JO

RIKSDAGENS

OMBUDSMAN BESLUT
Datum Dnr Sid
2009-10-19 448-2008 1(5)

Justitieombudsmannen

Kerstin André

Fraga om ett landstings handlaggning av beslut om anstallningar.
Landstinget hade, med undantag for vissa chefsbefattningar, behandlat
anstallningsbeslut som ren verkstallighet, vilket medfort att landstinget i
fraga om ett stort antal anstéllningsbeslut inte f6ljt kommunallagens
(1991:900) reglering betraffande delegationsbeslut

Anmalan

AA framforde i en skrivelse, som kom in till JO den 28 januari 2008, klagomal mot
Laboratoriemedicinskt centrum i Ostergotland (LMC) inom Landstinget i
Ostergotland angdende handlaggningen av ett drende om tjanstetillsattning.

AA anforde bl.a. féljande. Den 15 januari 2008 fick han besked om att en annan
person hade fatt den tjanst som ST-lakare som han hade sokt. Dagen darpa
tillstallde han verksamhetschefen BB en begdran om att fa namnet pa den person
som erhallit tjansten. Han begérde ocksa att fa kopia av dennes
ansokningshandlingar och fragade pa vilket satt den personens meriter var battre &n
hans samt bad att fa besvarshanvisning. Efter en vecka skickade han en
paminnelse. Han hade nar han véande sig till JO &nnu inte fatt ndgot svar.

I skrivelsen till JO stallde AA dven fragor angaende majligheten att 6verklaga ett
beslut i ett tjanstetillsattningsarende, mojligheten att begéra skadestand m.m.

Utredning

Inledningsvis togs vissa handlingar i arendet in fran LMC, av vilka framgick bl.a.
foljande savitt géllde fragan om utlamnande av handlingar. Inom ramen for
tjanstetillsattningsarendet stallde AA den 17 januari 2008 vissa fragor till BB, som
i egenskap av verksamhetschef deltog i den aktuella rekryteringen. I en skrivelse
den 23 januari 2008 aterkom AA med fragor om tillsattningen samt begarde
uttryckligen att fa kopia av vissa handlingar i arendet. Handlingarna tillstalldes
honom per post den 31 januari 2008.

Vid ett telefonsamtal med féredraganden hos JO uppgav BB i huvudsak féljande.
Anledningen till att det drdjde cirka en vecka innan handlingarna lamnades ut var i
forsta hand att hon behdvde stdimma av med personalchefen och en landstingsjurist
hur begaran skulle hanteras. Hon hade inte sjélv handlagt ndgon begéaran om
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utlamnande av allmanna handlingar tidigare. Hon har numera fatt klart for sig att
en sadan begdran maste hanteras skyndsamt och hon dr medveten om att det inte
gick tillrackligt snabbt i det har fallet.

Av de fran LMC inhdmtade handlingarna framgick att landstingsjuristen CC, i ett
e-postmeddelande den 29 januari 2008, efter en forfragan fran AA hade gett honom
beskedet att han inte kunde Overklaga beslutet om tillsattning.

Upplysningar per telefon inhdmtades fran CC.

Landstingsstyrelsen i Landstinget i Ostergétland anmodades att gora en utredning
och yttra sig savitt gallde fragan om standpunkten att anstallningsbeslutet inte var
Overklagbart var korrekt.

Landstingsstyrelsen dverlamnade som sitt remissvar ett yttrande uppréttat av
administrative chefen DD. Till yttrandet var fogat bl.a. s.k. delegationsordningar
for landstingsstyrelsen (LiO 2008-392, den 24 april 2008) respektive
landstingsdirektéren (LiO 2008-393, den 5 juni 2008). | yttrandet anfordes foljande
(bilagorna har har utelamnats; JO:s anmarkning).

Delegering av ndamndarenden regleras i huvudsak i 6 kap. 33 § kommunallagen, KL
(1991:900). Syftet med bestdmmelsen &r, att avlasta ndamnderna frdmst rutindrenden.
Hur delegeringsmdjligheterna utnyttjas kan variera; det kan t.ex. bero pa hur man
inom kommunen/landstinget ser pa uppgiftsfordelningen mellan politiskt
fortroendevalda och anstéllda eller storleken pd kommunen/landstinget.

Gransen mellan delegering och verkstallighet dr avgorande for fragan om beslut kan
overklagas genom laglighetsprovning (10 kap. KL) och om besluten maste anmélas
till namnden (6 kap. 35 § KL). Rent forberedande atgarder eller rent verkstallande
atgarder anses inte som beslut i kommunallagensmening. En rent verkstallande
atgard, som normalt ankommer pa anstallda, innefattar inte nagot utrymme for
sjalvstandiga beddmningar utan utgor tilllampning av t.ex. en av ndmnden faststalld
taxa eller fordelningsprincip. Detta foljer av den arbetsférdelning mellan politiskt
fortroendevalda och anstallda som rimligen maste finnas for att t.ex. en
landstingskommunal verksamhet ska kunna fungera.

Beroende pa hur styrformerna inom t.ex. ett landsting utvecklas kan gransen mellan
namndbeslut och ren verkstallighet forskjutas. | forarbetena tillkommunallagen
(prop. 1990/91:117 s. 204) namns personaladministration som exempel pa atgard
som kan komma att hanforas till ren verkstallighet och dar intresset av att dverklaga
genom laglighetsprévning normalt sett inte kan vara sarskilt stort.

Landstingets reglemente, som faststallts av landstingsfullméktige, redovisar tydligt
skiljelinjen mellan de politiskt fortroendevaldas uppgifter och de uppgifter som
avilar produktionen. Landstinget tillampar bestallare-utféraremodellen som grund
for styrningen. Det ar de politiskt fortroendevaldas uppgift att ange mal pa 1ang och
kort sikt, fordela resurserna och att folja resultaten i férhallande till de uppsatta
malen. Landstingsstyrelsen ar styrelse for landstingets samlade verksamheter och
ska genom sin verksamhetsstyrning bevaka att produktionsenheterna som utforare
uppfyller kraven pa god effektivitet, produktivitet och kvalitet.

Produktionens uppgift ar att genomfora de insatser som kravs for att uppna de mal
som beslutas politiskt. Produktionsorganisationen praglas av ett decentraliserat
ansvarstagande. Landstinget i Ostergotland &r lanets storsta arbetsgivare med drygt
11 200 anstéllda. Anstéllningsérenden &r mycket ofta forekommande i produktionen.
Landstingsstyrelsens intresse av att genom anmalan folja upp dessa drenden &r, med
nagra fa undantag, obefintligt och dessa betraktas darfor som verkstallighetsarenden.
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Landstingsdirektoren &r landstingets verkstallande tjansteman och har det
Overgripande ansvaret for produktionsorganisationen. Han/hon utses av
landstingsstyrelsen (reglementet 4.1). | landstingsstyrelsens delegationsordning
regleras forst och framst de beslutsomraden som delegerats fran landstingsstyrelsen
till fértroendevalda och till landstingsdirektéren men éven de beslut som
landstingsdirektdren kan fatta som tjansteatgarder i sin roll som landstingets
verkstéllande tjansteman. Landstingsstyrelsen har delegerat till styrelsens presidium
att besluta om utgdende anstallningsformaner for landstingsdirektoren.
Landstingsdirektoren beslutar efter samrad med landstingsstyrelsens ordférande om
tillsattning av chef for produktionsenhet/centrumchef inom vardverksamheten.
Direktor vid ledningsstaben tillsétts av landstingsdirektoren efter samrad med
landstingsstyrelsens presidium. Landstingsdirektoren beslutar — utan samrad med
politiskt fortroendevalda — om tillséttning av chef for produktionsenhet/centrumchef
inom stdd och service och andra chefsférordnanden av tidsbegransad natur.

Anstallningsérenden inom produktionsenheterna — déribland tillsattning av tjanst
som s.k. ST-l&kare (legitimerad l&kare under utbildning till specialist) — beslutas av
chef for produktionsenhet/centrum, féljaktligen utan samrad med politiskt
fortroendevalda eller anmaélan till landstingsstyrelsen. Detta, liksom det som géller
for vissa foljdbeslut t.ex. betraffande 16n, framgar av landstingsdirektorens
delegationsordning och av det dokument rérande internkontroll inom det
personaladministrativa omradet som finns inom varje produktionsenhet. For
anstéllning av specialistutbildad l&kare finns sarskilda riktlinjer (bifogas); dessa
anstéllningsérenden foljer bestimmelserna i forordningen (1998:1518) om
behdrighet till vissa anstallningar inom halso- och sjukvarden m.m., vilket innebar
bl.a. ledigkungorelse, sakkunnigprévning och méjlighet att éverklaga sakkunnigas
anstéllningsforslag till Socialstyrelsen.

AA lamnade in en kompletterande skrivelse och gav in vissa handlingar samt
kommenterade remissvaret. Han anforde darvid bl.a. att han begér kompensation

for den ekonomiska skada han har asamkats till fljd av att han inte fick den
aktuella tjansten.

| ett beslut den 19 oktober 2009 anférde JO Andreé bl.a. féljande.

Beddmning
Landstingets handlaggning av beslut om anstallningar

Bestdmmelser om delegation finns i 6 kap. 33-38 8§ kommunallagen (1991:900).
Enligt 6 kap. 33 § forsta stycket kommunallagen far en namnd uppdra 4t ett utskott,
at en ledamot eller erséattare eller at en anstalld hos kommunen eller landstinget att
besluta pa namndens véagnar i ett visst arende eller en viss grupp av arenden, med
undantag for vissa fall som anges i 34 8 och som nu inte &r aktuella.

Vid inférandet av den nuvarande kommunallagen anfordes i specialmotiveringen
till dessa tva bestammelser (prop. 1990/91:117 s. 204) bl.a. féljande.

Med beslut i delegeringsbestimmelserna avses endast beslut i kommunallagens
mening. Kannetecknande for ett beslut &r bl.a. att det foreligger alternativa lésningar
och att beslutsfattaren maste gora vissa 6verviganden eller bedémningar.

I den kommunala forvaltningen vidtas dock ocksa en mangd atgarder som inte kan
anses som beslut i lagens mening. Man talar om rent férberedandeétgarder eller rent
verkstéllande atgarder. Nagra klassiska exempel pa rent verkstallande atgarder ar
avgiftsdebitering enligt en faststalld taxa och tilldelning av daghemsplats enligt en
klar turordningsprincip. Det far alltsa inte finnas utrymme for sjalvstandiga
bedémningar. Sadan verksamhet ankommer normalt pa de anstéllda. Ratten for de
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anstéllda att vidta sddana atgardergrundas inte pa delegering. Den foljer i stéllet av
den arbetsfordelning mellan de fortroendevalda och de anstallda som maste finnas
for att den kommunala verksamheten skall kunna fungera.

Praktiskt sett kan en mycket stor del av den kommunala verksamheten antas héra till
omradet ren verkstallighet. Ibland kan gransen mellan vad som hor till beslut i
lagens mening och ren verkstéllighet vara svér att dra. Den forandring som den
kommunala verksamheten genomgar genom 6kad malstyrning och decentralisering
kan leda till att gransen forskjuts. Fler atgarder &n tidigare kan darigenom komma att
hanféras till ren verkstallighet.

Finns det klara malsattningar for verksamheten ar det mycket som talar for att
manga vardagliga &tgarder inom forvaltningen som i dag rattsligt sett ar att anse som
beslut kan hanforas till ren verkstallighet &ven om de innefattar ett visst matt av
sjalvstandigt stallningstagande och inte bara ar ett rent mekaniskt verkstallande av
beslut. Det kan t.ex. galla interna fragor om inkép, fastighetsférvaltning och
personaladministration dar intresset av att verklagagenom kommunalbesvar
normalt inte kan vara sérskilt stort.

Beslut som har fattats med stod av uppdrag enligt 6 kap. 33 8§ kommunallagen ska,

enligt 35 8 i samma kapitel, anmalas till namnderna, som bestammer i vilken

ordning detta ska ske.

Enligt 10 kap. 1 8 forsta stycket kommunallagen har varje medlem av en kommun
eller ett landsting ratt att fa lagligheten av kommunens eller landstingets beslut
provad genom att Overklaga dem hos lansrétten. De beslut som kan dverklagas dr,
enligt 10 kap. 2 §, bl.a. beslut av en ndmnd, om beslutet inte ar av rent
forberedande eller rent verkstéllande art (punkt 2). Ett Overklagande ska, enligt 10
kap. 6 § kommunallagen, ha inkommit till lansratten inom tre veckor fran den dag
da det tillkdnnagavs pa kommunens anslagstavla att protokollet ver beslutet
justerats. | de fall beslut har fattats efter delegation, och om det 6ver beslutet inte
har forts sarskilt protokoll som har justerats och anslagits, raknas tiden for
overklagande fran den dag da anslag skedde om justering av protokollet fran det
sammantrade vid vilket delegationsbeslutet anmaldes hos ndmnden.

Av det anforda foljer att ett delegationsbeslut alltid maste vara formaliserat och att
det av namndens protokoll eller en bilaga till det ska framga att beslutet har
anmalts till namnden. Av protokollet maste kunna utlésas vilka beslut som har
aterrapporterats, dvs. besluten maste kunna identifieras. Det ar lika angeléaget att
man av protokollet kan sluta sig till vilket eller vilka beslut som har anmalts vid ett
visst sammantrade som att man — da man tar del av ett enskilt delegationsbeslut —
kan utlasa huruvida, och i sa fall nar, det har anmalts till nAmnden. Som en
illustration till vikten av det sagda kan namnas ett avgdrande av Regeringsratten
(RA 1988 not 559), i vilket Regeringsratten aterstallde forsutten besvarstid pé den
grunden att det i en kommunal ndmnds protokoll varit ndrmast omajligt for
klaganden att identifiera sitt arende.

| samband med det nu aktuella anstallningsarendet hos landstinget fragade AA om
han kunde 6verklaga anstallningsbeslutet och fick till svar att det inte var méjligt.
Beskedet hade uppenbarligen sin grund i landstingets asikt att anstallningsbeslut,
forutom vad avser vissa chefsbefattningar, ar att betrakta som ren verkstéllighet



Dnr 448-2008  Sid 5 (5)

och att sadana beslut darfor inte ar beslut i kommunallagens mening. Enligt min
uppfattning har landstinget genom sitt stallningstagande forskjutit gransen mellan
vad som i réttsligt h&dnseende &r “beslut” respektive ren verkstéllighet” pa ett sétt
som gar langre an vad som i forarbetsuttalandena forutsattes kunna ske. Jag kan
inte se annat &n att kommunallagens bestammelser om delegation och
Overklagande som regel ar tillampliga nar det galler beslut om anstéllningar. Det
torde inte finnas skal att géra nagot undantag fran denna allmanna princip vad
galler beslut om anstallning av s.k. ST-lakare. Ytterst ar det dock en fraga for
domstol att, efter 6verklagande, ta stéllning till ett besluts dverklagbarhet i det
enskilda fallet.

| sammanhanget maste beaktas att den enda mojligheten for en enskild att angripa
ett kommunalt anstéllningsbeslut ar att 6verklaga beslutet for laglighetsprovning.
For att den medborgarkontroll som ligger i kommunmedlemmarnas ratt till
laglighetsprovning ska kunna komma till stand &r det en forutséttning att formalian
vid det kommunala beslutsfattandet iakttas.

Mot den angivna bakgrunden ser jag sjalvfallet allvarligt pa att landstinget i fraga
om de flesta anstallningsbeslut inte foljer kommunallagens reglering betraffande
delegationsbeslut. Jag forutsatter att landstinget ser dver rutinerna i aktuellt
avseende.



