja) civilrattsliga regler» (Sundberg,
Allmin férvaltningsritt, s. 194)? Kvittningsritten i forvalt-
ningen har, som jag i annat samband utvecklat (FT 1954), sin
plats bland de starkt tvistiga frdgorna. Svaret dr icke allmént
och absolut, att kvittning inom offentlig organisation fdljer
civilrdtten, ty manga andra synpunkter anmaila sig. Sundberg
betonar dock sjilv, att & kronans sida identitet maiste fore-
ligga ifrdga om den myndighet, som féretrider kronan vid
bada anspriken. Giller denna sirregel — som blott till en del
dock ir fallet och ingalunda 4r givet och framfor allt icke

& Jagerskiold, Medborgarskapet som anknytningsfaktum i internationeil
privatritt, Sv]T 1955.

8 Jigerskidld, Svensk tjdinstemannaritt I, s. 72. Jfr dven Herlitz, Riks-
dagens finansmakt (1935), t.ex. s. 286.

* Adlercreutz, Kollektivavtalet (1954), s. g8 ff.

8 Jfr min Svensk tjdnstemannaritt, IT kap. VI. Det faller utom ramen
for denna framstillning att redovisa de skiftande teorierna om de civil-
rittsliga avtalsbegreppen. Att dven dessa under inflytande av dndrade
samhillsférhallanden djupgiende modifierats exemplifieras av Nial, i
Minnesskrift utgiven av juridiska fakulteten i Stockholm (1957). Jag
behandlar dmnet i en studie Civilriitt och socialritt, i ett planerat so-
cialrittsligt arbete.
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kan motiveras med att annat vore illojalt maktanvindande
— varfor kan ej ock andra sdrregler gilla?

Ur den slutna forvaltningsrittens synpunkt ha avtals-
konstruktioner tett sig sdrskilt forhatliga. Helt visst samman-
hinger detta delvis med rittspolitiska strivanden. Avtalskon-
struktionen var ju en huvudlinje i den konstitutionella
utvecklingen; for foretriddarna for starkare stats- eller rege-
ringsmakt blev avtalskonstruktionen sirskilt foérhatlig. En
teoretisk utgangspunkt fér kampen mot avtalskonstruktionen
vann man i pastdendet, att forvaltningsritten omfattar alle-
nast myndighetsakter (jfr nedan) liksom i begreppet forvalt-
ningsakt, som bestimmes som ett ensidigt beslut av foérvalt-
ningsmyndighet. Fran denna utgdngspunkt har man logiskt
kunnat pastd, att avtal icke kunna férekomma inom den of-
fentliga ritten. Foreligger ndgot, som utger sig for att vara
ett avtal, forklarar man antingen, att det icke hor till for-
valtningsrdtten eller ocksd, att det i verkligheten icke ir
frdga om ett avtal. M6jligen kan friga vara om ett »offentlig-
ratisligt avtal» eller »offentligrittsligt obligationsforhal-
lande». S4 hivdade Reuterskitld med benhird konsekvens,
att rittsférhallandet mellan statens organ och ett privatritts-
ligt subjekt vid upphandling dr »offentligrittsligt> liksom att
tjansteminnens anstillningsférhallande vore det. Forlagan ir
Otto Mayers Verwaltungsrecht (2, s. 262).

Tilldrog sig 1 den ildre ritten avtalskonstruktionen det
stOrsta intresset, har inom den senare utvecklade férvaltnings-
rdtten i stdllet liran om férvaltningsakten dominerat. For-
valtningsakten dr liksom domen ensidig och uttrycker en hég-
hetsmakt. Det synes emellertid hir uppenbart, att man skt
sammanfatta alltfér manga olika féreteelser inom ett begrepp
och att man e¢j sillan hdvdat, att alla forvaltningsakter 4ga
identiska réttsverkningar, utan att detta verkligen ir fallet.
Inom svensk doktrin synes silunda, t. ex., Sjobergs uppstil-
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lande i »Det kommunala besvirsinstitutet» (1948) av kommu-
nalaktsbegreppet vara ett exempel pd vadorna av en dylik
metod. Han har hidr sammanfort olika foreteelser under
denna rubrik och nédgas direfter forfikta, att de alla idro
underkastade samma regler, sdsom i besvirsrittsligt hinse-
ende, dven under klart vildforande av rittsfallsmaterialet.
Otvivelaktigt ha avtalskonstruktionerna under tiden 1850—
1914 1 icke ringa utstrdckning tvingats tillbaka. Till en del
har detta varit befogat. De ha i mdnga fall varit orimliga,
fiktiva, icke motsvarat verkligheten, eller de ha stridit mot
overmiktiga politiska eller rittspolitiska motiv. P& vissa om-
raden dr det uppenbart, att avtal icke kunna tillméitas nagon
betydelse. Man dr 6verhuvudtaget misstinksam mot enskildas
»samtycke» som grund for krav? eller ingrepp. Liksom enligt
rittegangsbalken, RB 24:, hiktningsatgird icke kan grundas
pa enskilds samtycke eller prorogationsforum icke medgives
i brottsmal, kunna de enskilda icke disponera &ver vissa dem
garanterade rittigheter och friheter. Vi mota typiska dylika
foreskrifter av statsrittslig natur i RF § 57, dir medborgarnas
frivilliga samtycke till beskattning icke far ersitta riksdagens
skattemonopol. Stad har icke ansetts kunna genom avtal
skapa en ritt att uppbira avgift av handlande, som erhdllit
ritt att driva rorelse pd allmin plats eller gata: denna mark
ir ju uppliten for allmdnheten med allenast polisidrt be-
tingade inskrinkningar. Staden, konstaterade HD i NJA
1952, s. 47, har ej heller »kunnat genom avtal om upplitelse
av forevarande natur tillférbinda férsiljaren att utgiva sir-
skild ersittning dirfor. B. och G. hava siledes icke varit
bundna av sitt atagande att utgiva ersdttning utan kunnat
nir som helst frintrida detsamma.» Genom avtalsregler
kunna tvingande foreskrifter icke rubbas; detta dr pafal-
lande inom den offentliga organisationen, dir t.ex. avtal
? Jfr om mer eller mindre frampressat samtycke till sterilisering JO

1947, s. 189 ff. Se dven NJA 1939, s. 658; 1951, s. 297; 1934 A 311; 1936
A 482.
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endast i begrinsad mén kunna skapa samordningsorgan eller
samordningsnormer mellan kommuner. Arbetsdomstolen har
funnit, att kommun icke kan med kollektivavtal reglera vissa
villkor f6r de tjinstemdn vilka ha dmbetsansvar, ADD %/
1939. P4 andra omrdden har man ifragasatt motsvarande
hinder mot att enskilda skola kunna férfoga 6ver visst dem
tillerkidnt skydd — det dr ju den centrala frigestillningen i
debatten om lagligheten av reglerna om tjinstemins forflytt-
ningsskyldighet, vilka begrdnsa RF § 36. Men i andra sam-
manhang ir det likvil uppenbart, att avtal kunna ingés och
att den enskildes samtycke dr av visentlig betydelse. Man
kan konstatera, savil att avtal forekomma inom forvalt-
ningen, som att avtalsliknande konstruktioner hivdas. Hiri
ligger en tydlig varning for generaliserande satser om att
avtal icke kunde nyttjas. Avtal mellan offentliga subjekt samt
mellan dessa och enskilda dro i verkligheten viktiga medel
till den offentliga verksamhetens bedrivande. De ha blivit
alltmera betydelsefulla och i stigande utstrickning nyttjade
former, allt eftersom statsverksamheten vidgats. I dagens f6r-
valtningsstater spelar avtalet en roll, som knappast nagonsin
tillférne. Fragan blir nu den, i vilka fall avtal kunna triffas
och i vilka fall avtalsliknande situationer skola anses fore-
ligga.l

Insikten hirom har naturligt nog foranlett ett tillbaka-
visande av den dldre doktrinens principiella anti-civilritts-
liga uppfattning. Redan Sundberg har silunda, under av-
visande av Reuterskiolds frdn dldre tysk rdtt himtade
konstruktion, hivdat en om civilritten erinrande, mera nor-
mal uppfattning (StvT 1927, s. 470 £, Sv]JT 1951). Men en
atergang till en dnnu ildre tids rent civilrittsliga metodik
kan & andra sidan icke vara en slutlig 16sning.?

* Min Svensk tjinstemannaritt I, s. 326 ff.
? Samma omddme Koellreutter, Grundfragen des Verwaltungsrechts
(1955), s. 40 ff. Okad forstdelse f6r avtalskonstruktionen markeras inom
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Man har, direst uttryckliga regler om avtal icke finnas
men avtalskonstruktion hdvdas, att férutsittningslost prova,
huruvida och i vad mén situationen med hinsyn till rele-
vanta omstidndigheter dr att bedéma som avtalsenlig eller
icke. Normerna hirfér vixla och olika intressen std emot var-
andra. Fraga 4r silunda inom tjinstemannaritten, i vad mén
de tryggande regler, som dir limnats till tjdnsteminnens
forman, skola foranleda, att avtalsliknande normer iven i
ovrigt tillimpas; det dr ingalunda givet, att tjinstemannens
stillning i allo 4r avtalsreglerad. Motsvarande spérsmal upp-
kommer i alla situationer, dd den enskilde samtyckt till vissa
prestationer mot att erhdlla férmén av det allminna; se
NJA 19356, s. 217. Jfr dven ADD 40/1953 med dir redovisad
asiktsmotsittning mellan domstolen och KamR i tolknings-
fraga,

Undersoka vi det faktiska rittslivet nirmare, kunna vi
konstatera, att avtal inom {&rvaltningsritten férekomma
dels mellan offentligrittsliga subjekt, dels ock mellan of-
fentliga subjekt och enskilda. Bland de avtal, som triffats
mellan offentligrittsliga subjekt, m& ndmnas dylika, vilka
avse att skapa former for samverkan till komplettering av
den forfattningsmaissiga regleringen. Dylika avtal f6rekomma
sdlunda mellan stat och kommun, t. ex. i markpolitiska sam-
manhang. De kunna ha stor likhet med civilrittens avtal,
t. ex. nir fraga dr om Overlatelse av mark eller fastigheter.
Mellan kommunerna Aaterigen férekomma avtalsreglerade
former for samverkan, dir grinser naturligtvis finnas for
avtalsmojligheten i de forfattningsmissiga reglerna om organ
och organkompetens, men ddr i Ovrigt ett fritt omrade av
betydande omfattning finnes, redovisat bl. a. i betdnkandet
1919 om kommunala nybildningar. Férfattningsreglerade
former for frivillig samverkan med grund i avtal stadgas i

senare tysk doktrin av Peters, Lehrbuch der Verwaltung (1949), s. 154;
Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (6 uppl. 1956), s. 243 ff.
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1919 érs lagstiftning om kommunalférbund, nu eftertridd
av 1956 ars lag i dmnet (jfr SOU 1956: 19).

Mellan offentliga subjekt och enskilda kan en avtalsenlig
uppgorelse ersitta utévandet av samhillsmaktens tving. Be-
lysande exempel hirpd erbjuda avtalen mellan riksbanken
och affirsbankerna, vilka avse kreditrestriktioner m. m., och
dir en tvingslagstiftning ligger som ett hot i bakgrunden.
Fran den statliga regleringspolitiken kan nidmnas, att upp-
gorelser under hand mellan myndigheterna och fastighets-
dgarefoéreningar om ritt for hyresgister att byta ligenheter
under foreningarnas medverkan gjorde en lagstiftning i d4m-
net overflodig. Tvangslagstiftningar riktade mot tandlikare,
savil ifrdga om guldransoneringens verkstillande som ifraga
om anskaffande av tandlikare till folktandvarden, ha und-
gitts genom frivilliga ataganden i dessa dmnen, dir yrkes-
sammanslutningarna varit garanter for individerna och par-
ter i overenskommelserna med myndigheterna. Andra exem-
pel erbjuda prisregleringslagen den go juli 1947, § 4 (jfr
Staedler i Skrifter 4t minnet till C. A. Reuterskiold 1943),
lantbruksndmndernas avtal med jordbrukare enligt lagen den
g0 juli 1947, § 5 (JO 1945, s. 118). I andra fall innebira 6ver-
enskommelser mellan myndigheter och enskilda, att grund
for en mojlighet till ingrepp skapas. Samtycke fran individen
ir silunda erforderligt fér vissa kirurgiska och andra atgir-
der, sdsom enligt lagarna om kastrering och sterilisering.
Lagstiftningen om naturskydd av 1952, § 28, forutsitter lika-
ledes &verenskommelse med fastighetsdgaren. Se dven lagen
den 12 juni 1942 om skydd for kulturhistoriskt mirkliga
byggnader, lagen den 12 juni 1942 om fornminnen.

Avtal kunna dven medféra f6r kommun bindande Aita-
ganden gentemot enskilda, se t.ex. NJA 1955, s. 524; jir
Hernmarck i FT 1956, s. 3493, om verkan av villkor vid

® Jfr Hernmarck, Byggnadslagen och stadsplaneavtalen, FT 1953, s. 319.
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gdva, som mottagits av kommun, dir villkoret uppritthallits
av domstol mot kommunalt straffsanktionerat beslut.

Denna exemplifiering torde redan visa, att avtal mellan
offenligt subjekt och enskilda triffas understundom pa fullt
frivillig grund men understundom ock under ett latent hot
om tvangsreglering. Denna ir i vissa fall endast en under
forhandlingar antydd mdjlighet, men i andra fall har sam-
tidigt som avtalsformen férfattningsenligt Sppnats jamvil
tvangsreglering sasom alternativ stadgats. Mirkliga exempel
hirpé erbjuda foérfattningarna om tjanstebostad. Avtalet mel-
lan myndigheten eller verket och tjinstemannen om tjanste-
bostad bér i forsta hand traffas frivilligt, men sker icke ett
avtal, av den orsak att parterna icke kunna komma over-
ens, kan myndighet ensidigt dirom férordna; si ir t.ex.
fallet vid motsittningar mellan provinsiallikardistrikt och
provinsiallikare, didr KB:s ensidiga forordnande tillgripes,
direst frivillig uppgérelse icke kan triffas.t I andra situa-
tioner dr ensidig reglering det primira, men avtal kan un-
dantagsvis rubba den ensidiga regleringen eller komplettera
densamma. S& faststillas tjinsteminnens avloningsforméner
ensidigt i avloningsreglementen, men for vissa situationer,
ddr behov av avvikande 6verenskommelser pd grund av strid
om arbetskraft kan foreligga, éppna forfattningarna méj-
lighet till avtalsenlig reglering mellan parterna. Andra och
hégre l1oneférmaner bora t. ex. ifrdgakomma for att forvirva
en tekniker eller en ingenjor eller en affirsman till offentlig
tjdnst.

Det dr givetvis icke nigot hinder mot att man inom of-
fentlig forvaltning anvinder avtalsformen samtidigt som man
genom forfattningsbestimmelser pa partiella omriden rub-

* Jag behandlar detta i min Svensk tjinstemannaritt II: 2.
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bar balansen mellan parterna, icke allenast ifrdga om avtalets
ingdende, utan dven om dess upphivande eller i andra, par-
tiella hinseenden. Silunda anstilles hemvirnsman i avtals-
enlig form, men avtalet kan ensidigt av den anstillande upp-
hiivas vid fel eller olimplighet hos hemvirnsmannen (jfr
Calmfors, FT 1956, s. 65 ff.); skil, vilka i motsvarande fall
féranleda tjinstemans entledigande, kunna hir beaktas,
ehuru hemvirnsmannen anstillts genom ett klart tvasidigt
avtal. Man finner naturligtvis utan stérre svarighet dven
andra situationer av liknande natur. Belysande synes mig
sarskilt gravrittens utveckling vara. Man har hir ofta sdkt
nyttja privatrittens former. Gravplatsen upplates genom ett
avtal men samtidigt har man mast tillvarataga starka prak-
tiska synpunkter genom att méojliggéra f6r kyrkogardsmyn-
digheterna att ensidigt férfoga 6ver gravplatsen, efter lingre
tids forlopp eller di de avtalsberittigade icke visar négot
intresse for saken. Se nirmare lagen den 24 mars 1916, samt
NyttjL § 8; jfr hilsovardsstadgan §§ 25, 51: 4. I litteraturen
behandlas dmnet av Croneborg, Om gravritt (1941); Svensk
gravrittspraxis (1945). Offentligrittsliga synpunkter betonas
av Sundberg, FT 1942, s. g7 ff.,, Kommunalritt (1956), s.
405 f.; blandat civil- och foérvaltningsrittsliga aspekter Fahl-
beck, Kyrkogard och begravningsplats i Forvaltningsrittsliga
studier 2 (1941), s. 29 ff., sirskilt s. g2 ., 97, 50, 54.

Sarskilda problem uppkomma slutligen di avtalsformen
sa att siga korsar offentligrittsliga regler. I vad man binder
avtalet trots konflikt diarmed, 1 vad méan kan avtalet utesluta
tillimpningen av andra regler? Uppenbarligen madste storsta
omsorg och varsamhet vid 16sningen av dessa alltfor litet
uppmirksammade fragor iakttagas. I RA 65/1922 forelag
salunda fraga dirom, huruvida det forhallandet, att veder-
borande (KB) slutit ett arrendeavtal i forfattningsenlig ord-
ning, avseende ett kyrkoherdebostille, utesléte besvidr Gver
beslutet. Kammarkollegium fann vil detta vara fallet, men
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regeringsritten fann, att »den omstindigheten, att kontrakt
angdende arrende av bostillet utfirdats, icke kunde utgora
hinder for klaganden att i laga tid och ordning anféra be-
svir &ver utarrenderingen». I ett flertal fall har domstol haft
att prova fragor, om felaktighet i férvaltningsbeslutet kan
aterverka pa avtal, som triffats med stdéd dirav, eller om
kompetensoverskridande idger sidan aterverkan; motiv for
ett overvigande i vissa fall av medkontrahentens uppfatt-
ning eller mojlighet att hysa en uppfattning ha tillerkdnts
betydelse, se t. ex. NJA 1930, s. 403 (Horstadius i SST 1930,
s. 341), NJA 1942, s. 251.5 Pa vissa omrdden tillerkinnas
avtal rent av den verkan, att de binda offentliga organs eljest
fria beslutanderitt — tjinstemannaavtalen idro hir typiska
exempel pa att sdvil riksdagens anslagsmakt som kommunala
organs beslutanderitt framat i tiden bindes, i trots av att
den arliga anslagsprévningen i princip skall vara fri (jfr dven
RA S 366/1929).

Men huvudregeln lirer ur forvaltningens synpunkt bora
vara den, att besvirs- och nullitetsregler och andra kontrol-
ler — sdsom understillning — ga fore de avtalsrittsliga reg-
lerna, utan att man maste anknyta till medkontrahentens
goda eller onda tro in concreto (annan mening Westman,
FT 1947, s. 28). Nodviandigheten av att laga kraft kommer
det kommunala beslutet, risken for detta i1 ett besvirs- eller
understillningsférfarande, maste antagas s inga i det all-
minna medvetandet, att god tro av motsatt innebdrd ej
bor antagas. Dirav foljer dock ej & andra sidan, att varje
understillningskrivande beslut, som ej understillts eller
ej vunnit faststillelse, méaste sakna civilrittslig verkan,
vilket sporsmal i stillet dr att bedoma under beaktande
av understillningens syfte, beslutets verkan m.m.; ej hel-

® Intressevdckande synpunkter méta hir hos E. Andersen i dennes
Administrativt Tilsyn med Kommunalforvaltningen (1940), s. 128 ff. Jfr
dven Westman i FT 1947, s. 15 ff; Olsson-Kaijser, a. a. s. 266 ff.
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ler dr det givet, att icke ndgra kommunala beslut grund-
lagga civilrittsliga verkningar fore laga kraft dkommit dem.
Detta kan vara fallet, i vart fall efter expedieringen. Slut-
ligen kunna civilrattsliga konstruktioner, skadestdndsrittsliga,
fullmaktsrittsliga (stdllningsfullmakt) leda till sdrskilda 16s-
ningar, se dven NJA 1924, s. 458; 1949, s. goy (obs! Walins
votum); & andra sidan 1948 A 105.

Fragestillningen om avtalsform kan anlitas eller icke inom
den offentliga ritten kan silunda icke besvaras med nigra
generella satser. Avtalskonstruktionen har 6ppnat méjlighet
till en begrinsning av de si kallade offentligrittsliga nor-
mernas verkningar. Liksom uppdelningen av allmin verk-
samhet pa olika omrdden — & héghetsmakt och affirsdrift —
utgjort en den offentliga rittens sikerhetsventil, som fun-
gerat, da trycket av det rimliga blivit for starkt f6r de teore-
tiska konstruktionerna, ha avtalsnormer fyllt en utjimnande
uppgift i balansens tjanst. Man har hirmed kunnat na vissa
fordelar, sdsom stabilitet i rattsforhallanden, skadestands-
ritt, vidgad mojlighet till domstolstalan men ock kunnat l6sa
sddana forvaltningsrittsliga problem, som de med svek fram-
kallade forvaltningsakterna och de av obehorig tjdnsteman
beslutna férvaltningsakterna utgjort. I sistndmnda fall ha
avtalslagens regler fatt moéjliggora 1osningar, som man eljest
fatt soka pa offentligrittsliga grunder, sdsom enligt nullitets-
ldran.

Understundom betecknas i nordisk forvaltningsrittslig
doktrin ett avtal, vari offentligt subjekt dr part, som ett »for-
valtningsrittsligt» avtal; Sundberg nyttjar silunda detta be-
grepp, Allm. forvr. s. 157, likasd Fahlbeck a. a. s. 50, Castberg,
a. a. Ndgon annan oligenhet av att nyttja denna beteckning i
svensk rittsvetenskap finnes uppenbarligen icke — si langt
man ej ur begreppet vill deducera rittsregler — 4n att just
denna term i fransk och tysk forvaltningsritt fir beteckna
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avtal, vilka i vissa visentliga hinseenden dro underkastade
andra — allminna — rittsregler dn de civilrdttsliga avtalen.
Termen for silunda fér den, som #r bevandrad i denna
doktrin, tankarna litt i en annan riktning 4n vad som for
svenska forhéllanden ir rimligt. Men gar med andra ord
foérbi fragestillningen, om sirskilda regler gilla for forvalt-
ningsrittsliga avtal eller icke.

Inom fransk férvaltningsrdtt markeras nimligen en skill-
nad mellan avtal enligt Code Civil och forvaltningsrittsliga
avtal. De sistnimnda sidges vara underkastade offentligritts-
liga sirregler, bl. a. vad betriffar mojligheten till ensidigt
upphivande eller dndring; det stora verket ir Jeéze, Théorie
générale des contrats de I'administration, jfr Waline, Manuel
de Droit Public, 1946, s. 475 ff. I tysk forvaltningsrétt forstas
med forvaltningsrittsligt avtal (se hdrom sirskilt Apelt, Der
verwaltungsrechtliche Vertrag, 1920) dels avtal mellan den
offentliga rittens juridiska personer, dels ock mellan myn-
digheter, som icke idro juridiska personer, dels slutligen
mellan ett férvaltningsorgan och en underordnad privatper-
son. Till sistnimnda grupp ha hinférts koncessionsavtal,
avtal om expropriationsersittning men ock, numera, sidana
avtal inom den tidigare skarpt sirhéllna affirsdriften som
overenskommelser om telefonabonnemang (RGZ 155, s. 333).
Dessa avtal anses icke kunna binda den offentliga maktutov-
ningen sisom egentliga avtal, eller ock, om detta icke hivdas,
sigas de forvaltningsrittsliga avtalen vara modjliga att hiva
eller rubba vid dndrade férhallanden enligt principen clau-
sula rebus sic stantibus. Den nirmare grinsdragningen mel-
lan forvaltningsrittsliga avtal och andra avtal samt ett fler-
tal andra problem ha hir aktualiserats, ett férhallande, varpé
hir saknas anledning att nidrmare inga.

Att den synpunkten, att avtal med offentliga subjekt
kunna béra vara underkastade allminna sidrregler emellertid
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stindigt ligger nira till hands for den offentliga férvaltnings-
rittens del, dven i vart land, 4r uppenbart. Man torde hir
kunna erinra om sidana foreteelser, sdsom att domstolarna
i vissa fall ansett tjinstemannarittsliga regler, vilka man
eljest i princip uppfattar som avtalsrittsliga, kunna genom-
brytas. Sdrskilt mirkligt dr ju detta i det forsta avgérande av
HD, som rorde tjinstemins ritt till avloning under viss mili-
tirtjanstgoring, dar utfistelserna i 19gg ars civila avlonings-
reglemente Gverkorsats genom en férfattning frin 1940, ut-
firdad under indrade foérhéallanden. Nir HD 1949 (N]JA,
s. 468) var villig godtaga denna idndring, liksom minori-
teten i ett senare, motsatt avgorande av saken in pleno (NJA
1954, s. 532) dr det uppenbart olika statsnyttosynpunkter och
beaktande av dndrade omstindigheter, vilka goéra sig gil-
lande. Problemstillningen synes dven i andra sammanhang
komma fram, ehuru féga uppmirksammad. S har man Gver-
vigt, om man icke i lagstiftningsvig kan dverkorsa mellan
kronan och kommuner triffade avtal om férdelningen av
skyldigheten att halla fingelse och andra dylika lokaler (SOU
1931: 16, s. 127, jfr SU utl. 29/1889, s. 6); den ena parten
skulle utnyttja sin lagstiftningskompetens. Man méter sa-
lunda i vissa sammanhang dven hos oss en antydan till det
betraktelsesitt, som i fransk och tysk rdtt f6ranlett uppstil-
landet av sirbegreppet offentligrittsligt avtal. Och i det nyss
aberopade rittsfall, dir friga var om kommun genom an-
tagande av ordningsstadga kunde befria sig frin avtalsvillkor,
gjorde Svea HovR reservation for det fall, att »tvingande
skil» kunde foreligga, vilket in casu ej ansags vara fallet (FT
1955, s. 351). Ytterst for ju en dylik linje till det 6desdigra re-
sultat, vartill engelska domstolar kommo i det Sverige bero-
rande rittsfallet »Amphitrite», dir myndighet foérklarades
aldrig kunna binda statens framtida avgtranden i livsviktiga
dmnen (Keir—Lawson, Cases in Constitutional Law (1954),
s. 190 ff.).
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A andra sidan dr det naturligtvis uppenbart, att mojlig-
heten att utnyttja avtalskonstruktionen inom den offenliga
ritten médngen gang bragt densamma nira de for privatrit-
ten typiska losningarna. Nir situationerna foretett likhet
och man ur allmédnna rittspolitiska grunder velat helt jam-
stilla dem ifrdga om rittsverkningar, har avtalskonstruktio-
nen varit bekvim och praktisk. Det ma hir ricka med en
hinvisning till dess stora betydelse pd tjinstemannarittens
omrade, di forst 16netvister och senare andra tvister om for-
miner, sdsom om betyg, upptagits av domstol — jfr dven
NJA 1953, s. gos dir i samband med l6nekrav dven avsting-
ningsbesluts riktighet beddémts — liksom pd den niraliggande
offentliga skadestdndsrittens omrade, dir t.ex. inom sjuk-
varden ersittningsplikt kunnat medgivas didrfor att man upp-
fattat eller ansett sig kunna uppfatta rittsférhallandet mel-
lan sjukhuset och patienten som avtalsrittsligt, se sirskilt
NJA 1925, s. 103; 1932, s. 572.

Det dr silunda uppenbart, att viktiga brytningar mellan
olika asikter foreligga. Man kan icke évervinna dem genom
logiska deduktioner ur offentligrittsliga satser eller meka-
niskt ur civilrittens liror. Man maste i stillet analysera de
olika situationer, som kunna uppkomma, beakta styrkan av
skilen for olika médjliga 16sningar och direfter s6ka rimliga
konstruktioner. En civilrittslig férebild kan hirvid mycket
vil tinkas motivera en viss 1dsning, men sirskilda foérvalt-
ningsrittsliga synpunkter, sdsom tilltro till myndighets ut-
fistelse, fastheten i forvaltningsavgdranden iro jamvil att
beakta. Det kan vara skiligt att lata motpartens uppfattning
inverka, Men det kan i andra fall vara skiligt att allenast
fista sig vid en forfattningsbestimmelses lydelse, oavsett hur
denna uppfattats. Det kan vara rimligt, att en icke behorig
tjinstemans utfistelse infrias och detta ingalunda endast i
affirsliknande forhillanden. Har t. ex. en tjidnsteman utfist
sig gentemot enskild att delgiva honom ett visst beslut, som
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normalt delgives genom anslag, kan det vara rimligt att den
enskilde, som icke far den utfista delgivningen och férsum-
mar foreskriven besvirstid i foljd hirav, far tillgodogora sig
denna besvirstid. Bristande form eller ej iakttagen foreskrift
om visst forfarande kan leda till ogiltighet, men detta ar
ingalunda alltid nédvindigt. Utfistelse gentemot enskild kan
vara bindande, dven om beslutet ej forfattningsenligt under-
stallts hogre myndighet eller pd ett eljest ej vanligt sitt bin-
der ett offentligt subjekt (jfr Sv]T 1958, rf. s. 17).

I vissa fall begrinsar sig uppenbart fragestillningen till
valet av limplig konstruktion; slutresultatet dr i och for sig
givet, uppenbart fornuftigt, nodvindigt eller skiligt. Men
resultatet kan nas pa en offentligrittslig eller en civilrittslig
vig. Frigan om forvaltningsakternas ogiltighet, nir de fram-
kallats med svek, exemplifierar det sagda. I vissa fall fore-
ligger positiv foreskrift om besluts ogiltighet, se t.ex.
SjukforsL. § 106. Men vad giller, nir positiv foreskrift sak-
nas? En tjdnst har tillsatts. Det visar sig, att en relevant an-
sokningshandling ir forfalskad. Tillsittningsakten skall rim-
ligen aterkallas. Man har tvistat om detta dr avtalsrittsligt
motiverat eller férvaltningsrittsligt. Tysk ridtt hinfor situa-
tionen till nullitet, men ej sidan som giller frin begynnel-
sen utan en Aaterkallelse. Svenska avgdranden ha under-
stundom motiverats avtalsrittsligt. Sundberg hivdar rent
av, att 16sningen méste vara avtalsrittslig (a.a. s. 18g), men
motivering saknas. Poul Andersen &terigen menar, Dansk
Forvaltningsret (3 uppl. s. 336 ff.), att sd tvirtom ingalunda
ar fallet. Det kan ofta synas timligen likgiltigt, vilken vig
man gar.

Men genomgédende kunna avtalsregler icke vara att till-
limpa. Det dr t.ex. icke ndgon tvekan dirom, att forvalt-
ningsakter kunna bora bestd dven i fall, dd de framkallats

¢ Timelin i I'T s. 1954, s. 231. Min Tjinstemannaritt I, s. g5 f.
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med tvang eller svek. Nya handlingar kunna ha grundats
pa akten, som man icke skiligen bor lata drabbas av ogiltig-
heten (jir E. Andersen i NAT, 1947, s. 18). Ett konsekvent
genomfoérande av avtalsrittens regler skulle hir fora fel. Om
vissa fragor om behorighetsmissbruk giller detsamma (NJA
1956, s. 217). Tjinsteman i lantbruksnimnden har limnat
utfistelse om visst understéod till bonde. En képman har
limnat bonden kredit pa grund hirav. HD har démt tjinste-
mannen ersittningsskyldig. Men motiveringarna ha skiftat
fran missbruk av fullmakt (AvtL) till skadestdnd for tjinste-
fel; det intressanta rittsfallet 6ppnar for fdrvaltningsjuristen
perspektiv, vilka icke undgi att dven framkalla undran.

Avtalsformen kan emellertid nyttjas dven om parterna ge-
nom foérfattningsreglering maste godtaga moment, vilka i ett
eller annat hinseende innebira avvikelser fran vad eljest i
rittsordningen vanligen giller i avtalsrittsligt hidnseende.
En erinran hirom gores i UpphK § 2: »Dir sa finnes vara
av omstindigheterna pékallat, ir myndighet befogad att med
tillgodoseende likvil av statens intresse, i drende enligt denna
kungorelse, triffa avtal om villkor, som avviker frin i lag
given foreskrift av beskaffenhet att kunna asidosittas efter
6verenskommelse.» Problemet blir just var denna grins skall
dragas, och det kan ej 16sas med nigra abstrakta satser. Frage-
stillningen blir icke klarare for att man hinvisar till mer
eller mindre tydliga normativa satser av typen »pacta sunt
servanda», vilken norm medfor, att avtal bliva otillborligt
bindande f6r myndigheterna vid deras tillvaratagande av
allminna intressen (Sundberg, a. a. s. 158). Det visar sig dir-
for hir som sd ofta eljest, att det icke stir att fi enhetliga
16sningar pa forvaltningsrittens problem, att tvirtom en
mangfald olika situationer foreligga, vilka tarva en ingaende
analys.

Motsvarande giller forsidkringsvisendet och den offentliga
ritten. Det dr ett ofta uppmirksammat férhallande, att for-

44



sakringsrittsliga konstruktioner flitigt anvindas inom social-
ritten. Men dessa forsidkringsrittsliga regleringar avvika i
olika hinseenden frin den eljest utbildade férsdkringsritten.
Man har hir sokt grinsdragningar mellan {6rsikring och so-
cialférsidkring, mellan forsikring och socialhjilp. Man har hir-
vid trott sig finna ett kriterium i tvdngsfoérsikringen, som
skulle vara utmirkande for socialférsikringen till skillnad
frdn den privatrittsliga.” Men grinsdragningen 4r knappast
mojlig vid det forhdllandet, att den privatrittsliga forsak-
ringsritten i manga hinseenden paverkats av lagstiftning,
given ur allmin synpunkt, sdsom di trafikforsikringen ir
obligatorisk. Nir inom den offentliga ritten forsikringsfor-
men anvindes, sker detta ej sillan av psykologiska skil, si-
som da folkpensionen givits denna form trots forsikringsav-
gifternas relativt ringa betydelse, eller da sjukforsikringen
utformats i anslutning till den ursprungligen fritt vuxna
kasserorelsen fér att man skulle kunna bevara erfarenheter
och idealitet d4ven i den obligatoriska, i hog grad av arbets-
givare och stat bekostade forsikringen. Samtidigt ha forsik-
ringsvillkoren i mangt och mycket paverkats av de sociala
sammanhangen, sdsom da ersdttning enligt 1916 ars olycks-
fallsférsakringslag och senare lagstiftning erldgges, dven om
den skadade varit grovt vallande till olyckan. Att socialt be-
tingade regler inom sjukkassevisendet aterverkat pa den en-
skilda forsikringsverksamheten i f6r allminheten gynnande
riktning, ir ock uppenbart. Vad hir silunda skett, dr att lag-
stiftaren nyttjat forsikringsformer under storre eller mindre
ingrepp i tvingande riktning och av sociala skil, medan sam-
tidigt det privatrittsliga forsdkringsvisendet paverkats dels
av de socialt motiverade forsikringsvillkorens utformning,
dels ock genom férfattningsreglering, given i allmint intresse,

* Eek, Socialritt (1954) s. 134 ff. Annan mening Jdgerskidld i FT 1955, s.
825 ff. Jfr om sociala moment Schmidt, Faran och férsikringsfallet (1943)

s. 32.
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sasom syftande till kontroll av forsikringsvisendet eller ga-
ranti for att forsidkringsskydd verkligen finnes.

Det ir till sist pafallande, att man inom den férvaltnings-
rittsliga doktrinen ansett sig bora i viss min beakta de for-
hallanden, vilka foranlett avtalskonstruktioner, dven inom
ramen for liran om férvaltningsakter. Man har t. ex. inom
forvaltningsritten sokt fora dven de fall, da enskilds samtycke
ir erforderligt, till omrddet f6r forvaltningsakten. Akten be-
tecknas di som forvaltningsakt pa underkastelse. Man har
hirigenom kunnat undvika den foérhatliga avtalsterminolo-
gien. Da staten anstéller en tjinsteman, dr det, pastdr man,
salunda en ensidig hoghetsakt. Det visentliga forhdllandet,
att tjinstemannen icke ensidigt kan tvingas till anstdllningen,
foranleder emellertid till beteckningen forvaltningsakt pa
underkastelse. P4 motsvarande sdtt leder nu den enskildes
samtycke till skyddsitgird inom barnavardens ram till
samma rubricering. Inom viss senare doktrin har man dock
varit angeldgen om att taga ytterligare ett steg mot att till-
motesga verkligheten och har da valt att beteckna dylika f6r-
valningsakter sdsom tvésidiga (W. Jellinek i tysk doktrin).

Man fragar sig da, vari skillnaden mellan dylika férvalt-
ningsakter och avtal skulle taga sig uttryck. Man har hirvid
hinvisat till det férhéllandet, att férvaltningsakten icke blir
bindande f6r den enskilde i och med underkastelsen pa ett
sitt, som skulle motsvara accept av anbud. I stillet skulle
den enskilde kunna &terkalla sin underkastelse intill dess att
beslutet far verkan. Dylika deduktioner ur den férvaltnings-
rittsliga begreppsbildningen ha emellertid provats i ritts-
praxis. De ha hirvid avvisats. En hiradshévding, som velat
aterkalla en forklaring, att han godtog en ligre pensions-
alder 4n den, som forut varit f6r honom gillande, har, trots
att han &beropat sig pd denna forvaltningsrittsliga ldra, av
domstolarna ansetts vara bunden av sin en géng avgivna un-
derkastelse (NJA 1946, s. 731). Enskild, som limnat samtycke
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till barns omhindertagande till skyddsuppfostran, har icke
igt aterkalla det (RA 54/1048). Men hirav f6ljer a andra si-
dan icke, att ej ans6kningar om, t. ex., en tjinst, skulle kunna
aterkallas. Hir bedomes ldget annorlunda och &terkallande
ir mojligt intill dess beslut foéreligger men ej direfter.

Det synes dirfér som om konstruktionen férvaltningsakt
pa underkastelse eller tvasidig forvaltningsakt helt skulle
kunna utgd for svensk ritts del.

Avtalskonstruktionen var icke det enda medlet att at med-
borgarna hivda en frihetens sfir eller att eljest begrinsa
statsmakten. Andra fran civilritten kidnda metoder ha i mot-
svarande syfte kunnat utnyttjas i den offentliga ritten. Sir-
skilt framtrida da strivandena att hivda férefintligheten av
individuella rdttigheter, vilka icke kunna kridnkas. Byggde
Conseil d’Etat’s rittsskipning och fransk férvaltningsritt till
stor del pa traditioner fran ildre fransk byrikrati, si rym-
mer den ock tankegods fran andra franska forestillningsom-
raden. Den ildre byrdkratin var liksom revolutionens min
misstrogna mot domstolarna och mana om forvaltningsmak-
tens styrka. Men de franska frihetsminnen igde ock ett ut-
vecklat sinne for den enskilda egendomens betydelse. Agande-
ritten var for dem en helig grundsats. Skyddet f6r individens
ritt var en huvuduppgift {or deras omsorger. Vil motiverades
den enskilda dganderitten och dess omfattning ytterst med
praktiska skal, sisom att den medforde den bista viarden av
virdena, de samhillsekonomiskt bista resultaten.8 Man jim-
fore med lagkommitténs motiv till ny jordabalk ar 1826: Da
egendomsridtten utgdr ett visentligt féremal f6r samhillsin-
rdttningen, dr den fasta egendomens fordelning mellan en-
skilda och sidkerhet i dess besittning ett nodvindigt villkor
for minniskosléktets framsteg (s. 83). Men man klidde pd

® Friedmann, Law and social change (1951), s. g ff.
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sedvanligt naturrittsligt sitt ofta sina réittspolitiska mal i
rittsliga kategorier. Aganderitten framstélldes da ofta som
en verklighet, som en given sats, mindre in som en social
funktion att bedéma ur indamilsenlighetssynpunkt. Att hir-
vid doktrinen ock kommit att paverka dganderittskonstruk-
tionen i konsoliderande riktning si, att vissa i dldre ritt
mojliga former bannlysts i civilritten, sdsom delad dgande-
ritt (emfyteusis) och stindig besittningsritt, har, fran ytter-
ligare andra utgangspunkter, skapat vissa motsdttningar
mellan den forvaltningsritt, som frdn kameralistiken &ver-
tagit dven ildre rittsmaterial (man jimfére t. ex. om dona-
tionsjordarnas stdllning, om Aaboritten, om vissa nybygges-
rittigheter m. m.) och civilritten.

Utvecklingen har senare, som bekant, i stor utstrdckning
gitt 1 annan riktning. Behovet att ur allmin synpunkt for-
foga over enskild egendom eller belasta denna med bérdor
har erkints i en omfattning, som kan sdgas ha berdvat dgan-
deritten en icke ringa del dven av dess rimliga uppgifter
dvensom social faktor.? Aven dganderitten har hirvid poli-
tiserats — i den man den alls lingre erkinnes — sdsom da
den under férsta och andra virldskriget sattes helt asido i
de fall, di idgaren var bosatt i en krigférande fientlig stat,
och efter andra virldskriget, da dven i andra linder bosatta
medborgare i1 krigférande stater berévades sin egendom av
maktpolitiska skdl. Givetvis har denna allminna utveckling
dven pdverkat forvaltningsrittens positioner, si att virdet
av de utfista rittigheterna icke fullt ut beaktas. I den ildre
ritten var liget annorlunda.

Vad som dir skedde var att en viss regel — innebirande
ett ansprdk pd en férmdn, skydd f6ér en position — motivera-
des dirmed, att den enskilde innehar en motsvarande rittig-

9 Friedmann, a. a. s. 9. Jfr for svensk ritts del dven Prawitz, Jordfrigan
(1951) s. 7 ff.
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het. Argumentationen fordjupades ddremot mera sillan till
att avse de olika skidl, som ligga bakom detta pastiende.
Man angav ofta icke de krav, som motivera skyddet, sisom
sociala hdnsyn, 6nskemal att viss besittning eller stidllning ur
allmin synpunkt skall vara tryggad eller billighetsskil. Sjdlva
pastidendet, att en rattighet foreligger, 4r nog och synner-
ligen suggestivt. Men att hir foreligga virderingar av olika
slag, yttrar sig ofta redan diri, att den ena forfattaren pastar,
att en rittighet finnes, som den andra férnekar. Vanliga éro
satser, att en viss atgird e]j dr mdéjlig, darfér att den krdnker
en rittighet, eller det motsatta pastdendet, att en viss atgéird
kan vidtagas, darfor att den ej kranker en rittighet.

Man kommer silunda till ldiran om vilférvirvade rittig-
heter. De vilfdrvarvade rittigheterna kunna icke krinkas av
statsmakternas innehavare. De vilforvirvade rittigheterna
bliva dirmed en mur mot statliga angrepp.

Nir dylika resonemang in idag ofta framféras i den all-
minna forvaltningsritten, ér faran uppenbar — och motsva-
rande har ju sedan linge pavisats inom civilrdtten — att man
ror sig med skenkonstruktioner och skenldsningar. Vad som
skall bevisas forutsittes vara bevisat. Nu kan man naturligt-
vis understundom hivda, att en viss rittsregel bor gilla,
dirfor att en viss position i ett stérre eller mindre antal andra
hénseenden behandlas som en rittighet. Men detta ir €] all-
tid overtygande. Friga blir istdllet om rimligheten av olika
resonemang betriffande skydd eller angrepp inom rittsord-
ningens ram. De skil som legislativt kunna leda till en viss
regel, kunna dven foranleda en rittstillimpning, dédr regler
saknas. Men skidl som bygga pa dylika avvidgningar kunna
icke ersittas genom deduktioner ur begrepp.

Det idr emellertid pafallande, att man inom den offentliga
ritten ej sillan soker svar pad problemen genom rittighets-
konstruktioner. Man har sdlunda péstatt, dn att den fattige
har ritt till fattigvard, dn att han icke har ndgon dylik rittig-
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het; sammanhanget har tidigare av mig utretts.! Man pastar
dven eljest ofta, att en viss position ir en valférvarvad rittig-
het, eller man péstdr tvirtom att den icke dr det. Man siger
salunda numera, att tjinstemannens ritt till tjdnsten icke ir
en rittighet. Ur denna sats hirledes méanga regler, bland
andra, att ett tillsittningsférfarande kan avbrytas, direst icke
laga hinder dirfor foreligger. Fragan dr ju just den, om so-
kandens stillning kan betraktas pa sddant sitt, att litis-pen-
dens skall gilla eller ej. Naturligtvis kan man till stéd for
satsen, att tillsittningsférfarandet kan avbrytas — férutom
till olika dndamalssynpunkter — hinvisa till att tjinsteman-
nens stdllning i flera hinseenden férsvagats i jamforelse med
den tid, d& han ansigs inneha en ritt till tjinsten. Men
slutsatsen, att tillsittningsforfarande skall kunna avbrytas, dr
ju ingalunda en logisk nédvindighet. Mot en dylik méjlighet
tala minga andra skil av allmin natur, sdsom den betydelse,
som fasthet i forfarandet alltid dger och den risk f6r god-
tycke, som eljest kan uppkomma. I NJA 1956, s. 385 mdter en
talan, som grundar sig pa konstruktionen av en ritt till
tjansten. En viss tjdnst skall tillsdttas efter sndva meritvirde-
ringsnormer. Beslutet i forsta instans avviker felaktigt fran
dessa normer och sékanden far forst i andra instans sin an-
sokan beaktad. Han gor gillande ansprik pa I6nen fran tiden
for det forsta felaktiga beslutet och hinvisar, stédd av ett
rittsvetenskapligt utlatande, till att han har en ritt till tjins.
ten. Slutsatsen dr icke nddvindig. Han har icke annat an-
sprak pa det allminna in att inom ramen f{or tillsdttningsfor-
farandet fa sina ansprik beaktade men icke pa att utfi 16nen
fran det forsta tillfille, d3 han kunnat bli utnimnd.
Rittighetskonstruktionen mdter jaimvil i debatten om for-
valtningsaktens materiella rittskraft, ett dmne, som av Wes-
terberg gjorts till féremal for en omfattande undersékning,

L FT 1955, s. 249 ff.; 325 ff.

50



som just synes ddagaldgga farorna i att hivda generella for-
valtningsrittsliga satser. Sdsom Westerberg med stod av ett
stort material visat, foreligga nimligen i verkligheten en
mangfald olika situationer, dir skiftande lagregler mota, eller
dir lésningarna maste triffas under beaktande av olika in-
verkande omstindigheter. Men bland dessa skil dberopas
understundom iven rittighetsbegreppet. Akten kan, hivdar
t. ex. Sundberg, a. a. s. 169, icke dterkallas, om detta krinker
en vilforvirvad rdttighet (nir den »grundlagt en s. k. forvir-
vad rittighet»). Tankegangen ir kdnd. Med ett mera for-
djupat resonemang skulle den si besvarade fragan istdllet
avse, om férvaltningsakten har skapat en »rittighet». Ett s
stillt sporsmdl kan ju icke besvaras med ett pastdende, att
en rittighet finnes. Denna fraga kan, liksom fragan om &4gan-
deritten 6verhuvudtaget, legislativt besvaras med hinsyn till
rittighetens sociala funktion. Det dr di betydelsen av till-
standshavarens trygghet, som dr avgorande for fragan om till-
standet kan aterkallas eller ej. Motsvarande problem moéta
vid bedémandet av legitimationer, koncessioner, oktrojer och
tillstdnd, liksom inom tjdnstemannardtten. Saknas legislativ
reglering, fir ett motsvarande bedémande ske judiciellt eller
administrativt. Sundberg soker ock i vissa samband besvara
frdgan om en rittighet uppkommit genom ett Svervigande
av viardet av det meddelade tillstindet, auktorisationsakten
etc. Forvisso dr detta en omstindighet att beakta. Mera gi-
vande vore det, synes det mig, att gi direkt pa dylika mo-
ment.2 Pa motsvarande sitt besvaras understundom fragan
om myndighets mdjlighet att besluta om rittelse eller dter-
tagande av beslut (Sundberg, a. a. s. 1go f.).# Dylika atgirder
forklaras bora kunna ske, savitt »forvaltningsakten icke ska-
pat en forvirvad rittighet eller liknande rittsansprdk pa

2 Jfr min tidigare studie om Statens ersittningsskyldighet vid inférande
av monopol (1947).

® Jfr i 6vrigt Westerberg, a.a. s. 8o ff.
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bibehillet rittslige». Sannolikt blir slutsatsen rent felaktig,
nir man hivdar (jfr a. a. s. 173) att aterkallelse alltid kan ske
med den berittigades begivande; den ensidiga rittighetskon-
struktionen har hédr lett till att en annan, ofta viktig syn-
punkt ej vunnit beaktande, nimligen den, som kravet pa
fasthet i forvaltningen dock utgor. Praxis Overensstimmer
icke med denna teoretiska konstruktion.

I dessa samband framtridda emellertid vissa visentliga skill-
nader mellan olika ldnders férvaltningsrittsliga system, eller
snarare deras statshistoriska traditioner. Det dr salunda pa-
fallande, att inom viss — kanske den dominerande — tyska
doktrinen myndigheten tillerkinnes en vittgdende befogen-
het att ensidigt aterkalla beslut vid dndrade forhéllanden,
nagot som icke dger full motsvarighet i var, linge av ritts-
liberala tankar behirskade férvaltningsritt. Det dr hir, lik-
som i tysk folkritt, clausula rebus sic stantibus, som far
limna tickning fér dessa konstruktioner.

Slutligen moéter rittighetskonstruktionen 4ven i behand-
lingen av det 6mtéliga och viktiga friagekomplex, som verk-
stdllighetsliran utgor. Sporsmalet géller hir frimst, huruvida
verkstillighet bor kunna ske av beslut, redan nir det fattats,
eller om laga kraft méste invintas. Olika intressen anmila
sig hir, skyddsintressen stillda mot effektivitetssynpunkter.
Men att besvara frigan med ledning av satser, som att verk-
stilligheten ej far kridnka en vilférviarvad rittighet, blir,
synes det mig, en skenlosning (s& hos Sundberg, a. a. s. 288).

Man kan emellertid konstatera ytterligare ett férhallande.
Proklamerandet av en rittighet forlinar slagkraft at ett re-
sonemang. Satsen att en viss rittsregel dr ndédvindig, dirfor
att den star i relation till en rittighet, dr psykologiskt sug-
gestiv.t Inom den offentliga ritten mota vilkinda exempel
pa att denna rittighetsbegreppets valér avsiktligt utnyttjats.

¢+ Synpunkten betonas av H. Stromberg, i FT 1950, s. 386.
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Ett dylikt exempel ldmnar tjinstemannardtten. Man pastar,
att tjanstemannen har en vilforvirvad ritt till tjansten eller
i vart fall till 1onen. Hirifran deduceras en mangfald satser
till tjinsteminnens skydd.> Ett annat exempel erbjuder, som
nyss nimnts, socialritten (den fattiges rdct till understod).
Man hojde hirigenom fattigvardslagstiftningen till ett higre
plan. Man ville vinna, att fattigvarden icke uppfattas som ett
férnedrande moment. P4 motsatt sitt utnyttjar man kritiken
av rittighetsbegreppet i detta samband. Genom att hidvda,
att ingen kan ha rdte till fattigvard, vill man uttrycka ett
socialpolitiskt program eller ge uttryck at en egen rancune.

Liksom i frdga om avtalskonstruktionen bryta sig i den
forvaltningsrittsliga debatten asikterna om de offentliga sub-
jekten. Problemstillningen dr hir invecklad.® Det lag i den
starka framvixande furstemaktens givna intressen att pro-
klamera sin egen — statens — processrittsliga immunitet.
Tvister med undersitarna skulle avgoras av fursten i admi-
nistrativ vig. Hoghetstankar men ock rent praktiskt-politiska
syften sammanfolio hir — liksom inom den folkrittsliga im-
munitetsldran. Nar fiscus-teorin, som nyss ndmndes, i det
kejserliga Rom utvecklades, bevarades en, dock starkt be-
griansad, mojlighet till statsansvar, genom att fiscus skildes
frdn statssubjektet i &vrigt. Den dualism, som salunda upp-
kom mellan imperium och fiscus, bevarades linge. Den mar-
kerades med tiden alltmera och f6ljdes av uppkomsten av en
méngfald olika bildningar inom statslivet, vilka i storre eller
mindre omfattning ansigs dga vad vi numera beteckna som
rittssubjektivitet. De kunde ock intaga mot varandra mot-
satta stillningar. Frin kronan voro de statliga myndighe-

5 Se t.ex. 1928 ars 16nekommitté, SOU 19go: 17, s. 128.

® Se nirmare min undersékning, Staten, kronan och myndigheterna i
FT 1954 och Henrik Hessler i FT 1952. Om tolkning av termen »kronan»
se dven NJA 1926, s. 489.
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terna skilda; de och de enstaka dmbetena och tjinsterna
kunde uppfattas som subjekt. Stinderna och deras verk och
kassor — markerande en motsittning dven mellan fursten och
undersdtarna — universitet, liroverk, sjukhus och vilfirdsan-
stalter framtridde som olika subjekt.? Nir en hiremot op-
ponerande doktrin proklamerade statens enhet, framholl
man tankar av civilrittsligt ursprung.® »Die deutschen Profes-
soren haben ohne alle Beihilfe den Staat zur juristischen
Person ernannt», framhéll Otto Mayer ironiskt. Visserligen
utgjorde denna teori dven ett offenligrittsligt framsteg i for-
hiéllande till dldre konstruktioner, enligt vilka den offentliga
ritten erbjéd mdnga olika subjekt sdsom kassor, myndighe-
ter, dmbetsverk och olika tjdnster. Samordnandet av olika
bildningar under enhetlig ledning kan vara en férdel, ur
férvaltningssynpunkt en vinst — om understundom ock pi
bekostnad av andra virden. Men betraktelsesittet, att staten
ir en enhet med subjektiva rittigheter, som iklider sig skyl-
digheter och forvirvar rittighet i forhallande till andra sub-
jekt, bland andra medborgarna, tjinar dock typiskt sett ett
syfte att reglera statens maktutévning och begrinsa dess an-
sprak att genom formella regler binda den. Karaktiristiskt
dr, att denna konstruktion inom kyrkoritten dger sin mot-
svarighet diri, att kyrkan siges vara ett enhetligt rittssubjekt,
i uppenbart syfte att tjina vissa kyrkopolitiska mal.

Den offentligrittsliga repliken pa dylika civilrittsliga ana-
logier dr den kanske foga mera realistiska organismliran, dar
staten romantiskt framstilldes som ett levande visen, vilket
omfattar sina olika lemmar. Genom olika kompletterande
konstruktioner, sdrskilt begreppet offentlig forvaltning ge-
nom enskilda, kan man utstricka maktanspraken inom sam-
hillet ndra nog obegrinsat. Metoden dr dock icke rittsligen

" Jfr dven Klockhoffs intressanta utredning i Danviks hospital (1935).

% Om statssubjektets grinser se dven en rik anglosachsisk judikatur,
Street a.a.
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sett rimlig. Ej heller hir kan man l6sa problemen med hjilp
allenast av dogmatiska satser. Statlig och annan offentlig {6r-
valtning iro system, som byggas ut under anlitande av olika
former, rymmande olika subjekt med skiftande enhetlighet i
ifriga om dganderitt, ansvar, kvittningsmdjlighet, javsforhal-
landen och partsstillning.® Aven inom den statliga och den
kommunala férvaltningsorganisationen kunna organ fore-
trida s olika intressen, att de kunna boéra upptrida mot
varandra (se nu dven RA 18/1956, kommunalnimnd &ger
overklaga byggnadsndmnds beslut).

At svensk offentligrittslig — i likhet med flera andra lin-
ders, t. ex. tysk! — begreppsbildning hirvidlag dr ondjaktig
och oklar, ir emellertid tydligt f6r envar, som sokt att pa
grinsfall anvinda begrepp sidana som menighet (Fahlbeck,
Forvaltningsrittsliga studier, Reuterskiold i FT 1938); kom-
mun — dir forst ar 1954 klarlagts att landsting dr kommun?,
och dir man intensivt debatterar, vilka pastoratsbildningar,
som ha dylik stdllning; anstalt — som kan vara rittssubjekt
men dven sakna rittssubjektivitet?; kassor?, stiftelser och kor-
porationer. Till vilken kategori riknas i dag ritteligen sjuk-
kassorna? Svaret dr av betydelse for avgérande av om dessas
tjinstemin dro underkastade dmbetsansvar, m. m.

Det dr vidare patagligt, att utnyttjandet av civilrittens,
under 18c0-talet systematiskt fran statligt individuellt god-
kidnnande frigjorda subjektsformer, bolagen, foreningarna,
stiftelserna, inom den offentliga ritten & ena sidan mojliggdr
vissa praktiska losningar under mer eller mindre tydligt

® Jfr hirom den intressanta, men till en del férvirrade debatten om
riksbankens stillning, senast Gerentz i FT 1957, s. 66, med replik av
Bolding. Se dven om Chalmerska hégskolan ADD 33/1954.

t Jfr RGZ 127, s. 40 ff,

* KPr 119/1954; jfr SOU 1956: 19 om »specialkommuns.

3 H. Stromberg, Om rittsférhéllandet mellan offentliga anstalter och
deras nyttjare (1949), jfr min rec. i StvT 1950, s. 284.

* Jfr Prawitz i Tidskr. f. svensk pastoratsférvaltning 1954.
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dsidosittande av den offentliga regleringen, samtidigt som
a andra sidan dennas kontrollerande och kompetensregle-
rande syftemal i viss man forfelas. Handlar staten i form av
privatrittsligt subjekt, sdsom aktiebolaget Radiotjdnst, asido-
sdttas, bl. a., regleringar om allminna handlingars offent-
lighet, om JO:s uppsiktsritt, om dmbetsansvar, om forfa-
rande vid tjinstemins tillsittning och entledigande. Genom
kommunal verksamhet i bolags- eller stiftelseform kunna
begrinsningarna i den kommunala kompetensen évervinnas
eller &sidosittas, regeln om vissa handlingars offentlighet
sdttas ur spel liksom begriansningar i mojligheten att ersitta
de kommunala fortroendeimbetena negligeras. En under-
stundom 6nskvird och nyttig, men i andra fall kanske négot
mindre limplig form f6r kommunal samverkan kan ock
dstadkommas genom utnyttjande av dessa privatrittens sub-
jektformer. Den bristande lagregleringen av dessa ting i
svensk rdtt har otvivelaktigt skapat problem, som till sist
kridva en 16sning. Nystrom har i FT 1939, s. 147, sokt en 16s-
ning pi problemen genom tillimpning av den kommunala
rittens regler dven & de enskilda subjekten, medan Westman
férordat mera nyanserade reformer.® I andra samband ir det
uppenbart, att det civilrittsliga systemet i vissa fall maéste
asidosdttas, nir civilrittsliga former, sdsom bolagsbildning
eller utnyttjande av utlindska bolag i ett land, leder till och
kanske avser ett undandragande av den interna rittsord-
ningen;® man jimfore fran beskattningsrittens omrade med
Helmers’ avhandling om kringgaende av skattelag (1956).
Aven i fraga om subjektliran ir, liksom i frdga om dgande-
rittsinstituten, att mirka, att den under 18o0-talet utformade
civilrdttsliga kategoribildningen forutsittes vara uttdom-
mande, medan den offentliga aterigen kan limna exempel
P 16sningar av skiftande, ofta kasuell innebord. S3 var ju i

® Ett norskt rittsfall i denna riktning atergives av Castberg, a. a. s. 27.
¢ Jfr dven T. Tarjanne i NAT 1937, s. 151 ff.
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dldre ritt synnerligen vanligt; vi std fortfarande mdingen
géng infoér bildningar, som trotsa den nuvarande lagstift-
ningssystematiken. Frin kommunalrittens och fastighetsrit-
tens omrade dro de svirigheter kinda, vilka de jordigande
sockenminnen erbjuda; dro de identiska med kommunen
eller icke, i vilken omfattning kunna de upptrida sdsom eget
subjekt?? Vi ha rester frin den gamla néiringsregleringen, med
dess gillen och skrén och olika intressentskap, vi ha frin den
ecklesiastika lagstiftningens mainga Oden kvar bildningar
av typen skinska pristerskapets byggnadskassa, vars ritts-
liga stillning och dganderittsansprak vallat avsevirda svarig-
heter, NJA 1948, s. 458, se dven justitierddet Ljunggrens
votum.

Aven liran om férvaltningsaktens felaktighet, av Bernatzik
pé sin tid betecknad som »einen intressanten wissenschaft-
lichen Urwald» (Rechtssprechung und materielle Rechts-
kraft, 1886), paverkas av de doktrinidra motsittningarna mel-
lan civilrittsliga analogier och autonom forvaltningsritt,
samt mellan teoretiska deduktioner och praktiska limplig-
hetséverviganden. Kormann s6kte i System der rechts-
geschiftlichen Staatsakte (1910) uppstilla en begreppsappa-
rat efter privatrittslig forebild och med logiska resonemang
klarligga sambandet mellan fel hos en forvaltningsakt och
verkan av fel — angripbarhet, nullitet. Motsvarande metod
nyttjade W. Jellinek i sin samtida undersdkning om Der
fehlerhafte Staatsakt und seine Wirkungen. I svensk doktrin
synes mig Sjobergs — delvis vilseledande — lira om nullitet
hos kommunalbeslut nirmast bringa denna tyska metod i
tankarna (a. a. s. 217, kritik av Westerberg i FT 1948, s. 160).

En annan och radikalare nullitetslira mdoter emellertid
ej sallan. Man tager d4 till utgidngspunkt réttsregelsystemet.

" Kaijser i FT 1946, s. 223; jag har limnat nigra kompletterande
uppgifter i dmnet i SvJT 1958.
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Varje beslut, som strider mot detta, dr en nullitet. En dylik,
formodligen timligen oreflekterad nullitetslira moter hos
oss t. ex. i 1859 drs kinda betinkande om kommunalstyrelse.
Varje beslut, som strider mot kommunalférfattningarna, vore
icke existerande. Att detta ingalunda dr fallet, utan att dven
forfattningsstridiga kommunala beslut, t. ex. éverskridande
av den kommunala kompetensen, som vunnit laga kraft, {3
gilla, visar en lang rittspraxis, se silunda RA I 4/1957. En
till sin innebord likartad, men pa en genomtinkt teori vi-
lande nullitetslira moter hos Kelsen i den rena rittsliran. En
felaktig forvaltningsakt kan ju ej grundas & de normer, vilka
utgdra rittssystemet. De existera av denna grund icke ritts-
ligen, utan iro nulliteter, se Kelsen, Uber Staatsmacht i
Griinhuts Zeitschrift fiir das Privatrecht und offentliches
Recht (40) s. 54 ff; jfr Der soziologische und juristische Staats-
begriff (1922) s. 75 ff. Dylika, radikala tankegingar mota
dven i senare svensk debatt. Si t.ex. hos Schalling i StvT
1927, s. 4. Framfor allt erinras man om likheter, som synas
foreligga mellan denna nullitetslira och tankegingar, som
Lundstedt och Eek utvecklat ifrdga om administrativ myn-
dighets mdojlighet att dsidosdtta en enligt deras uppfattning
olaglig domstolsdom, ehuru dessa tankegingar vil nirmast
utvecklats i och for ett enda aktuellt fall, nimligen Hogbro-
forsdomen.? Man jamfore dven hir med Sundberg, a. a.s. 177:
»Riktig dr endast den forvaltningsakt, som dels till form och
innehall dverensstimmer med vad lag och forfattning fore-
skriver, dels ock ir dndamaAlsenlig», ehuru felaktighetens
verkan hir senare delas mellan ogiltighet (nullitet) och »enk-
lare oriktighet, felaktighet» (s. 185). Men av andra uttalan-
den framgdr, att Sundberg ytterst anser nullitetsbegreppet
vara mojligt att anvinda vid varje form av felaktighet (FT
1943, s. 10). Eeks nullitetsldra sidges hir vara den sedvanliga.

& Om tryckfrihet (1943); Regeringen och hogsta domstolen (1942) s. 71.
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Eljest ha, med ritta, teleologiska synpunkter anforts till
klarliggande av att nullitet — och didrmed menas absolut
ogiltighet — endast bor intrdda i fall, d& 6vervigande prak-
tiska skil tala hirfor, med hinsyn till felets grovhet, hand-
lingens omojlighet & ena sidan och & den andra sidan kravet
pa dllforlitlighet, skydd f6r medgivna fordelar, stabilitet
inom férvaltningen etc. Nulliteten blir da begrdnsad till ett
relative fatal situationer (t. ex. icke i NJA 1909, s. 631; icke
i RA E 148/1922, E 92/1930, RA g2/1944; icke i NJA 1935,
s. 624, jfr Sjoberg, a. a. s. 19y ff.). Se dven JK i RA 30/1948.
Ej heller har nullitet med framgang kunnat aberopas i NJA
1955, s. 486. Att inom [6rvaltningsritten analogivis dberopa
stadgandet 1 GB 4: g om ogiltighet av vigsel, som ir foretagen
av obehorig eller brister i férfarandet, dr i vart fall icke utan
vidare mojligt. Svarigheten slutligen, att i det konkreta fallet
bedoma felets grovlek och andra skil for att akten icke skall
fa nigon verkan alls, torde icke utgdra ndgot verkligt hinder
mot denna l6sning.® Men att hidrvid 6mtéliga avvignings-
svirigheter kunna uppkomma, dr uppenbart. (Jfr Herlitz,
Foreldsningar g, s. 412 ff.). En utveckling i denna riktning
inleddes med Poul Andersens avhandling om Ugyldige For-
valtningsakter (1924) — under fransk paverkan — medan i
tysk doktrin E. von Hippels Untersuchungen zum Problem
des fehlerhaften Staatsaktes (2 uppl. 1931) 4r grundliggande,
jir nu dven Imboden, Der nichtige Staatsakt, 1944. Annu
hos Poul Andersens nyssnamnda arbete mdéta dock knappast
verklighetstrogna, logiska deduktioner. Men insikten om néd-
vindigheten att utforma ogiltighetsliran under stérre frihet
hirifrdn har, som E. Andersen (NAT 1947, s. 12) pavisat,
vunnit terring! och med tiden godtagits av Castberg liksom
av Poul Andersen i dennes andra och tredje upplaga av Dansk
Forvaltningsret (annan mening Herlitz, a. a. s. 434).

? Jfr justr. Walin i NJA 1948, s. 450 f.
t Se dven H. Strdmberg i FT 1955.
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Brytning mellan olika &siktsriktningar foreligga dven i
liran om condictio indebiti. Sent omsider har hir ett nyan-
serat bedomande, varvid dven sociala synpunkter kunnat
vinna beaktande inom civilrittens regelsystem, blivit moj-
ligt; laget skildras utmirkt av Arnholm i Streiftog i obliga-
sjonsretten (1939) och Hult i Festskrift tillignad Vilhelm
Lundstedt (194%). Skyldighet f6r den enskilde att aterbetala
felaktigt uppburna medel, resp. ritten for den enskilde att
aterfd desamma, paverkas enligt den nu hirskande ldran dven
av den betalningsskyldiges personliga omstindigheter, upp-
fattningen vid tiden fo6r betalningen om féreliggande skyldig-
het m. m. Ej minst beaktas hirvid det starka skydd, som
I6ntagare rimligen bora dtnjuta. Men for statstjinstemidnnens
del ha linge andra synpunkter fatt dominera. Hir har rik-
tigheten i beslutet ansetts bora bliva férhirskande, varfor
tjansteman kan bli aterbetalningsskyldig dven om han i god
tro uppburit fér mycket utbetald 16n. Men rittspraxis har
paverkats dven av sddana synpunkter som att de i offentlig
vig faststillda Ionebeloppen skola erliggas och icke ndgra
andra under ndgon omstindighet. Eljest dr hir att anteckna,
att dven inom offentlig ritt skyldighet f6r kommun att ater-
betala medel, som kommunen uppburit i enlighet med ett
i och for sig sisom lagstridigt bedomt avtal, icke ansetts alltid
bora foreligga. I NJA 1952, s. 47 befanns stad sdlunda dga
behalla uppburna medel med hinsyn till att uppfattningen
vid tiden for betalningarna varit allmin, att ett avtal av den
typ, varpa staden stodde sin ritt, rittsenligt kunde slutas.
Liksom i friga om preskription emot det allminna har si-
lunda vid bedémningen av condictio indebiti i viss mén civil-
rittens synpunkter vunnit beaktande, jfr Jagerskiold i FT
1952, s. 218.

Man kan slutligen folja en doktrindr uppliggning av
rittsregelsystem inom den offentligrittsliga skadestdndsrit-
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ten.?2 Man har hir inom de starka kontinentala byrdkratierna
tidigt principiellt gjort gillande, att skadestindsansvar ej
kan gilla for tjdnstemdn annat in mojligen for fel utanfor
tjdnsten (faute personelle). Statsansvar for atgiarderna erkin-
nes ej heller i annan min dn d& uttrycklig lagreglering pa
nigot omrade under trycket av skiligheten bryter igenom de
teoretiska konstruktionerna. I den anglosachsiska ritten
medgiver man diremot, att ansvarstalan kan rikta sig mot
tjinstemidnnen. Sa ha vi i England och Amerika fatt viss
mojlighet for enskilda att vinda sig mot tjinsteminnen. Be-
tydelsen av skadestindstalan blir dock hir beroende av —
och forsvagad genom — tjinsteminnens i regel ringa betal-
ningsformaga. Talan mot staten var daremot hir linge ute-
sluten. Inom den franska och tyska ritten har utvecklingen
i stillet blivit den, att talan mot tjinstemin — utom for
»faute personelle» — ansetts strida mot den offentliga rittens
natur, medan talan mot staten i vissa fall medgivits, men
denna skadestdndsrittsliga reglering har linge varit si be-
griansad, att den ingalunda fyllt normala funktioner.

Svensk ritt har i viss utstrackning f6ljt denna franska och
tyska linje. Att teorin om f6rvaltningens autonomi hirvid
spelat in, synes mig bést belysas av nagra ord i dmnet av
Herlitz, hdr anférda efter Forhandlingar vid 1931 ars nor-
diska juristmdte (s. 238): »Att forvaltningsakten, under det
att den bestdr och utdvar sina rittsverkningar, konstateras
vara rittsstridig och drager ersittningsansvar med sig, ir na-
gonting f6r svensk rittsuppfattning mycket stétande, nagot
som strider mot statens auktoritet och god ordning.» Som
man mirker, finnes hir icke utrymme f6r synpunkten, att det
aven ir stdtande, att en rittsstridig forvaltningsakt far bestd

? En idldre framstillning av dmnet hos Sundberg, Stats och kommuns
ansvar for befattningshavares tjinstedtgirder (1933). Komparativa over-
sikter hos Sireet, Governmental liability (1953); R. Chapus, Responsabi-
lité publique et responsabilité privée (1953).
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och utdva sina verkningar utan att ersittning limnas. Det
har ansetts uteslutet, att anse en bestdende férvaltningsakt
vara ett fel, som innebir culpa.

For att mojliggdra rimliga 16sningar har man di emeller-
tid 1 vart land fallit tillbaka pa vissa sedvanliga civilrittsliga
16sningar. Dels har man velat medgiva en vidgad ersdttnings-
skyldighet fér det allminna i affirsdriften; for svensk ritts
del se NJA II 189, 7 s. 5. Dels har man medgivit ersdttnings-
skyldighet i de fall, dd man med litthet kunnat konstruera
forhdllandet mellan det allmdnna och den enskilde som av-
talsrittsligt, som grannelagsrittsligt eller, understundom, mo-
tiverat det allminnas ansvar dirmed, att verksamheten ifraga
varit »farlig» eller att staten eftersatt sin skyldighet som ar-
betsgivare. Hirvid har i vissa situationer legal reglering givit
uttryck &t samma princip, sdsom da ansvar medgivits i 1886
ars lag for skada véllad av jarnvigsdrift, jfr NJA 1926, s. 220.
Slutligen har ersittningsskyldighet erkidnts dven vid vissa for-
fattningsenliga ingripanden, dir den enskilde utsatts for
storre intrdng in han ansetts bora tila, se t.ex. NJA 1945,
s. 251.3

Inom den kommunala férvaltningen giller ytterligare, att
man inom hela den oreglerade delen, den si kallade »egen-
forvaltningen», ansett sig kunna bortse frdn de offentliga
konstruktionernas tvdng och medgiva en vidgad skadestdnds-
ritt, medan man hirav dragit den dogmatiska slutsatsen, att
andra och for den enskilde mera oférménliga regler skulle
gilla inom den sidrreglerade forvaltningen, den sa kallade
sjalviérvaltningen (Romson, FT 1954, s. 343 ff.). I verklig-
heten har man rimligtvis att se till de olika situationerna,
varvid skil i vissa fall kunna finnas fér att avvisa skade-
stindsansvar pa grund av felaktig dmbetshandling. Den en-
skilde kan boéra finna sig i vissa risker.

 Jfr NJA 1953, s. 42, ersittning for ingripande utan forfattningsstod.
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For tjinstemannaansvarets del har hir tillkommit, att man
kunnat i viss man 6vervinna motviljan mot att lita tjinste-
minnen ansvara skadestandsrittsligt for sina &tgirder genom
att tillimpa de i SL 6: limnade reglerna om skadestdndsan-
svar for brottslig girning. DA av frimst statsrittsliga skil
— nddvindigheten av att modifiera oavsittligheten — dmbets-
brotten i SL 25: kommit att omfatta varje felaktigt hand-
lande, har dven hir en vid mdjlighet stitt 6ppen att dver-
vinna de ildre konstruktionernas orimlighet. Hir foreligga
uppenbarligen dven virdefulla méjligheter till rittsutveck-
ling. Man jimfore redogéraransvarets utformning och dess
effekt. S& har ock Westerlund i FJT 1955, s. 215 betonat
tjinstemannaansvaret som alternativ till dtervinningstalan.
Men vilka bli ytterst konsekvenserna? Varje felaktigt beslut
ar, vid bokstavlig tolkning, ett brott, om ej efter annat lag-
rum si efter SL 25: 1 eller 25: 4. En dylik praxis skulle uppen-
bart i orimlig grad hidmma forvaltningsverksamheten och
tjansteminnen. Domstolarna ha dérfér varit nédgade att be-
grinsa dmbetsmannaansvarets tillimplighetsomridde, négot
som d4 mindre lyckligt paverkar ersittningsfragorna. Ett pri-
madrt statsansvar synes ddrfor nu arbeta sig fram.

Naturligtvis dr det ytterst denna offentligrittsliga kon-
struktionsmetod, som lett till stindpunkten, att férvaltnings-
avgoranden icke kunna prévas av allmin domstol.

Rittshistoriskt forklaras denna doktrin litt med en hin-
visning till att judiciella och administrativa avgoranden vid
de modirna staternas uppkomst triffades av monarken, stats-
chefen. Den gamla rittskipningen pa tingen hade inordnats
i statsorganisationen. Fursten tillhandah6ll undersitarna ju-
diciell provning i olika instanser, dir han i sista hand sjilv
skipade ritt, men han var icke sinnad att sjilv dir for sina
férvaltningsorgan underkasta sig oavhingiga domstolar, si
snart den kungliga forvaltningen ordentligt konsoliderats.
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Annu i den senmedeltida konstitutionalismen voro de nordiska
konungarna dock pliktiga dirtill, se deras handfédstningar.3»
For den absoluta statsmaktens foretridare i Europas centrali-
serade stater blev det silunda redan under 1j00-talets forsta
del nodvindigt att undandraga administrativt betonade maél
frin de allminna domstolarnas kompetens. Sa forfor kejsar
Karl V i Nederlinderna. I Frankrike foljde motsvarande ut-
veckling under 1600-talet. I vart land framtridde det karo-
linska envildet med teoretiskt utformade anspriak i samma
riktning.

Naturligtvis innebar den administrativa jurisdiktionen och
den fransk-tyska forvaltningsrittens utveckling icke allenast
ett vakthallande kring absolutismens arv och en ny ideologi
fér den starka regeringsmakten eller dylikt. Langt dérifran.
Inom den administrativa rittskipningens ram utformades
dven regler, vilka syftade till eller i vart fall inneburo ritts-
skydd. Manga av den franska forvaltningsrittens klassiska
begrepp hora hemma i dessa sammanhang, sdsom de normer,
enligt vilka forvaltningsakter kunna upphivas pd grund av
maktdverskridande eller illojal maktanvindning. Men men-
taliteten inom den autonoma forvaltningsdoktrinen och dess
motsvarande rittspraxis dr dock i viktiga hinseenden en an-
nan 4n hos domstolarna. Man mairker detta vid en jimforelse
med anglosachsiska forhallanden. Domstolskontrollen har
hir blivit det visentliga medlet f6r det individuella ritts-
skyddet. Rittsfallet Archer Shee dr hir ett av de klassiska
exemplen pa virdet av att forvaltningsatgirder — i detta fall
en bestraffningsdtgird av disciplindr natur — kunnat efter-
provas av allmidn domstol, sedan bedémningsférmégan hos de
administrativa instanserna i f61jd av solidaritet, prestigebegir
och andra dylika motiv blivit alltfor starkt nedsatt.3?

3 Jfr J. P. Jgrgensen, Dansk Retshistorie (1939), s. 316 f.
3 Marjoribanks, The life of Lord Carson, 1 (1932), s. 416 ff.
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De maktansprik, som silunda foranlett lagreglering, ut-
formades naturligtvis med tiden i doktrin. Det blev liran om
forvaltningens integritet, radikalt motsatt den liberala anglo-
sachsiska rittsstindpunkt, som i hogre grad medgav domstols
kontroll over forvaltningen.* En kompromiss mellan bigge
dessa ytterlighetsstindpunkter miste utvecklingen i Frank-
rike och senare i Tyskland och andra linder av en kvalifice-
rad administrativ rittsskipning sidgas ha utgjort (jfr ovan).
Men debatten i dessa dmnen har otvivelaktigt linge rort sig
efter doktrinira linjer, dven om olika rittspolitiska méalsitt-
ningar dolt sig bakom dem. Man har hivdat en apriorisk
standpunkt, dven i vart land, att forvaltningsbeslut icke
kunna omprovas av domstol. Man har ock hdvdat motsatt
mening utifran rittsdogmatisk motivering. Djupare sett fram-
trida andra moment som betydelsefulla. Man har medgivit
domstols provning som en rittsskyddsgaranti och med hinsyn
till prévningens sociala funktion. De allmdnna domstolarna
i Tyskland tillerkinde sig silunda kompetens dven i offent-
ligrittsliga dmnen, ndr friga var om férmogenhetsrittsliga
tvister. Dessa ansdgos eo ipso privatrittsliga. Det ligger hos
oss néra till hands att erinra om domstolsprévningens bety-
delse for tjinstemannarittens utveckling sivil i vad det eko-
nomiska skyddet som vad dmbetsansvarets utformning be-
triffar. Man kan hirvid peka pa den parallell, som arbets-
ritten erbjuder, dd medlemskapet i fackférening kan bevaras
i strid mot [6renings uteslutningsbeslut, direst domstol upp-
hiver detta;® en forutsittning torde hirvid vara, att med-
lemskapet dger avgorande betydelse f6r medlemmens forsorj-
ningsférmaga.®

Man kan a andra sidan konstatera, att forvaltningens ritt

* Jfr Dicey, Law of the Constitution (1939).

» Svennegdrd, Fackforeningarnas frihet, SvJT 1g350.

® Current Legal Problems 1957, s. 86 ff.; Hueck—Nipperdey, Arbeits-
recht 2 (1957), s. 137; P. Meyer, Foreningsret (1951).
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att triffa slutliga avgdranden icke endast tjinar kronans
fiskaliska ansprdk eller administrativa syften. Littheten att
vinna slutliga avgéranden kan dven ligga i medborgarens
intresse, liksom den diskretion, som det administrativa for-
farandet kan erbjuda. Vad som hidr bor ske idr en fortsatt
intresseavvigning efter grundliga Overviganden, dir man
icke kan undga intrycket, att vissa av den senare tidens sven-
ska hogsta domstolsavgdéranden byggt pa en alltfér stark be-
nigenhet att tillerkdnna férvaltningens beslut rittskraft i
forhallande till domstolarna, och dir man anar ett samband
mellan viss svensk doktrin och den ildre kontinentala f6r-
valtningsdogmatiken.

Ett tydligt uttryck for en dldre tradition ldmnar, synes det
mig, Herlitz’ framstillning av forhallandet mellan domstolar
och administrativa myndigheter, som den moter i Forvalt-
ningsrittsliga grunddrag och i FT 1947. Vida omraden, men
icke ndrmare avgrinsade, av foérvaltningsbeslut skulle vara
undantagna de allminna domstolarna. Av det svenska ritts-
fallsmaterial, vard denna konstruktion kunde stédjas, var
emellertid en del uttryck icke f6r en sd vidstrickt administra-
tiv immunitet utan f6r en annan sats av mera begrinsad
riackvidd, ndmligen att skonsmissiga avgoranden icke kunde
omprdévas av allmin domstol och att domstol icke dgde upp-
hava administrativa beslut, om icke laga st6d hirfor fore-
fanns. Vidare foreligger i svensk ritt en viss administrativ
jurisdiktion, foérutsatt och sanktionerad i GRB 10: 26. En
lang rad svenska rittsfall uttrycka allenast dessa bida huvud-
regler, icke en principiell forvaltningsautonomi, vilket resul-
tat var en av huvudpunkterna i min framstillning i dessa
ting i Tre utlitanden (1946) och i FT 1948.7

Om omfattningen av de i svensk ritt foreliggande undan-
tagen fran de allminna domstolarnas kompetens har dir-

? Samma mening har senare omfattats av Sundberg, Medborgarritt,
och av Stromberg, a. a. Jfr dven G. Petrén i FT 1951.
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efter mycken strid stitt. Medan jag férmenade$, att forut-
sittning hirfér var ett judiciellt eller ett kvasijudiciellt
forfarande, av mot domstolsprocess svarande art, har ritts-
praxis gatt i nagot avvikande riktning — om ock med tvekan,
och knappast med enbart glidjande resultat.

Péafallande dr ock, att inom den senaste tidens tyska ritts-
utveckling pd detta omrade utvecklingen mot fullt sjilv-
stindiga och kvalificerade forvaltningsdomstolar ansetts
kunna mojliggéra en begrinsning av de allminna domsto-
larnas kompetens. En tysk Oberverwaltungsgericht (Liine-
burg, den 28 juni 1954, DVBI 1954, s. 788) har hdrvid anfort,
att de allminna domstolarnas vida kompetens varit befogad
i en idldre tid, »in denen der Rechtsschutz des Biirgers ge-
geniiber der Verwaltung nicht in vollem Umfange durch die
Verwaltungsgerichte gewihrleistet war». Svensk férvaltnings-
jurisdiktion erbjuder helt uppenbart icke alls de rattsskydds-
garantier, som salunda anses erforderliga for ett avskdrande
av den allminna domstolens kompetens, och vad som kan
folja av nu diskuterade reformprogram ter sig ovisst. Ur
denna synpunkt te sig de nyss nimnda, av skiftande HD-ma-
joriteter triffade avgérandena ifrdga om forhallandet mellan
allmin domstol och administrativ myndighet, som starkt
diskutabla. Just de forvaltningsjurisdiktionella reformpro-
grammen visa vil, att detta system ej ansetts tillfredsstdllande.

Intet hindrar naturligtvis lagstiftaren att pabjuda, att ett
visst dmnesomrade gores till foremal f6r allenast administra-
tiva avgoranden, dven om dmnet i och for sig skulle gora
domstols kontroll naturlig. En utveckling efter dessa linjer
har, som bekant, sirskilt under senare tid gt rum &dven i de
anglosachsiska linderna?, samtidigt som med lagstiftning de
generella mojligheterna att fora talan mot staten i hog grad

8 Mitt arbete Tre utlitanden, s. 64 ff.

 Se hirom sirskilt C. Kemp Allen, Administrative Jurisdiction, Public
Law 1956: 1, dven separat. Jfr dven Friedmann, a. a. s. 266 ff.
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vidgats (Crown Proceedings Act, 1947). I den intensiva de-
batt i doktrin och praxis, som nu forts hos oss om forutsitt-
ningarna for att domstols kompetens skall anses begriansad
1 forhallande till administrationen, har ock hivdats, att dom-
stols kompetens skall kunna anses avskuren dven i andra fall,
dven genom administrativa beslut och dven utan att klart
uttryck givits at en dylik avsikt.!

Man kan hirvid i férsta hand invinda mot de nyss nimnda
domarna, att de limna allminheten i ovisshet om forutsitt-
ningarna for att allmin domstols kompetens skall vara av-
skuren, enir hogsta domstolen ansett sig kunna fingera en
regel dirom i de konkreta fallen. I den méan dessa domar
ytterst bygga pa en principiell uppfattning om férvaltningens
nodvindiga oavhingighet, kunna de kritiseras ur en annan
och mera djupgiende synpunkt. Det dr ock patagligt, att
de illa rimma med de krav pd lagstiftning och lagstiftnings-
forfarande, som i svensk statsrdtt i ovrigt stdllts p4 motsva-
rande vittgdende rittsregleringar.

En linje inom den forvaltningsrittsliga utvecklingen syftar
overhuvudtaget till att utbilda detta rittsomrade med led-
ning av rdttegdngsvisendetls normer. Processritten ir visserli-
gen en viktig del av den offentliga ritten, om begreppet tages
i en vidstrickt mening. Men processrittens institut dro sir-
priglade och fast utformade. De tjina bestimda syften, Re-
dan hiri ligger en varning mot allmédnna satser om tillimp-
lighet av rittegingsbalkens regler inom forvaltningsritten.
Naturligtvis kan man i vissa fall genom anknytning till
rittegingsbalken vinna klarhet och fasthet dven i forvalt-
ningsritten. Man kan hir se en motsvarighet till strivandena
att vinna vissa mdl genom att anknyta forvaltningsritten till
civilrittens regelsystem. Forvaltningsrdtten rymmer dock reg-

1 NJA 1948, s. 384; 1949, s. 330; 1950, S. 333; 1952, s. 248. Jfr Eek i FT
9 3 949 3
1955, 8. 16 ff.
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ler om s minga skiftande och olikartade omraden, att en
parallell tillimpning av processritten ofta maste leda fel.
De allminna domstolarnas handlingssitt eller rittegangsbal-
ken idro ingalunda alltid limpliga forebilder for férvalt-
ningen (jfr Norgren i FT 1945, s. 42 ff.). Man kan angiva
visentligt andra skiljemirken mellan forvaltning och ritts-
skipning 4n de rent funktionella.

Nu kan man rittshistoriskt pavisa, att rittegangsbalkens
regler utvecklats fére férvaltningsrittens. Domstolarna fingo
sin kompetens reglerad. Instansordningen blev fixerad. Rétts-
krafltsreglerna inférdes. Jdvsreglerna utbildades. For en for-
valtning av den typ, som den svenska stinderstaten i frihets-
tidens konstitutionella forfattning dgde, tedde sig motsva-
rande regler ofta dndamalsenliga. De ledde nidmligen till en
administrationens formella bundenhet, till en minskad admi-
nistrativ handlingsfrihet, som kunde trygga bestimda in-
tressen. Domarejdven forklarades t. ex. ar 1752 gilla inom
administrationen; fatalietider inférdes. Typiskt dr det regel-
system, som under frihetstiden utformades for tjinsters till-
sittande, ddr tjinstemannens ansdkan uppfattas som en stim-
ning med yrkande om bittre ritt till det virde tjdnsten har,
dir ledigforklarandet och ansékan innebar litis-pendens, var-
for tillsittningsforfarandet icke kunde avbrytas och férsuttna
tider aterstillas av domstol som restitutio fatalium.

Men dven andra malsdttningar rymmas inom forvalt-
ningen. Allmidnna intressen av olika vidd och slag kunna
krdva beaktande.

Ett annat andligt klimat radde fran 18oo0-talets mitt. For-
valtningen skildes fran jurisdiktionen. Genom processens
reformerande i vir tid har ytterligare skiljaktigheter upp-
kommit; de analogier, som tidigare dragits med GRB, ha
blivit férvaltningsritt, som ej utan vidare kan omformas efter
NRB. Framfér allt har férvaltningens egen problematik bli-
vit mera framtriddande, ej minst under strivandena att sikra
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dess egenart. Asidosdttande av kravet pa att ritten skall vara
domfér kan vara grund {6r domvillobesvir (RB 5g: 1, punkt
2) men RegR:n har icke ansett, att asidosdttande av quorum-
regel i kyrkofullmiktige medfort beslutets nullitet, RA g2/
1944. Sundberg synes (a. a. s. 189) klandra domstolen hirfor.
Jéavsregler, vilka man ivrigt vill efterlikna, dro kanske dn-
dock icke alltid limpade for alla férvaltningssituationer —
och undantag maste goras. Forfarandet ir ofta ej och kan €j
lampligen vara ett démande mellan parter, utan ett officiellt
avgoérande i drenden. Beslut dro redan av praktiska skil icke
alltid méjliga att motivera, arbetsbérdan blir f6r tyngande,
om ock motiv bor limnas sirskilt didr besvir skola anforas.
Regler om litis-pendens och rittskraft kunna vara alltfér
bindande. Domstolarnas siarskilda bevismedel, vittnesforho-
ren, sta i princip ej férvaltningen till buds. Kommunikation
kan kanske icke alltid vara nédvindig. Men i vissa férvalt-
ningsrittsliga forfaranden te sig processrittsliga regler som
forebildliga och méjliga att taga efter. S& har i senare tid
fallet varit i taxeringsprocessen, med mera framtridande
partsstillning och mdéjlighet till muntligt forfarande, i alko-
holistvirden, i sinnessjukvirden m.m. Aven ett flertal dis-
ciplinira férfarancden — senast det i verksstadgan — ha i olika
hinseenden kvalificerats. Men en varning mot dogmatiska
I6sningar dr helt visst dven hédr pa sin plats (jir Westerbergs
forsiktiga resonemang i Om administrativ rittskraft och G.
Petréns alltfér principiella uppliggning i FT 1954, Sund-
berg, Allmin forvaltningsritt s. 219, 271, 314, 325, 678 £,
692). Det kan vil & ena sidan vara rimligt att medgiva for-
valtningsmyndighet samma makt som domstol att botfilla
part for bristande respekt. Men det dr ingalunda naturligt,
att RB:s regler om ansvar for rittegdngsmissbruk skola ana-
logt tillimpas & forvaltningen (annan mening Sundberg, a. a.
s. 218 £.). S4 sker €j heller i praxis (av Sundberg, s. 219, n. 2
anforda rittsfall styrka min mening). Att anféra besvir bor
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rimligen ej vara underkastat samma begrinsande regler, som
att anhdngiggdra en talan infoér domstol; varken allmidnna
eller enskilda intressen motivera ansvar for rittegdngsmiss-
bruk i forvaltningsférfarandet.

Motsvarande problemstillning moter i férhallandet mel-
lan forvaltningsritt och straffrdtt. Ett belysande exempel pa
dogmatiska losningar limnar hir disciplindrritten. Ritts-
historiskt dro de atgirder, som myndigheterna 4ga vidtaga,
framvuxna som en bestraffningsritt, ofta men ej alltid ut-
bildad som en &t speciellt forum uppdragen bestraffnings-
makt. Redan hidri och frimst naturligtvis i de disciplinira
straffens totala likhet med de judiciella eller nidra sammanfal-
lande natur ligger givetvis, som jag tidigare framhallit i ut-
redningen Om férhédllandet mellan judiciellt och disciplinirt
ansvar for civila statliga befattningshavare, ett starkt skil
mot att de bida férfarandena dro helt fristdende i forhal-
lande till varandra och fi 16pa parallellt med dubbelbestraff-
ning som mojlig f6ljd. — Inom den kontinentala straff- och
forvaltningsrittsliga doktrinen hade emellertid i viss mén
andra synpunkter blivit bestimmande. Hir intresserar den
dogmatiska, enligt vilken uppfattning disciplindrrritten till
sitt visen dr forvaltningsritt. I £61jd harav méste beslut i disci-
plindra drenden fattas efter de for forvaltningsmyndigheterna
gillande omrdstningsreglerna, besvir over varning ej med-
givas, disciplindrritt och straffratt vara helt sjilvstindiga i
forhdllande till varandra och preskription ej gilla for dis-
ciplinirt straffbara forseelser etc. etc. — synpunkterna prigla
bl. a. Stdhlbergs framstillning av dmnet i Finlands férvalt-
ningsritt. Denna dogmatiska linje har emellertid i regel icke
foljts i vart land. Under senaste straffrittsreform ha tvirtom
praktiska resultat efterstrdvats, vilka syfta till forhindrande
av dubbelbestraffning. I de skiftande fragor, som férfarandet
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aktualiserat, ha olika, men ofta efter nyanserade avvigningar
vunna, begrinsade losningar efterstrivats, alltmer priglade
av hinsyn till uppenbart rittsskyddsbehov.

Allménna rdttsgrundsatser

Inom den offentliga ritten och debatten méta ofta pasté-
enden, att vissa allmidnna rittsgrundsatser gilla. Man hdvdar
sdlunda, som nyss ndmnts, att forvaltningen méste f6lja en
objektivitetsprincip, vilken bland annat skall innebira, att
i varje enskild situation allenast ett beslut kan vara det rik-
tiga. Man pastar forefintligheten av en officialprincip, av en
legalitetsprincip, av en kommunikationsprincip; man &be-
ropar nédvindigheten av laga stdd eller av medborgarens all-
minna tjinsteplikt eller tvirtom, att han icke har nigon dy
lik tjansteplikt, eller tjinsteminnens mer eller mindre vitt-
gaende lojalitetsplikt. Man uppstiller regler om statens
bestraffningsritt och -plikt?, om statens ritt att aldgga skol-
plikt, eller tvirtom om individens frihet att vilja skola; om
medborgarnas fullstindiga roérelsefrihet eller om statens ritt
att 6va uppsikt (t. ex. Over losdrivare). Man hirleder rittig-
heter ur statens plikt att {6rsérja medborgarna i nod och
deras motsvarande ritt till understéd, eller tvirtom skyldig-
heter ur medborgarnas pastddda forsorjningsplikt. Man hiv-
dar individens réstritt, kommunens ritt till sjdlvfdrvaltning
etc. Ofta gores gillande, att en viss 1 positiv ratt uttryckt regel
allenast dr uttryck f6r en dven utom positiv ritt gillande
grundsats. I andra fall hivdar man, att den positiva regeln
blott pa ett begrinsat omrdde gor ett undantag fran en oskri-
ven allmin regel eller ock att den ir ett begrinsat uttryck for
en mera vid allmin regel. Aven begrepp kunna nyttjas for
att bestimt sammanfatta rittsregler. Man hivdar da, att en
foreteelse, som kan hinféras under ett visst begrepp, pa

2 Jfr om dessa satser Welamson, Brottmalsdomens rittskraft (1949).
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grund dirav maste lyda en viss rittsregel, som dr nodvindigt
forbunden med begreppet. En viss verksamhet tillhor den
kommunala »egenforvaltningen»; dirav mdste, hivdar t. ex.
Sundberg, f6lja, att vissa tjinstemin ej dro underkastade
imbetsansvar, att viss besvirstid giller eller icke giller (me-
nighets lingre besvirstid géller enligt Sundberg, a. a. s. 331
ej i sjdlviorvaltningen men for de administrativa organen
inom egenférvaltningen, vilket torde vara felaktigt). Jfr dven
RA 19/1948.

Denna teknik dr ju rittshistoriskt vil kidnd. Den har idgt
stor rittsskapande formdga, varpa redan de av Gaius utarbe-
tade Institutiones pliga anféras som exempel. Att denna
metod for framstillning ligger néra till hands — men ock
kan innebira vidor — vid framstillning sdrskilt av rittsom-
raden, som ej dro tillfullo lagreglerade, dirom vittnar dven
ett s sent (1956) arbete som Knut Rodhes Obligationsritt
(se t.ex. i skadestidndsritten begreppen skada och forlust,
s. 467 ff., och mojligheten att nyttja dem konstruktivt).

Det dr emellertid tydligt, att den teknik, som leder till
uppstillande av allmidnna rittsgrundsatser eller arbetar med
deduktioner ur begrepp, dr vansklig. Ofta rora vi oss hir med
fragor, vilka ligga bortom ritten. En erfarenhetssats, ett pro-
gram, en nationalekonomisk sats — se min undersékning
Fran fattigvard till socialhjilp, FT 1955 — far motsvaras av
pastddda rittigheter. Men inom ett mera begrinsat omrade
finnas dock vissa grundsatser, vilka foljas inom samhillet
och vilka kunna jimstillas med de positivt uttryckta sat-
serna. Positivismens ansprak pd att fullstindigt och uttém-
mande reglera rittsordningen har man sedan linge funnit
overdrivna; man Overkorsar, t.ex., icke ostraffat triffade
avtal man riskerar rittsordningens kvalitet. Se dven den
intressevickande och belysande debatt, som féranleddes av lag-
stiftning ar 1943, som innebar ett dverkorsande genom lag-
stiftning av delar av de avtal, som triffats mellan kommu-
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nerna och deras tjinstemidn roérande dyrtidstilligg & 16n och
pension (KPr g20/1948 med bil. yttrande av K. Rodhe). Med
skdrpa har hirvid framhallits av Briick (Stockholms stads-
fullmiktiges handlingar) vadorna av en dylik lagstiftning —
en lisare ifragasitter ock om griansen mellan rittsregler, som
icke skulle hindra en dylik lagstiftning, och klokhetsskil dér-
emot verkligen dr s& skarp, som Rodhe gjort gillande; jfr
dven Sundberg, Strédda uppsatser (1943) s. 165 ff., Rodhe i
Ekonomen 1944 (Sv]T 1945, s. 528).

Conseil d’Etat har under senare tid ansett sig kunna abe-
ropa vissa allmidnna rédttsgrundsatser sisom gillande, nagot
som domstolen tidigare under positivismens inflytande sokt
undvika.? I tysk forvaltningsrittslig rattsskipning giller mot-
svarande.* Man maste emellertid kunna styrka, att de ritts-
regler, som sdlunda &beropas, verkligen svara mot en en-
hetlig praxis. Den iildre rittens metod var emellertid ej sidllan
en annan. Man deducerade de allminna rittsgrundsatserna
ur principer, som man ansig dnskvirda. Man hirledde dem
girna ur samhillsfoérdraget, direkt eller indirekt. Man klidde
ett rittspolitiskt syfte i den suggestiva satsen, att det forelag
en hiremot svarande naturlig rittsregel. Vissa naturrittsliga
tankegdngar dréja dnnu kvar. Detta synes mig kunna exem-
plifieras med den kritik, som i en nyligen utgiven lirobok
(Sundberg, Allmin férvaltningsritt, s. 170, n. 2) riktas mot
export- och importlicensgivningen. Dylika licenser kunde
inom kristidsférvaltningen aterkallas. Tydligen anser forfat-
taren, att aterkallandet krdnkte en vilférvdrvad rittighet,
som enligt forfattaren maste vara okrinkbar. Han framhéller
forty, att aterkallelsemdjligheten beror av att tills vidare icke
de rittsstatliga grundsatserna vunnit burskap i denna for-

* Jeanneau, Les principes généraux du droit dans la jurisprudence ad-
ministrative (1954).

* Sammlung der Entscheidungen des Bayer. Verwaltungsgerichtshofs,
bd. 33, s. 173.
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valtningsgren; tillstdnden hade ingétt i »ekonomisk-politiska
atgirder, for vilka rittsstatliga principer icke gallt».

Det synes sdlunda uppenbart, att den offentliga ritten i
vért land 4nnu icke blivit helt fri fran dessa — for rattskul-
turens utveckling tidigare betydelsefulla — naturrittsliga tra-
ditioner. Man arbetar ofta med satser, som icke kunna veri-
fieras eller som méste forses med visentliga inskrinkningar.
Man utsitter sig dirmed {6r kritik. I centrum fér denna ritts-
satsbildning synes mig std de nyss dberopade materiella ritts-
statsreglerna. Ett helt annat foérhéllande &r, att manga ur-
sprungligen naturrittsliga satser godtagits och dominera det
nuvarande samhillet, ej minst pd process- och straffrittens
omrade. Detta innebdr di naturligtvis icke, att satserna ut-
trycka nigon okrinkbar verklighet, men diremot, att de
sammanfatta Onskvirda rittspolitiska malsittningar.

Frestelsen dr emellertid ej sdllan stor att &beropa »rittssta-
tens» grundsatser till stod for en mening, som man i sak 6nskar
hivda. Exempel kunna helt visst, naturligt nog, utan storre sva-
righet anforas ddrpa, att vetenskapsmin och praktiserande ju-
rister fallit for denna frestelse. Aven hir kan ett exempel him-
tas ur Sundberg, Allmin forvaltningsritt. Forfattaren adbero-
par (s. 680) »rittsstatens grundsatser» till stéd £6r den i och f6r
sig diskutabla satsen, att vitesforeliggande icke kan utnyttjas
»for skapande av ett faktiskt tving till atgirder, som adres-
saten ej dr ostridigt skyldig att foretaga». Satsen siges, icke
utan en tydlig adress, »ha dsidosatts» av regeringsritten i RA
26/1954. I detta rattsfall var friga om att ett hyreshus av-
stingts fran vattenleveranser, enidr vattenavgifterna icke er-
lagts. Tvist forelag mellan fastighetsigaren och hyresgister
om vem som var skyldig att betala avgifterna. Fastighetsiga-
ren &lades vid vite att féranstalta om ledningarnas éppnande
genom att till vattenledningsverket erldgga avgifterna ifriga.
Hirtill anknytes den reflexionen: »Var fastighetsigaren icke
betalningsskyldig, kan han icke genom administrativ myndig-

75



het aldggas dylik skyldighet.» Men sa har icke heller skett.
Kritiken beaktar icke, att regeringsrdttens avgérande inga-
lunda avser frdgan, vem som dr betalningsskyldig i foérhal-
lande till vattenledningsverket. Men fastighetsidgaren 4r ur
hilsovirdssynpunkt pliktig tillse, att fastigheten har vatten;
det aligger honom av denna anledning att undanréja de
hinder mot vattenleverans, som kunna foéreligga. Vill han
direfter tvista om betalningsskyldigheten med hyresgisterna,
stir det honom fritt. Men han far icke riskera de sanitdra
oligenheterna. Man jamfore hir NJA 1954, s. 389.
Samme forfattare gor i annat samband gillande, att »enligt
allmédnna forvaltningsrittsliga grundsatser verkar myndig-
hets villfarelse ej en forvaltningsakts ogiltighet» (a. a. s. 442).
Hirifran skulle en foreskrift i UtlL § 50 utgora ett undantag;
tillstdind kan hir férklaras ogiltigt, ddrest »utldnning i till-
stindsirende av angivet slag — ej i annat — mot bittre ve-
tande limnat oriktig uppgift och uppgifterna igt relevans,
sd att de foranlett att tillstdndet beviljats honom». Men fin-
nes det alls ndgon »allmin férvaltningsrittslig grundsats» av
angivet slag? Pastdendet synes styrkt (a.a. s. 19o, jfrt med
s. 442, n. 2) med ett rdtesfall, RA 30/1948, dir misstag icke
fatt inverka pa en akts giltighet. I detta rattsfall var emeller-
tid frdga om ett misstag, som Kungl. Maj:t kommit att bega
i ett medborgarskapsirende. Sokandens dotter troddes allt
fortfarande vara ogift, ehuru hon efter ansékningen ingdtt
dktenskap. Detta misstag om de vid tiden fér naturalisations-
beslutet rddande forhallandena foranledde icke, att natura-
lisationen aterkallades eller 4ndrades. Detta misstag var emel-
lertid icke framkallat av sbkanden och dnnu mindre svik-
ligen vallat av denne. Har myndighet sjdlv orsakat ett miss-
tag, eller dr detta s& att siga en olyckshidndelse, behover
misstaget sdlunda icke foranleda beslutets ogiltighet. Denna
iakttagelse kan beliggas i ytterligare flera fall — sa 1 MO
1941. Men det dr uppenbart, att en dylik regel icke kan ut-
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strackas till att avse fall, da svek foreligger. Med hinsyn
hirtill kan man icke veriliera den angivna rattssatsen, att
myndighets villfarelse (aldrig) verkar forvaltningsakts ogil-
tighet. Stadgandet i UtlL § 5o dr da ej ett undantag fran en
oskriven allmin rittsregel. Overhuvudtaget dr hir att min-
nas, att avgorandet av nullitetsfrigor och nirstdende pro-
blem sker och maste ske, under beaktande av omstindighe-
terna i de olika fallen. Att utpeka en viss lagreglering, som
gjorts fran dylik utgdngspunkt, som stridande mot en mera
allmin princip, maste vara vanskligt.

I detta samband idr det alltfor frestande att dven ifriga-
sdtta riktigheten av ménga andra postulerade satser. S& hiv-
dar, t.ex., Sundberg pa vitesrdttens omrade, att ett vites-
foreldggande allenast kan anlitas till stédjande av ett offent-
ligt intresse och sdlunda icke till genomférande av forvalt-
ningsatgirder, for vilkas foretagande det enskilda intresset
ar avgorande (a. a. s. 679). — Det dr dock en vanlig situation,
att vite yrkas och utsittes just for att fi en enskild att full-
gora en prestation till annan enskild — den klara grinsdrag-
ning mellan enskilt och allmédnt intresse, som i viss dldre ratt
ofta forutsittes mojlig, kan, som nyss ndmnts, ifragasittas.
I vart fall dr det beligg, som Sundberg anfor fér den pa-
stddda satsen, NJA 1896, s. 201, satillvida bristfilligt, som det
typiskt liberal-juridiska argument, vilket dir ingar och cite-
ras, allenast dr en dissidents votum och ej HD:s dom.

P& motsvarande sitt skulle man vilja efterlysa hallbarhe-
ten i »den allminna principen» att »olika tvangsmedel ej
samtidigt fi anvindas», a.a. s. 679. Man maste nimligen
genast medgiva, att legala undantag i icke ringa utstrickning
finnas. Vart tager da den allminna principen vigen? S& gi
dd méinga »allminna rittssatser» upp i rok. Men forlusten
ir kanske ej tung att bira. Ett klassiskt exempel pd mojlig-
heten att i snarast naturrittslig riktning utnyttja allmint
forvaltningsrittsliga begrepp limnar slutligen den av Conseil
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d’Etat utvecklade liran om den illojala maktanvindningen.
Medan domstolen hirvid ursprungligen &syftade forvalt-
ningsbeslut, vilka vil icke saknade laga st6d, men dir det
laga stédet utnyttjats for atgirder, som ligo utanfér veder-
borande forfattnings syftemdl, dr det uppenbart, att samma
metod vil gr att utnyttja for att dsidositta foérvaltningsbe-
slut, vilka den bedémande anser strida mot ndgon av honom
virderad allmidn sats. Man synes inom fransk doktrin vara
tdmligen enig dirom, att denna rittsfigur ej sillan utnytt-
jats pa dylikt sdtt — och frdga dr, om ej ansatser dartill méta
dven 1 nutida svensk doktrin. Det myckna &beropandet av
»illojal maktanvindning» vicker understundom beténksam-
het.

Man kommer naturligtvis hir ytterst fram till det inled-
ningsvis antydda problemet, om ock i vad man det alls finnes
nigon »allmin forvaltningsritt». Det vill siga om satser av
sa allmin natur finnas, att de gilla inom hela detta ritts-
omrade. Strivandena att utforma en allmin férvaltningsratt
ha ju sirskilt tagit fart under intryck av Otto Mayers arbeten
i slutet av foregiende arhundrade. Men dess rimlighet ir
alltjamt bestridd. Och problemstillningen 4r sannerligen
icke enastdende for den offentliga ritten utan har, mer eller
mindre, aktuella motsvarigheter pa andra rittsomraden (jfr
Rodhe, Obligationsritt, s. 1 och Lejmans rec. i Sv]JT 1957).

Lagtolkning 1 forvaliningsritten

Man hivdar inom svensk offentligrittslig doktrin, att alle-
nast vissa lagtolkningsmetoder dro mojliga fér férvaltnings-
rittens del. Sundberg har silunda gjort gillande, att lagtext
inom den offentliga rdtten maste tolkas objektivt (Allmin
forvaltningsritt, 2:a uppl., s. 72). Med sirskild styrka har
Sundberg angripit regeringsrittens praxis och hivdat, att dess
majoritet t. ex. vid tolkning av uttrycket allmin vig avvikit
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frin en riktig tolkningsgrundsats, di domstolen &t uttrycket
— ur dndamalssynpunkt — givit en alltfér vid inneboérd (s.34).
I andra sammanhang har Sundberg frambhallit, att det offent-
ligrittsliga materialet maste tolkas »logiskt-analytiskt», nagot
som uppenbart avses vara nigot annat 4n teleologiskt; att’
beakta vad som #r »praktiskt» eller »lampligt» vore &dven-
tyrligt (Sv]T 1956, s. 182). Man fragar sig i vad man dessa
och andra liknande uttalanden &verensstimma med ritts-
livets realiteter eller om de mdjligen dro subjektiva virde-
ringar, eventuellt gjorda i olika sirskilda syften.

I och for sig dr det icke uteslutet, att pa ett visst rittsom-
rade en viss tolkningsmetod tillimpas till skillnad fran andra
rittsomraden. Problemet kan silunda f6r sin l6sning vara
beroende av dmnesomridets avgransning. Man jamiére med
de sdrskilda tolkningssynpunkter, som anldggas inom straff-
riatten.! For forvaltningsrdttens del® nédgas man da i forsta
hand préva, huruvida dess dmnesomréide dr siédant och fram-
for allt s enhetligt, att en eller flera tolkningsmetoder dir
skulle dga foretrdde. Nu hor definitionen av férvaltningsrit-
ten, som nyss anmdrkts, till de svara uppgifterna. Man kan
hir folja visentligen tvd vitt skilda linjer inom doktrinen.
Enligt en uppfattning, som ir den f6r dldre tid normala men
vartill man i vara dagar i viss man kommit, kunna institut
och metoder vara gemensamma f6r den offentliga ritten och
civilrdtten, dven om inom den offentliga ritten i icke ringa
mdn sirskilda intressen anmila sig och krava fran civilrdttens
normala l6sningar avvikande regler. Men hirvid hinvisas
man till undersékning av ofta ingiende natur rérande de
olika situationerna. Enligt en annan &sikt aterigen &r {6r-

* Se hdrom Thornstedt i Festskrift tillignad Nils Herlitz (1955). Jfr
for statsritten Reuterskiold i TfR 1929 (»analytisk-logisk vigs), vard
Sundbergs uttalanden atergd; diremot Herlitz i StvT 1928 och senare.

? Frigestillningen stilles ock i Corry, Administrative Law and the

Interpretation of Statutes, University of Toronto Law Journal 1936, s.
286; Gygi, Zur Auslegung des Verwaltungsrechts, ZSR 1957, s. 129.
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valtningsritten, om icke annat si per definitionem, en sam-
ling av tvingsmissiga regler, avskilda fran civilrittens vasent-
ligen dispositiva system. Civilrittsliga analogier dro a priori
uteslutna. Anser man, att férvaltningsritten karaktiriseras
av att dess regler ensidigt genomforas med tving emot den
enskilde, kan hiri helt visst ligga bestimmande skil for vissa
tolkningsmetoder, som leda till restriktiva resultat, till lik-
formig behandling, till litt overblickbara regler. Motsva-
rande skil kunna byggas pa den konstruktionen, att férvalt-
ningsritten ar ett led i statsritten, si att siga statsrittslig
»Kleinkunst»; liksom for statsrdttens regler objektiva normer
kunna forfiktas ur rittsskyddssynpunkt, skulle av samma skél
dylika gilla inom férvaltningsritten (jfr Reuterskiold).

Nu idr det emellertid, som hidr klarlagts, dock uppenbart,
att dylika bestimningar av forvaltningsrittens omrade dro
for sndva. Forvaltningsrdtten bestir av mycket annat in en-
sidigt genomférbara regler. Forvaltningen é4r ej heller alle-
nast en verksamhet till lagars verkstillighet. Forvaltnings-
ratten rymmer, bland andra, sdvil regler, vilka nira erinra
om straff- och processritten, som regler, vilka komma civil-
riattens nira eller helt sammanfalla med dem. Det finnes
redan darfér icke nigon mdéjlighet att f6r hela detta dmnes-
omrdde uppstilla en av dess sirskilda natur bestimd enhetlig
tolkningsmetod.?

Hairtill kommer omedelbart en annan synpunkt. Aven om
forvaltningsrdtten allenast skulle rymma tvingande regler,
kan man icke ur rittsskyddssynpunkt med ledning hirav
proklamera en exklusiv, objektiv eller eljest sndv, tolknings-

3 Om tolk;lingsmetod se i ovrigt Ahlander, Om ritt och rittstillimp-
ning (1952); Ekeldf, Ar den juridiska doktrinen en teknik eller en veten-
skap? (1951); Rodhe i Sv]T 1954, s. 131; Malmstrom, Sv]T 1952, s. 657;
Hult ibid. s. 579; Hellner, SVJT 1956, s. 1 ff; Schmidt i Festskr. till...
Herlitz (1955); Ekeldf i Scandinavien studies in Law 2 (1958). Jfr i norsk
doktrin Platou, Retskildernes teori (1915); Vislie, Lovmotivers betyd-

ning (1932); Augdahl, Retskilder (1949) s. 82 ff. Se dven Brusiin, Tuo-
marin harkinta normin puutuessa (1938).
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metod. Vid sidan av rittsskyddssynpunkterna anmila sig
nimligen omedelbart samhillspolitiska effektivitetskrav, som
kunna vara virda mera beaktande dn rittsskyddssynpunkter.
For de omriden inom forvaltningsritten, dar tvanget mot
den enskilde framtrdder starkt, blir i verkligheten alltid friga
om en avvigning emellan rittsskydds- och effektivitetskrav.

Kan man silunda icke med fog pastd, att dmnet forvalt-
ningsritts avgransning motiverar uppstillande av regler om
sarskilda tolkningsmetoder, blir uppgiften att undersoka,
vilka tolkningsmetoder, som i rittspraxis férekomma, Kanske
erbjuder hirvid sdrskilt intresse frdgan, om och i vad mén en
teleologisk metod férekommer och, om sa ar fallet, att prova
om nagra sdrskilda olidgenheter didrav kunna pévisas eller om
tvirtom motiv for en dylik tolkningsregel finnas. Det ma
dock genast anmirkas, att det tillgdngliga rittsfallsmaterialet,
varur nigra exempel nedan himtas, av tvd skil dr svarbe-
handlat. Parterna i process- eller besvirsférfarande dberopa
ofta, och detta dven om de dro myndigheter, alla tinkbara
skil for sin sakliga stindpunkt enligt den fér praktiska ju-
rister icke okdnda tanken, att icke ndgot argument ir for da-
ligt for att anforas. Sida vid sida &beropas dirfor ofta orda-
lydelsen, andemeningen, syftet och verkan. Domstolarna och
myndigheterna aterigen limna sillan nigon motivering {6r
sluten, som tar stdllning till tolkningsfragorna. Nir i det
foljande malens utgang i sak tagits till intdkt for att en viss
tolkning, som den vinnande parten férordat, vunnit beak-
tande, finnes dirfoér icke alltid full tickning for péstdendet,
utan ldsaren maste i stillet hinvisas till sannolikheter. I vissa
instanser, sa i AD och hyresradet, féreligger intresserepresenta-
tion, som kan innebdra risker for att motiveringarna ej alltid
dro objektivt tinkta. Vad statsrddets beslut betriffar, dro dir
ofta limplighetslésningar funna, som ligga mer eller mindre
vid sidan av de rittsliga normerna.

Emellertid torde det vara limpligt med nagra inledande
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ord om de olika tolkningsmetoderna och deras verkan.* I
storsta korthet kan sigas, att forfattningar i tidigare skeden
allmint och dnnu ofta anses skola® tolkas subjektivt, efter
lagstiftarens vilja. En effekt av subjektiv tolkning dr givetvis
den, att man it denna vilja giver ett ldngvarigt inflytande.
Liksom viljeteorien éverhuvud taget dr den subjektiva tolk-
ningen ofta ett uttryck fér och har forfiktats av de starka
furstemakterna i Europa. Motsvarande skidl kunna givetvis
foranleda, att den subjektiva metoden forfidktas dven av
andra lagstiftare dn autokratiska. I sista hand kompletteras
regeln om subjektiv tolkning med regler om autentisk lag-
forklaring. Ytterst leder ett dylikt system till férbud mot
lagtolkning hos domstolar och myndigheter och referensplikt
vid tvekan om en lagtexts ritta innehdll. Fortfarande fore-
kommer hos oss i icke helt ringa utstrickning, att myndighe-
ter limna direktiv om tolkning av generella normer; sd sker
t. ex. till ledning for deklaranter, men ock till ledning for
underlydande tjinstemin och myndigheter, ofta som forkla-
ring av en besvirsinstans stindpunkt i annat fall. Se t. ex.
skoloverstyrelsens cirkulir den 6 augusti 1943 till samtliga
statens folkskoleinspektorer (jfr RA 21/1946), vari dverstyrel-
sens uppfattning anges om vissa stadganden i en statsbidrags-
kungorelse. I vissa fall foreskrives, att beslut, nir tolknings-
svirighet moter, skall hinskjutas till hogre instans. I anmark-
ningsmal dterigen binder icke RRV:s foérhandsuttalanden
verket vid senare handliggning av anmirkningsmal.

Dirmed dro vi inne pa objektiva metoder for tolkning.
Skilen for en dylik metod variera. De kunna vara respekt f6r
texten — i forntid ytterst for dess gudomliga ursprung® — eller

* Gény, Méthode d’interprétation et sources en droit privé positif.

5 Se t.ex. Maxwell, The Interpretation of Statutes (10 uppl. 1953) s. 1.
Vislie, Ekeléf m. fl. hivda en skillnad mellan att motiv fi belysa lagens
mening och lagstiftarens, nigot som synes vil konstruerat.

S Westrup, Rettens Opstaaen (1940) s. 62 ff., g3 ff. En oversikt i
Strahl, Makt och ritt (1957).
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eljest av religivs halt. Men iven lagstiftarens &nskan att fa
sin vilja respekterad kan féranleda honom att kriva efter-
lydnad av bokstaven. Sa forforo redan kejsarne Konstantin
och Justinianus och 1600-talets envaldshirskare. Vira grund-
lagstider — RF § 84 — virderade chanserna till lydnad for
forfattningen hogre vid bokstavstolkning &n om den tillim-
pande skall dga frihet efterforska lagstiftarens tankegéing.
Faktiskt dberopas ej sillan just RF § 84 alltjimt som norm
for tolkning av grundlag, se t. ex. JO 1931, s. 29. Hirvid har
tolkningsregeln kanske frimst en betydelse i friga om tryck-
frihetsritten, vars grundliggande férfattning, TFF, har
grundlagskaraktir och oftast torde bliva féremdl for tillimp-
ning av allmidn domstol. Skilen foér objektiva tolkningsme-
toder kunna dock ock vara att ur rittssikerhetssynpunkt fri-
koppla texten fran lagstiftarens vilja. Ett exempel av minga
utgdr hir den av Seve Ljungman uppstillda — av andra,
sdsom Kuylenstierna skarpt kritiserade — satsen, att beskatt-
ning kriver stod av forfattning, som 4r att tolka objektivt
(nullum tributum sine lege). Harvid blir den sniva tillimp-
ligheten litt beroende av en &Gvertro pa lagmakten, pa lag-
stiftarens mojlighet att behandla alla tinkbara situationer.
Erfarenheten i engelsk ritt visar ock, att den bokstavsenliga
tolkningen av skattelag — uppehéllen dnnu i Cox v. Robbits
(1873, 3 App. Cas. 473) — Overgivits till f6rman for friare
metoder.%2

Aven ur statsrittslig synpunkt har lagtolkning uppfattats
som en lagstiftningsakt eller en ddrmed konkurrerande verk-
samhet. Denna kan ej 6verldtas it férvaltning eller domstol.
Alltsd maste den forbehallas lagstiftaren — som ock hir be-
varar lagforklaringsritten (jir Montesquieu, De I'esprit des lois

% Se nirmare Friedmann, Statute Law and its Interpretation, The
Canadian Bar Review 1948, s. 1277 ff; E. 4. Driedger, A new Approach
to Statutory Interpretation, ibid. 1951, s. 838 ff; G. Mc Gregor, Literal
or Liberal? ibid. 1954, s. 281 ff.
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XI: 6). Senare folksuveridnitetskonstruktioner och samhills-
fordragsfiktioner tala i samma riktning. Nir Sundberg i FT
1954 och eljest kritiserat KB:s och regeringsrittens tolkning
av begreppet allmin vig i hilsovirdsstadgan — sdsom rym-
mande dven enskild, allmédnt befaren vidg — bygger resone-
manget just pa lagstiftningskompetensen. Regeringsritten si-
ges ha otillborligen vidgat ett i andra forfattningar nyttjat och
formodligen av lagstiftaren pa sin tid dven i halsovardsstad-
gan avsett begrepp, och didrmed i strid mot den statsrittsliga
regleringen upptrdtt som lagstiftare! Att perspektivet ir
skevt, torde vara uppenbart. Vill man uppritthilla en art-
skillnad mellan lagtillimpning och lagtolkning samt betona
dennas likhet med lagstiftningen, fir man da rimligen upp-
fatta domarnas tolkning som en av lagstiftaren forutsatt kom-
petens eller eventuellt som en delegerad uppgift.?

I nidra anslutning till den objektiva metoden stdr den
konstruktiva tolkning som — sirskilt under 18oo-talets senare
del — kompletterade ordalydelsen med stod av begrepp och
lagsystematik (begreppsjuridik, rittslogism, formell logik),
med vilkas hjilp man kunde vinna skenbart logiska slutsatser
och fingerat oberoende av virderingar och indamalsforestall-
ningar. Metoden har, som kint, intill senaste tid kunnat
gliddja sig at en stor popularitet inom den offentliga ritten,
till skillnad frdn flera andra rittsomraden.’

Alltsedan Ihering har emellertid den teleologiska metoden,
vars betydelse for vissa forvaltningsrittsliga problem nyss
namnts, vunnit beaktande. Inneborden ir, att lagen tolkas
med hinsyn till tolkningens verkan, bedémd i férhédllande
till lagens syfte. Metoden ir, som bekant, icke enhetlig. Man
kan taga storre eller mindre hinsyn till det syfte, som lagstif-

* Payne, The Intention of the Legislature in the Interpretation of
Statutes, Current Legal Problems 1956, s. 105.
8 Jir P. Oertmann, Interesse und Begriff in der Rechtswissenschaft

(1931).
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taren pd sin tid ma ha haft, eller man kan beakta det syfte,
som lagen kan sigas fullfélja med hinsyn till de forhéllan-
den, som foreligga vid lagtillimpningstillfillet. Men den
teleologiska metoden Oppnar mojlighet till beaktande av
flera synpunkter 4n vad &vriga metoder medgiva. Man kan
inom den teleologiska metodens ram naturligt tillimpa objek-
tiva metoder, dér s& ur olika rittspolitiska synpunkter dr dnda-
mélsenligt. Detta innebir ett accepterande inom ramen for
den teleologiska metodens malsittning av just de rittspolitiska
syften, som de nyssndmnda tolkningsmetoderna avsigo. Sam-
tidigt kan man foérena de férindrade samhillspolitiska for-
hillandena med en dldre lagtext utan nytt lagstiftningsar-
bete. Detta var just lherings frimsta syfte och motiverades
dven av vissa kontinentala lagsamlingars alder. Liknande re-
sultat kan man givetvis nd dven med de dldre metoderna,
siarskilt analogislutet — men den teleologiska metoden kan
kanske sigas péd ett mera vederhiftigt sitt na sitt syfte.
Aven {8r forvaltningsrittens del har denna tolkningsmetod
uppenbarligen i vissa fall — trots viss doktrin — varit av be-
friande verkan.? Den har di mdjliggjort ett mera nyanserat
bedémande av foreliggande situationer. A andra sidan har
for den offentliga rittens del sirskilda svarigheter uppkom-
mit ddrigenom, att de intressen, som déir anmadla sig, dro flera
och verka med inbordes olika styrka dn vad fallet 4r inom
ovriga rittsomraden. Emellertid har utvecklingen blivit av
sirskild betydelse pa grund av forvaltningsuppgifternas oer-
hérda ansvillning. Tolkningsmetoder, vilka dnnu voro moj-
liga i dldre tids starkt begrinsade forvaltning, fylla icke
langre de uppgifter, som en modern samhillsutveckling stal-
ler. Det dr icke lingre frdga allenast om rittsskyddssynpunk-

° Jfr Forsthoff, Verwaltungsrecht, s. 131 ff. och for anglosachsisk dok-
trin Payne, a.a. Den objektiva metod, som Castberg férordar, synes mig
i vart fall delvis sammanfalla hirmed, se t.ex. a. a. s. 19.
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ter contra effektivitetskrav. Forvaltningen har utvecklats till
en samhillspolitiskt férmedlande, fordelande, reglerande och
skapande verksamhet, som man knappast tillférne sett. Ett
typiskt exempel pa rittsutvecklingen sett ur denna synpunkt
utgor! kommunallagstiftningens kidnda kompetensregel (KL
§ 3). Kommunernas befogenheter har man tidigare sokt be-
stimma genom en tolkning av begreppet gemensam angeli-
genhet, som man hirvid sokt faststilla med ledning av pa-
stienden om sittet fér kommunens uppkomst (hirledning
ur grannelag, familjebildning).? Gemensam uppgift blir da
for alla kommunmedlemmar eller kommunen sisom enhet
nyttig verksamhet. Genom lagindring har man strdvat till
vidgad kompetens; lokutionen dndrades 1948 till kompetens
att handhava »sina angeldgenheter». Savil av forarbeten som
praxis didrefter framgar, att man soker vigledning i dvervi-
ganden om uppgifternas allmidnnytta, i en virdering fran
denna utgingspunkt men dir lagtextens avfattning knap-
past limnar nagon vigledning (jfr d4ven RA 21/1g50 och
17/1956).

Nu rymmer férvaltningsrdtten en mangfald olika situatio-
ner. Reglerna kunna avse organisation, kompetens, forfa-
rande, medgivande av férméan, &liggande av plikt, mojlig-
het till tvangsingripande, skyldighet erligga ersittning etc.

Vissa av de salunda givna reglerna ha uppenbart icke syf-
ten, som kunna liggas till grund for en tolkningsregel.? Reg-
lerna dro kanske givna allenast for att det kridves en viss reg-
lering. Varken lagtext eller forarbeten giva vigledning vid
tolkning. Ej heller har man nagon nimnvird méjlighet att
virdera verkningarna. Lagregeln kan vara uppburen av ett
visst rittspolitiskt syfte men i den konkreta tolkningssitua-

* Jfr Schmidt i Festskrift tillignad Nils Herlitz (1955) s. 275 f.

* Sundberg tillimpar denna metod i sin artikel i imnet i FT 1948 och
dnnu i StvT 1953.

* Jfr Hult, a. a. s. 595 ff.
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tionen star ett avgérande icke i ndgon relation av betydelse
till just detta syfte. I dylika situationer, som ju dro timligen
vanliga, stir nirmast en analytisk metod till buds. Man un-
dersoker ordens vanliga innebdrd, lagstiftningsteknik m.m.,
vilka omstindigheter dock i sin tur kunna belysa de subjek-
tiva avsikterna hos lagstiftaren. Se t.ex. RA 26/1g50: fraga
om ritt for dritselkammare att till stadsfullmiktige delegera
viss beslutanderitt. Om avgorandet knappast kan sittas i
samband med négon verkan, blir lagstiftningsanalytiska hall-
punkter normerande. S& dr ofta fallet ifriga om vissa regler
rérande kompetens (RA 1/1938): stadsfullmiktige hava ej
dgt i reglemente for dritselkammare foéreskriva ritt for full-
miktiges ordférande att deltaga, en dylik regel skulle ej »sta
i overensstimmelse med KL:s bestimmelser> (RA 38/1955).
Besvirsritt for municipalndmnd dver beslut enligt 11 § bu-
tiksstingningslagen medgiven (RA 46/1950); resultatet hir-
lett ur viss annan kompetensregel. Saklegitimation vid besvir
deduceras ofta ur annan rittsregel, t. ex. om yttranderitt i
drendet forelegat, jfr dven RA 17/1952 (statsbidragsfraga).
Understillningsplikt i frdga om visst beslut slutes »a fortiori»
darur, att andra beslut dro understdllningspliktiga (RA 1/
1938). Person, som endast kunde aberopa ett obetydligt fas-
tighetsinnehav i en kommun, har trots avsaknad av positivt
stadgande i LFS ansetts behorig anfora besvir som forsam-
lingsmedlem; KB ville diremot avvisa besviren — e contrario
vid jimforelse med KL, ddr positivt stod for besvirsritt i
sadant fall for fastighetsigare foreligger (RA g0/1956).

I det kanske dvervigande antalet fall torde emellertid lag-
regelns syfte eller syften vara mojliga att med storre eller
mindre sikerhet angiva; saknas, som ofta vid administrativa
forfattningar, egentliga forarbeten, kan, som sagt, ordaly-
delsen m. m. ge en vigledning. Jir dven RA 31/1954: vissa
danska domar maste »i nu forevarande avseende anses vara
att likstdlla med motsvarande beslut av svensk domstol».
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Fréga blir emellertid d&, i vad man man ir bunden vid den
mening, som uppfattas som den sprékligt, lagstiftningstek-
niskt eller eljest mest sannolika, eller i vad man man ma iga
beakta andra moment och da sirskilt lagstiftarens eljest ut-
ronbara avsikter och de olika tolkningsalternativens verkan
och dessa verkningars virde.

Det dr hir i férsta hand uppenbart, att man vid dldre for-
fattningstext anser sig vara mindre bunden av lydelsen.t 1
RA 23/1938 framholl statskontoret salunda i fraga om till-
ldmpning av vissa forfattningar frdn dren 1786 och 1839 om
beléning at upptickare av falskmyntare, {6ljande: »Med den
alderdomliga prigel som i olika hidnseenden kinnetecknade
omférmilda KBr:s avfattning och innehall, vore det naturligt
att under nutida férhallanden viss tveksamhet kunde uppsta
vid tolkningen och tillimpningen av desamma.» Ordalagen
gdve nirmast en viss reglering vid handen: beléningen skulle
endast kunna utgi till den person, som savil upptickt falsk-
myntaren som oOvertygande bevisat hans skuld. Beldning
kunde diremot icke utgd till den som allenast upptickt
falskmyntaren och féretagit polisanmilan. Verkan av sist-
nimnda tolkning blev helt naturligt den, att intresset for
falskmyntares upptickande minskade. Myndigheterna och
regeringsritten valde den friare tolkning, som stimulerade
bekdmpande av falskmynteri. Jfr RA 29/1938: installation
av virmeledning har ej ansetts vara av beskaffenhet, att den
jamlikt § 117 BySt vore att hdnféra till nybyggnad. Fastig-
hetsigaren hade anfort den helt visst ej irrelevanta synpunk-
ten, att installerande av virmeledning vore »en for nutida
byggnadsforhallanden s vanlig och viktig atgdrd» att den

* Jfr Hult, a. a. s. 584, som anfor ett citat frin Emerson, som nira an-
sluter sig till den historiska skolans foretridare i USA. Jfr hirom iven
Eckhoffs intressevickande monografi Rettsvesen og rettsvitenskap i USA
(1958). I senare tysk rittspraxis kan samma metod ock iakttagas, se t.ex.

E. den g april 1951 nr g4 III 50, Sammlung der Entscheidungen des
Bayer. Verwaltungsgerichtshofs, NFBd 4, s. 6.
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ej — utan stdd av lagstadganden — kunde vara »att hinféra
till f6rindringar av den genomgripande beskaffenhet, att de
kunde anses jamforliga med ombyggnad». Tolkningsmetoden
har av Forenta staternas Supreme Court vid ett tillfdlle an-
givits sd, att ett i lag nyttjat ord skulle tolkas sa, att Gver-
ensstimmelse uppniddes med vad lagstiftarna inom grinsen
for konstitutionen »would have done had they acted at the
time of the legislation with the present situation in mind»
(Vermilya-Brown Co. v. Connel, 1948, 335 US. 377, s.
386 ff.).

Denna synpunkt far emellertid uppenbarligen icke drivas
for langt. Sundberg, som eljest forfiktat nédvindigheten att
folja forfattningarna objektivt tolkade och av statsrittsliga
grunder nekat myndigheterna befogenhet att tolka forfatt-
ningstext med hinsyn till utvecklingen, har ifraga om 1924 drs
medborgarskapslag hdvdat motsatt mening. Friga var om en
i Finland med finsk medborgare gift svensk kvinnas med-
borgarskap. Enligt nyssnimnda lags 8 § forlorade svensk
kvinna, som ingick dktenskap med utlinning och bosatte sig
i mannens hemland, sitt medborgarskap. I det aktuella fallet
hade kvinnan vunnit anstillning pa svenska beskickningen
i Helsingfors, varfor hon enligt vissa folkrittsliga grundsatser
kunde anses bosatt icke i mannens hemland, utan i Sverige.
Svenska myndigheter kommo emellertid till motsatt mening.
Sundberg hivdade d4, att 1924 drs medborgarskapslag redan
vid sin tillkomst intog en férdldrad stdndpunkt, utgjorde en
kvarleva av en éldre tids uppfattning. Man borde dirfor
icke tillimpa en rent formell eller bokstavlig tolkning. Re-
geringsritten kom emellertid till en i sak motsatt mening
(RA 56/1949). Det nyssndmnda fallet (RA 23/1938) aterigen
dr en god belysning av en av den teleologiska metodens
frimsta uppgifter, nimligen att mojliggéra en fornuftig till-
limpning av dldre forfattningar dven med fringlende av
eljest tillimpade tolkningsnormer.
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En vanlig utgdngspunkt for tolkning dr eljest ett efter-
forskande av lagens syften.® Poul Andersen menar ock, att
forvaltningsmyndigheter kdnna sig mindre bundna av lagens
ord in domstolarna och mera beakta lagens motiv (a. a. s. 19).
I ménga fall dr lagstiftarens avsikt klar och avsikten rimlig.
Man klarligger denna med ledning av forarbeten.® Jfr RA
54/1938: fraga om tolkning av orden »kommun, dir barnets
moder senast mantalsskrivits», »sidan mantalsskrivningsort
¢j finnes», dd modern avlidit och bidragsforskott fér bar-
net sokes. Barnavardsndimnden i moderns senaste mantals-
skrivningsort aberopade, att det vore lampligast, att férskotts-
bidraget beviljades och utbetalades i den ort, dir barnet
stadigvarande vistades och ddr, sdsom i forevarande fall,
barnavirdsman vore férordnad och den direkta tillsynen ut-
ovades av barnavardsnimnd. KB hinvisade till motiven.
RegR foljde detta. Man jimfore RA 58/1939: »Av nimnda
bestimmelser och vederbdrande statsrdds i prop. till 19g0
ars riksdag . . . gjorda uttalanden». Se ock ur KamR:ns praxis
KA not 239/1954, ref. 13/1955.

I RA 12/1945 var fridga didrom, huruvida tickdikning
kunde anses for framtiden 6ka ett prastbostilles virde; i s&
fall kunde pristlonefondsmedel tagas i ansprak harfor. Stifts-
nimnden, vars mening senare motsvarades av RegR:ns ut-
slag, aberopade, att det »av forarbetena till lagen den 15 maj
1942 angdende anvindande i vissa fall av pristlonefond ville
synas som om lagstiftarens mening varit, att tdckdikning
under vissa forutsidttningar borde hanforas till grundforbitt-
ring». Kammarkollegium &beropade likasd foérarbetena till
1942 ars lag. I RA 25/1948 var friga om tillimpning av KK
den 10 dec. 1937 om statsbidrag till avloning av ldrare vid
folk- och smaskolor m. m. och déirvid tolkning av bestimmel-

° Jfr Sammlung der Entscheidungen des Bayer. Verwaltungsgerichtshofs.

NF Bd 2, II s. 182. Jfr om Norges Hojesterett Castberg, a.a. s. 19.
® Jfr dven P. Andersen, Dansk Statsforfatningsret (1954) s. 5%6.
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ser i avloningsreglemente om loneavdrag vid tjanstledighet
for offentligt uppdrag. Lansstyrelsen tillimpade en sndvare
tolkning, enligt vilken stridngare léneavdrag skulle ske dn
folkskolestyrelsen ansett. Statens lonendmnd avstyrkte be-
svir over linsstyrelsens beslut: férarbetena till ifrdgavarande
avléningsreglemente syntes icke giva upplysning om vad vid
reglementets tillimpning skulle [orstds med allmidnt upp-
drag, men viss ledning kunde erhillas ur motiven till ett
senare utfirdat folkskolans avloningsreglemente. Med hinsyn
till ddr gjorda uttalanden syntes besvdren icke i denna del
bora bifallas. Regeringsriatten kom till samma mening. — I
RA 20/1954 var friga om pastorats redovisningsskyldighet
tor vissa inkomster, ddr orden »for pastorat disponibel» voro
avgorande. Kammarkollegiet yttrade i utlitande, att i vissa
motiv en viss tolkning asyftades. Enligt andra och senare
motiv hade samma tolkning férutsatts; 19g2 ars bostillssak-
kunniga hade uttryckligen uppdragit en skillnad mellan un-
der aret »forfallande» och under aret »influten» avkastning.
Direst det befunnes énskvirt att avkastning »tillginglig f6r
lyftning» bleve jamstilld med »influten» avkastning, syntes
detta erfordra komplettering av forberérda reglemente, varvid
en jamforelse med kommunalskattelagens § 43 och anvisning-
arna till detta lagrum &dven Aaberopades. Regeringsrittens
majoritet tillimpade samma tolkning (»jamlikt tillimpliga
bestimmelser»). Reservanten, Kuylenstierna, dberopade i mé-
let upplysta sirskilda omstindigheter foér motsatt mening. —
I RA g6/1954 var friga om tolkning av livsmedelsstadgan
8§ 18 och 19, sirskilt uttrycken »kringféringshandel» och
»utomhushandel». Kott finge ej forsiljas utomhus & allmin
saluplats eller fran stind, bord m. m. annat dn i viss skyd-
dande forpackning. Men férsiljning frén fordon kunde ske
under vissa forutsittningar i oftrpackat skick, varvid for-
donet dock maste godkinnas. Hilsovardsnimnd och linssty-
relse avslogo en ansdkan om godkdnnande av vagn for for-
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sdljning av opaketerade kottvaror & torg. Dylik handel an-
sdgs vara utomhushandel och icke kringféringshandel. Har-
vid &beropades bl. a. motiven till KK den 18 nov. 1938 med
vissa bestimmelser om kringforingshandel med koétt och
charkuterivaror. I RA 8/1955 var fraga om tolkning av »svir
oart» i barnavardslagen § 22 b). Friga var, om stolder
och andra brott, vartill person av domstol funnits skyldig,
kunde anses i och for sig utgéra laga grund for skyddsupp-
fostran sdsom for svdr oart. Socialstyrelsen yttrade, att det
av forarbetena till lJagrummet framginge, att stringare krav
skulle stdllas & bristerna i levnadssitt for att svar oart skulle
anses foreligga. »Didremot syntes det ej hava varit lagstifta-
rens intention, att p. d) skulle kunna tillimpas enbart pa
grund av kriminell lagévertradelse sasom stold eller inbrott.»
Ungdomsnimnden ddremot hade ansett, att lagrummet
kunde givas en mera vidstrickt tolkning, och stédde detta
pa olika limplighetséverviganden. Regeringsrittens majori-
tet foljde emellertid samma stringare tolkning som social-
styrelsen (jfr Hojer i Sv]T 1957, s. 199).

Exemplen pa att férarbetena till en forfattning fatt utgéra
ett viktigt, ofta ett utslagsgivande tolkningsdatum, kunna
latteligen méngfaldigas. Detta torde dock vara timligen me-
ningslost i detta samband och skulle nirmast belasta fram-
stillningen. Det dr dock av vikt att samtidigt betona, att for-
arbetena hos oss icke dro alltid bindande — man kan ock
méngen gang icke med nagon sikerhet siga, huruvida abero-
pade motiv ytterst varit avgérande for ett visst slut eller om
icke motiven jdmte praktiska overviganden m.m. tillsam-
mans utgjort den avgérande faktorn. Man jimfére RA 20/
1944: fraga huruvida byggnadsplan jimlikt stadsplanelagen
§ 73 kunde upphivas, sedan omradet kommit att ingd i mu-
nicipalsamhille, utan att stadsplan antagits; RegR fann, att
sd icke kunde ske »med hinsyn till sakens natur och under
forarbetena till stadsplanelagen gjorda uttalanden», ty sam-
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hillet skulle i annat fall komma att std utan plan och be-
hovde dven radrum fér uppgorande av stadsplan. Frdn den
senaste rittsutvecklingen inom tjinstemannaritten kan nim-
nas, att den tidigare i Saar § 51 stadgade, till vissa angivna
regler begrinsade skyldigheten for tjinstemin att godtaga
indrade villkor, med 1954 &rs l6neforordning (6vergings-
best. p. 4) ersatts med en obegrinsad ritt for staten att en-
sidigt dndra anstidllnings- och 18nevillkor. Allenast av vissa
uttalanden i propositioner kan utldsas, att stadgandet icke
dger den revolutionerande innebdrd, som dess lydelse angi-
ver, utan att varje dndring forutsittes skola vara trdffad efter
overenskommelse med tjinsteminnens organisationer och att
grundlénerna ej kunna ensidigt sidnkas.

Mot denna bakgrund ter det sig onekligen &verraskande,
ndr en rittsvetenskaplig forfattare nyligen (Sundberg i Fest-
skrift tillignad Nils Herlitz, 1955, s. g17) kritiserat regerings-
ritten — i synnerligen omilda ordalag — och regeringsradet
Klackenberg (RA 10/1g53) for det lagstiftningens motiv till-
erkints visentlig vikt; i det ndrmast asyftade fallet var fraga
om tillimpning av skattelag. Det ritta férhallandet 4r ju det,
att forfattningarnas motiv mycket ofta tillerkdnnas karakti-
ren av rittskilla, att denna tolkningsmetod 4r alternativ till
andra, att skiftande och hogst intressanta skil for de olika
tolkningsmetoderna finnas. Jfr iven Kuylenstiernas och We-
linders ingdende analyser i Sv]T 1952, s. 133 och 1953, s. 78 {f.

Fragor om valet av bestimmande motiv kunna erbjuda
svarigheter (RA 46/1938, go0/1952, jir Vislie, a. a. s. 38 {f.).

I angloamerikansk ritt iakttages en snidv begrdnsning av
mdéjligheten att i process aberopa bevisning, som himtas fran
parlamentsforarbetena till en lag, nagot som ju redan pekar
hin mot en annan tolkningsmetod 4n den subjektiva. Be-
gransningen har vil mangen gang kritiserats, och uppenbar-
ligen har den i vissa riittsfall missbrukats av domstol, som
velat nd en annan ldsning 4n den av en lagstiftare verk-
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ligen asyftade. Den har ock inom amerikansk lagstiftnings-
praxis mirkligt nog lett till det intressanta resultatet, att
kongressen, som foérr ej var ovanligt, i lagtext infér mo-
tiveringar, vilka normalt skulle st att finna i parlaments-
debatten. A andra sidan ligger en praktisk erfarenhet av
virde bakom forbudet, som befriar domstolar och parter
frin moédosamma och kostsamma och kanske opraktiska ut-
redningar rérande lagstiftningsférarbetena.” Planiol har vid
ett tillfalle ock gjort den reflexionen om lagmotiv — vilka
beaktas i fransk ritt — att de »fournissent des armes a tous les
partis».® I den allra senaste engelska rittsutvecklingen har
dock lagar stiftats, som ej kunna tillimpas utan beaktande
av motiven (Law Quarterly Review 1958, s. 308).

Man kan hir naturligtvis dven hos oss hdnvisa till svirig-
heterna att avgéra, huruvida uttalanden under lagstiftning-
ens gang verkligen dro omfattade av den ytterst beslutande
lagstiftarens »vilja» eller ej. Detta giller helt uppenbart sa-
dana uttalanden som remissinstansernas yttranden, lagradets
mening, statsradsprotokollet, utskottets asikt, forklaringar
fran de i kammardebatten deltagande m. m.; sdrskilt ndr en
av lagstiftarna dr en forsamling 6kas ju svarigheterna att
klarligga, vad som verkligen kan vara en »vilja». I NJA 1953,
s. 224 fiste HD icke ndgot avseende vid lagskrivarens uppgif-
ter om avsikten med visst uttryck, medan i andra samband
dven dylika auktoriteter &beropas.?

Finnes icke motiv tillhanda, kan uttryckssittet och lag-
stiftningstekniken vara en vigledning till syftets utletande
(RA 12/1939), ehuru kanske sdrskilt frigor om e contrarioslut
te sig tveksamma (jfr RA g1/1954). Antagna avsikter kunna

" Kilgour, The Rule against the Use of Parliamentary History, Cana-
dian Bar Review, vol. 30, s. 769 (1952), David, Trait¢ élémentaire de
droit civil comparé, (1950, s. 279 ff).

8 Planiol, Traité¢ ¢lementaire de Droit Civil, 1, s. 86.

° Nidrmare se Herlitz’ ingiende redogodrelse i Om lagstiftning (1930);
Welinder a. a. och Skatterittens virderingsregler (1949).
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konstrueras med ledning av eljest kinda rittspolitiska syften.
Jir regeringsrddet Hedfelt i RA 38/1956: »Mot den andra
tolkningen men f6r den tredje talar dven lagstiftningens
grunder. Huvudtanken i 4 kap. g § strafflagen ér att man
skall .. .» Att hidr betydande svirigheter kunna uppsta, visar
jdmvil Kuylenstiernas kritik av Ljungmans nyssnimnda metod
for tolkning av skattelag.! Frin mindre omstridda omriden
kan exempel emellertid hiimtas: att fullmiktige icke ma for-
ligga sina sammantriden utanfér kommunen har silunda
deducerats ur kommunallagstiftningens allmidnna tendens att
begrinsa kommunernas kompetens till deras normala verk-
samhetsomraden; det forhallandet att varken ordalag eller
motiv giva grund for ett férbud mot att vilja ort utanfor
kommunen har icke hiremot vunnit beaktande (RA 42/
1952). Lagstiftarens syfte med ett visst stadgande anses kunna
rekonstrueras dven for alderdomliga férfattningar med led-
ning av andra stadganden. Vid tvekan, huruvida KF den
30 maj 1459 om biskops- och superintendentsval skall s& tol-
kas, att giltigt forfall for att icke personligen instilla sig —
ndgot som medfor ritt att rosta skriftligt — skall provas eller
om forfallet allenast kan pastds av den rostande, har rege-
ringsritten e silentio funnit att »sddan prévning icke varit
asyftad och att i stdllet férordningen i férevarande hinse-
ende bor si tolkas, att det ankommer pa den som vill résta
att sjdlv prova, huruvida giltigt hinder foreligger f6r hans
instillelse» (RA 9/1949). I férlingningen av denna linje ligga
de strdvanden att anpassa RF efter var tids férhallanden, som
utgd fran forsok att konstruera de regler, vilka lagstiftaren
skulle hava uppstillt, ddrest han kunnat férutse nuvarande
forhdllanden. RF § 36 har otvivelaktigt gjorts till f6remal
for dylika utlaggningar, nir det gillt att i den intolka med-
givanden till de dir férbjudna forflyttningarna.2

T I'T 1950, s. 24 f.
* Jir min Svensk tjinstemannaritt I (1956), s. 326 ff; RA 26/1948.
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Overhuvud taget torde man numera svarligen inom for-
valtningen kunna aberopa lags ordalydelse mot en tillfreds-
stillande styrkt avsikt hos lagstiftaren (jfr RA 15/1952, s.
27 £.).2 Man jimfére dven med en engelsk domares ord, Lord
Justice Denning i Francis Jackson Developments Ltd v. Hall
(1951, 2 KB 488, s. 495): »If the literal interpretation of a
statute leads to a result which Parliament can never have
intended, the Courts must reject that interpretation and seek
for some other interpretation which does give effect to the
intention of Parliament», direst icke mojligen lagtexten
givits en klar utformning av annan innebdérd. I RA g7/
1956 moter en dylik situation: frdga var om polischefskurs
var en utbildningskurs vid polisvdsendet; svaret var av
vikt for avgbrandet av en ansbkan om tjdnstledighet med
full 16n for deltagande i kursen. OA anférde & ena sidan,
att polisloneutredningen givit uttryck 4t den meningen,
att full 16n skulle utgd endast vid utbildning av elever i
vissa kurser, men att denna mening ej kommit till ut-
tryck i lonereglementet. Vid sddant férhallande och med
hinsyn till angeligenheten av att forfattningstext gives sa-
dan tolkning, som stode i dverensstimmelse med dess orda-
lydelse, syntes det omtvistade stadgandet bora tolkas si, att
uttrycket »utbildningskurs vid polisvisendet» omfattade all
kursverksamhet, som bedrevs vid statens polisskola och avsige
utbildning av befattningshavare inom polisvisendet. RegR
kom till samma resultat. Jfr iven RA 61/1948, KB:s argu-
mentation; hir aberopade statens 16nendmnd forgives lag-
stiftarens syften for en annan tolkning 4n den, som RegR:n
valde.

Understundom dr det hidr friga om lagstiftningsteknik

3 Jfr debatten om avtal (realavtal) i Sv]JT 1016, s. 353 ff; 1917, s.
444 ff.; Hult, a.a. s. 504 f. Om engelsk praxis i denna riktning se dven
Payne, The Intention of the Legislature in the Interpretation of Statutes,
Current Legal Problems 1956, s. 96 ff.
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eller bristfdllig sidan. Man jimfore t. ex. vad Svea hovritt
som remissinstans anfort over forslaget till 1949 4rs lag om
ritten till arbetstagares uppfinningar: den av kommittén ut-
arbetade lagtexten vore i vissa fall s& kortfattad, att man vid
lisningen enbart av denna litt kunde fi den uppfattningen,
att inneborden av bestimmelserna vore en annan dn motiven
angave (KPr 101/1949, s. 22; jfr Hessler, Sv]T 1957, s. 241).

Lagstiftarens syften ha eljest inom f6érvaltningsritten tidigt
beaktats som visentligt tolkningsfaktum framfér lagtextens
lydelse, ndgot som sirskilt framtritt i den av Conseil d’'Etat
uppstillda figuren »détournement de pouvoir».* Aven om lag-
texten mojliggor visst handlande, dr detta lagstridigt, om det
icke star i Hverensstimmelse med lagens syften. Forutom i lit-
teraturen ofta anforda svenska rittsfall av motsvarande inne-
bord ma hir hinvisas till RA 51/1939: Friga var dirom,
huruvida bidragstérskott kunde utgad till barn, vilkas for-
dldrar levde atskilda men icke pa grund av styrkt sondring
eller dom. Lagtexten gav méjlighet till den vidare tolkningen
men forarbetena visade, att den sndvare varit avsedd. Rege-
ringsritten och Kungl. Maj:t f6ljde den senare tolkningen.

Syftets klarliggande bjuder dirfér — férutom pa redan
angivna svdrigheter — pd det visentliga problemet, att ofta
olika syftemal kunna antagas vara avsedda. Sena tiders om-
fattande forfattningar ha hirvidlag 6kat svarigheterna. De
utforliga texterna ha helt visst ofta gjort riskerna storre for
motsittningar mellan olika férfattningsbud, liksom mellan
lagdetalj och forfattningens allminna syftning.

Det nirmast till hands liggande dndamailet med en lag-
regel dr kanske angivet, men didrutéver moéta flera eller firre
andra syften, vilka lagstiftaren kan antagas ha velat beakta.
De kunna vara gemensamma f6r hela rittsordningen eller
delar dérav, uttryckas som allménna rittsgrundsatser eller an-

* Jfr hdrom senast Victorin i ¥T 1956; Kaijser i SST 1955; tidigare
Jégerskiold i FT 1949, Illojal maktanvindning eller icke?
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tagna allméinna samhillspolitiska malsidttningar. Foljaktligen
fa vi ett ofta mdngsidigt register, didr de olika syftemalen
maste inbordes graderas och virderas.

Av alder har man inom foérvaltningsritten pa olika avgrin-
sade omraden uppstillt krav pd objektiva tolkningar ur vissa
sdrskilda synpunkter. P4 omréden, som ligga straffritten nira,
ir detta givet. — Den, som beslutar om medeldisposition eller
eljest bevakar fiskaliska intressen, dr helt visst man om full
tickning for sina dtgirder. Jfr domkapitlet i RA 6/1945;
det ansdge de av klaganden framférda synpunkterna virda
beaktande, men hade av ordalagen i den tillimpade forfatt-
ningen funnit sig férhindrat att besluta om 6kad utanord-
ning av medel 4t honom.

Ett uppmirksammat omride utgér hir redogéraransvaret
och den dirtill anknutna anmirkningsprocessen.® Den, som
verkstidller en utbetalning och dr underkastad detta sirskilda
ansvar, riskerar att sjilv fi betala ett belopp, som han finnes
hava utbetalat utan stéd av en forfattning, som tolkas starkt
formellt. Effekten hirav dr uppenbar. Den tvingar dessa
tjinstemin till sdrskild forsiktighet vid utbetalning. Redo-
goraransvaret tjanar sidlunda fiskaliska intressen, men det
leder ock till att de tjdnstemidn, som &ro i farozonen, vid en
forfattnings tillimpning iakttaga storsta forsiktighet. D& re-
dogoraransvaret emellertid endast férekommer inom vissa,
14t vara stora, delar av statsférvaltningen men icke inom den
kommunala férvaltningen, dr dess betydelse dock begrinsad.
Men till slavisk bokstavstolkning skall ansvaret dock icke
leda; KamR:n har i 22/1943 fastslagit, att ett stadgandes
tolkning efter ordalydelse ej i och for sig befriar fran redo-
goraransvar. Savil lagstiftarens mening som de olika tolk-
ningarnas verkan aberopades mot en bokstavstolkning. Jfr
ock féljande fall:

® Ekenberg i FT 1938, 1939. Se nu, t. ex. RA 46/1954.
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Friga i anmirkningsmél dirom, huruvida kommun eller
liroverkets byggnadsfond dgde betala ansvarighetsforsikring
for liroverksbyggnad; kommunen var fastighetens &gare.
LirovSt § 218 limnade ej siker vigledning for avgorandet.
Stadgandet foreskrev allenast, att vid varje liroverk skulle fin-
nas en byggnadsfond, varifran bl. a. skulle erldggas avgift for
brandforsikring och andra liroverkets fastigheter aliggande
utgifter. RRV ansdg, att hit icke horde ansvarighetsforsak-
ring. Statskontoret ansag for sin del, att en restriktiv tolk-
ning av ifrdgavarande bestimmelser »maste vara utesluten».
Under sddana omstindigheter torde det fa anses sta i 6verens-
stimmelse med god ordning att byggnadsfonden erlade
ifrhgavarande avgift. Detta blev ock kammarrdttens mening.
Giller det ater krav frin kommunens sida pa statsbidrag,
torde ofta icke nagot skil for friare tolkning av forfattnings
texterna ansetts foreligga. Se t.ex. RA 47/1919. Liget kan
naturligtvis dven hir bliva annorlunda, direst ett mera libe-
ralt medgivande av bidrag kan frimja ett allmint intresse av
vikt.

For den offentliga ritten anmila sig givetvis ock ritts-
skyddsbehoven. For de inom doktrinen, vilka bekdmpa teleo-
logiska tolkningar, dro dver huvud rittsskyddssynpunkter av-
gérande, endr man uppfattar en formell tolkning som inne-
birande storre sikerhet f6r medborgarna 4n annan tolkning.
Kuylenstierna har ock reagerat mot Ljungmans forslag att
tolka GRB 10: 26 — om administrativ domsridtt med uteslu-
tande av allmin domstols behérighet (jfr ovans. 63 ff.) — med
ledning av tolkningens verkan. En dylik tolkning skulle nim-
ligen innebdra en osikerhet, ett beroende av ovissa virde-
ringar (FT 1950).

Att rittssikerhetssynpunkterna hir dro av stor vikt, dr up-
penbart. Man jamfére med JK:s yttrande i RA 24/1942, dir
en viss formell tolkning av begreppet allminnyttig hivdas f6r
att undvika godtycke. Man kinner sig mera bunden av lag-
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texten vid en analytisk metod, som tager sikte pa uttryckssitt,
lagstiftningsteknik m. m. men €j pa verkan av beslutet. I RA
15/1950 var silunda friga om straffverkstillighet och dess
mojlighet, sedan den démde hiktats i annat mal. Fangvérds-
styrelsen anforde, forutom nigra tolkningsdata, att verkstil-
lighet i dylika fall »skulle medféra betinkliga konsekvenser
ur sévil principiella som praktiska synpunkter». RegR kom
till motsatt resultat efter en analys av de lagstadganden, som
kunde 4ga relevans i malet. Regeringsriddet Eklund tillfogade
i sdrskilt yttrande, att »vad fangvéardsstyrelsen anfort om de
konsekvenser ur principiella och praktiska synpunkter, som
kunna foranledas av att liata en straffdom, som blivit verk-
stillbar innan den domde hiktats i annat mal, befordras till
verkstillighet under hiktningstiden, synas vil vara beaktans-
virda de lege ferenda, men torde icke bora inverka pa tolk-
ningen».

Onskemal om en restriktiv tolkning, nir friga ir om
tvangsmaissiga ingrepp mot de enskilda, hivdas med sirskild
styrka, nar fradga dr om expropriation, rekvisition, beskatt-
ning® men ock nir friga dr om administrativa frihetsbers-
vanden eller tvingsreglering eller disciplinir bestraffning.

Synpunkten att en restriktiv lagtolkning dr motiverad
vid tvangsmissiga ingripanden — av ekonomisk innebérd —
har av tvd instanser betonats i ett mal avseende statlig for-
kopsritt till viss fastighet; frdga uppkom om ritten till av-
kastningen under foérkopsforvirvandet. Hiradsritten beto-
nade, att lagen om kronans forkopsritt innebir ett ingrepp
i nédringsfriheten och en inskrinkning i den jordigande be-
folkningens ritt att fritt forfoga 6ver sin jord. Héradsritten
fann forty, att lagrummet bor tolkas stringt efter ordaly-
delsen och sa fOrstds, att kdpare har ritt till avkastningen.
Hovritten aterigen grundade samma slut pd att ifragava-

® Jfr Castberg, Innledning til Forvaltningsretten.
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rande lag tillkommit som ett led i strivanden att rationa-
lisera jordbruket och att det for dessa syften 4r helt frim-
mande att bereda kronan vinst eller att undandraga den en-
skilde vinst. HD:s majoritet medgav en viss nedsittning i det
belopp, som kronan hade att erligga i l1osen for fastigheten,
med hinsyn till storleken av gjorda avverkningar; men HD
betonade, att detta foljde av forkpsrittens innebdrd, medan
den avvisade mera vittgidende krav & den enskilde, som ej
hade stod av lagtexten (dom nr 6 den 11 mars 1958).

I RA 52/1947 var fraga om behorighet for vigsynenimnd
att besluta om avstdende av mark for anldggning av vig frin
grustag. Jamlike lagen om allménna vigar § g1 dgde vig-
synenimnd uppldta mark for sand- och grustikt. Friga var,
om denna befogenhet kunde anses innefatta dven ritt att
upplata vidg 6ver annans mark till grustdkt; en vigforvalt-
ning hade nimligen begirt dylik upplatelse f6r att kunna
nyttja en kronan tillhérig grustikt. Vigsynenimnden ansag
sig dga dylik befogenhet och dess beslut dndrades icke av
linsstyrelsen. Sedan markigarne anfort besviar over sist-
nimnda beslut, anforde vigforvaltningen, bl. a., att vigfor-
valtningens »rdtt stora befogenhet... enligt nyssberérda
stadgande» maste anses omfatta dven att prova friga om av-
stiende av mark till vdg till grustag, enir tillgang till vig
vore nodvindig for fyndighetens utnyttjande och man vore
hanvisad till det kostsamma expropriationsférfarandet, om
vigsynenimnd ej kunde besluta i fragan i de fall, da frivillig
uppgorelse ej kunde triffas. RegR upphivde emellertid trots
dessa skil beslutet, endr vigsynendmnden icke varit behorig
att fatta detta.

1 friga om administrativt frihetsberévande ma hinvisas till
RA 22/194p, dér fraga var om tvangsingripande mot alkoho-
list. Mojligheten att ingripa berodde av tolkningen av ut-
trycken kringflackande liv och flytta frin ort till annan. OA
anknot hirvid till motiven; »forarbetena till f6rsta paragrafen
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AIKL synas ock giva vid handen, att med ifrigavarande ut-
tryck endast avses personer, som flacka fran ort till ort. Am-
betet har dirfér for sin del icke ansett sig kunna giva lagrum-
met annan tolkning dn att den person som... stidse
uppehéllit sig pd samma ort icke kan betraktas som kring-
flackande.» Betydande svarigheter foreldge visserligen att
komma till ritta med alkoholister av ldsdrivartyp, vilka i
saknad av stadigvarande bostad flytta mellan Stockholms
stads olika ungkarlshotell men stidse uppehdlla sig inom
stadens administrativa omrade och sdlunda icke kunna sigas
flacka fran ort till ort. Otvivelaktigt skulle alkoholistvirden
frimjas av att AIkL kunde tillimpas pa dessa personer, men
detta krivde lagindring. Regeringsritten kom till samma
resultat. Jfr om disciplindr riatt RA 41/1936.

A andra sidan dr det uppenbart, att just i den forvalt-
ningsrittsliga straffritten rittsskyddsbehov kunna féranleda
dven friare tolkningar, didr en dylik dr till f6rman f6r en
enskild. S3 har regeringsritten funnit sig kunna medgiva be-
svirsritt over ett varningsbeslut, ehuru besvirsritt i ifrdga-
varande forfattning var medgiven allenast Gver vissa, andra
beslut och man eljest i dylika fall tolkat besvirsregler e contra-
rio, sd att besvdrsritten i ovrigt ansetts avskuren (t.ex. RA
85/1947). I nimnda fall har vil det 6verklagade beslutets
bestraffningskaraktir foéranlett en tolkning »jamlikt grun-
derna» (RA 27/1949).

Rittsskyddssynpunkten dr emellertid icke den allena av-
gorande. Mot den framtrider effektivitetskravet. Uppenbart
paverkas tolkningsfallen utav den avvidgning mellan ritts-
skydd och effektivitet, mellan frihet och tvang, som sker.
I NJA 1944, s. 86, var dven dir fraga om tolkning av begrep-
pet ort. Enligt sparbankslagen krives icke tillstind f6r filial
inom samma ort, dir huvudkontoret dr beliget. Oppnas
filial utan tillstdind 4 annan ort démes till straff. En spar-
bank hade 6ppnat filial inom samma kommun som den, vari

102



huvudkontoret var beldget. Hiradsritt och hovritt ogil-
lade ansvarstalan liksom en minoritet i HD. HD:s majoritet
dterigen gav it begreppet ort en mera sniv — helt oprecis —
innebord, varigenom filialen blev olaglig.” I andra samband
har samma tolkningsfraga stillts, dir andra intressen statt
mot varandra (KA, ett flertal fall).

I RA 31/1954 aktualiserades den svira tolkningsfragan,
huruvida dansk dom kunde jamstillas med svensk dom sisom
grund f6r ingripande mot alkoholist enligt alkoholistlagen
§ 1. Linsstyrelsen ansag, att sa icke kunde vara fallet och av-
slog av denna grund nykterhetsnimndens ansékan om for-
ordnande att intaga vederbdrande pa anstalt. Nimnden an-
forde besvir och dberopade dels att lagens stadgande maste
till konsekvens ha, att dven utlindska domar, som &tnjéto
respekt hir i landet, godtogos i detta samband, varvid till
jamforelse angavs SL 4: 14 st. 2 om beaktande av utlindsk
straffdom vid aterfall, dels ock den praktiska synpunkten,
att det »skulle te sig egendomligt om en alkoholmissbrukare
genom att foretaga den korta resan éver Oresund och fo6r-
ligga sin alkoholfértiring till Danmark skulle kunna sitta
alkoholistlagen delvis ur kraft sivitt honom anginge». Lins-
styrelsen didremot ansdg att en analogitolkning icke kunde
ifrigakomma. Hade lagstiftaren avsett att utlindsk straff-
dom skulle beaktas, skulle detta ha kommit till uttryck i lag-
texten. Stadgandet i SL. 4: 14 finge snarast tolkas sa, att
uttryckligt lagbud kridvdes for att utlindsk dom i visst sam-
band skulle jimstillas med svensk. Aven linsstyrelsen anfor
en teleologisk synpunkt: tolkningen ex analogia, sd att ut-
laindsk dom jdmstdlldes med svensk, skulle leda till »vitt-
gdende och odverskddliga konsekvenser». Man nddgades
sannolikt godtaga alla utlindska domar. Skulle ndmndens

* Se ndrmare Jégerskidld, Begreppet ort, i FT 1947, s. 284.
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synpunkter beaktas, krivdes lagindring. Regeringsritten
foljde emellertid icke lansstyrelsens legalistiska linje, utan
férordnade med hinsyn till de danska domarna om veder-
bérandes intagande & anstalt; forseelserna i Danmark skulle
dven, framholl domstolen, i vart land ha bedomts som fylleri.

Ett exempel fran byggnadslagstiftningen belyser ytterligare
det ovan sagda (RA 5/1939): BySt stadgade (§ 61) forbud mot
att uppdela ldgenhet utan byggnadsndmnds lov. Fraga upp-
kom om viss provisorisk igensittning av ddrrar m. m. inne-
bar tillstindsfordrande uppdelning. Byggnadsnimnden ansag
sd vara fallet (skulle motsatt uppfattning vinna gillande, eli-
minerades i hég grad grinsen mellan tillitna och otillitna
arbeten). OA aterigen ansdg, att dtgirden var laglig, medi-
cinalstyrelsen likasd, diremot ej byggnadsstyrelsen. Rege-
ringsritten f6ljde byggnadsstyrelsen. I malet argumenterades
vidlyftigt efter en analytisk metod, men dven med beaktande
av olika verkningar. Man torde knappast taga miste om man
hidvdar att en bedomning av dessa sistnimnda voro bestim-
mande. — Ett exempel frin taxeringsforfarandet ma iven
anforas (RA 63/1940). Enligt taxeringsférordningen idgde
tjdnsteman, som for sitt arbete hade behov av enskild sjilv-
deklaration, fa tillgang till denna. Friga uppkom, huruvida
allmidn aklagare — eller endast taxeringstjinstemin — 4gde
denna rdtt. KB fann att sa icke var fallet med hinsyn till de
enskildas rittsskyddsbehov. Regeringsritten beaktade kraven
pa aklagares handlingsfrihet och astadkom motsatt resultat.
Denna utvecklingslinje har direfter fullfsljts sd, att dven
indrivningsmyndighet fitt samma tillgdng (RA 39/1953, 42/
1954). Diremot har sjukkassa icke erhallit enahanda ritt,
trots anférda praktiska skil (RA 39/1956).

Understundom std mot varandra olika offentliga subjekt
som motparter. Rittsskyddsbehov kan hir svarligen utgdra
motiv for restriktiv tolkning i samma mening som nir av-
vigning skall ske mellan allmint intresse och enskilt (RA
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37/1989). Overhuvud taget dro de allmidnna intressen, som
anmila sig, icke alltid entydiga. De kunna vara till exempel
fiskaliska8 eller diremot stridande sdsom naturvirdande, kul-
turfrimjande. De kunna vara omedelbart effektivitetsfrim-
jande eller pa lang sikt effektivitetsfrimjande. De kunna
gynna en nira liggande planering eller lingre syftande at-
girder. De kunna frimja kinslan av objektivitet och trygg-
het. Jfr RA 7/1939, dir fraga om visst tillstind till anslag vid
vigbana kunde bedémas med hinsyn till sin verkan ur ome-
delbar trafiksikerhetssynpunkt eller ur synpunkten av att
de trafikerande fingo uppgift om den for visst arbete an-
svarige.

Vid tolkning av formféreskrifter mota likasd motstridande
synpunkter.? Understundom hivdas, att dylika alltid skola
tolkas strikt, antingen med hidnsyn enbart till lydelsen, eller
till verkan, satillvida som man forestiller sig, att ett exakt
uppfyllande av formforeskrift tjanar ett egenvirde eller fram-
jar rittvisesynpunkter. Tolkningsfragor ha hir avsett, t. ex.,
krav pa »egenhindigt undertecknande». Vad menas dirmed?
Endast en handskriven namnteckning eller mdjligen en
(handslagen) skrivmaskinsunderskrift eller rentav en (kanske
manuellt &satt) stimpel? I RA 40/1951 gillde frigan anma-
ning att avgiva deklaration, som forsetts allenast med namn-
stimpel. Regeringsrittens majoritet fann den ej bindande,
da den ej meddelats under omstindigheter, som klart utvi-
sade, vem som avlatit skrivelsen, medan minoriteten fann
anmaningen bindande. Bigge meningarna ha av Sundberg,
FT 1953, s. 66 f. kritiserats ur synpunkten, att motsvarande
tolkning ej skulle tillimpas till favor for den enskilde. Ut-
talandet synes vil i sak riktigt i vad avser avgiven sjdlvdekla-

8 Jfr RA 12/1054, allenast av fiskaliska skl fick droskforare ej skiljas
frdn befattningen.
® Jfr Hult, a. a. s. 6o2.
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ration (se i vart fall RA Fi 616/1946, jir Fi 216/1949). Emel-
lertid ha regler av denna innebord, liksom om erforderlig
bevittning, i andra samband tolkats friare (se t. ex. NJA 1955,
s. 328). Méangen ging far vederbérande numera dirfér till-
fille att senare forse sin skrift med undertecknande (se. t. ex.
RA 3/1952, tidigare motsatt stindpunkt RA Jo 51/1939,
Fi 397/1937). Med en friare tolkning Gvervinnas otvivel-
aktigt vissa nackdelar for sivil det allmidnna som den en-
skilde av att stringare formkrav uppritthallas. I RA 17/1954
ansags t. o. m. att ett med falskt namn undertecknat avtal om
underhéllsbidrag kunde godtagas for beslut om bidragsfor-
skott.

I andra fall anses formforeskrifter tjdna trygghets- eller
sikerhetssyften och uppritthallas mera energiskt. Telegra-
fiskt gjorda ansokningar och anmilda besvir ha i flertal
fall ej beaktats (se t.ex. RA S g320/1939 och min Svensk
Tjdnstemannaritt 1, s. 498, 581, med dir anférda rittsfall
och litteratur). I RA 13/1948 vigrade patent- och registre-
ringsverket att registrera ett anmilt beslut om utseende av
verkstillande direktdr, endr beslutet ej forfattningsenligt
meddelats genom avskrift av styrelseprotokoll utan genom en
av samtliga styrelsemedlemmar undertecknad skrift. Verket
aberopade lagens tydliga foreskrift. Man skulle méjligen
kunna gora gillande, att underskrivandet av en registrerings-
anmdilan skulle skinka samma trygghet for riktighet av an-
milningens innehall som ett protokoll. Men verkets mening
var, att tvidrtom protokollet, justerat i vederborlig ord-
ning, styrkte riktigheten i en gjord anmilan. Lagen &syf-
tade just detta. Regeringsritten ogillade anforda besvir.
— Mycket vacklande har praxis varit i fraga om behandling
av skrifter, som varit undertecknade av ombud, utan att be-
horighet styrkts genom fullmakt eller eljest.

Ar frdga om administrativa frihetsberévanden torde for-
mella krav uppritthallas stringt, se t. ex. om tidsfrister RA
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54/1984. Varje situation mdste uppenbarligen analyseras for
sig, och didrmed faller den nyss anfoérda kritiken av regerings-
rittens utslag, synes det.

Allminna regleringar kunna avse att skydda allmédnna in-
tressen av sidan art, att enskildas littare &sidosittas, eller
ock rent enskilda intressen. De skil for en restriktiv tolkning,
som i 6vrigt mojligen kunna foreligga vid tvdngsligen, kunna
di falla bort. Vil torde man dven hir, di friga ir om in-
grepp, bordor, begrinsningar av enskild ritt, vara restriktiv.
Atskilliga exempel frin hilsovirdsférfattningarnas tillamp-
ningsomrade kunde hir anféras.! Men en mera extensiv tolk-
ning kan dock understundom vara motiverad med héinsyn
till allménna eller enskilda skyddsbehov. Exempel erbjuda
dven sociallagstiftningarna, trafiklagstiftningen samt bygg-
nadslagstiftningen, dir férbud mot viss bebyggelse kan beakta
dven andra markigares intressen och begreppet tilliten bo-
stadsbebyggelse dirfér bora tolkas restriktivt, RA 15/1938.
Regler om kompetens till tvangsdtgirder torde emellertid
genomgiende tolkas efter lagens avfattning eller lagstiftarens
mening med bortseende av effektivitetssynpunkter eller andra
sdrskilda forvaltningsrittsliga motiv, RA 20/1938. Men dven
andra synpunkter anmila sig, sirskilt da friga dr allenast
om férdelning av en kompetens mellan myndigheter. I RA
46/1942 hivdades salunda, att viss tolkning av barnavardsla-
gen ifrdga om behoérig nimnd skulle leda till kaos. Tolk-
ningen godtogs icke av regeringsriatten. Man jimfére RA 20/
1g50: barnavirdsnimndens argumentation mot polismyndig-
hets ritt att materiellt préva visst beslut var att »en praxis
i 6verensstimmelse med ldnsstyrelsens utslag skulle vara dg-
nad att beskdra barnaviardsnimndens mojligheter att full-

* Se RA 55/1954; fotografiateljé och butik m.m. icke att anse som
sddana lokaler, som avses i HSt § 8 mom. 6, varfor viss foreskrift om upp-
virmning icke kunde meddelas.
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gbéra dem lagligen aliggande uppgifter>. Nimndens stand-
punkt godtogs i detta hinseende av regeringsritten.

Regler om forfarandet torde ofta vara bundna vid orda-
lydelsen. I RA 31/1938 var sdlunda frdga ddrom, huruvida
beslut att tillsitta rddman innebar val eller tjdnstetillsdtt-
ning. Beroende hirpa foreldgo olika mdjligheter att fram-
tvinga bordliggning och beredning. Starka sakliga skil talade
for att betrakta drendet som tjdnstetillsittning for att vinna
bittre utredning m. m. Regeringsritten ansdg sig pliktig be-
trakta forfarandet som val. Jfr RA 8/1948.

Ar friga om utfistelse av formin kan syftet ofta ej vara
véigledande. Ofta dr hidr liget det, att syftet ej kan klarldggas,
sa att det limnar ndgon vigledning i detta samband. Mangen
ging idr lagstiftningens syfte alltfér allmint. Man nodgas
hir i stillet, bl. a., till preciseringar efter analys av lydelsen.
Sammanfaller en dylik tolknings resultat med en férnuftig
verkan, dr utgingen given (RA 52/1939). I friga om de so-
ciala féormanerna kanske man kan férmirka en tendens till
restriktiv tolkning, understundom mindre ur fiskalisk syn-
punkt dn ur socialt-edukativ; uppenbarligen dro de ligre
instanserna hir ofta mera benigna for en snidv tolkning in
regeringsritten.? Det dr frestande att jimféra med ett dom-
skil av Chief Justice Lord Goddard: » I do not think that
any Court would be astute to construe the Family Allowances
Act, 1945, to produce a result which would certainly be
extravagant so far as the taxpayers (who have to find the
money for these family allowances) are concerned» (Hill v.
Minister of Pensions, 1955, 2 All E. R. s, 8g3).

Givetvis binder en lagtext, som anses tydlig, dven om so-
ciala skil kunna anféras for ett annat resultat. I RA 44/1939
var fraga om tolkning av 19g7 4rs bidragsforskottslag. Enligt
denna forfattning skall forskott beviljas for ett ir i taget.

# Jfr min undersékning »Sakna medel till sitt uppehilles, FT 1945,
s. 294 ff.
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Foreskrift om jimkning under denna tid fanns icke. Sedan
ett avtal om underhallshidrag av rddhusritt jimkats uppat,
anholl maken om motsvarande jimkning i bidragsforskott.
Ettérsregeln hade, anférdes det, givits for moderns trygghet
och borde dirfér kunna tillimpas 4dven till hennes {6rman,
nir jimkning uppat medgivits fore ettarsperiodens utging.
OA och RegR ansigo sig dock bundna av ettdrsregeln och
medgévo icke jimkning. Kan diremot en viss tolkning allena
bringas i 6verensstimmelse med lagstiftningens sociala syften,
torde den tolkningen viljas. Aven med pressning av orda-
lydelsen har tolkning valts med hinsyn till lagens allmidnna
sociala malsittning, RA 55/1939.

Tjinar {6rméinen ett tydligt syfte kan dettas frimjande
vara ett motiv vid tolkningen. Ovan anfordes ett dylikt fall
ifrdga om bekidmpande av falskmynteri, RA 25/1938. I RA
14/1949 ater var friga om sokt statsbidrag till fortsdttnings-
skolevisendet. KB berdknade det pd visst sndvare sitt dn
skolstyrelsen. I besvirsirendet yttrade skoloverstyrelsen, att
forarbetena till forfattningen icke utan vidare limnade stod
for skolstyrelsens mening. Avfattningen av lagrummet syntes
giva linsstyrelsen visst fog. A andra sidan uteslote varken
forarbetena eller forfattningstexten en for distriktet f6rmén-
ligare tolkning. En vidare tolkning mdjliggjorde onskvird
differentiering av undervisningen i fortsidttningsskolan, var-
for skoloverstyrelsen forordade den. Statskontoret ater, som
ju foretradde fiskaliska synpunkter, foérordade linsstyrelsens
tolkning. De ekonomiska fordelarna for statsverket av en
centralisering av fortsittningsskolvdsendet skulle till vdsent-
lig del eljest omintetgdras. Regeringsritten foljde skoldver-
styrelsens mening, RA 14/1949. Motsvarande lige och argu-
mentation kan f6ljas i RA 14/1947. Friga var hir om
statsbidrag till viss polisutrustning, ddr en friare tolkning
kunde stimulera tjinsteménnen till ett mera energiskt hand-
lande utan risk foér att behova anskaffa ny utrustning. OA
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anférde sdlunda, att det av f6rarbetena till gillande ersitt-
ningslag framginge, att den bestimmande synpunkten ansetts
vara, att en polisman, som f6r ett nitiskt utévande av sin
tjinst maste utsitta sig for risken att fa klader skadade, skulle
hava visshet om ersittning. Detta talade mahinda for en icke
alltfor restriktiv tolkning av bestimmelserna. Men detta
gillde ndrmast tjdnstgdéring pa linjen. Jfr dven magistratens
argument for ritt att med tjdnstebrev sinda meddelanden till
viljare (»ur synpunkten av foérvaltningens effektivitet») RA
16/1948. Vid avgorandet av loneforméner ha diremot ofta
fiskaliska skil foranlett dterhallsamhet, se t. ex. RA 18/1912.
Med sdrskild styrka ha kanske “dndamdlssynpunkterna
framtritt inom den offentliga skadestandsritten, ddr man
hinvisar till sidana synpunkter som att nimnders och tjins-
temins laglydnad blir stdrre, om skadestindsskyldighet for
fel foreligger. Aven motstindare till en teleologisk metod
— som Sundberg ofta synes vara — hivdar dessa synpunkter,
se t. ex. utldtande, citerat i NJA 1956, s. $85. A andra sidan
maste hidremot vigas det typiskt offentligrittsliga énskema-
let om handlingsfrihet och ansvarsfrihet f6r myndigheter och
tjdnsteman. Ett exempel pa avvigning i senare riktning mo-
ter just i NJA 1956, s. §85. Nir det dterigen giller forvalt-
ningsrittslig bestraffning eller straffverkstillighet, kinner
man sig mera bunden av lagtexten, av uttryckssitt och lag-
stiftningsteknik. Jfr nyss anférda RA 15/1950.

Till slut ndgra ord om tolkning av undantagsbestimmelser.
Ofta hivdas hir, att en restriktiv tolkning i dylika fall alltid
dr nédvindig. Sa har Séderqvist gjort gillande, att RF § 77
maste tolkas s, FJT 1914, s. 270, medan N. Nilsson-Stjern-
quist mot samma metod i frdga om grundlagsbud erinrat om
den bokstavliga tolkningen (Riksdagen och kronans fasta
egendom 1950, s. 128). Sundberg ater forfiktar for forvalt-
ningsrittens del, att undantagsregler skola tolkas &terhall-
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samt, RA 56/1949, s. 210 och i FT 1953, s. 74. — Men undan-
tagsbestimmelser kunna dven vara till forméin f6r medbor-
garna; bora de da ock tolkas restriktivt? Helt sikert inga-
lunda alltid. Sa avse de undantagsbestimmelser, som ingd i
sekretesslagen, att frimja enskilds rittsikerhet se RA 25/
1939. Bedomningen madste forty vara mera nyanserad.

Sasom hirav framgar, kan man omdjligen hivda, att alle-
nast en eller nagra bestimda tolkningsmetoder kunna tillim-
pas inom forvaltningsritten. Resultatet av den gjorda under-
sokningen dr i stdllet det, att alla olika metoder ddr nyttjas.
Det gar icke heller att uppstilla nigra fasta regler f6r en viss
metods tillimplighetsomrdde. Omdéme och férstdnd fa hir,
som sa ofta eljest dven i rittstillimpningen, spela en roll.
Dock kan man peka pd, att vissa situationer i forsta hand
synes dgnade for tillimpningen av ndgon av de kidnda me-
toderna med uteslutande av andra. Skarpa grianser kunna
dock, som sagt, icke dragas. De skulle f6ga svara mot verk-
ligheten.

Ej heller erbjuder nu till buds stiende material nigon
mdjlighet att med sikerhet bedéma, i vilken omfattning de
olika tolkningsmetoderna nyttjas. Héir spela dven andra syn-
punkter dn ovan angivna understundom in. Man torde rent
allmédnt kunna siga, att forvaltningstjinstemannen i forsta
hand — under intryck av legalitetstradition — soker handla,
sd att han har laga stéd och detta oaktat teleologiska syn-
punkter. I vissa fall gora sig andra, speciella hinsyn gillande;
sd torde man inom kommunalritten kunna siga, att besvirs-
myndigheterna — med hinsyn till den kommunala sjilv-
styrelsens virde — om mdjligt ldta kommunala beslut bestd.
En viss motvilja mot att av formella skil fatta beslut till
enskilds nackdel kan ock iakttagas. I andra fall gora sig
sociala hidnsyn gillande. Forst en mera ingdende undersok-
ning av praxis torde kunna belysa dessa forhillanden.
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Sammanfattning

Nigra av forvaltningsrittens centrala fragestillningar ha
ovan gjorts till féremal for dryftande. Framstillningen har
dock tyvirr icke kunnat bygga pa annat dn sin forfattares
begrinsade erfarenheter och kunskaper. Ett forhdllande
synes emellertid tydligt framga. Man kan icke i den offent-
liga ritten vinna sa enhetliga 16sningar, som understundom
hivdas. Det 4dr ock pétagligt, att minga av de allmidnna
satser, minga av de konstruktioner, som péstds, dga ett vi-
sentligt samband med politiskt betingade program av olika
halt, och att de ofta kunnat utnyttjas for olika politiska
syften, antingen maktpolitiska eller tvirtom konstitutiona-
listiska. Det dr dirfér av vikt for ett rdtt forstiende av den
offentliga rittens skiftande satser och rittspolitiska 16sningar,
att klarligga de ideologiska, de politiska och &vriga histo-
riska samband, som finnas mellan denna del av rittsord-
ningen och samhillslivet i 6vrigt. En riktig uppfattning om
och en riktig virdesittning av de olika konstruktionerna
ir helt visst icke heller méjlig utan en undersékning av deras
tidshistoriska samband. Férst mot denna bakgrund kunna
nutidens jurister vinna det ritta greppet om den brokiga
mangfald av foreteelser, som moéta dem inom den offentliga
ritten.

Ej heller dro den offentliga rittsordningens mélsittningar
oforindrade. Tvirtom har den offentliga organisationens
omfattning och dess uppgifter starkt tilltagit. Redan hirav
maste folja, att manga konstruktioner, som kunnat stillas
upp i den dldre ritten, fa eftertridas av andra. Tyngd-
punkten ligger kanske i dag mera pd »socialstaten» &n pa
»rittsstaten», medan uppgiften blivit att férena det virde-
fulla i den ena med den andra. Overhuvudtaget dr det nod-
vindigt att, som Per Stjernquist nyligen belyst (StvT 1958
s. 141), samordna rittsvetenskapen med samhillsvetenska-
perna.
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FORKORTNINGAR

ADD (AD) = Arbetsdomstolens domar (Arbetsdomstolen)

DVBI
FJT
FT
HD
HovR
HSt
JK
JoO
KamR
KL
KPr
KA
LFS
MO
NAT
NJA
RegR
RGZ
RRV
RA
Saar
SOU
SST
StvT
SU
SvJT
TFF
TR
ZSR

= Deutsches Verwaltungsblatt

= Tidskrift utg. av juridiska foreningen i Finland
= Forvaltningsrittslig tidskrift

= Hogsta domstolen

= Hovritt

= Hilsovardsstadga 19/6 1919

= Justitiekansler

= Justiticombudsmannens dmbetsberittelse

= Kammarritten

= Kommunallagen

= Kungl. Proposition

= Kammarrittens irsbok

= Lagen om forsamlingsstyrelse

= Militieombudsmannens idmbetsberittelse

= Nordiskt Administrativt Tidsskrift

= Nytt juridiskt arkiv

= Regeringsritten

= Reichsgerichts Entscheidungen in Zivilsachen
= Riksrdkenskapsverket

= Regeringsrittens arsbok

= Statens allminna avldningsreglemente, 1948
= Statens offentliga utredningar

= Svenska stadsférbundets tidskrift

= Statsvetenskaplig Tidskrift

= Statsutskottet

= Svensk juristtidning

= Tryckfrihetsférordningen

= Tidsskrift for Rettsvitenskap

= Zeitschrift fur Schweizerisches Recht
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