HFD 2016 ref. 28

Chefsinstruktionen for en regiondirektér ansags innefatta
en sadan delegation av beslutanderétt att hans beslut om
ny overgripande organisationsstruktur inom halso- och
sjukvardsforvaltningen bedémdes vara fattat pa region-
styrelsens vagnar och darmed overklagbart. Eftersom det
var fraga om ett arende som det ankom pa fullmaktige att
besluta i var beslutet olagligt.

3 kap. 9 § forsta stycket, 6 kap. 33 § forsta stycket, 10 kap. 2 § 2
kommunallagen (1991:900)

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 20 april 2016
foljande dom (mal nr 3889-14).

Bakgrund

Regiondirektoren i Region Skane, dvs. Skane lans landsting,
beslutade den 4 april 2013 om en ny administrativ struktur for
halso- och sjukvarden i regionen. Beslutet innefattade en ny
forvaltningsorganisation dar bl.a. antalet halso- och sjukvards-
forvaltningar skulle minska fran tretton till tre. Sjukhusen i
Trelleborg, Landskrona, Helsingborg, Angelholm, Ystad,
Hassleholm och Kiristianstad, som tidigare utgjort egna forvalt-
ningar, skulle fordelas mellan de nybildade forvaltningarna
Skanevard Sundet och Skanevard Ost. Aven den offentliga
primarvarden skulle omstruktureras och inordnas i de tre
nybildade forvaltningarna.

Ett flertal personer overklagade beslutet och yrkade att det
skulle upphévas. De anférde att regiondirektéren inte hade haft
ratt att fatta beslutet eftersom det var av principiell beskaffenhet
eller annars av storre vikt och darmed enligt kommunallagen
(1991:900) skulle ha fattats av fullmaktige. Det framhdlls bl.a. att
beslutet, som innebar att sjukhus upphérde som egna enheter och
saledes inte langre hade separata ekonomier eller egna chefer,
utgjorde den storsta strukturella forandringen av Skanes
sjukvardsorganisation sedan Region Skane bildades.

Skane lans landsting bestred bifall till overklagandena och
anforde att regiondirektdrens beslut inte var dverklagbart. For det
fall beslutet skulle anses vara Gverklagbart ansag landstinget att
beslutet inte stred mot kommunallagens bestammelser.

Forvaltningsratten i Malmd bifoll  dverklagandena och
upphévde regiondirektérens beslut. Forvaltningsratten konstater-
ade att en forutsattning for att regiondirektdrens beslut skulle vara
overklagbart var att det hade fattats pa regionstyrelsens vagnar.



Forvaltningsratten ansag att den chefsinstruktion som gallde for
regiondirektoren innehdll formuleringar och befattningsbeskriv-
ningar som hade sadan grad av precisering att de maste anses
innefatta en delegation. Beslutet ansags darmed Gverklagbart.

Forvaltningsratten konstaterade vidare att ett beslut om hur
forvaltningar ska organiseras normalt sett inte ar ett sadant beslut
som ar forbehallet enbart fullmaktige. Det aktuella beslutet
innebar dock en stor strukturell forandring av hélso- och
sjukvardsorganisationen i regionen. Forvaltningar som tidigare
varit sjalvstandiga skulle slas ihop till storre enheter. Under
processens gang hade synpunkter inhamtats fran flera olika
intressenter och regionstyrelsens arbetsutskott hade informerats
om processen. Mot denna bakgrund fann férvaltningsratten att
beslutet sammantaget innebar en sadan forandring av forvaltning-
arnas utformning att det principiella momentet var sa stort att
beslutanderatten var forbehallen fullmaktige. Eftersom sadana
beslut inte far delegeras fann domstolen att beslutet skulle
upphévas.

Kammarratten i Goteborg avslog landstingets 6verklagande.
Kammarréatten ansag att den aktuella chefsinstruktionen fick anses
innefatta en delegation till regiondirekt6ren att besluta om en ny
administrativ struktur for halso- och sjukvarden. Kammarratten
ansag vidare att beslutet inte kunde anses vara av rent verkstall-
ande art. Beslutet var darmed 6verklagbart. | fragan om befogen-
hetsoverskridande gjorde kammarratten samma bedémning som
forvaltningsratten.

Yrkanden m.m.

Skane lans landsting yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen
upphéver underinstansernas avgdéranden.

A.L.och L.N. bestrider bifall till 6verklagandet.

Ovriga motparter har inte yttrat sig i malet.

Skélen for avgérandet
Vad malet galler

Den forsta fragan i malet &r om det av regiondirektoren fattade
beslutet utgor ett Gverklagbart beslut. Detta forutsatter dels att
regiondirektéren kan anses ha fattat beslutet med stéd av delega-
tion fran regionstyrelsen, dels att beslutet inte ar av rent
verkstéllande art. For det fall beslutet ar Gverklagbart uppkommer
fragan om beslutet ska upphdvas pa grund av befogenhets-
Overskridande.



Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Beslutets dverklagbarhet

Av 10 kap. 2 § 2 kommunallagen foljer att beslut av en namnd far
Overklagas enligt reglerna om laglighetsprévning om beslutet inte
ar av rent verkstallande art.

Enligt 6 kap. 33 § forsta stycket samma lag far en namnd
uppdra &t en anstilld hos landstinget att besluta pd namndens
végnar i ett visst drende eller en viss grupp av drenden.

Av forarbetena framgar att om en anstalld fattar ett beslut pa
namndens vagnar pa grundval av delegering ar det rattsligt sett
fraga om ett namndbeslut och det &r darmed overklagbart (prop.
1990/91:117 s. 223 f.). Vidare uttalas att om nagon agerar helt fritt
utan rattsligt stod torde nagon laglighetsprévning inte kunna
goras. Atgarder av en tjansteman som inte innebar att beslut fattats
pa namndens vagnar har inte heller i rattspraxis ansetts 6verklag-
bara eftersom det da inte finns nagot kommunalt beslut enligt
kommunallagen (se HFD 2011 not. 56 med dar anmarkta rattsfall).

En forutséttning for att det av regiondirekttren fattade beslutet
ska kunna overklagas &r saledes att ratten att fatta beslutet kan
anses ha delegerats till denne fran en namnd, dvs. i detta fall re-
gionstyrelsen.

Huvudregeln &r att delegation av beslutanderdtt ska ske
formellt, t.ex. genom en delegationsordning. | réttspraxis har
emellertid delegation i vissa fall ansetts ha uppkommit trots att en
sadan formell delegation inte har forelegat (se RA84 2:85 och RA
2006 ref. 78 dar delegation ansags ha uppkommit genom att en
namnd 6verlamnat visst skoldarende till rektor for beslut). | det nu
aktuella fallet ar frdgan om delegation av beslutanderatt kan anses
ha uppkommit genom den av regionstyrelsen beslutade chefs-
instruktionen.

Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening finns i princip
inget hinder mot att delegation kan ske genom t.ex. en befattnings-
beskrivning eller chefsinstruktion. Detta forutsatter emellertid att
det av dokumentet gar att utlasa att det ror ratten att fatta beslut,
vilken befattningshavare som har beslutanderatten och vilken typ
av beslut denna befogenhet omfattar eller vilka fragor den avser.

Av den aktuella chefsinstruktionen framgar att regiondirektéren
ar Region Skanes ledande tjansteman samt att denne ska leda och
samordna tjanstemannaorganisationen. Regiondirektoren har ett
linjeansvar for hela forvaltningsorganisationen och ansvarar for
den Overgripande forvaltningsstrukturen. Med ansvaret for den
Overgripande forvaltningsstrukturen féljer enligt instruktionen att
regiondirektéren har ansvaret att indela tjinstemannaorganisatio-
nen i forvaltningar.



Chefsinstruktionen anger saledes fragor i vilka regiondirektoren
har ratt att fatta beslut. Formuleringarna i instruktionen ar sa pass
preciserade att det maste anses framga att arenden som ror
indelning av tjanstemannaorganisationen i forvaltningar — dven de
arenden som galler 6vergripande fragor — faller inom region-
direktorens beslutsbefogenhet. Det framgar inte att denna
befogenhet skulle vara begransad i nagot avseende. Innehallet i
chefsinstruktionen ar darfor sadant att delegation ska anses ha
skett till regiondirektoren. Regiondirektorens beslut har alltsa
fattats pa regionstyrelsens vagnar.

For att beslutet ska vara dverklagbart kravs som har framgatt
vidare att det inte &r av rent verkstéllande art.

Beslutet om en ny forvaltningsorganisation har forutsatt ett
betydande utrymme for regiondirektdren att gora sjalvstandiga
bedémningar. Det kan darfor inte anses vara av rent verkstallande
art (se HFD 2011 ref. 7).

Det av regiondirektoren fattade beslutet ar saledes overklag-
bart.

Fragan om befogenhetsdverskridande

I 10 kap. 8 § forsta stycket 3 kommunallagen féreskrivs att ett
Overklagat beslut ska upphévas om det organ som har fattat
beslutet har 6verskridit sina befogenheter.

Som har framgatt far en namnd enligt 6 kap. 33 § forsta stycket
kommunallagen uppdra at en anstalld hos landstinget att besluta pa
ndmndens vagnar i ett visst drende eller en viss grupp av drenden.
Beslutanderatten far dock enligt 34 § inte delegeras i bl.a. arenden
som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning eller
kvalitet.

En grundldggande forutsattning for att en ndamnd ska kunna
delegera beslutanderatten ar emellertid att den aktuella fragan
ankommer pa namnden och inte pa fullmaktige att besluta om.

Enligt 3 kap. 9 § forsta stycket kommunallagen beslutar
fullmaktige i darenden av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt for landstinget. Det foljer av 10 § forsta stycket att
sadana arenden inte far delegeras till namnderna.

Enligt forarbetena avses med “drenden av principiell beskaft-
enhet eller annars av storre vikt” sddana drenden som &r av mera
grundlaggande natur eller av mera generell rackvidd. Det ar fraga
om avgoranden dar det politiska momentet, allmédnt sett, &r
dominerande. Innebtrden &r att fullmédktige ska besluta i alla
arenden av storre betydelse for landstinget (prop. 1990/91:117 s.
47 och s. 157 f.). Enligt forarbetena bor det inte krdvas att
fullmaktige ndrmare bestdmmer om hur forvaltningen organiseras
(a. prop. s. 49).



Det &r ndmnderna som enligt 3 kap. 13 § forsta stycket kommunal-
lagen beslutar i fragor som ror forvaltningen. Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening maste det dock ankomma pa
fullméaktige att besluta dven i sddana arenden nar de rymmer
fragor av principiell beskaffenhet eller annars ar av storre vikt for
landstinget.

Regiondirekttrens beslut innebar en omfattande foréandring av
den Overgripande strukturen i forvaltningsorganisationen inom
hélso- och sjukvarden i hela landstinget. Enligt Hogsta forvalt-
ningsdomstolens mening ar det fraga om ett beslut som det
ankommer pa fullmaktige att fatta.

Regionstyrelsen har saledes Overskridit sin befogenhet.
Overklagandet ska darfor avslas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar verklagandet.
| avgorandet deltog justitieraden Jermsten, Stahl, Nymansson,

Rynning och Géaverth. Foredragande var justitiesekreteraren Petra
Jansson.

Forvaltningsratten i Malmo (2013-06-18, ordférande Mattsson ):

[text har utelamnad]

Den forsta fragan som forvaltningsratten har att ta stallning till & om
regiondirektorens atgard om ny administrativ struktur for halso- och
sjukvarden ar overklagbar i den ordning som foreskrivs i 10 kap.
kommunallagen. Det ar ostridigt i mélet att regionsdirektéren inte haft
delegation enligt en formell delegationsordning. Den av Region Skéne
aberopade chefsinstruktionen innehdller enligt forvaltningsrattens
mening dock s&dana formuleringar och befattningsbeskrivningar som har
sadan grad av precisering att de maste anses innefatta en delegation (jfr
HFD 2011 not. 56). Regionsstyrelsen har dérigenom Overlamnat till
regiondirektoren att pa styrelsens véagnar besluta om den aktuella
atgarden om ny administrativ struktur for halso- och sjukvarden i Region
Skane. Beslutet ar darfor dverklagbart enligt bestammelsen i 10 kap. 2 §
kommunallagen.

Forvaltningsratten har da att prova overklagandena i den ordning som
anges i 10 kap. kommunallagen. Detta innebar dels att endast det
Overklagade beslutets laglighet och inte dess lamplighet kan prévas, dels
att prévningen endast omfattar om beslutet ska upphévas eller inte. |
kapitlets 8 § anges pa vilka grunder ett kommunalt beslut kan upphavas.
[text har utelamnad]

I det Overklagade beslutet har regiondirektéren beslutat om ny
administrativ struktur for halso- och sjukvarden i Region Skane och
dérvid reduceras antalet forvaltningar kraftigt. Den nya strukturen
innebar bl.a. att den offentliga primarvarden omstruktureras och inordnas



geografiskt i de tre nybildade forvaltningarna. Psykiatri Skane och
Habilitering och hjalpmedel inordnas i var sin av de nya férvaltningarna.
Folktandvarden Skdne som star kvar som en egen enhet och vidare
framgar att Labmedicin Skanes kommande tillhorighet avvaktas.

Det ar klart att det aktuella beslutet inte paverkar eller &ndrar
namndernas organisation i Region Skane. Hur forvaltningar ska
organiseras dr normalt inte ett sadant beslut som ar forbehallet enbart
fullméktige att fatta beslut om. Det Gverklagade beslutet innebér dock
enligt forvaltningsratten en stor strukturell fordndring av halso- och
sjukvardsorganisationen i Region Skane. Forvaltningar som tidigare varit
sjalvstandiga slds ihop i storre enheter. Utredningen i mélet visar ocksa
att under processens gang har hallits moten, traffar och inhamtats
synpunkter fran flera olika intressenter. Vidare har den politiska
ledningen informerats om processen genom regionstyrelsens arbets-
utskott.

Mot bakgrund av det anforda finner forvaltningsratten att det
overklagade beslutet sammantaget innebar en sddan forandring av
forvaltningarnas utformning att det principiella momentet i beslutet ar sa
stort att beslutanderatten &r forbehallen fullméktige. D& arende av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt enligt kommunallagen
inte far delegeras till tjanstemannaniva finner forvaltningsratten att det
Overklagade beslutet ska upphdvas. — Forvaltningsratten upphaver
regiondirektorens i Region Skéne beslut den 4 april 2013.

Kammarratten i Goteborg (2014-06-11, Hagard Linander, Henriksson
och Borjesson):

Det &r ostridigt att regiondirektoren inte haft ndgon formell delegation att
fatta beslutet. Frdgan blir dd om beslutanderatten anda kan anses ha
delegerats till regiondirektdoren genom den for denne gallande chefs-
instruktionen. | annat fall &r beslutet inte dverklagbart enligt 10 kap. 2 §
kommunallagen.

Forvaltningsratten har i sin beddmning hénvisat till HFD 2011
not. 56, dar HFD konstaterade att fragan om i vilken utstrackning olika
former av styrdokument kan ha en sadan grad av precisering att de kan
anses innefatta delegation inte belysts i ndgot vagledande rattsfall och pa
den grunden fann att malet skulle provas av kammarratten, som i sin tur
bedémde att det styrdokumentet inte hade en sadan grad av precisering
att det innefattade delegering av beslutanderatt (Kammarratten i
Stockholms dom den 15 maj 2012 i mal nr 3207-11). Kammarrattens
dom &verklagades inte. Det saknas fortfarande ett vagledande avgérande
i denna fraga.

I den chefsinstruktion som &beropats av regionen regleras bl.a. att
regiondirektoren i sitt arbete ska verka for en fortlopande utveckling av
organisation, arbetsformer och arbetsmiljo. Vidare anges att region-
direktéren har ett linjeansvar for hela forvaltningsorganisationen i re-
gionen och ansvarar fér den évergripande forvaltningsstrukturen samt att
regiondirektdren i och med det ansvaret har att dela in tjdnstemanna-
organisationen i forvaltningar. Detta utgor enligt kammarrattens mening
exempel pé tillrackligt precisa formuleringar och befattningsbeskriv-
ningar for att, i likhet med forvaltningsratten, anse att regionstyrelsen
genom chefsinstruktionen delegerat till regiondirektdren att besluta om



en ny administrativ struktur for hélso- och sjukvéarden i regionen.
Beslutet ar darmed rattsligt sett fattat av regionstyrelsen och overklag-
andereglerna avseende sadana beslut ar da tillimpliga (prop. 1990/91:117
s. 223).

I prévningen av om beslutet &r 6verklagbart har kammarrétten &ven
att ta stéllning till om beslutet &r av rent verkstéllande art (10 kap. 2 § 2
kommunallagen).

I forarbetena uttalas att manga forvaltningsatgarder kan hanforas till
ren verkstallighet &ven om de innefattar ett visst matt av sjélvstandigt
stallningstagande i sadana fragor dar intresset att Overklaga genom
kommunalbesvér normalt inte kan vara sarskilt stort, t.ex. interna fragor
om inkop, fastighetsforvaltning och personaladministration (prop.
1990/91:117 s. 204). Aven om det aktuella beslutet kan anses innefatta
den typen av frdgor som kan hanforas till ren verkstallighet bedomer
kammarratten att beslutet som helhet inte &r sadant att det kan anses vara
av rent verkstéllande art. Beslutet &r inte begransat till att gélla genom-
forandet av atgarder i enlighet med tidigare beslut, utan ar till stor del ett
beslut om att vidta atgarder. Med hansyn hartill och till omfattningen av
den strukturella fordndring som beslutet avser, anser kammarrétten att
beslutet inte kan anses utgdra ren verkstéllighet. Beslutet ar darmed
dverklagbart enligt 10 kap. 2 § 2 kommunallagen.

Slutligen har kammarratten att préva om det finns forutsattningar att
upphéva beslutet enligt 10 kap. 8 8§ kommunallagen.

I malet har invants att befogenhetsoverskridande inte skett nar
beslutet fattades och att det dédrmed saknas grund for att upphédva
beslutet. Kammarrétten gor i denna del samma bedémning som
forvaltningsrétten och anser att beslutanderatten i detta fall tillkommit
regionfullméktige. Regiondirektdrens beslut ska darfor upphévas. —
Kammarratten avslar verklagandet.



