HFD 2019 ref. 10

Fraga om ett beslut att inte bevilja ersattning for rese-
kostnader i samband med sjukhusvard avser en civil
rattighet enligt artikel 6.1 EKMR och darfor ska kunna
bli foremal for domstolsprévning.

Artikel 6.1 europeiska konventionen om skydd fér de ménskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 15 mars 2019
foljande dom (mal nr 17-18).

Bakgrund

1. Ett landsting ska under vissa forutsattningar ldmna ersattning
for resekostnader som uppkommit i samband med sjukhusvard. Ett
beslut om reseersattning som ar av rent verkstallande karaktar far
inte dverklagas om det inte behdvs for att tillgodose rétten till
domstolsprovning av civila rattigheter eller skyldigheter enligt
artikel 6.1 i den europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna, EKMR.
Ett beslut anses vara av rent verkstéllande karaktar nér besluts-
fattaren saknat utrymme for sjalvstandiga bedomningar.

2. En grundlaggande forutsattning for att artikel 6.1 EKMR ska
vara tillamplig &r bl.a. att det ar fraga om en tvist som ror en
rattighet eller skyldighet som har sin grund i nationell ratt.

3. R.A., som var bosatt i Kalmar lan, fick under en tid
behandling pa ett sjukhus i det lanet. PA R.A:s eget initiativ
flyttades dock varden till ett sjukhus i Kronobergs lan. Han
begarde darefter erséttning for de resekostnader som uppkommit
med anledning av behandlingen i Kronobergs lan. Enligt det
regelverk som landstinget i Kalmar lan beslutat ersattes dock resor
till sjukhus utanfor lanet bara om det valda sjukhuset ocksa var det
sjukhus som lag narmast patientens bostad. Sjukreseenheten vid
Kalmar lans landsting informerade darfér R.A. om att han inte
kunde fa nagon ersattning for resorna.

4. R.A. dverklagade sjukreseenhetens stéllningstagande till
forvaltningsratten och anforde bl.a. foljande. Enligt patientlagen
(2014:821) hade han réatt att soka vard hos en vardgivare utanfor
lanet utan extra kostnad. Han hade darfor ratt att fa ersattning for
resorna mellan bostaden i Kalmar Ian och sjukhuset i Kronobergs
lan. Beskedet fran sjukreseenheten var ett beslut som rérde hans
civila rattigheter enligt artikel 6.1 EKMR och han hade darfor ratt
att 6verklaga det till domstol.



5. Forvaltningsratten avvisade Overklagandet och anforde att
det besked som lamnats var ett tjanstemannabeslut av rent
verkstéllande karaktdr som inte gick att Overklaga enligt
kommunallagens (1991:900) bestdmmelser. Enligt forvaltnings-
ratten innebar inte detta att R.A. frantagits nagon rétt till domstols-
provning enligt artikel 6.1 EKMR.

6. Kammarrédtten — som upphéavde forvaltningsréattens beslut
och Aaterférvisade malet dit for ny handlaggning — delade
forvaltningsrattens beddmning att det aktuella beslutet var av rent
verkstallande karaktar och darmed inte kunde 6verklagas med stod
av kommunallagen. Kammarratten fann dock att det inte fanns
klart stod for annan beddmning an att ratten till resekostnads-
ersattning vid sjukresor utgjorde en civil rattighet i den mening
som avses i artikel 6.1 EKMR. R.A:s dverklagande skulle darmed
tas upp till prévning.

Yrkanden m.m.

7. Landstinget i Kalmar lan yrkar att kammarrattens dom ska
undanrdjas och att forvaltningsrattens beslut ska faststéllas.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

8. Fragan i malet galler om ett beslut om att inte bevilja erséttning
for resekostnader i samband med sjukhusvard avser en civil
rattighet enligt artikel 6.1 EKMR och darfor ska kunna bli foremal
for domstolsprovning.

Rattslig reglering m.m.

9. Av 1 8§ lagen (1991:419) om resekostnadsersattning vid
sjukresor framgar att sjukvardshuvudmannen, dvs. landsting och
kommuner som inte tillhér nagot landsting, ska lamna ersattning
for resekostnader i vissa fall. Det galler bl.a. resor som foretas i
samband med Gppen halso- och sjukvard som anordnas av ett
landsting. Enligt 2 8 ska erséttningen beréknas enligt de grunder
som sjukvardshuvudmannen bestammer. Av 3 § framgar att fragor
om resekostnadsersattning enligt lagen prévas av den sjukvards-
huvudman inom vars omrade sokanden &r bosatt.

10. Landstinget i Kalmar lan har i egenskap av sjukvards-
huvudman antagit regler avseende ersattning for resekostnader vid
sjukresor. Enligt dessa regler ersatts kostnader for resor till valfritt
sjukhus inom lanet. Resor till sjukhus utanfor lanet ersatts bara om
det valda sjukhuset &r det sjukhus som ligger ndrmast patientens
bostad.



11. | patientlagen finns regler om det s.k. fria vardvalet. Genom
lagen ges patienter ratt att i vissa fall fa sin behandling pa ett
sjukhus utanfor det egna lanet. | forarbetena till lagen diskuterades
om patienter skulle ges ratt till ersattning for de resekostnader som
de kunde komma att fd med anledning av att de valt ett sjukhus
utanfor det egna l&net. Enligt regeringen skulle en ordning med
innebord att landstingen skulle sta for merkostnader i form av
resor och uppehdlle kunna medfora orimliga konsekvenser.
Exempelvis skulle kostnaderna for resor och uppehélle i manga
fall kunna Overstiga kostnaden for sjalva vardinsatsen och det
skulle innebara negativa konsekvenser for den sjukvardande
verksamheten. Regeringen bedomde darfor att nagon sadan
ersattning inte skulle lamnas. Landstingen skulle alltsa inte sta for
patienternas merkostnader (prop. 2013/14:106 s. 89).

12. Enligt artikel 6.1 EKMR ska var och en, vid prévningen av
hans civila rattigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot
honom for brott, vara berattigad till en rattvis och offentlig
forhandling inom skélig tid och infér en oavhangig och opartisk
domstol, som upprattats enligt lag.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Overklagbarhet enligt kommunallagen

13. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att det aktuella
beslutet ar ett verkstallighetsbeslut som inte kan dverklagas enligt
kommunallagens bestammelser. Fragan ar om R.A. i stéllet kunnat
grunda en rétt till domstolsprovning pa artikel 6.1 EKMR.

Tillampningen av artikel 6.1 EKMR

14. Av Europadomstolens praxis foljer att artikel 6.1 EKMR &r
tillamplig under forutséttning bl.a. att det foreligger en reell och
serios tvist, att tvisten galler en rattighet eller skyldighet som — pa
atminstone rimliga grunder — kan havdas ha sin grund i nationell
ratt och att denna rattighet eller skyldighet, vid en pa konventionen
grundad tolkning kan karaktariseras som civil (se t.ex. Europa-
domstolens dom den 14 september 2017 i malet Kéaroly Nagy mot
Ungern, p. 60). Det ar saledes en prévning i flera steg som ska
goras.

15. Bedoémningen av om en tvist &r reell och serids ska goras
mot bakgrund av de regler som enligt nationell ratt galler for den
rattighet eller skyldighet som tvisten avser. Europadomstolen har
framhallit att en tvist kan antas vara reell och seriés om det inte
finns klara indikationer pa att sa inte ar fallet. Det finns alltsa en
presumtion for att uppkomna tvister ar reella och seridsa (se t.ex.
Europadomstolens dom den 1 juli 1997 i malet Rolf Gustafson
mot Sverige, p. 39). Detta innebér att en domstol bara i klara fall



kan dra slutsatsen att en tvist inte &r reell och serits och att artikel
6.1 EKMR déarfor inte ar tillamplig (jfr NJA 2013 s. 813).

16. Som har framgatt ovan racker det inte med att en tvist ar
reell och serids, den maste ocksa avse en rattighet eller skyldighet
som féljer av nationell ratt. Det ankommer pa den nationella
domstolen att avgora om den rattighet eller skyldighet som en
enskild gor géllande foljer av de bestdammelser som &r tillampliga i
det enskilda fallet (se t.ex. Europadomstolens dom den 27 augusti
1997 i malet Anne-Marie Andersson mot Sverige, p. 33-37).
Réttigheter eller skyldigheter som inte finns enligt den nationella
ratten kan alltsa inte skapas genom ett dberopande av artikel 6.1
EKMR (se t.ex. Kéroly Nagy mot Ungern, p. 60-63 och dér
angivna rattsfall). Foljaktligen kan det inte stallas upp en
presumtion for att det foreligger en viss rattighet eller skyldighet
enligt inhemsk rétt.

17. Av detta foljer att om en materiell réttighet eller skyldighet
uttryckligen utesluts i den nationella ratten kan en enskild inte
med framgang havda att en sadan finns (se t.ex. Europadomstolens
dom den 19 oktober 2005 i malet Roche mot Storbritannien,
p. 116-125). Detsamma géller om det av lagens syften foljer att en
sadan rattighet eller skyldighet inte varit avsedd att finnas.

18. Hogsta forvaltningsdomstolen har i ett antal avgdranden
rorande rattsprovning uttalat att en reglering som ger regeringen
en diskretionar ratt att avgora en viss fraga inte kan anses vara en
rattighet enligt nationell, dvs. svensk, rétt for den enskilde (se t.ex.
HFD 2013 not. 28, HFD 2016 ref. 38 och HFD 2017 ref. 2).

19. Forst ndr det har konstaterats att en tvist avser en rattighet
eller skyldighet enligt nationell ratt uppkommer fragan om denna
till sin karaktér ar civil. Avseende denna prévning har Hoégsta
forvaltningsdomstolen uttalat att sa bor anses vara fallet om det
inte finns klart stod for en annan bedémning (HFD 2011 ref. 22,
HFD 2016 ref. 49 och HFD 2018 ref. 46). Det finns saledes en
presumtion for att en konstaterad réttighet eller skyldighet &r av
civil karaktar.

Beddmningen i detta fall

20. Det aktuella beslutet ror R.A:s ratt till resekostnadserséttning.
Med hénsyn till den presumtion som finns far den uppkomna
tvisten anses vara reell och seris.

21. Fragan ar da om han pa rimliga grunder kunnat havda en
sadan ratt till ersattning enligt nationell ratt.

22. | patientlagen regleras situationen att en patient véljer att
utnyttja det fria vardvalet och darmed far sin behandling pa ett
sjukhus utanfor det egna lanet. Av 9 kap. 1 § framgar att en patient
som omfattas av ett landstings ansvar for halso- och sjukvard,
inom eller utom detta landsting ska fa majlighet att valja utforare
av offentligt finansierad oppen vard. Nagon bestammelse om att
patienter dessutom har rétt till ersattning for resekostnader finns



daremot inte i lagen. Som framgatt anges i forarbetena tvartom att
nagon sadan ersattning inte lamnas. Det ar alltsa tydligt att
patientlagen inte ger nagon ratt till ersattning i ett fall som detta.

23. Lagen om kostnadserséttning vid sjukresor medfor inte
heller nagon skyldighet for landstingen att ersatta resekostnader
vid behandling pa ett sjukhus inom ett annat landsting &n det dar
patienten &r folkbokford.

24. Det aterstar da att beddma om det pa rimliga grunder kan
havdas att landstinget i Kalmar lans regelverk ger réatt till
erséttning for de sjukresor som R.A. har foretagit. Av dessa regler
framgar uttryckligen att ersattning for sjukresor till sjukhus
utanfor Kalmar 1an bara ersatts i ett specifikt fall; nér det valda
sjukhuset &r det sjukhus som ligger nédrmast patientens bostad. |
malet har inte pastatts att det villkoret ar uppfyllt.

25. R.A. har darmed inte pa rimliga grunder kunnat havda en
ratt till ersattning enligt svensk ratt. Artikel 6.1 EKMR &r saledes
inte tillamplig.

26. Kammarréttens avgorande ska darfor upphdvas och
forvaltningsrattens avvisningsbeslut faststéllas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen undanréjer kammarréttens dom och
faststéller forvaltningsrattens avvisningsbeslut.

| avgorandet deltog justitieraden Jermsten, Saldén Enérus, Svahn
Starrsjo, von Essen och Anderson. Fodredragande var justitie-
sekreteraren Daniel Wallander.

Forvaltningsratten i Vaxjo (2015-07-29, Hultin):

Lagen om resekostnadsersattning vid sjukresor innehaller inga sarskilda
foreskrifter om 6verklagande av ett sddant besked som nu &r i fraga. Inte
heller i annan forfattning finns nagra sddana foreskrifter. Laglighets-
prévning kan endast avse beslut som anges i 10 kap. 2 8 kommunallagen.
Det besked som l&mnats av trafik- och produktionschefen vid Kalmar
Lanstrafik har utfardats i enlighet med ett av landstinget antaget
reglemente och utan utrymme for nagon sjalvstandig bedémning. Det far
saledes anses vara fraga om ett tjanstemannabeslut av rent verkstallande
art som fattats utan delegation. Beslutet kan darmed inte bli foremal for
laglighetsprovning. Enligt forvaltningsrattens mening innebdr denna
slutsats inte att R.A. frantas ndgon ratt till domstolsprévning av sina
civila rattigheter eller skyldigheter enligt artikel 6.1 Europakonventionen
(jfr Kammarréatten i Sundsvalls beslut den 23 juni 2008, mal nr 1755-08).
Ratt till provning i forvaltningsratten foreligger inte heller pd annan



grund. Overklagandet ska séledes avvisas. — Forvaltningsrétten avvisar
overklagandet.

Kammarratten i Jonkoping (2017-12-18, Green och Poulsen):

Beslut av rent verkstéllande art har i aldre praxis givits en restriktiv
innebdrd. Som rent verkstéllande beslut har ansetts sadana dar besluts-
fattaren saknat mojlighet att gora en sjalvstandig bedomning sasom vid
debitering av en avgift som kommunfullméktige antagit eller vid en
mekanisk tillimpning av en turordningsprincip (jfr HFD 2011 ref. 7 och
dér angivna rattsfall).

R.A. har av en tjansteman pa Kalmar Lanstrafik lamnats besked om
att han inte har rétt till resekostnadsersattning vid sjukresor.

Av utredningen framgér att i den aktuella tjanstemannens arbets-
uppgifter har ingatt forberedelse av betalningsuppdrag till bank gallande
sjukreseersattning. Karaktiren av det aktuella beslutet ar inte sédan att
det, med hénvisning till att tjinstemannen saknat befogenhet att meddela
beslut pa landstingets vagnar, kan anses sakna rattslig verkan och darmed
betraktas som en nullitet. Kammarratten finner, i likhet med forvaltnings-
ratten, att utrymmet for sjalvstandiga bedomningar far anses sa begréansat
att sddana beslut ar att betraktas som rent verkstéllande. Mot bakgrund
harav kan det beslut som meddelats R.A. inte anses vara ett sadant beslut
som kan overklagas enligt 10 kap. kommunallagen.

En oinskrankt ratt till domstolsprovning foreligger genom 3 § andra
stycket forvaltningslagen (1986:223) varigenom foljande framgar.
Bestdmmelserna om 6verklagande i denna lag tillampas dock alltid om
det behovs for att tillgodose rétten till domstolsprévning av civila
rattigheter eller skyldigheter enligt artikel 6.1 EKMR.

Sedan EKMR inforlivades i den svenska rattsordningen, kan
overklagandeforbud, i den man ett beslut ror civila rattigheter eller
skyldigheter, asidosattas med stod av konventionen (se prop. 2005/06:56
s. 10-11, 24 och dar angivna réttsfall).

Forutsattningar for att artikel 6.1 EKMR, ska vara tillamplig &r att det
foreligger en reell och serids tvist mellan t.ex. en enskild och en
myndighet, att tvisten galler en rattighet som har sin grund i den
nationella rétten, och att denna réattighet ar en civil réttighet (se Danelius,
Maénskliga rattigheter i europeisk praxis, 5 uppl. 2015 s. 161 f.).

Kammarréatten konstaterar att det foreligger en reell och serids tvist
mellan R.A. och Kalmar Lanstrafik samt att tvisten galler en réttighet
som har sin grund i lagen om resekostnadsersattning vid sjukresor. Det
aterstar darmed att bedéma om rattigheten &r en civil rattighet i den
mening som avses i artikel 6.1 EKMR. Begreppet civil rattighet ska ges
en autonom tolkning och ska tolkas enhetligt for alla konventionsstater
(se Danelius, a.a. s. 166). Hogsta forvaltningsdomstolen har i HFD 2016
ref. 41, dar frdgan var om ratten till parkeringstillstand for rorelse-
hindrade utgjort en civil rattighet, uttalat att ett beslut bor anses rora
civila rattigheter eller skyldigheter om det inte finns klart stod for en
annan bedémning. Hégsta forvaltningsdomstolen fann att det saknades
Klart stod for att anse att sadant tillstand inte utgjort en civil rattighet
enligt artikel 6.1 EKMR. Socialférsakringsforméaner har ansetts utgéra
civila rattigheter som givits ratt till domstolsprévning (se t.ex.



Feldbrugge ./. Nederlanderna). | prop. 1990/91:135 féreslogs att huvud-
mannaskapet for administrationen av resekostnadsersattning vid sjuk-
resor flyttades fran de allméanna forsakringskassorna till sjukvardshuvud-
mannen. Avsikten med att resekostnadsersattningen var, ocksa efter
huvudmannaférandringen, att ersattningen ska anses utgéra en social-
forsakringsforman, se prop. 1990/91:135 s. 14. Stod for att resekostnads-
ersattning vid sjukresa inte ska anses vara en socialforsakringsforman har
dérefter inte presenterats. Med hénvisning till vad Hogsta forvaltnings-
domstolen konstaterat géllande civila rattigheter anser kammarrétten att
det inte finns Kklart stéd for annan beddmning &n att rétten till
resekostnadsersattning vid sjukresor ocksa utgor en civil rattighet i den
mening som avses i artikel 6.1 EKMR. Forvaltningsratten hade darfor
inte fog for att avvisa R.A:s 6verklagande. Kammarratten kan som forsta
instans inte prova R.A:s rétt till resekostnadserséttning for sjukresor.
Forvaltningsrattens beslut ska darmed upphéavas och malet &terforvisas
till forvaltningsratten for ny handlaggning. — Kammarrétten upphéver
forvaltningsrattens beslut och aterforvisar malet till forvaltningsratten for
ny handlaggning.

Lundgren var skiljaktig och anférde:
Jag ansluter mig till forvaltningsréattens bedémning och anser darfor att
overklagandet ska avslas.



