JO

RIKSDAGENS
OMBUDSMAN BESLUT

Datum Dnr
2012-05-08 5176-2011

Justitieombudsmannen

Lilian Wiklund

Kritik mot Barn- och utbildningsnamnden i Helsingborgs kommun for
tillampning av rutiner som strider mot kommunallagen

Beslutet i korthet: Enligt kommunallagen ska s.k. delegationsbeslut anmalas till ansvarig
namnd. Anmalningsforfarandet har betydelse for bl.a. berdkning av éverklagandefristen.

Barn- och utbildningsnd@mnden i Helsingborgskommun kritiseras for att namnden tillampar
rutiner som innebéar att vissa delegationsbeslut inte anmaéls till ndmnden.

Anmalan

AA framforde i en anmalan till JO klagomal mot Barn- och utbildningsnamnden i
Helsingborgs kommun angaende handlaggningen av ett arende om anstéllning av
en larare. Hon ifragasatte vidare rent allmant om namndens hantering av arenden
om anstallning av larare mojliggor for en kommunmedlem att fa lagligheten av
beslut provad. Hon redogjorde for anstallningsprocessen samt for vissa delar av
namndens delegeringsordning, som borjade galla den 1 juli 2011. AA pekade pa
bl.a. den omsténdigheten att den nya delegeringsordningen innebdr att anstéllning
av larare betraktas som I6pande forvaltningsatgarder som inte behover anmalas till
ndmnden. — Till anmalan hade vissa handlingar fogats.

Utredning

JO anmodade Barn- och utbildningsndmnden att gora en utredning och yttra sig
angaende vad som i anmalan anforts om den formella handlaggningen av arenden
om anstallning av larare. Néamnden gav in ett remissvar av huvudsakligen foljande
lydelse.

Justitiecombudsmannen (JO) har i en remiss av den 24 oktober 2011 anmodat Barn-
och utbildningsndmnden i Helsingborg (Namnden) att géra en utredning och yttra
sig dver vad som anforts i AA:s (Anmélaren) anmdlan om den formella
handlaggningen av &renden om anstéllning av larare.

Anmalaren har begart att JO granskar:

1. Helsingborgs stads agerande i och hantering av tillsattningen av larare i franska
vid Internationella skolan i Helsingborg.

2. Om stadens hantering av tillsattning av larartjanster — mot bakgrund av den
delegeringsordning for Barn- och utbildningsndmnden som antogs den 16 juni
2011 — pa ett tillfredsstallande satt mojliggor for kommunens medborgare att fa
lagligheten i ett beslut att anstélla larare prévad.
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Med hanvisning till JO:s anmodan far Namnden anféra foljande.

1. Helsingborgs stads agerande i och hantering av tillsattningen av lérare i franska vid The
International School of Helsingborg

Bakgrund

The International School of Helsingborg &r en kommunal skola vid vilken i stort sett
all undervisning bedrivs pa engelska. BB &r skolans rektor. | maj 2011
utannonserades en ledig tjanst som larare i franska vid skolan. Bland de s6kande till
den aktuella tjansten &terfanns CC och DD.

Vid tidpunkten fér annonseringen hade CC en tidsbegransad anstéallning som larare
vid The International School of Helsingborg. Denna I6pte ut den 17 juni 2011. BB
beslutade i slutet av juni att ater erbjuda CC en tidsbegransad anstallning som
fransklarare vid The International School of Helsingborg.

Kommentarer 6ver vad som anforts i anmalan

DD:s begéaran om laglighetsprévning

Den 12 juli 2011 I&mnade DD in en begéran om laglighetsprévning till Forvaltnings-
ratten i Malmo betraffande anstallningen av CC Vid denna tidpunkt var emellertid
inte den aktuella tjénsten tillsatt, vilket forvaltningsratten upplystes om den 20 juli
2011. Nar DD begéarde laglighetsprovning hos forvaltningsratten forelag saledes inte
nagot anstallningsbeslut att laglighetsprova. Med hansyn hartill kunde forvaltnings-
ratten inte annat &n avvisa DD:s begéran. Detta forhallande kan Namnden svarligen
lastas for. | sammanhanget kan dock noteras att néar den aktuella tjansten val blev
tillsatt inkom en begéran om laglighetsprévning 6ver anstallningen. Detta mal
handlaggs vid Forvaltningsrétten i Malmo och har i skrivande stund &nnu inte
avgjorts.

2. Om stadens hantering av tillsattning av larartjanster pa ett tillfredsstéllande satt
mojliggor for kommunens medborgare att fa lagligheten i ett beslut att anstélla larare
provad

Allméant om delegering av ndmndsérenden

Delegering av namndsérenden regleras i huvudsak i 6 kap. 33 § kommunallagen
(1991:900). I bestammelsen anges att en namnd far uppdra at t.ex. en anstalld hos
kommunen att besluta p& namndens vagnar i ett visst drende eller en viss grupp av
arenden. Hur delegeringsreglerna ska tillampas ar upp till den enskilda kommunen
att avgora utifran kommunens forutsattningar (se sidan 77 i KU 1976/77:25). Vidare
&r avsikten med delegeringsbestdmmelsen att avlasta ndmnderna.

Av 6 kap. 35 § kommunallagen (KL) framgar att beslut som har fattats med stod av
uppdrag enligt 6 kap. 33 § KL ska anmélas till namnderna. Det finns inte ndgon
tidsgréns angiven for ndr anmélan ska ske. Namnderna bestdmmer sjélva nér och hur
anmélningen ska ske och underlaten anmalan paverkar inte ett fattat besluts giltighet
(se sidan 449, Kommentaren till kommunallagen, 5:e upplagan, 2011, Dalman
m.fl.).

Ny delegeringsordning och arbetsinstruktion

Den 16 juni 2011 antog Namnden en ny delegeringsordning med en tillhdrande
arbetsinstruktion att galla fran och med den | juli 2011. Av dokumenten framgar att
beslut av storre dignitet och vissa beslut enligt skollagen regleras i den sé kallade
delegeringsordningen. Beslut som fattas med stdd av delegeringsordningen ska
anmalas till Namnden. Atgarder av karaktaren Iépande &tgarder i forvaltningen
regleras daremot i dokumentet som bendmns arbetsinstruktion. Ndmnden har
beslutat att atgarder som vidtas med stod av arbetsinstruktionen inte ska anmalas till
Namnden.
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Kommunalrattsligt delas beslut ofta in i kategorierna "beslut i kommunallagens
mening" respektive "beslut av rent forberedande eller rent verkstallande art".
Gransdragningen mellan dessa tva kategorier ar ofta svar att géra. Mot denna
bakgrund har Namnden — utifran ett funktionellt perspektiv — infort en intern
kategori benamnd "lépande forvaltningsatgarder” i arbetsinstruktionen.

Arbetsinstruktionen

Vilken rattslig status arbetsinstruktionen ska ges ar ytterst en fraga for domstolarna —
sannolikt kan dokumentet ses som en sarskild form av delegering.

For Namnden har avsikten framst varit att skapa en tydlighet kring vilket ansvar en
viss position inom forvaltningen medfér. Ytterligare ett syfte med
arbetsinstruktionen har varit att klargora arbetsfordelningen mellan de
fortroendevalda och de anstéllda. Arbetsinstruktionen utgdr dessutom ett
kontrollinstrument for Namnden eftersom det genom arbetsinstruktionen tydliggors
vilka krav Namnden kan stélla pa olika befattningshavare.

Arbetsinstruktionen utgor ocksa ett behorighets- och befogenhetsdokument for de
olika tjanstemannen i Namndens forvaltning inom omradena personal, inkop,
arbetsmiljo och regelefterlevnad. Av arbetsinstruktionen framgar exempelvis att
forvaltningschefen, skolomradeschefer samt avdelningschefer ansvarar for
anstallningar — det vill saga tillsattning av tjanster — och lépande personalfragor
inom respektive ansvarsomrade. Enligt Namndens uppfattning saknas skal att ge
tillsattning av larartjanster nagon sarstéllning i detta sammanhang. Saledes
behandlas dessa av Namnden p& samma satt som andra anstéllningar.

Anmélan till Namnden

En viktig del i arbetet med att ta fram en ny delegeringsordning respektive
arbetsinstruktion har varit att bestdmma vilka typer av beslut som ska anmélas till
Namnden. Av tids- och effektivitetsskal 4r det orimligt att alla atgarder som vidtas
vid Namndens forvaltning ocksa anmals till Namnden. For Namnden har det
dessutom varit angeldget att Namnden ges méjlighet att fokusera pa verksamhetens
principiella och viktigare fragor. | detta sammanhang bor noteras att Helsingborgs
kommun &r kommunens storsta arbetsgivare och att Namndens forvaltning i sin tur
ar kommunens stdrsta forvaltning samt att ett mycket stort antal tjénstetillsattningar
genomfors varje manad inom kommunen.

Uppdelningen i drenden som ska anmalas respektive inte anmalas handlar salunda
om att pa ett bra och trovardigt satt fordela de resurser som finns att tillga inom
Néamnden och dess forvaltning. Mot denna bakgrund har Namnden beslutat att
atgarder som tillhor den lépande forvaltningen inte ska anmaélas till Namnden. Det &r
givetvis mojligt att ha synpunkter pa detta stallningstagande, men enligt Namndens
uppfattning utgor detta en tillampningsfraga som Namnden har att avgora.

Information till Namnden och insyn fér kommuninvanarna

| sasmmanhanget ar vart att papeka att det faktum att vissa atgéarder inte ska anmélas
till Namnden inte innebér att tjdinstemannens rapporteringsskyldighet till Namnden
upphor. Information om exempelvis anstéliningar 1dmnas istallet vid I6pande
verksamhetsrapporteringar. Emellanét ar det ocksa viktigt att anstallningsfragor
diskuteras innan beslut fattas — vid sadana forhallanden ska ansvarig tjansteman
tillse att s& sker. Tjénstemannens dokumenteringskrav upphor heller inte. Nu som
tidigare galler att det ska finnas ett gott och allsidigt underlag i alla &renden. Vid
anstéllningar upprattas ocksa alltid ett anstéllningsavtal.

Enligt Ndmndens uppfattning utgér anmélningsforfarandet varken det bésta eller
enklaste sattet for kommuninvanarna att skaffa sig insyn i den kommunala
beslutsprocessen. Anmalningsarendena a4 manga och mycket summariskt beskrivna
i namndsprotokollen. Saledes ar det inte alltid latt att som kommuninvanare ta till
sig anmélningsinformationen i protokollen. Namnden anser istallet att
kommuninvanarnas berattigade krav pa insyn tillgodoses battre genom
offentlighetsprincipen.
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Majligheten till laglighetsprévning

Mot bakgrund av de skal och den arbetsordning som beskrivits ovan ar det alltsa
korrekt att den aktuella tjanstetillsattningen inte anmalts till Namnden. Vad far da
Namndens beslut att anstallningar inte ska anmaélas till Namnden fér konsekvenser
for mojligheten att & lagligheten av ett beslut att anstélla en larare prévad? Svar:
Inga. Svaret utvecklas i det foljande.

Vilka beslut kan laglighetsprovas?

Beslut enligt kommunallagen kan dverklagas genom laglighetsprévning. Det ar upp
till forvaltningsdomstolarna att — ex officio — i varje enskilt fall avgéra om ett visst
"beslut" kan tas upp till laglighetsprévning eller inte. Vid denna bedémning har
ratten att bestimma huruvida beslutet &r ett beslut enligt kommunallagen eller ett
beslut av rent forberedande eller rent verkstéllande art, jfr 10 kap. 2 8 KL. Enkelt
uttryckt kan man séga att alla beslut i en kommun som inte ar av rent forberedande
eller rent verkstéllande art kan laglighetsprovas. Enligt 10 kap. 3 8 KL géller detta
dock inte om det i lag eller annan forfattning finns sarskilda foreskrifter om
Overklagande.

Av nyligen tillkommen réttspraxis (Hogsta forvaltningsdomstolens dom av den 24
februari 2011 i mal nr 8044-09 [HFD 2011 ref. 7; JO:s anmérkning]) framgar att
begreppet "beslut av rent verkstallande art" ska tolkas restriktivt. Detta torde
innebdra att merparten av alla beslut som fattas i en kommun kan bli foremal for
laglighetsprovning. Utifran ett verksamhetsperspektiv ar det emellertid ohallbart att
krava att alla sadana beslut ska anmalas till Namnden.

Att en kommun anser att en viss atgérd utgor ett beslut av rent verkstallande art
saknar betydelse vid domstolens bedomning. Domstolen ska gdra sin egen prévning
oavsett kommunens installning, se RA 2006 ref. 78. Det faktum att Namnden anser
att tjanstetillsattningar utgor sa kallade I6pande forvaltningsatgarder paverkar
saledes inte mojligheterna for en kommuninvanare att fa lagligheten i ett
anstéllningsbeslut provad eftersom det & domstolen som i varje enskilt fall har att ta
stéllning till ett besluts 6verklagbarhet.

Utebliven anmélan paverkar inte mojligheten att 6verklaga

I RA 2006 ref. 78 innebar forhallandet att det ifrégasatta beslutet inte hade anmalts
till den aktuella styrelsen inte nagot hinder for Regeringsratten att prova malet.
Huruvida ett beslut anmalts till Namnden eller ej saknar salunda betydelse for
mojligheterna att fa lagligheten i beslutet provad. Konsekvensen av en underlaten
anmalan blir, med foreliggande regelverk, att dverklagandefristen inte bérjar 16pa —
mojligheten att Gverklaga paverkas dock inte.

I sammanhanget far anyo framhallas att anledningen till att DD fatt sin begéaran om
laglighetsprovning avvisad av forvaltningsratten berodde pa att den aktuella tjansten
inte var tillsatt vid tidpunkten for begéran om laglighetsprévning. Skalet var alltsa
inte att Namnden bestamt att tjanstetillsattningar inte ska anmalas till Namnden.

Mot bakgrund av det anférda anser Namnden att dess hantering av tillsattning av
larartjanster pa ett tillfredsstallande satt mojliggor for kommunens medborgare att fa
lagligheten i ett beslut att anstélla larare provad samt att Namndens agerande inte
bor foranleda nagon kritik fran JO.

AA kommenterade remissvaret och gav in vissa handlingar.

Beddmning

Bestdmmelser om delegation finns i 6 kap. 33-38 §§ kommunallagen (1991:900).
Enligt 6 kap. 33 § forsta stycket kommunallagen far en namnd uppdra t ett utskott,
at en ledamot eller ersattare eller at en anstalld hos kommunen att besluta pa
ndmndens vagnar i ett visst drende eller en grupp av drenden, med undantag for
vissa fall som anges i 34 § och som inte &r aktuella hér. Vid inférandet av den nu
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gallande kommunallagen anférdes i specialmotiveringen till dessa tva
bestdmmelser (prop. 1990/91:117 s. 204) bl.a. féljande.

Med beslut i delegeringsbestimmelserna avses endast beslut i kommunallagens
mening. Kénnetecknande for ett beslut &r bl.a. att det foreligger alternativa Idsningar
och att beslutsfattaren maste gora vissa dvervaganden eller bedémningar.

I den kommunala férvaltningen vidtas dock ocksa en mangd atgarder som inte kan
anses som beslut i lagens mening. Man talar om rent forberedande &tgarder eller rent
verkstéllande atgarder. Nagra klassiska exempel pa rent verkstallande atgarder &r
avgiftsdebitering enligt en faststalld taxa och tilldelning av daghemsplats enligt en
klar turordningsprincip. Det far alltsa inte finnas utrymme for sjéalvstandiga
bedémningar. Sddan verksamhet ankommer normalt pa de anstéllda. Ratten for de
anstéllda att vidta sddana atgarder grundas inte pa delegering. Den foljer i stéllet av
den arbetsfordelning mellan de fortroendevalda och de anstillda 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
héanforas till ren verkstallighet.

Finns det klara malsattningar for verksamheten ar det mycket som talar for att
manga vardagliga atgarder inom forvaltningen som i dag rattsligt sett r 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 inkdp, fastighetsforvaltning och
personaladministration dar intresset av att 6verklaga genom kommunalbesvér
normalt inte kan vara sérskilt stort.

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

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

ordning detta ska ske.

Enligt 10 kap. 1 § forsta stycket kommunallagen har varje medlem av en kommun
ratt att fa lagligheten av kommunens beslut prévad genom att éverklaga dem hos
forvaltningsratten for laglighetsprévning. De beslut som kan dverklagas ér, enligt
10 kap. 2 §, bl.a. beslut av en nd&mnd, om beslutet inte &r av rent forberedande eller
rent verkstéllande art. Ett dverklagande ska, enligt 10 kap. 6 § kommunallagen, ha
inkommit till forvaltningsratten inom tre veckor fran den dag da det tillkannagavs
pa kommunens anslagstavla att protokollet 6ver beslutet justerats. I de fall beslut
har fattats efter delegation, och om det dver beslutet inte har forts sarskilt protokoll
som har justerats och anslagits, raknas tiden for 6verklagande fran den dag da
anslag skedde om justering av protokollet fran det sammantrade vid vilket
delegationsbeslutet anméldes hos nédmnden.

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 delegationsbeslutet
har anmalts till namnden. Av protokollet maste kunna utlésas vilka beslut som har
aterrapporterats, dvs. besluten maste kunna identifieras. Det ar lika angelaget 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 anmalts till nAmnden. Som en illustration
till det sagda kan hénvisas till ett avgérande av Regeringsratten (RA 1988 not 559).
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| beslutet aterstallde Regeringsratten forsutten besvarstid pa den grunden att det i
en kommunal namnds protokoll varit narmast omaéjligt for klaganden att identifiera
sitt drende.

Av remissvaret fran barn- och utbildningsnamnden framgar bl.a. féljande. |
myndighetens delegeringsordning regleras beslut av "stdrre dignitet™ och vissa
beslut enligt skollagen. Beslut som fattats med stdd av delegeringsordningen ska
anmélas till namnden. Atgarder av karaktaren I6pande atgérder i forvaltningen
regleras i ett dokument benamnt arbetsinstruktion. Namnden har beslutat att
atgarder som vidtas med stod av arbetsinstruktionen inte ska anmalas till namnden.
Beslut om anstallning av larare betraktas som en lépande forvaltningsatgard och
anmdls saledes inte till namnden. Information om anstéllningar lamnas vid lI6pande
verksamhetsrapporteringar. Namnden anser att kommuninvanarnas krav pa insyn
tillgodoses béttre genom offentlighetsprincipen &n genom anmalningsforfarandet.

AA har ifragasatt om barn- och utbildningsnamndens hantering av
anstallningsarenden mojliggor for en kommunmedlem att fa lagligheten av
anstallningsbeslut prévad. Namnden har i yttrandet till JO framhallit att det som &r
avgorande for om ett beslut kan bli foremal for laglighetsprovning ar om det rér sig
om ett beslut i kommunallagens mening, och att utebliven anmélan till n&mnden
inte paverkar overklagbarheten utan att konsekvensen endast blir att
Overklagandefristen inte borjar 16pa.

Vid inférandet av den nu géallande kommunallagen féreslog regeringen att
namnderna sjélva skulle fa besluta om i vilken utstrackning beslut som fattades
med stod av delegation skulle anmalas till dem. Forslaget inneholl ocksa en
bestdammelse om att beslut som inte anméldes skulle protokollforas sérskilt, om
beslutet fick dverklagas enligt reglerna om laglighetsprévning (prop. 1990/91:117
s. 204 f.). Riksdagens konstitutionsutskott inhamtade yttrande fran lagradet dver
vissa delar av lagforslaget. Betraffande forslaget till bestammelsen i 6 kap. 35 §
yttrade lagradet foljande (bet. 1990/91:KU38 s. 70 f.).

1 6 kap. 35 § foreslas en uppmjukning av den nuvarande anmalningsskyldigheten nar
det galler beslut som har fattats med stod av delegeringsuppdrag sa att namnderna
sjalva skall fa bestamma i vilken utstrackning sddan anmalan skall ske. Enligt
paragrafens andra stycke skall vidare beslut som inte anmals protokollftras sérskilt,
om beslutet far 6verklagas enligt foreskrifterna i 10 kap.

Lagradet, som utgar ifrdn att det &r meningen att justeringen av de sérskilt
protokollforda besluten fortlopande skall tillkannages pd kommunens eller
landstingets anslagstavla, ifragasatter om den foreslagna ordningen ar tillracklig for
att tillgodose medborgarnas méjligheter till insyn i den kommunala
beslutsprocessen. Sarskilt for en enskild som vill fa lagligheten av ett beslut prévad
kan forslaget medfora svarigheter att bevaka ett drende pa ett sdant sétt att inte
overklagandetiden gar forlorad. Fran rattssakerhetssynpunkt finner lagradet darfor
att den nuvarande obligatoriska anmalningsskyldigheten &r att foredra.

Lagradet foreslog darefter en lydelse av 6 kap. 35 § kommunallagen som godtogs
av utskottet och riksdagen och som fortfarande galler.

Motivet for att behalla den sedan tidigare géllande ordningen om skyldighet att
anmala alla delegationsbeslut till ansvarig namnd var saledes bl.a. att forfarandet
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ansags ha en vasentlig betydelse for medborgarnas mojligheter till insyn i den
kommunala beslutsprocessen.

JO har tidigare uttalat att beslut om att anstélla en larare for tjanstgoring under ett
lasar maste anses vara av sadan vikt och innefatta ett sddant inslag av sjalvstandig
beddmning att det ar fraga om ett beslut i kommunallagens mening, och alltsa inte
en atgard eller ett beslut av rent forberedande eller rent verkstéllande art (se bl.a.
JO:s dmbetsberéttelse 2004/05 s. 353). Jag delar den uppfattningen. Foljaktligen
anser jag att kommunallagens bestammelser om delegation och ¢verklagande &r
tillampliga i sadana fall. Det som namnden har anfért innebar givetvis inte att
myndigheten kan underlata att folja regleringen i 6 kap. 35 § KL om
anmalningsplikt for delegationsbeslut.

I sammanhanget vill jag tillagga foljande. Den av ndmnden tillampade ordningen
innebdr att 6verklagandefristen inte borjar 16pa. Det ligger i sakens natur att beslut
ska vinna laga kraft och inte for alltid kunna bli foremal for éverklagande. Att ett
anstallningsbeslut inte vinner laga kraft ar sjalvfallet negativt ur
rattssakerhetssynpunkt for bl.a. den som beslutet avser. Det kan har ocksa noteras
att en domstol vid prévning av ett éverklagande enligt lagen inte far beakta andra
omstandigheter an sadana som klaganden har hanvisat till fére klagotidens utgang
(10 kap. 10 § kommunallagen). Det kan darfor ha stor betydelse for processen i
domstol att det kan fastslas nar tiden for dverklagande har gatt ut.

Jag ser allvarligt pa att namnden i frdga om anstallningsbeslut inte féljer
kommunallagens reglering betraffande delegationsbeslut. Jag forutséatter att
rutinerna ses éver.

Med den kritik som har uttalats avslutas arendet.



