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Forord

Chefen f6r Justitiedepartementet beslutade den 28 april 2021 att ge
mig 1 uppdrag att bitrida Justitiedepartementet med att kartligga
och analysera férutsittningarna for medier och allminheten att med
stdd av offentlighetsprincipen granska myndigheternas hantering av
covid-19-pandemin. Uppdraget fick beteckningen Ju 2021:C och
ska redovisas senast den 30 november 2021.

R&dmannen Alexander Warnolf har sedan den 3 maj 2021 bitritt
mig som dmnessakkunnig.

Chefsrddmannen Ulrika Geijer forordnades den 28 april 2021
som expert 1 utredningen.

Vi 6verlimnar hirmed promemorian Offentlighetsprincipen under
covid-19-pandemin (Ds 2021:35). Uppdraget ir med detta slutfért.

Stockholm 1 november 2021

Peder Liljeqvist

/Alexander Warnolf
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1 Uppdraget och dess
genomfbrande

1.1 Uppdraget

”Den viktigaste vigen f6r information till allminheten vid olika kriser
ir att soka nyhetspublicering 1 medierna.”!

Mitt uppdrag ir att kartligga och analysera hur férutsittningarna har
sett ut f6r medier och allminhet att granska det allminnas hantering
av covid-19-pandemin. Syftet med uppdraget ir att ge regeringen
underlag for eventuella dtgirder pd omridet.

I uppdraget ingr att jag ska kartligga och analysera 1 vilken mén
bestimmelser om sekretess pd ett oproportionerligt sitt har
begrinsat mojligheterna till granskning av det allminnas hantering
av pandemin, kartligga hur framstillningar om att ta del av allminna
handlingar med uppgifter om pandemin och arbetet mot den har
hanterats av det allminna, kartligga hur det allminna har férhéllit sig
till ritten att meddela uppgifter for publicering 1 grundlagsskyddade
medier nir det kommer till uppgifter om pandemin och arbetet mot
den. Utifrdn de iakttagelser som kartliggningen mynnar ut i ska jag
analysera hur forutsittningarna har sett ut f6r massmedierna och
allminheten att granska hanteringen av pandemin.

I uppdraget ingdr inte att foresld forfattningsindringar.

1.2 Avgransningar

Det ligger enligt vdr bedémning inte inom uppdraget att limna en
heltickande redogérelse for de bestimmelser som reglerar ritten att
ta del av allminna handlingar respektive meddelarskyddet i svensk

! Larsike Larsson, Kris och lirdom — kriskommunikation frin Tjernobyl till Tsunamin, s. 89.
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ritt. Vi har diarfér begrinsat framstillningen 1 dessa delar till en
kortare redogorelse for relevanta bestimmelser 1 1-3 kap. TF och
1-3 kap. YGL, samt deras syfte och bakgrund, for att kartliggningen
och analysen som vi gor 1 promemorian ska ges en limplig ram. For
en mer fullédig redogdrelse hinvisar vi till tidigare utredningar pd
omrddet, exempelvis Offentlighetsprincipen och den nya tekniken,
SOU 2001:3, s. 49 {f., Meddelarskyddslagen — fler verksambeter med
stirkt meddelarskydd, SOU 2017:41, s. 37 {f., och Stirkt meddelar-
skydd for privatanstillda i offentligt finansierad verksambet, SOU
2013:79, s. 41 ff. Med hinsyn till uppdragets utformning och syfte
har vi valt att inte géra en komparativ utblick avseende motsvarande
reglering 1 andra linder.

Nir det giller den del av uppdraget som avser 1 vilken mén regler
om sekretess pd ett oproportionerligt sitt har begrinsat mediernas
och allminhetens mojlighet till granskning har vi valt att avgrinsa
redogorelsen till i forsta hand de bestimmelser som under pandemin
har varit féreml {6r provning av kammarritterna och i drenden hos
Justitiekanslern (JK) och Riksdagens ombudsmin (JO) eller som pd
annat sitt har aktualiserats i enskilda konkreta fall.

Som framgdr av uppdragsbeskrivningen ingdr det inte i uppdraget
att foresld ndgra forfattningsforindringar. Uppdraget innefattar inte
heller att gora en bredare utvirdering av gillande regelverk kring
handlingsoffentlighet, meddelarfrihet och meddelarskydd. Vi har
dock valt att 1 kapitel 7 limna vissa rekommendationer pd dtgirder,
utifrdn var kartliggning och analys 1 kapitel 4-6.

Vidare ingdr det, enligt vir uppfattning, inte 1 uppdraget att
recensera eller omprova de drenden som har varit eller dr féremél for
provning av domstolar eller tillsynsorgan och som vi redogor for,
eller att virdera riktigheten 1 myndigheters agerande i enskilda fall
som framkommit 1 massmediernas rapportering eller i samband med
vdra méten och intervjuer under utredningen. Vi har dirfor valt att
sd ldngt som mojligt avidentifiera enskilda aktorer for att syftet med
uppdraget inte ska motverkas av ett fokus pd vem som kan ha agerat
pa ett felaktigt sdtt 1 ett visst fall. Med detta sagt ir det ofrdnkomligt
att dtminstone en rdttslig virdering miste goras 1 vissa fall, genom att
ett visst faktiskt agerande som vi har fitt del av och redogor for i
promemorian stills mot relevanta bestimmelser och, 1 tillimpliga
fall, den praxis som har vuxit fram avseende tillgdng till allminna
handlingar och meddelarskyddet. Virt uppdrag innefattar, som vi ser
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det, diremot inte att, p eget initiativ, aktivt efterforska enskilda fall
dir meddelarskyddet har &sidosatts, utan att kartligga och analysera
mediernas forutsittningar att bedriva just en sddan undersckande
verksamhet.

1.3 Genomforande

Utredningsarbetet har bedrivits pa sedvanligt sitt, dock utan sirskild
expert- eller referensgrupp. Underlag till den kartliggning som har
gjorts har inhimtats pd flera sitt. Utdver material som ir tillgingligt
genom rittsdatabaser — diribland avgéranden frin kammarritterna
och beslut frdn JO och JK — har vi anvint oss av dokument som finns
publike tillgingligt pa internet, exempelvis beslut, forsknings- och
granskningsrapporter och riktlinjer av olika slag som har samband
med pandemin.

Vi har dven inhidmtat skriftligt underlag frin olika myndigheter
kring riktlinjer m.m. avseende hanteringen av begiran om allminna
handlingar och kontakt med medier, om krisledningsnimnden har
aktiverats och om myndigheter under pandemin har beslutat om
begrinsade dppettider eller begrinsningar 1 méjligheten att besoka
myndighetens lokaler, t.ex. kommunkontor, pd plats. En riktad
forfrigan till 100 slumpmissigt utvalda kommuner har skickats ut
som en del 1 denna kartliggning. Av dessa har 93 kommuner svarat.
For att {4 en viss bild av om det férekommer praktiska eller fysiska
begrinsningar med koppling till pandemin som negativt pdverkar
begiran om att fd del av allmidnna handlingar p8 plats i myndighetens
lokaler har vi ocksd genomfért besok pa plats pd 19 kommunkontor.
Av logistiska skil har dessa besok begrinsats till kommuner inom
Region Skéne.

En riktad enkit har skickats ut till samtliga 21 regioner, med en
begiran om tillgdng till uppgifter kring antalet begiran om allminna
handlingar avseende pandemin som har kommit in under perioden
mars 2020 till augusti 2021 och 1 vilken omfattning utlimnande helt
eller delvis har nekats och 1 s8 fall med stdd av vilken bestimmelse.
Av de 21 regionerna har 18 svarat pd enkiten.

Enligt v8r uppdragsbeskrivning kan kartliggningen bland annat
utgd frin den massmediala rapporteringen under pandemin. Vi kan
redan hir konstatera att det har férekommit en mycket omfattande
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rapportering 1 svenska medier kring smittspridning och hanteringen
av covid-19-pandemin under &r 2020 och 2021. I en rapport frin
MSB beskrivs att bevakningen av pandemin under viren 2020 var
exceptionellt intensiv mitt 1 antal publicerade nyhetsrapporter per
dag och att jimfért med svininfluensan 2009 fick covid-19 flerfaldigt
mer uppmirksamhet. Journalistiken har varit starkt inriktad pg att
beskriva de dtgirder som vidtagits av olika aktérer for att hantera
pandemin; var tredje tema handlar just om att nigon — politiker,
myndighet eller annan aktdr — har agerat for att hantera viruset och
pandemin, och dess effekter pA minniskor och samhille.?

Av rapporten framgir att de vanligaste sitten att gestalta eller
vinkla hindelserna var mot myndigheters/politikers agerande och att
det lika ofta var i negativ som positiv mening. Det ir enligt vir
mening inte en for ldngtgdende slutsats att pdstd att en si pass
omfattande nyhetsrapportering, med olika vinklingar, inte hade varit
mojlig utan en robust tillgdng till information frin bland annat de
som verkat inom olika verksamheter som har haft betydelse for
hanteringen av pandemin och som har kunnat bidra med konkret
information kring den faktiska situationen. Som framgar av kapitel
4,5 och 6 1 denna promemoria har det emellertid férekommit fall dir
myndigheter eller arbetsgivare har agerat pi ett sitt som direkt eller
indirekt kan ha férsvarat f6r medier att utféra sitt uppdrag. I syfte
att forsoka 8 en bild av om dessa fall utgér enstaka undantag eller
om journalister verksamma inom tryckta medier, radio och TV och
som pa olika sitt har deltagit i granskningen av hur pandemin har
hanterats upplever att det finns mer évergripande brister vad giller
tillimpningen av offentlighetsprincipen, har vi genomfort ett flertal
intervjuer med journalister. Vi har ocksd intervjuat foretridare for
relevanta bransch- och intresseorganisationer och fackférbund.

Intervjuerna baseras pd informantundersékningsmetoden. I en
sdan undersgkning anvinds de svarande som en form av “vittnen”,
vilka 1 egenskap av sin yrkesgrupp, specifika kunskap eller befattning
bidrar med informationen om verkligheten.’ Vi vill redan hir lyfta
fram att det ir friga om enskilda personers upplevelser och att de
uppgifter som framkommit 1 intervjuerna dirfor bor virderas med
viss forsiktighet. Med detta menar vi inte att det 1 sig finns skal att

2 Marina Ghersetti och Tomas Odén, rapport pd uppdrag av MSB, Coronapandemin vdiren
2020 - en undersékning av nyheter och opinion, s. 5 och 36.

3 Esaiasson m.fl., Metodpraktikan — konsten att studera samhille, individ och marknad,
Nordstedts, 3u, s. 158 {.
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ifrgasitta uppgifterna, men att de inte reservationsldst bor liggas
till grund for mer l&ngtgdende slutsatser om tillimpningen av
offentlighetsprincipen i stort under pandemin. De syftar i stillet i
forsta hand till att ge ett mer allsidigt underlag for var kartliggning
och analys. Vi har valt att redovisa de erfarenheter som framkommit
1intervjuerna l¢pande 1 denna promemoria, 1 samband med att olika
frigestillningar har gett upphov till det.

Utover ovanstdende har vi bedrivit en l6pande bevakning av
rapportering i massmedier, bide fére och under tiden f6r uppdragets
genomforande, kring pandemin och de frigor som omfattas av vart
uppdrag. Vi har dven triffat foretridare f6r myndigheter som har
haft en central roll under covid-19-pandemin och har {6ljt det arbete
som pagir 1 Coronakommissionen (S 2020:74). Med hinsyn till
bland annat de ridande férhéllandena i samhillet under utredningen,
med smittspridning 1 olika utstrickning, har vi valt att inte
genomfora en hearing.

De citat som &terges i promemorian ir endast 1 illustrativt syfte
och ska inte uppfattas som ett stillningstagande frin vér sida.

1.4 Promemorians disposition

Som vi har nimnt ovan har rapporteringen kring covid-19-pandemin
under dr 2020 och 2021 varit mycket omfattande och det kan antas
att de flesta ir vil insatta 1 hur den har utvecklats 1 allminhet, men
ocksd 1 ndgra av de frigor som ingdr i virt uppdrag att kartligga och
analysera. I syfte att ge en sammanhillen bakgrund och kontext till
promemorians 6vriga delar ger vi dock 1 kapitel 2 en kortare dversikt
av pandemins utveckling 1 Sverige under ar 2020 och 2021. Frigan
om vad som utgdr en fredstida kris respektive en extraordindr
hindelse, och det rittsliga ramverk av bestimmelser som aktualiseras
vid sddana férhillanden berdrs ocksd i kapitel 2.

I kapitel 3 redogér vi oversiktligt f6r gillande ritt, 1 f6rsta hand 1
friga om handlingsoffentlighet, sekretess och meddelarskydd. De
sekretessbestimmelser som har aktualiserats under pandemin har vi
dock valt att redogéra nirmare f6r 1 samband med var kartliggning
och analys i kapitel 4, som fokuserar pi om utformningen eller den
faktiska tillimpningen av bestimmelserna har begrinsat méjligheten
till insyn under pandemin. I kapitel 5 redogér vi f6r begrinsningar
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av annat slag dn sekretess som kan ha inverkat negativt pd mediernas
och allminhetens mojlighet till insyn under pandemin, exempelvis
om beslut om besoksférbud 1 myndigheternas lokaler och riktlinjer
om hemarbete har paverkat ritten att ta del av allminna handlingar
pé stillet.

Vi behandlar meddelarskyddet i1 kapitel 6, med tyngdpunkt pa de
bestimmelser som giller for offentligt anstillda men dven — vilket i
flera fall har uppmirksammats i media under pandemin — de rittsliga
forhallanden som giller for privatanstillda 1 offentligt finansierade
verksamheter. I kapitlet redogér vi dels f6r de konkreta fall som har
varit foremal f6r uppmirksamhet 1 massmedier, dels for riktlinjer f6r
kommunikation och andra dokument som vi anser det finns skil att
uppmirksamma, med hinsyn till att deras utformning i vissa fall kan
verka himmande i forhillande till den enskilde anstilldes yttrande-
och meddelarfrihet.

I kapitel 7 redogér vi fér vra sammanfattande reflektioner kring
vilka inskrinkningar 1 offentlighetsprincipen som vi har identifierat,
och 1 vilken m&n de har medfort en begrinsning i massmediernas
eller allminhetens mojlighet att granska myndigheternas arbete mot
covid-19-pandemin. Reflektionerna utgdr frin den kartliggning och
den analys som vi presenterar i kapitel 4-6 och tar sikte dels pd om
lagstiftningen, 1 synnerhet gillande sekretessbestimmelser, kan
sigas innehdlla en inbyggd och oproportionerlig begrinsning som
synliggjorts under pandemin och de sirskilda férhillanden som d&
har aktualiserats, dels om det ir myndigheternas och andra aktorers
faktiska agerande som — eventuellt — har utgjort en begrinsande
faktor. Avslutningsvis i kapitlet limnar vi nigra rekommendationer
pd dtgirder som kan dvervigas som ett sitt att motverka sddana
begrinsningar som vi har funnit och frimja en lingsiktigt okad
oppenhet 1 den offentliga férvaltningen.
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2 Pandemin — en fredstida kris

2.1 Inledning

ovid-19-viruset ir det stdrsta hotet mot folkhilsan 1 Sverige pA minga
”Covid-19 tr det stdrsta hotet mot folkhil Sverige pd ming
decennier.”!

Covid-19-pandemins framfart i Sverige och virlden 1 6vrigt har varit
féremal for en synnerligen omfattande rapportering i svenska medier
sedan den brét ut 1 borjan av ir 2020. En sékning 1 mediearkivet
Retriever f6r perioden den 1 februari 2020 till den 31 augusti 2021
ger cirka 490 000 triffar pd dmnet, att jimfora med bevakningen av
svininfluensan; en sékning for 8r 2009 ger drygt 13 000 artiklar. Det
kan antas att allminheten i Sverige 6verlag har en god kinnedom om
pandemins utveckling och dess pdverkan pd samhillet. Vianser dock
att det dr av virde for den fortsatta lisningen att inledningsvis ge en
kort sammanfattning av smittspridningen och pandemins utveckling
1 Sverige frén februari 2020 fram till hésten 2021. Hindelseférloppet
redovisas 1 korthet i avsnitt 2.2.

Regeringens mojlighet och formiga att leda landet under en kris
har tydliggjorts under den pigdende pandemin. Politiska partiers
forvintade formdga 1 detta avseende har mitts som en sirskild friga
i viljarundersdkningar.” Som nimns i beskrivningen av virt uppdrag
kan olika beslut ofta behova fattas snabbt under en samhillskris och
det ir d4, ur allminhetens perspektiv, av sirskild vikt att de &tgirder
som vidtas — eller underldts — kan granskas pd ett indamélsenligt sitt.
Vid tidigare kriser har allmidnhetens och mediernas granskning av det
allminnas agerande gett viktiga lirdomar, méjliggjort att ansvar har
kunnat utkrivas och legat till grund for nédvindiga dtgirder for
samhillets krisberedskap. Vi noterar att 1 vdr uppdragsbeskrivning
anvinds uttrycket sambillskris. 1 andra sammanhang férekommer

! Statsminister Stefan Léfven vid regeringens presskonferens den 13 mars 2020.
2 DN/Ipsos: Héjt fortroende for M:s formdga att leda i kris, Dagens Nyheter den 10 maj 2021.
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bland annat civil kris, fredstida kris eller extraordindr hindelse. 1
regeringsformen finns dirtill sirskilda bestimmelser som tar sikte
pd krig och krigssituationer. Beroende pd vilken typ av kris eller
hindelse samhillet befinner sig i kan olika regelverk aktualiseras,
vilket bland annat har betydelse fér méjligheten att fatta beslut i
sirskild ordning. Aven om virt uppdrag inte innefattar att géra en
oversyn av det rittsliga ramverket och méjligheterna fér svenska
myndigheter att i samband med krig eller andra krissituationer vidta
sirskilda &tgirder, anser vi likvil att det finns anledning att belysa
hur pandemin kan karaktiriseras och placeras i den rittsliga kontext
som utgdr ramverket f6r olika former av kriser. Till exempel kan vi
notera att bestimmelser som tar sikte pd fredstida krissituationer 1
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), under pandemin har
3beropats av myndigheter 1 enskilda fall som grund fér att inte [imna
ut information om utbrott av covid-19. I avsnitt 2.3 redogér vi for
det rittsliga ramverket kring 1 férsta hand fredstida kriser, savil pd
nationell som kommunal och regional niva.

2.2 Covid-19-pandemins utveckling i Sverige

I en pandemy, till skillnad frin en epidemi, saknas immunitet mot det
virus som orsakar pandemin, som en f6ljd av tidigare exposition eller
vaccinationer. Ur ett beredskapsperspektiv skiljer sig en pandemi
frin en epidemi genom att avsevirt fler mianniskor smittas och blir
sjuka. Under 1900-talet intriffade tre influensapandemier: spanska
sjukan (1918-19), asiaten (1957-58) och Hongkong (1968-69).° Ar
2009 skedde ett pandemiskt utbrott av svininfluensan, HIN1.

2.2.1 Den forsta vagen

Den 31 december 2019 fick Virldshilsoorganisationen, WHO, del
av information frin kinesiska myndigheter om att ett okint virus
hade upptickts. Utbrottet hade dgt rum 1 Wuhan, huvudstaden for
Hubei-provinsen i centrala Kina. Den 21 januari 2020 rapporterade
WHO att 282 personer hade bekriftats smittade med viruset, som
benimndes Sars-CoV-2. Den 11 februari meddelades att sjukdomen

3 Riksrevisionens rapport, Pandemier — hantering av hot mot ménniskors hilsa, RiR 2008:1, s.
13.
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som det nya viruset leder till fick namnet covid-19 och en manad
senare deklarerade WHO att utbrottet var en pandemi.

Sverige fick sitt férsta bekriftade fall av covid-19 den 31 januari
2020, en kvinna i 20-irsildern som hade insjuknat efter besok i
Wuhan. Den 2 mars gjorde Folkhilsomyndigheten bedémningen att
risken for nya fall i Sverige ansdgs vara mycket hég och risken for
allmin smittspridning som mdttlig.* Den 10 mars rapporterade
myndigheten att man sig tecken pd samhillsspridning 1 bland annat
Region Stockholm och tre dagar senare bedémdes risken for
samhillssmitta som mycket hog.” Det forsta dodsfallet intriffade
den 11 mars 1 Stockholm. I myndighetens forsta veckorapport om
smittan, publicerad den 20 mars, noterades ¢ver 1 000 anmilda fall
av covid-19 i Sverige, varav merparten antogs ha smittats utomlands.
De kommande veckorna rapporterades kraftigt stigande siffror bide
for antalet nya smittade, for antalet patienter 1 behov av intensivvard
och for antalet doda. I mitten av april kulminerade de dagliga
doédstalen 1 Sverige, liksom siffrorna for nyinskrivna pa sjukhusens
intensivvdrdsavdelningar. Under andra halvan av juni 2020 bérjade
antalet smittade per dag att sakta sjunka, for att nd en foérhillandevis
18g smittspridning och belastning pa virden under sommaren; vecka
29 rapporterades som exempel strax éver 2 000 fall 1 landet, jaimfort
med cirka 7 600 vecka 26 och antalet nya patienter i intensivvard {6l
fran cirka 275 per vecka under vecka 14 och 15 till 12 patienter vecka
29.

2.2.2 Den andra vagen

Efter en period med relativt 18g smittspridning under sommaren och
tidig host 2020 dkade antalet fall som rapporterades kraftigt under
senare delen av hosten och inledningen av vintern 2020. Anders
Tegnell sa vid en presskonferens den 24 november 2020 — efter att
tidigare ha undvikit begreppet — att Sverige befann sig i covid-19-
pandemins ”andra vig”. Antalet avlidna 6kade kraftigt under senare
delen av hosten och under vecka 48 rapporterades 407 avlidna. I
Folkhilsomyndighetens rapport for vecka 50 angavs att det under
veckan rapporterades nistan 44 000 bekriftade fall, vilket var en

* Folkhilsomyndigheten, Uppdaterad riskbedémning for covid-19 i Sverige, den 2 mars 2020.
® Folkhilsomyndigheten, Ny fas kridver nya insatser mot covid-19, den 13 mars 2020.
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okning med 19 procent jimfort med féregdende vecka. Denna andra
smittspridningsvdg avtog 1 januari 2021. Vecka 5 rapporterades som
jamforelse 19 600 fall och 259 dodsfall.

2.2.3  En tredje vag

I februari 2021 tog en tredje smittspridningsvig fart i Sverige med
fokus pa den brittiska mutationen av coronaviruset. Under vecka 14
och 15 rapporterades cirka 41 000 bekriftade fall av covid-19 i
Sverige per vecka, vilket utgjorde en topp under viren. I takt med
den 6kade smittspridningen 6kade dven behovet av inneliggande
vérd pd sjukhus, diribland intensivvird. Under delar av april och 1
bérjan av maj 2021 1ig antalet patienter i intensivvird pd omkring
400, med en toppnotering den 19 april om 416 patienter. I takt med
en dkad vaccineringstakt i Sverige frdn april sjénk siffrorna direfter
stadigt; den 20 maj intensivvirdades 273 patienter. I slutet av maj
hade smittspridningen minskat 1 fem veckor i rad, med en sirskilt
tydlig minskning under de sista tvd veckorna. Nya inliggningar inom
intensivvdrden minskade ocksd i1 takt med 6kad vaccinering. Vecka
20 rapporterades 73 nya patienter och den 1 juli intensivvirdades 41
patienter. Smittspridningen var under bérjan av sommaren pd ldga
nivder och {3 dodsfall rapporterades. Belastningen p8 intensivvirden
var ocks3 lg.

2.2.4  Situationen fran halvarsskiftet 2021

En viss 6kning, dock frdn 18ga nivder, skedde under juni m&nad men
sdgs tydligt fran och med halvirsskiftet, mycket beroende pd att den
mer smittsamma si kallade delta-varianten av covid-19 fick fiste och
ett 6kat antal utlandsresenirer. Tack vare en hég grad av vaccinering
— vecka 28 hade 71 procent av den vuxna befolkningen fitt minst en
dos och 45 procent var fullvaccinerade, och vecka 42 var siffrorna 85
respektive 80 procent — medférde den 6kande smittspridningen inte
samma belastning pd sjukvirden eller en 6kning av antalet avlidna pd
det sitt som sdgs under framférallt den forsta vigen; for vecka 33
rapporterades fyra avlidna och under de tre foregdende veckorna var
medeltalet fem dodsfall per vecka.
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2.3 Fredstida kriser och extraordinara handelser

”Viir ikrig — ett sanitdrt krig, utan en armé framfor oss.”®
Rapporteringen kring pandemin har stundom priglats av rubriker
som férmedlar en kinsla av krigs- eller undantagstillstdnd’, vilket av
naturliga skil kan piverka samhillet och individen pd olika sitt. Av
en rapport frin Géteborgs universitet, pd uppdrag av MSB, om hur
svenska medier har rapporterat under pandemin framgér bland annat
att tonliget har varit tydligt alarmerande.® Enligt v&r mening ir det
av vikt att ett sidant tonlige 1 den massmediala rapporteringen inte
leder till att ett motsvarande synsitt — medvetet eller omedvetet —
anliggs av myndigheter eller av enskilda tjinstemin. Risken ir
annars att gillande ritt och principer som ska prigla myndigheternas
arbete sitts pd undantag. Som exempel pa situationer nir detta tyvirr
har varit fallet kan nimnas att vi har funnit exempel pd att en begiran
om att ta del av allminna handlingar har nekats av berérd myndighet
utifrin att dven om de efterfrigade uppgifterna i normalfallet inte dr
skyddade kan en risk for den enskilde inte uteslutas med hinsyn till
”den alarmerande situation som covid-19 skapat 1 samhiillet, 1 bland
annat lokala medier och sociala medier”.’

I detta avsnitt redogdr vi for vilka olika begrepp som férekommer
for att beskriva olika typer av krigs- eller kristillstdnd, vilket pdverkar
vilka rittsliga regelverk som ir tillimpliga i sddana situationer.

2.3.1 Nagot om begreppsapparaten

En kris ir en hindelse i fredstid som hotar grundliggande funktioner
och virden i samhillet, exempelvis elforsorjningen, var hilsa eller var
frihet. For att hantera en kris krivs samordning mellan flera aktorer
och ofta mellan olika férvaltningsnivier. Begreppet kris definieras i
forarbetena till férordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters dtgirder vid hojd beredskap som
en situation som inte kan hanteras med normala resurser och en

¢ Frankrikes president Macron i tal till nationen i mars 2020.

7 SvD, Smittékningen i Uppsala oroar: ”Kan bli katastrof”, den 8 november 2020 och Sveriges
Radio P4 Sjuhirad, Situationen vi befinner oss i liknar ett krigstillsténd, den 31 mars 2020.

¥ Marina Ghersetti och Tomas Odén, Coronapandemin viren 2020 — En underskning av
nyheter och opinion, s. 39 {f.

 Kammarritten i Géteborgs avgdrande i mal nr 1968-20 och Kammarritten i Stockholms
avgdrande i mél nr 6879-20.
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normal organisation; krisen ir ovintad, ndgot utéver det vanliga och
for att 16sa den krivs samordnade atgirder frin flera aktérer."

Begreppen civil kris respektive fredstida kris forekommer 1 olika
sammanhang. Nir det giller begreppet civil kris definierades detta
av Grundlagsutredningens expertgrupp som en hindelse eller en
situation som innebir omfattande skador eller 6verhingande risk f6r
sddana skador pd minniskor, djur, egendom eller milj6 eller innebir
en allvarlig stérning eller en dverhingande risk fér en sddan stérning
1 viktiga samhillsfunktioner och kriver skyndsamma insatser eller
beslut av det allminna." Nir det giller begreppet fredstida kris har
Folkhilsomyndigheten, 1 beslut om att neka utlimnade av allminna
handlingar, bedémt att covid-19-pandemin ir en sidan fredstida kris
som avses 1 18 kap. 13 § OSL; den kammarritt som, efter att beslutet
overklagades, provade frigan om utlimnande gjorde samma
bedémning."” Begreppet férekommer ocksd i exempelvis 9 kap. 6 §
smittskyddslagen (2004:168), som anger att regeringen under vissa
forutsittningar f&r meddela sirskilda foreskrifter om samordnade
nationella 3tgirder for att uppritthdlla ett effektivt smittskydd. I
bestimmelsen i 18 kap. 13 § OSL anvinds det snarlika fredstida
krissituationer. Ndgon avgorande skillnad 1 betydelse mellan dessa
begrepp kan vi inte se ir avsedd, d& skiljelinjen ir densamma i bida
fallen, nimligen att det ir friga om en kris som inte omfattas av
bestimmelserna om krig eller krigsfara i1 regeringsformen. En civil
kris kan exempelvis utgdras av terrorism, omfattande olyckor,
naturkatastrofer och allvarlig smittspridning."

I vissa sammanhang anvinds uttrycket extraordindr hindelse, t.ex.
1lagen (2006:544) om kommuners och landstings dtgirder infér och
vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd beredskap, LEH. Av
1 kap. 4 § LEH framgar att med extraordinir hindelse avses en sidan
hindelse som avviker frin det normala, innebir en allvarlig stérning
eller 6verhingande risk for en allvarlig stérning 1 viktiga
samhillsfunktioner och kriver skyndsamma insatser av en kommun
eller en region. Definitionen ir siledes i stort sett identisk med den
definition av en civil kris som férordades av Grundlagsutredningen,
dock med den skillnaden att lagen avser hindelser av mindre
geografisk omfattning, dir en kommun eller en region, eller ett par

10 Stdirkt krisberedskap - for sikerbets skull, prop. 2007/08:92, s. 77.

" Krisberedskapen i grundlagen — Oversyn och internationell utblick, SOU 2008:61, s. 62 {.
12 Kammarritten i Stockholms avgérande i mél nr 920-21.

1 SOU 2008:61, s. 61 ff.
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grannkommuner har drabbats av en kris."* Den tar siledes sikte pa
enskilda hindelser som inte eskalerar till att omfatta flera delar av
samhillet. Exempel p4 hindelser som kan vara extraordinira i lagens
mening ir hot mot sjukvirdsverksamhet, energiférsérjning samt
vatten- och avloppsnit. Vir kartliggning visar att ett flertal
kommuner, med hinvisning till att covid-19-pandemin utgér en
extraordinir hindelse 1 lagens mening, under &r 2020 har beslutat att
aktivera krisledningsnimnden, vilket innebir att den kan trida in
och ta éver andra nimnders ansvarsomride samt fatta dvergripande
beslut med kort varsel.” Regeringen har i andra sammanhang
beskrivit pandemin som en extraordinir hindelse eller extraordinir
situation, bland annat 1 regeringens proposition om méjlighet for
regeringen att tillfilligt fringd huvudregeln f6r férdelning av platser
vid urval uill hégskolan, dir bedomningen gors att ”smittspridningen
av viruset som orsakar sjukdomen covid-19 innebir en extraordinir
hindelse i fredstid”**. I férarbetena till lagen (2020:526) om tillfilliga
smittskyddsdtgirder pd serveringsstillen anférde regeringen att
Sverige “alltjimt befinner sig i en extraordinir situation”."”

I denna promemoria kommer vi fortsittningsvis att i férsta hand
anvinda begreppet fredstida kris som ett samlingsbegrepp om inget
annat sirskilt anges. En tydlig avgrinsning av vad som avses med en
fredstida kris, civil kris eller extraordinir hindelse och nir sidana
forhillanden foreligger ir enligt vdr mening uppfattning viktig, med
hinsyn till den direkta koppling som de olika begreppen har till de
bestimmelser i offentlighets- och sekretesslagen som tar sikte pd
sekretess f6r uppgifter vid myndigheters planering och férberedelser
infér fredstida krissituationer (18 kap. 13 § OSL) och bestimmelser
om tystnadsplikt (44 kap. 5 § 2 OSL). En tydlighet dr vidare av vikt
for att motverka en f6r vid anvindning av begreppen i allminhet, si
att tgirder inte vidtas eller beslut fattas pd ett sitt som gir utanfor
gingse ordning och krav, med en generell hinvisning till att landet
eller myndigheten befinner sig i en ”extraordinir situation”. Det kan
exempelvis rora sig om beslut av en kommun att — med hinsyn till
att det dr friga om en extraordinir hindelse — generellt f6rlinga tiden
for att besvara forfrigningar frin allmidnheten, nigot som riskerar att

' Extraordindra hindelser i kommuner och landsting, prop. 2001/02:184,s. 14 {.

15 Se exempelvis Kalix kommuns beslut den 25 mars 2020, dnr. 2020-00157.

!¢ Regeringens proposition, 2020/21:136, s. 11.

' Fortsatt giltighet av lagen om tillfilliga smittskyddsdtgirder pd serveringsstéllen, prop.
2020/21:107,s. 9.
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hamna 1 konflikt med bland annat kravet pd skyndsamhet for att
limna ut allminna handlingar 1 2 kap. 15 och 16 §§ TF (se avsnitt
3.2.3). Vi har vid vir kartliggning sett exempel pd den typen av
beslut. Att under en lingre, obestimd, tid hinvisa till lagstiftning
som ir avsedd att tillimpas frimst vid kortvariga hindelseférlopp
bér naturligtvis ocksd undvikas.

Det finns enligt vir uppfattning mycket som talar for att covid-
19-pandemin ir att betrakta som en sddan extraordinir hindelse som
avses 1 LEH. Samtidigt kan vi notera att motsatt bedémning har
kommit till uttryck i samband med granskningar i efterhand av
kommunala krisledningsnimnder."* Med detta sagt vill vi emellertid
understryka att beddmningen av om en viss enskild bestimmelse 1
offentlighets- och sekretesslagen eller annan relevant lagstiftning ir
ullimplig miste goras utifrin en bedémning i det enskilda fallet; var
uppfattning om hur pandemin i en dvergripande mening ska eller bér
kategoriseras ska siledes inte ses som vigledande vid tillimpningen
1 ett enskilt fall.

2.3.2  Rattslig reglering av fredstida kriser

Att den pigdende pandemin inte idr att betrakta som krig eller
krigsfara i den mening som avses 1 15 kap. regeringsformen ir enligt
vir uppfattning klart, Zven om paralleller till ett “krig” har dragits i
medierapporteringen. Det ir i stillet, som vi anfért ovan, friga om
en fredstida kris. Svensk krishantering i fredstid har satts pd prov vid
flera tillfillen under de senaste tjugo dren, bide pa nationell och lokal
nivd. Som exempel kan nimnas tsunamikatastrofen i Sydostasien i
december 2004, Estonias forlisning p& Ostersjon i september 1994
och ammoniakolyckan i1 Kivlinge dr 1996, di ett godstdg med tre
ammoniakvagnar spdrade ur och ledde till den storsta fredstida
evakueringen av boende i svensk historia.

Det svenska krishanteringssystemet for fredstida kriser bygger pd
de ordinarie férvaltningsstrukturerna och pd principen om att den
som har ansvar f6r en verksamhet 1 normala situationer ocks3 har
motsvarande verksamhetsansvar vid en kris (ansvarsprincipen); ett
krig skapar diremot si exceptionella omstindigheter att sirskilda

'8 T en rapport frin EY avseende en mellansvensk kommun uttalas exempelvis att man “ir
tveksamma till om det dr adekvat att se pandemin som en extraordinir hindelse utifrin
gillande lagrum och den vigledning som finns tillginglig”.
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regler kan behovas.” En annan viktig princip ir att en kris ska
hanteras dir den intriffar och av dem som ir nirmast berérda och
ansvariga (nirhetsprincipen). Férindringar i organisationen ska inte
heller goras storre dn vad som krivs (likhetsprincipen).

Till skillnad frin forhllandena vid krig och krigsfara saknas en
sirskild reglering av krishantering i fredstid i regeringsformen. Det
saknas t.ex. mojligheter att utlysa ndgon form av undantagstillstdnd,
som forekommer i andra linders krishantering. Aven om det i nigon
utstrickning kan anses finnas en s.k. konstitutionell nédrit™ giller —
enligt ansvarsprincipen — huvudsakligen vanliga regler om bland
annat beslutsprocess, normgivning och styrning. Detta innebir att
sdvil nationella som kommunala myndigheter ska fortsatt tillimpa
de forvaltningsrittsliga forfattningar som giller f6r verksamheteten,
t.ex. forvaltningslagen (2017:900), offentlighets- och sekretesslagen
och kommunallagen (2017:725). Begreppet forfattningsberedskap ger
uttryck for dessa principer. Tanken ir att vanlig lag ska férberedas
for krissituationer och att regeringen kan himta stéd ur de olika
lagar som blir aktuella beroende pa krisen. Den specialreglering som
finns avseende hanteringen av fredstida kriser syftar 1 allminhet till
att effektivisera befintlig ordning for att fatta beslut och skapa en
forberedelse f6r att kunna hantera en kris.

Det finns anledning att i detta sammanhang i vart fall 6versiktligt
redogora f6r den rittsliga reglering som styr krishantering i fredstid,
sdvil pd nationell som regional och kommunal nivi.

Reglering pa nationell niva

Som vi pekat pd inledningsvis 1 detta avsnitt saknas sirskilda regler i
regeringsformen som tar sikte pd fredstida kriser. Forarbetena till
1974 ars regeringsform innehdller inte heller ndgot om vad som ska
gilla vid sidana kriser.”’ Detta innebir emellertid inte att det helt
saknas utrymme 1 lagstiftningen som kan fi sirskild betydelse vid
sddana forhillanden. Regeringsformen ger t.ex. mojlighet till ett
snabbt beslutsfattande, och de ordinira mojligheterna i 8 kap. RF att

! Marika Ericson och Olof Wilske, Covid-19 i Sverige — rittsliga perspektiv pd krisberedskap
och de dtgdrder som vidtagits for att hantera pandemin, Sv]T 2020 s. 1080.

% Angdende detta begrepp, se En reformerad grundlag, SOU 2008:125 s. 523.

2! Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m. m.,
prop. 1973:90.
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delegera normgivningen kan utnyttjas fér att snabbt ge regeringen
okade befogenheter, vilket under covid-19-pandemin har illustrerats
bland annat av de tillfilliga bemyndiganden som 1 april 2020 inférdes
1 smittskyddslagen att gilla under en kort tid, och lag (2020:148) om
tillfillig stingning av verksamheter p& skolomridet vid extraordinira
hindelser 1 fredstid, dir initiativ till lagen togs den 17 mars 2020 med
beredning 1 utbildningsutskottet, beslut av riksdagen om lagen den
18 mars och ikrafttridande den 21 mars. Aven méjligheten att med
stdd av 2 kap. 24 § RF infora begrinsningar av demonstrations- och
motesfriheten for att “motverka farsot” och delegationsméjligheten
till regeringen som framgir av 2 kap. 20 § andra stycket kan nimnas,
vilket berérdes 1 samband med att den s.k. pandemilagen togs fram.”

Vissa statliga myndigheters arbete med krisberedskap ir reglerat
1férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters dtgirder vid hojd beredskap. Under pandemin har
fram for allt tre myndigheter som omfattas av férordningen hamnat
1 fokus: Socialstyrelsen, MSB och Folkhilsomyndigheten.

Regeringens mojlighet att styra de statliga myndigheterna dr av
sirskild betydelse 1 en krissituation. De statliga myndigheterna, med
undantag for riksdagens myndigheter, lyder enligt 12 kap. 1 § RF
under regeringen. Bestimmelsen innebir att dessa myndigheter 1
princip har att f6lja de foreskrifter av allmin natur och direktiv for
sirskilda fall som regeringen meddelar. Regeringens befogenhet 1
dessa avseenden ir dock begrinsad 1 tvd hinseenden — dels giller att
regeringen dr bunden av vad som ir reglerat i grundlag eller vanlig
lag, dels fir regeringen inte bestimma hur en myndighet ska besluta
1 ett sarskilt fall (12 kap. 2 § RF). S3 kallat ministerstyre dr férbjudet.
Med ministerstyre menas att statsrdd inte har makt att direkt ingripa
1 myndigheternas 16pande arbete. Relationen mellan regeringen och
myndigheterna har under pandemin satts pd prov pa olika sitt, och
kan ur allminhetens synvinkel anses ha bidragit till en oklar ansvars-
fordelning.”

Det geografiska ansvaret pd nationell nivd utgérs av Sverige som
helhet och ligger pa regeringen. Nir det giller fredstida kriser i form
av pandemier ger lagstiftningen regeringen ett tydligt ansvar for att
agera aktivt. Den ska bland annat enligt 9 kap. 2 § smittskyddslagen
(2004:168) med kort varsel ta stillning till om en viss smitta ska

2 En tillfillig covid-19-lag, prop. 2020/21:79, s. 82 {.
 Statskontorets rapport, Forvaltningsmodellen under coronapandemin, s. 19 .
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klassificeras som en samhillsfarlig sjukdom. Ett beslut enligt denna
bestimmelse var en av de férsta aktiva dtgirderna som vidtogs av
regeringen; den 1 februari 2020 beslutades genom férordning att
sjukdomen som orsakas av covid-19 skulle omfattas av lagens
bestimmelser om allminfarliga och samhillsfarliga sjukdomar. Den
1 juli 2020 tridde en indring i smittskyddslagen med samma inne-
bord 1 kraft.** Vidare fir regeringen, med stéd av 9 kap. 4 §
smittskyddslagen, meddela de ytterligare foreskrifter som behovs
for att samordna insatser och tgirder f6r ett indamélsenligt smitt-

skydd.

Reglering pa regional och kommunal niva

Regioners och kommuners &tgirder under pandemin har satts i
fokus bland annat genom att de i stor utstrickning ansvarar for
verksamheter som har spelat en central roll 1 olika avseenden, inte
minst vad giller smittspridning. Vi tinker di 1 férsta hand pd
virdboenden, dir det i vart fall under pandemins inledande skede
fanns en utbredd smitta, och skolor, men idven de 6vergripande
virdinsatserna inom regionerna.

Det geografiska ansvarsomridet for kommuner och regioner ir
lokalt begrinsat. Atgirder som vidtas av dessa aktorer infér och vid
fredstida kriser regleras 1 forsta hand av lagen om kommuners och
regioners dtgirder infér och vid extraordinira hindelser 1 fredstid
och hojd beredskap.” Lagen syftar till att ge sirskilda befogenheter
till kommuner och regioner under extraordinira hindelser, samt att
gora det mojligt att inritta en organisation dir snabba och effektiva
beslutsvigar kan skapas.” P4 detta sitt kan regioner och kommuner
genom analys, planering, utbildning och évning minska sdrbarheten
1 sin verksamhet och ha en god f6rméga att hantera krissituationer 1
fredstid.

For att lagen ska vara tillimplig forutsitts att det foreligger en
sddan extraordinir hindelse som avses 1 1 kap. 4 § LEH. Det ir den
enskilda kommunen som avgér detta. Nigot sirskilt beslut behéver

2% Lag (2020:430) om dndring i smittskyddslagen.

» Det finns dven sirskilda regler for vissa situationer och verksamheter i sektorslagstiftning
som omfattar kommunerna, t.ex. i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, socialtjinstlagen
(2001:453) och hilso- och sjukvardslagen (1982:763).

% Prop. 2001/02:184, 5. 13.

27



Pandemin - en fredstida kris Ds 2021:35

inte fattas, diremot kan beslut i enlighet med lagen, exempelvis att
krisledningsnimnden ska trida i kraft, behova formaliseras. Vi har
under vért arbete funnit att ett sddant beslut 1 en del fall varit den
forsta dtgirden frin kommunernas sida, som en respons p uppgifter
om att antalet bekriftat smittade 1 covid-19 1 kommunen har 6kat.
Ett beslut om att aktivera krisledningsnimnden kan enligt 2 kap. 3 §
fattas av ordféranden 1 nimnden.

Lagen ger mojlighet for krisledningsnimnden att — enligt 2 kap.
4 § forsta stycket LEH — besluta att ta 6ver hela eller delar av évriga
ordinarie nimnders verksamhetsomrdden, i den utstrickning som ir
noédvindig med hinsyn till den extraordinira hindelsens art och
omfattning. Genom en sddan centralisering av beslutanderitten kan
snabba och effektiva beslutsvigar mojliggoras. Lagen ger diremot
inte krisledningsnimnden ritt att fatta andra typer av beslut dn vad
de ordinarie nimnderna kan géra under "normala” férhéllanden.

Det ir nimnden som avgor hur linge férhillandena 1 kommunen
motiverar att krisledningsnimnden ir aktiv. Mélet ska dock vara att
s snart som mdjligt dtergd till normal organisation.”” Detta ligger i
linje med ansvarsprincipen, dvs. att olika uppgifter si lingt som
mdjligt ska hanteras av ordinarie nimnd, och framgar dven av 2 kap.
4 § LEH, som anger att nir férhéllandena medger det ska uppgifter
som har tagits 6ver av krisledningsnimnden &tergd till ordinarie
nimnd. Vir Kkartliggning visar att ett flertal kommuner ocksd har
fattat beslut om att avaktivera krisledningsnimnden under ar 2020
och 2021, trots att pandemin fortfarande pdgar. Delvis olika skil har
angetts som grund fér besluten, t.ex. att ”den nuvarande situationen
alltmer blivit en vardag som kommunens verksamheter sivil som
den politiska organisationen har anpassat sig tll”, att "liget i
kommunens verksamheter har varit stabilt” och att med anledning
av att smittspridningen har minskat féreligger det inte lingre nigon
extraordinir hindelse”. Om nimnden avaktiveras genom ett beslut
av kommun- eller regionstyrelse tergdr, enligt 2 kap. 6 § LEH,
eventuellt 6vertagna uppgifter till ordinarie nimnd utan ett sirskilt
beslut 1 6vrigt.

Arbete med att planera infér och hantera extraordinira hindelser
kan vara av kinslig natur. Det finns av den anledningen sekretess-
bestimmelser som tar sikte pd uppgifter som hinfor sig till sddan
verksamhet (18 kap. 13 § OSL). I 7 kap. 1 § LEH finns dirutdver en

¥ Prop. 2001/02:184, s. 15.
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bestimmelse om tystnadsplikt f6r enskilda aktdrer — t.ex. privata
foretag eller frivilligorganisationer — som fir del av sddana uppgifter
men som inte omfattas av bestimmelserna 1 offentlighets- och
sekretesslagen. Hur dessa bestimmelser dr utformade och hur de har
aktualiserats under pandemin dterkommer vi till 1 kapitel 4 och 6.
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3 Offentlighetsprincipen — rattsliga
utgangspunkter

3.1 Inledning

I en debattartikel som publicerades 1 Upsala Nya Tidning den 12 maj
2021 gjordes bland annat gillande att covid-19-pandemin har testat
demokratin nir det giller vdr f6rméga att st emot desinformation
och skilja sant frin falskt. Enligt artikeln har det under pandemin
forekommit omfattande spridning av desinformation.' Bristande
insyn och tillgdng till tllf6rlitlig information kan — som en journalist
har uttryckt det’ — utgdra en grogrund foér konspirationsteorier. I
skriften Grunder i kriskommunikation beskriver Myndigheten fér
samhillsskydd och beredskap, MSB, frigan om behovet av 6ppenhet
under kriser som att det d& ir om mdjligt dn viktigare — och svirare
— att arbeta med 6ppenhet som ledord, att minniskors benigenhet
att lita pd och f6lja myndigheters instruktioner under en kris bygger
pd trovirdighet fér myndigheten och att en sluten organisation
vicker misstankar om dilig krishantering, daligt genomfért arbete
etc. I en annan skrift frin samma myndighet som riktar sig ll
allmianheten — Har du koll? Krisberedskap — anférs att behovet av
information ékar vid en kris och att kommuner har en skyldighet att
informera kommuninvdnarna och snabbt ligga ut information pd
kommunens webbplats eller pa annat sitt tillmétesgd allminhetens
behov av information. Detta behov kan emellertid inte bara métas
genom att en myndighet arbetar med att géra information tillginglig
pa eget initiativ utan ocksd genom att information gors tillginglig pd
begiran av medier eller allminheten i évrigt. Enligt vir uppfattning
utgdr en robust tillgdng till myndigheternas eget material i form av
beslut och andra dokument ett effektivt sitt att motverka problem

' Emma Frans, Pandemin — ett stresstest for demokratin, Upsala Nya Tidning den 12 maj 2021.
? Intervju med Ulla Danné i programmet Medierna pd Sveriges Radio P1, den 15 maj 2021.
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med ryktesspridning och desinformation, si att medier och enskilda
medborgare kan {4 en korrekt och objektiv bild av myndigheternas
dtgirder, samtidigt som ett fértroende f6r myndigheterna bibehills.

En oberoende nyhetsférmedling betraktas som en hérnsten i det
demokratiska systemet.’ Massmedier har en viktig roll i att férmedla
korrekt, tillférlitlig och aktuell information, i synnerhet 1 samband
med en krissituation. Regeringen har tillfért ett ekonomiskt stod till
nyhetsmedier under pandemin, vilket motiverades bland annat med
att efterfrigan pd nyheter, journalistik och tillforlitlig information ir
mycket stor under pandemin, och att medier “har en avgérande
betydelse for samhillets funktion, inte minst i kris™*.

Nir det giller public service-foretagen har mojligheten for dem
att uppritthdlla integritet och redaktionellt oberoende — si att
verksamheten ska kunna bedrivas sjilvstindigt 1 forhillande till
ekonomiska och politiska intressen — dterkommande betonats som
en grundliggande forutsittning fér public service.” Sveriges Radio
P4 ir utpekad som beredskapskanal och har 1 uppdrag att férmedla
information fr&n myndigheterna. For att kunna fullgéra detta
uppdrag krivs, enligt vir uppfattning, att journalister kan ta del av
information inte bara pd initiativ av myndigheterna utan ocks
genom att begira att {3 del av allminna handlingar med 8beropande
av offentlighetsprincipen, eller genom att anstillda utnyttjar sin ritt
att limna uppgifter f6r publicering. Datalagstiftningskommittén har
exempelvis framhallit att det finns en risk {6r att en myndighet, som
ska sprida information om sin egen verksamhet, omedvetet viljer att
offentliggéra endast sidana fakta som stiller myndigheten i en
fordelaktig dager och att den viljer att dolja sddana som vittnar om
misslyckanden, brister 1 organisation eller 1 arbetsmetoder.

En férmedling av information som viljs ut och dirigenom styrs
av myndigheterna kan bide motverka syftet med rapporteringen och
ha en negativ inverkan pd allminhetens fértroende for sdvil nyhets-
formedlarna som f6r myndigheterna. Det finns dirfor, dven 1 ett
samhille med rikt flode av information, ett behov av upplysning som
ir oberoende av myndigheternas egna aktiviteter.®

* Kontinuitet och férindring, SOU 2008:64 s. 64 {.

* Pressmeddelande frin Kulturdepartementet den 8 maj 2020, Ytterligare stid till medierna
med anledning av det nya coronaviruset.

> Ett dndamdlsenligt skydd for tryck- och yttrandefribeten SOU 2020:45, s. 367

¢ Offentlighetsprincipen och ADB, SOU 1980:31, 5. 175.
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Tillgdng till allminna handlingar (handlingsoffentligheten) utgér
en central del av den svenska offentlighetsprincipen — dvs. ritten till
insyn 1 statens och kommunernas verksamhet. Ritten att ta del av
myndigheternas handlingar ir dock inte utan inskrinkning utan kan
begrinsas av bestimmelser om sekretess. I avsnitt 3.2 beskriver vi de
dvergripande dragen i handlingsoffentligheten och de begrinsningar
som bestimmelser om sekretess utgor. De sekretessbestimmelser
som vi har identifierat som sirskilt aktuella under den pdgdende
pandemin kommer att behandlas nirmare i kapitel 4. Vi redogér dven
1 avsnitt 3.2 kort for ritten att skyndsamt och pd visst sitt ta del av
allminna handlingar.

En annan viktig del av offentlighetsprincipen som méjliggér en
insyn och granskning av myndigheterna ir ritten att frict meddela
uppgifter till medier i syfte att de ska publiceras (meddelarskyddet).
Meddelarskyddet och handlingsoffentligheten kan enligt vir mening
sigas utgdra olika sidor av samma mynt, dir syftet 1 bida fallen ir att
mojliggdra en insyn 1 och granskning av myndigheternas arbete, men
dir initiativet till informationsutlimnandet kommer antingen
utifrdn eller inifrdn verksamheten. Det rittsliga ramverk som styr
meddelarskyddet ir i praktiken inte helt littnavigerat och himtas i
olika regelverk beroende p& om den som limnar vissa uppgifter for
publicering ir offentliganstilld eller privatanstilld. Avsnitt 3.3
innehdller dirfér en kort 6versikt av relevant lagstiftning, sdvil
skydd 1 grundlag som i annan lagstiftning. Vi redogor dven for de
begrinsningar i meddelarskyddet som kan f6lja av férfattning, avtal
eller s3 kallad lojalitetsplikt.

Med hinsyn till virt uppdrags utformning avser vi inte att i detta
sammanhang redogéra f6r andra delar av offentlighetsprincipen, dvs.
offentlighet vid domstolsférhandlingar och vid beslutande fér-
samlingars sammantriden.

3.2 Handlingsoffentligheten

Grundliggande bestimmelser om allminna handlingars offentlighet
och begrinsningar i ritten att {3 tillgdng till sdana handlingar finns
12 kap. tryckfrihetstorordningen, TF. For en grundlig redogorelse
for handlingsoffentlighetens bakgrund och syften, se Offentlighets-
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och sekretesskommitténs delbetinkande, Offentlighetsprincipen och
den nya tekniken, SOU 2001:3, s. 50 ff.

3.2.1 Allméant om ratten att ta del av alilmdnna handlingar

En grundliggande férutsittning ir att en begiran i det enskilda fallet
avser en handling som omfattas av offentlighetsprincipen. Begreppet
handling definieras 1 2 kap. 3 § TF och avser framstillningar 1 skrift
eller bild som kan uppfattas visuellt utan tekniska hjilpmedel. Det
kan réra sig om skrivelser, tabeller, blanketter och protokoll men
dven om fotografier, kartor och ritningar. Det omfattar dven
upptagningar som kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas
endast med ett tekniskt hjilpmedel. En sirskild form av upptagning
ir vad som 1 2 kap. 6 § benimns som upptagning f6r automatiserad
behandling. Som exempel pd sddana upptagningar kan nimnas pdf-
dokument och information pd USB-minnen.

For att det ska finnas en ritt till insyn krivs vidare att det dr friga
om en allmén handling. Genom denna begrinsning har hinsyn tagits
fram for allt till myndigheternas behov av arbetsro. Forst nir en
handling har nitt ett sddant handliggningsstadium att den ir att
betrakta som “allmin” finns siledes en ritt till insyn; ett utkast till
beslut, skrivelse eller liknande i ett drende ir inte en allmin handling
utan utgdr arbetsmaterial. En handling ir allmin om den forvaras
hos en myndighet och ir inkommen till eller upprittad hos
myndigheten (2 kap. 4 §). Med forvaras avses som utgdngspunkt att
en fysisk handling ska finnas 1 myndighetens lokaler. Nir det giller
upptagningar anses de forvarade om upptagningen ir tillginglig for
myndigheten med ett tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv
utnyttjar for 6verféring i sidan form att den kan lisas, avlyssnas eller
pd annat sitt uppfattas (2 kap. 6 § forsta stycket). For en
sammanstillning av uppgifter ur en upptagning giller dirutdver att
sammanstillningen endast anses férvarad hos myndigheten om den
kan goras tillginglig med rutinbetonade 3tgirder (2 kap. 6 § andra
stycket). For en nirmare redogérelse kring handlingsbegreppet och
for nir en handling anses allmin, se E-offentlighetskommitténs
slutbetinkande, Allmdnna handlingar i elektronisk form - offentlighet
och integritet, SOU 2010:4, s. 30—46.
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3.2.2  Allmidnt om begransningar pa grund av sekretess

Ritten till insyn i myndigheters allminna handlingar ir inte absolut.
Utgdngspunkten ir dock dppenhet. Enligt 2 kap. 2 § forsta stycket
TF far ritten att ta del av allminna handlingar begrinsas endast om
det dr pdkallat med hinsyn till vissa angivna intressen, t.ex. skyddet
for rikets sikerhet, intresset att férebygga eller beivra brott eller —
vilket ir av sdrskilt intresse for var kartliggning av hanteringen av
handlingsoffentligheten under pandemin — enskilds personliga eller
ekonomiska férhillanden. En sddan begrinsning ska anges noga i en
bestimmelse 1 en sirskild lag eller, om det 1 ett visst fall ir limpligare,
1 en annan lag vartill den sirskilda lagen hinvisar. Den sirskilda lag
som avses ir offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL. Det
kan noteras att enligt praxis kan sekretess inte grundas pd en
hinvisning till Europakonventionen.’

En sekretessbestimmelse bestdr regelmissigt av tre huvudsakliga
rekvisit — sekretessens féremadl, rickvidd och styrka. Med foremail
avses den typ av information som kan hemlighillas, t.ex. uppgift om
enskilds personliga férhdllanden. Rickvidden bestims normalt
genom att det 1 bestimmelsen preciseras att sekretessen for de
angivna uppgifterna bara giller i en viss typ av drende, 1 en viss typ
av verksamhet — exempelvis inom socialtjinsten — eller hos en viss
myndighet. Styrkan bestims med hjilp av ett s8 kallat skaderekvisit,
som kan vara antingen rakt eller omvint. I det férstnimnda fallet ir
utgdngspunkten att uppgifterna ir offentliga, medan det vid ett
omvint skaderekvisit finns en presumtion fér sekretess, vilket
innebir att uppgiften ir offentlig endast om den med en viss grad av
sannolikhet kan réjas utan att viss skada uppkommer. Det kan t.ex.
krivas att det ”stdr klart” att uppgiften kan limnas ut utan risk for
att den enskilde eller nirstende lider men (se t.ex. 25 kap. 1 § OSL).
Sekretessen enligt en bestimmelse kan dven vara absolut. En sddan
sekretessbestimmelse har inte ndgot skaderekvisit och di giller
sekretess f6r en uppgift oavsett om ndgon lider men eller inte. Att
absolut sekretess rdder innebir att ndgon skadeprévning inte ska ske
utan bedémningen gérs enbart med hinsyn till om uppgiften avser
det intresse som sekretessen ska skydda, se t.ex. 27 kap. 1 § OSL.

Vid skadebedémningen tar begreppet men fram for allt sikte pd
de olika krinkningar av den personliga integriteten som kan uppstd

7 RA 2006 ref. 87.
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om uppgifterna limnas ut.® Exempelvis avses sidant som att nigon
blir utsatt f6r andras missaktning om hans eller hennes personliga
forhillanden blir kinda. Bedémningen bor 1 viss utstrickning kunna
korrigeras pd grundval av gingse virderingar i samhillet.”

3.2.3 Handldggningen av en begdran och ratt att ta del av
allmanna handlingar pa visst satt

Ritten att ta del av allmidnna handlingar kan motverkas eller hindras
pd grund av brister i vad som kan benimnas som administrativ
oppenhet, genom att myndigheter i sitt faktiska agerande, eller brist
pd agerande, begrinsar tillgdngen till offentliga handlingar. Det kan
t.ex. handla om att f6rdréja utlimnandet, att inskrinka mojligheten
att anonymt ta del av handlingar pd stillet utan kostnad eller en
underldtenhet att meddela ett overklagbart beslut. I detta avsnitt
redogor vi fér de 6vergripande kraven pd hur en begiran om att ta
del av allminna handlingar ska handliggas, och pd vilket sitt den
enskilde har ritt att ta del av handlingar som tillgingliggérs.

En begiran ska handliggas skyndsamt

Den som begir ut en allmin handling som fir limnas ut utan hinder
av sekretess ska genast eller sd snart det ir mojligt och utan avgift {3
ta del av handlingen p stillet (2 kap. 15 § TF). Huvudregeln ir alltsd
att handlingen i dessa fall ska limnas ut ”genast”, vilket innebir att
utlimnandet ska ske 1 direkt anslutning till sékandens framstillning.
Det finns emellertid situationer som kan motivera ett avsteg frén ett
omedelbart utlimnande. S& kan t.ex. vara fallet om myndigheten
miste gdra en beddmning av om handlingen i friga innehller
uppgifter som omfattas av sekretess, men ett visst drojsmal dr ocksd
ofrdnkomligt om den berérda personalen ir upptagen av andra lika
angeligna tjinsteuppgifter eller att myndigheten behover viss tid pd
sig att ta fram handlingar som férvaras pd olika platser. De intressen
som ska kunna ges foretride framfor skyldigheten att omgdende ta
fram och limna ut allminna handlingar miste emellertid ha stor
tyngd. Aven om det till f6ljd av betydande praktiska hinder inte ir

8 Regeringens proposition 1979/80:2 med forslag till sekretesslag m.m., Del A, s. 83.
? Kammarritten i Stockholms avgérande i mél nr 5005-20 m.fl.
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mojligt att dstadkomma ett omedelbart utlimnande ir myndigheten
indd skyldig att ge utlimnandeirendet viss prioritet.”® JO har i ett
flertal beslut uttalat att besked bor limnas redan samma dag som
begiran har gjorts, men att ndgon eller nigra dagars f6rdrojning kan
godtas om en sddan f6rdréjning ir nédvindig av sddana skil som vi
nyss har nimnt.

Skyndsamhetskravet i 2 kap. TF, ska inte férvixlas med det mer
allminna krav pd skyndsam handliggning av férvaltningsirenden
som framgar av 9 § férvaltningslagen (2017:900)."

Ritt att utan avgift ta del av handlingar p3 stillet

Den som vill ta del av en allmin handling har ritt att gora detta pd
tvd olika sitt. For det forsta kan sékanden avgiftsfritt ta del av
handlingen genom att myndigheten tillhandah8ller den pd stillet.
Denna ritt ir emellertid inte oinskrinkt. Om det finns betydande
hinder (2 kap. 15 § andra stycket TF) ir myndigheten inte skyldig
att tillhandah8lla den pd det sittet. Betydande hinder kan vara att
handlingen ir av s& omtilig beskaffenhet att den kan skadas eller
forstéras genom utlimnandet (permanenta hinder)' eller att den
berérda personalen ir upptagen av andra tjinstedligganden som
bedéms vara viktigare (temporira hinder)"”. Om myndigheten gér
gillande betydande hinder har sékanden i stillet ritt att f3 ut en
avskrift eller kopia av handlingen."* Det kan noteras att detta inte
paverkar det dvergripande kravet pd skyndsamhet 1 handliggningen
eller 1 att tillhandh&lla handlingen p4 annat sitt dn pd stillet.

Den som vill ta del av en allmin handling kan, utéver att ta del av
den 1 myndighetens lokaler, begira att fi en avskrift eller kopia av
handlingen, dock mot en avgift."” En sddan begiran ska enligt 2 kap.
16 § andra stycket TF behandlas skyndsamt. Aven om detta krav, av
praktiska skil, inte jimstills med vad som giller f6r tillhandahillande
pé stillet dr utgingspunkten ind4 att en begiran om en avskrift eller
kopia ska handliggas inom samma tid som ett tillhandah&llande pd

10 Jfr exempelvis JO 1972 5. 306, JO 1973 s. 335 och RA 1975 ref. 55.

"' JK:s beslut, dnr 473-19-2.4.2.

2HFD 2019 ref. 1.

10O 1966 5. 373.

4]0 1972 s. 306.

5 Vilka avgifter som fir tas ut for att géra en allmin handling tillginglig respektive
tillhandahilla en kopia eller avskrift av den behandlas nirmare i Avgifter for information i
elektronisk form, SOU 2020:82, s. 67 ff.
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stillet." Ndgon veckas dréjsméal med att limna ut en kopia eller en
avskrift av en allmin handling har ansetts kunna accepteras, dock
endast i undantagsfall.”

Ritt till anonymitet

Oavsett hur en viss handling tillhandahalls 1 ett enskilt fall — pa stillet
eller som en avskrift eller kopia — har den som har stillt en begiran
med stdd av offentlighetsprincipen en lingtgdende ritt att vara
anonym."” Detta framgdr av 2 kap. 18 § TF, som anger att en
myndighet inte vid utlimnande av allmin handling fir efterforska
vem den sokande ir eller i vilket syfte som handlingen begirs ut 1
storre utstrickning dn nodvindigt f6r att myndigheten ska kunna
préva om handlingen kan limnas ut. Om sékandens namn framgar
av en begiran om att {4 ta del av allmidnna handlingar ir begiran inte
att betrakta som anonym. JO har dock, utifrdn grundtanken bakom
anonymitetsskyddet, 1 flera beslut uttalat att myndigheten inte heller
1 dessa fall utan vidare bér limna uppgiften vidare eller gora egna
undersékningar av den enskildes identitet."”

Anonymitetsskyddet hindrar som utgdngspunkt ocksd att en
myndighet kriver att besokare till lokalerna alltid legitimerar sig eller
uppger namn.”® Vi kan dock notera att vissa myndighetslokaler kan
utgora skyddsobjekt enligt skyddslagen (2010:305). Enligt 7 § lagen
har obehériga inte tilltride till skyddsobjektet. For att en person ska
kunna f4 tilltride behover som regel personens identitet dirfér ha
klarlagts. Skyddsvakter har dirfor rict att kriva att {3 veta namn och
personnummer samt {4 se legitimation pa den som uppehiller sig vid
skyddsobjektet innan tilltride kan beviljas. En konflikt med den ritt
att anonymt ta del av allmidnna handlingar p4 stillet som framgér av
grundlag kan i dessa fall uppstd. I férarbetena till skyddslagen
framholls sirskilt att det tilltridesférbud som normalt giller for ett
skyddsobjekt varken kan eller fir innebira en inskrinkning av ritten
att ta del av allminna handlingar som féljer av grundlag. Regeringen
anforde dirfor att det 1 vissa fall kan bli nédvindigt att i beslutet om

16 Frekventa och omfattande drenden om utlimnande av allmén bandling, Ds 2017:37, 5. 22.

17 JK:s beslut, dnr 1930-01-30.

18 Se exempelvis JO 1995/96 s. 479 och JO 2015/16 s. 653 samt JO:s beslut, dnr 4171-2011,
634-2014, och 5089-2016.

19 Se bland annat JO:s beslut, dnr 5812-2011 och 3718-2020.

2 JK:s beslut, dnr 6819-07-21.
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att en byggnad ska vara skyddsobjekt géra undantag fran tilltrides-
forbudet, for att beslutet inte ska std i strid med grundlagsfista
rittigheter. Praktiskt skulle det kunna lsas genom att det i beslutet
anges att allminheten ska ha tilltride till exempelvis vissa delar av en
byggnad.”!

3.3 Ratten att fritt meddela uppgifter

Regeringsformen innehller en katalog av grundliggande fri- och
rittigheter som giller {6r var och en. En av dessa dr yttrandefriheten,
som enligt 2 kap. 1 § 1 RF innebir att var och en gentemot det
allminna ir tillforsikrad en frihet att 1 tal, skrift eller bild eller pd
annat sitt meddela upplysningar samt uttrycka tankar, sikter och
kinslor. Dessa grundliggande principer giller bdde under normala
forhllanden och under tider av krig eller kristillstdnd och fir endast
begrinsas genom lag med hinsyn till vissa preciserade indamail i den
utstrickning som framgar av 2 kap. 20-23 och 25 §§ RF. En typ av
begrinsningar utgdrs av brottsliga uttryck som utgér hets mot
folkgrupp. Av stérre relevans 1 detta sammanhang ir begrinsningar
1 form av bestimmelser om tystnadsplikt, se avsnitt 3.3.4.

For tryckfriheten och motsvarande frihet att yttra sig 1 ljudradio,
TV och i vissa liknande éverféringar, offentliga uppspelningar ur en
databas samt filmer, videogram, ljudupptagningar och andra
tekniska upptagningar giller tryckfrihetsférordningen respektive
yttrandefrihetsgrundlagen. Enligt dessa grundlagar ir varje svensk
medborgare tillférsikrad tryck- och yttrandefrihet i dessa medier.”
Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen innehéller
vidare sirskilda bestimmelser om meddelarskydd, vilket vi avser att
nirmare behandla i detta avsnitt. Meddelarskydd kan ses som en
sirskild del av yttrandefriheten och ir inte definierat i ndgon av de
nimnda forfattningarna utan utgdr ett samlingsbegrepp for flera
regler som tillsammans har till syfte att bidra till férverkligandet av
offentlighetsprincipen. Bestimmelser som reglerar meddelarskyddet
finns frimst i grundlagarna, men iven i vanlig lag, och kan sigas ha
sirskild betydelse i forhillandet till arbetsgivaren eftersom yttrande-

2 Skyddet for sambillsviktig verksambet, SOU 2008:50, s. 89 och Skyddslagen, prop.
2009/10:87, s. 34, 37 och 68.

22 Starkt meddelarskydd for privatanstillda i offentligt finansierad verksambet, prop.
2016/17:31,s. 7.
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friheten enligt regeringsformen giller 1 forhdllande till det allminna
och inte mellan exempelvis en privatanstilld arbetstagare och dennes
arbetsgivare.

3.3.1 Rattigheter som fdljer av grundlag

Meddelarskyddet bestdr av flera olika komponenter: meddelarfrihet,
anskaffarfrihet, ritt till anonymitet samt efterforskningsférbud och
repressalieférbud. Regelverket kan upplevas som komplext och dess
tillimpning beror bland annat pd om den som har limnat en viss
uppgift till medier ir anstilld i offentlig eller privat verksamhet.

Meddelarfrihet och anskaffarfrihet

Meddelarfriheten ger ett sirskilt starkt skydd f6r den som limnar
uppgifter fér publicering i massmedier, antingen i ett offentligt
program eller genom tekniska upptagningar (1 kap. 10 § YGL), eller
1 en tryckt skrift (1 kap. 7 § TF). En viktig begrinsning ir att nir det
tydligt framgdr att en jinsteman uttalar sig pd myndighetens vignar
och inte 1 egenskap av privatperson faller uppgiftslimnandet utanfor
det omride som ticks av meddelarskyddet.

JO och JK har upprepade ginger uttalat att en myndighet inte far
forsoka motarbeta att anstillda utnyttjar sin meddelarfrihet. En
offentlig arbetsgivare far inte genom generella uttalanden eller kritik
1 enskilda fall f6rsoka pdverka de anstillda att avstd frin att anvinda
sin frihet att yttra sig om den egna myndigheten och myndighetens
verksamhet. Att chefer pd myndigheten vid méten uttrycker kritiska
synpunkter pd att anstillda har vint sig till medier kan 13 till f61jd att
andra anstillda avstar frin att anvinda sig av sin meddelarfrihet, av
ridsla f6r negativa foljder eller helt enkelt f6r att de kinner obehag
pd grund av instillningen frdn ledningen. Detta riskerar i sin tur leda
till att en debatt som méste f3 férekomma stryps.” JO har vidare
uttalat att det i och for sig stdr arbetsgivaren fritt att ge personalen
rdd i mediefrdgor men att det samtidigt klart bor framgd av rdden att
det inte handlar om ndgot f6rsok att pdverka de anstilldas ritt att ge

2 JK:s beslut, dnr 8564-12-22 samt JO 2014/15 s. 663.
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uttryck 3t sina 3sikter.”* Vi dterkommer till detta i anslutning till de
olika fall som vi behandlar nirmare i avsnitt 6.3.

Nir det giller anskaffarfrihet f6ljer av nimnda bestimmelser att
var och en har ritt att straffritt anskaffa uppgifter som ir avsedda fér
publicering 1 ett sidant medium som omfattas av antingen
tryckfrihetsforordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. Det kan
nimnas att vanlig lag tillimpas pd det sitt som anskaffandet sker p3,
vilket innebir att det dr straffbart att anskaffa uppgifter genom t.ex.
stold eller dataintring.

Ritten att fritt anskaffa och meddela uppgifter f6r publicering
som foljer av grundlagarna giller bdde f6r offentligt anstillda och
privatanstillda. For privatanstillda kan yttrandefriheten i dessa
avseenden dock begrinsas genom bland annat avtalad tystnadsplikt
eller genom den lojalitetsplikt som foljer av anstillningsavtalet. Vi
dterkommer till dessa sirskilda frigor nedan.

Anonymitetsskydd

En anstilld som limnar uppgifter om verksamheten till medier for
publicering kan — dven med beaktande av skydd mot repressalier frin
det allminna och arbetsgivaren — av olika skil ha ett intresse av att
kunna vara anonym; i férarbetena till 1912 &rs tryckfrihetsordning
uttalades bland annat att hinsyn till den sociala omgivningen i form
av familj, kamrater, affirstorbindelser och ”fruktan f6r andligt eller
ekonomiskt obehag” kan innebira ett dvermiktigt tryck pid den
enskildes yttrandefrihet. I dagens samhille kan spridning pd sociala
medier och andra integritetsskil antas kunna verka himmande p
samma sitt. For att syftet med meddelarfriheten inte ska motverkas
innehdller grundlagarna dirfér bestimmelser som innebir att en
meddelare har ritt att vara anonym och ett férbud f6r den som har
tagit befattning med utgivning eller motsvarande att avsldja vem som
ir forfattare, upphovsman eller meddelare (3 kap. 1 och 3 §§ TF och
2 kap. 1 och 3 §§ YGL), ibland kallat killskydd. Anonymiteten ir
frivillig och identiteten p& ndgon kan réjas om den som anvinder sin
meddelarfrihet samtycker till det. Om namnet publiceras i medier
far meddelarskyddet, 1 den del det avser efterforskningstérbud, inte
nigon effekt i praktiken.

270 1993/94 5. 499, 1995/96 5. 454 och JO:s beslut, dnr 1843-2009.
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Ritten enligt grundlag f6r en meddelare att vara anonym ir inte
beroende av om denne ir offentligt anstilld eller privatanstilld.

Efterforskningsférbud och repressalieférbud

For att ovan nimnda rittigheter — och dirmed i férlingningen dven
offentlighetsprincipen i stort — ska kunna foérverkligas innehller
meddelarskyddet dels ett efterforskningsférbud, dels ett f6rbud mot
repressalier.

Under forutsittning att identiteten hos en meddelare omfattas av
anonymitetsskyddet enligt ovan giller ett férbud enligt 3 kap. 5§ TF
och 2 kap. 5 § YGL {ér en myndighet eller ett allmint organ att
efterforska den som har meddelat uppgifterna. Som utgingspunkt
giller att uttrycket efterforska ska forstds 1 vid mening och att alla
former av forfrgningar eller dtgirder som syftar till att {3 kunskap
om vem som har limnat ut en uppgift eller hur ett sidant
uppgiftslimnande gitt till principiellt sett ir otillitna.”® Det ir enligt
JO av yttersta vikt att den som foéretrider en myndighet eller ett
annat allmint organ kinner till och respekterar reglerna om efter-
forskningsférbud, vars syfte ir att stirka meddelarfriheten.”

Repressalieférbudet betyder att en myndighet eller annat allmint
organ inte fir ingripa mot nigon for att han eller hon har utnyttjat
sin tryck- eller yttrandefrihet (3 kap. 6 § TF och 2 kap. 6 § YGL).
Forbudet avser alla dtgirder som medfor negativa konsekvenser for
den enskilde. I detta inbegrips 1 princip varje form av kritik mot en
arbetstagare for att denne har haft kontakter med massmedier.”” Det
kan hir nimnas att i férhdllande till det allminna giller ett allmint
repressalieférbud dven enligt bestimmelserna om yttrandefrihet i
regeringsformen, nir den enskilde har utnyttjat denna rittighet 1
andra former 4n de som anges i 1 kap. TF respektive 1 kap. YGL.**
Repressalieférbudet skyddar diremot inte arbetstagare som gjort
uttalanden pd myndighetens vignar.

2 NJA 2001 s. 673.

2 JO:s beslut, dnr 4453-2018.

¥ Prop. 2016/17:31, 5. 8 och JO 2010/11 s. 605.
% Se exempelvis JO:s beslut, dnr 149-2009.

42



Ds 2021:35 Offentlighetsprincipen - rittsliga utgdngspunkter

3.3.2  Sarskilt om meddelarskydd for privatanstallda

Grundlagarna ger bade privat- och offentliganstillda ett skydd mot
det allminna. For de offentligt anstillda innefattar detta dven ett
skydd gentemot arbetsgivaren eftersom denne dr en representant for
det allminna. Arbetsdomstolen har uttalat att det inte finns nigot
utrymme for att anse att den enskildes grundlagsskyddade friheter
inte kan goras gillande mot staten i dess egenskap av arbetsgivare.”
Meddelarskyddet giller emellertid inte fullt ut fér anstillda i statliga
bolag eller i bolag med statligt uppdrag.

Privatanstillda som vill utnyttja sin meddelarfrihet har & andra
sidan som huvudregel inte nigot skydd mot sin arbetsgivare, som
bide kan efterforska killan bakom offentliggjorda uppgifter och ta
till repressalier mot den anstillde som har limnat dessa uppgifter s3
linge dessa repressalier har stod 1 kollektivavtal och lagen (1982:80)
om anstillningsskydd (LAS). Ménga privata bolag har emellertid det
offentliga som sin frimsta uppdragsgivare och ir for sitt bestdnd mer
eller mindre helt beroende av uppdrag som erhills frin det offentliga
genom offentlig upphandling. Intresset for allminheten av insyn och
att dirigenom uppritthlla kvaliteten 1 verksamheterna utgér ett
viktigt argument f6r att inféra stirkt meddelarskydd i sidana privata
verksamheter, och g till grund for inférandet av lag (2017:151) om
meddelarskydd i vissa enskilda verksamheter den 1 juli 2017.° Lagen
innebir att privatanstillda, uppdragstagare och andra personer som
pa liknande grund deltar 1 yrkesmissigt bedriven enskild verksamhet
inom skola, vdrd och omsorg, och som till nigon del ir offentligt
finansierad, ska ha ett motsvarande meddelarskydd som offentligt
anstillda. Vi kan notera att Attendo, som driver Sabbatsbergsbyns
ildreboende, ir ett exempel pd en sidan verksamhet som omfattas av
meddelarskyddslagen.

Utoéver meddelarskyddslagen omfattas vissa privatanstillda 1 de
kommunala foretag som avses 1 13 kap. 2 § OSL och som ir anstillda
1 de organ som anges 1 bilagan till offentlighets- och sekretesslagen
av reglerna om meddelarskydd eftersom offentlighetsprincipen har
gjorts tillimplig i dessa verksamheter. Den typ av verksamheter som
har varit 1 fokus under pandemin, 1 synnerhet sirskilda boenden for
ildre, synes mycket sillan vara bolagiserade pi ett sitt som innebir

# Se bland annat AD 2011 nr 74.
3 Meddelarskyddslagen — fler verksambeter med stirkt meddelarskydd, SOU 2017:41, s. 33.
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att de omfattas av nyss nimnda bestimmelser. Ett undantag som vi
har funnit ir AB Solom, som igs av Sollentuna kommun.

3.3.3  Visselblasarlagen
Den si kallade visselbldsarlagen, lag (2016:749) om sirskilt skydd

mot repressalier f6r arbetstagare som slir larm om allvarliga miss-
forhdllanden, syftar enligt lagens 1 § till att ge ett sdrskilt skydd mot
repressalier for arbetstagare som slir larm om allvarliga miss-
forhallanden verksamheten. Den giller for bdde offentligt och privat
anstillda. Lagen ir tinkt att ge ett skydd som ir parallellt med de
skyddslagstiftningar och arbetstagares mojligheter att vinda sig till
myndigheter, medier och arbetstagarorganisationer och liknande
som redan finns 1 annan ordning. Vi kan notera att en ny lag om
rapportering av missférhdllanden som giller 1 all privat och offentlig
verksamhet foreslds trida i kraft den 17 december 2021.”!

3.3.4 Begransningar i meddelarfriheten

Ritten att fritt meddela uppgifter for publicering ir, i likhet med
handlingsoffentligheten, inte utan undantag. Den kan inskrinkas
genom att en tystnadsplikt foljer av forfattning eller pd andra
grunder. Situationen skiljer sig &t beroende pd om den som avser att
meddela, eller har meddelat, en uppgift for publicering ir offentligt
anstilld eller privatanstilld.

Forfattningsreglerad tystnadsplikt

Viss typ information anses sirskilt skyddsvird, exempelvis uppgifter
som ror rikets sikerhet och 1 vissa fall enskildas personliga eller
ekonomiska forhillanden. Av det skilet innehdller offentlighets-
och sekretesslagen bestimmelser om kvalificerad tystnadsplikt. Detta
innebir att det i sidana fall finns en tystnadsplikt som bryter den av
grundlag skyddade meddelarfriheten. Exempel pd sddan kvalificerad
tystnadsplikt finns 1 bestimmelserna i 25 kap. 18 § och 26 kap. 15 §
OSL, som giller uppgifter om enskildas personliga férhillanden

3! Prop. 2020/21:193, Genomforande av visselbldsardirektivet
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inom hilso- och sjukvarden respektive socialtjinsten. I dessa fall har
intresset av sekretess ansetts vara sd angeliget att undantag har gjorts
frdn ritten att meddela och offentliggéra sddana uppgifter. JO har
konstaterat att det ir forbjudet f6r personal att informera massmedia
om enskildas hilsotillstdnd, men giller det diremot uppgifter som
inte gir att hirleda till en enskild patient giller meddelarfriheten.
Det rider full frihet att informera om sjilva sjukvirden si linge man
inte kommer in pd enskilda fall. Likare och andra som ir verksamma
inom den offentliga sjukvarden har allts8 ritt att i sidana frigor fritt
informera press, radio och TV.*> Aven bestimmelsen i 18 kap. 13 §
OSL som giller skydd for uppgifter om fredstida krissituationer
omfattas av en tystnadsplikt 1 foérhllande till meddelarfriheten.
Detta framgdr av 18 kap. 19 § OSL. Diremot omfattas inte uppgifter
om stdd vid korttidsarbete som avses i 28 kap. 12 § OSL (avsnitt 4.4)
av kvalificerad tystnadsplikt. Meddelarfrihet giller alltsd fortfarande
for den typen av uppgifter.

Nir det giller anstillda i1 sidana verksamheter som omfattas av
meddelarskyddslagen kan vi notera att det 15 § anges att ritten enligt
den lagen att limna uppgifter inte giller om det foreskrivs i lag att
uppgifterna omfattas av tystnadsplikt.

For privatanstillda 1 andra verksamheter in de som redogjorts f6r
ovan som omfattas av offentlighetsprincipen giller en tystnadsplikt
enligt andra lagar, vilket framgir av bestimmelser 1 44 kap. OSL. Det
kan t.ex. rora sig patientsikerhetslagen (2010:65), socialtjinstlagen
(2001:453) och lagen (2006:544) om kommuners och regioners 3t-
girder infér och vid extraordinira hindelser 1 fredstid och héjd
beredskap, LEH. Regleringen skiljer sig alltsd &t ndgot pd de olika
omrddena, men i praktiken giller i huvudsak samma tystnadsplikt
bade i offentlig och enskild verksamhet inom dessa omrdden. Vidare
giller, enligt lagen (1990:409) om skydd for féretagshemligheter, ett
hinder mot att limna ut foretagsspecifika uppgifter. Lagen innebir
att arbetsgivaren i vissa fall kan vidta dtgirder mot en privatanstilld
arbetstagare som har réjt foretagshemligheter; sddana hemligheter
far emellertid vika f6r det grundlagsreglerade meddelarskyddet.”

2JO 1985/86 s. 340.
33 Prop. 2016/17:31, 5. 38 och 42.
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Sdirskilt om tystnadsplikt vid extraordindra hindelser

Under vir kartliggning har vi stétt pd publicerad information som
sirskilt anger att under en extraordinir hindelse sitter tystnads-
plikten meddelarfriheten ur spel, och att den som deltar eller har
deltagit 1 arbetet mot coronaviruset inte f&r limna uppgifter till
medier f6r publicering (se avsnitt 6.3.6). Vi kan konstatera att
bestimmelsen 1 7 kap. 1 § LEH synes ta sikte pd just sidana
forhillanden. Det finns dirfér, och med hinsyn till att pandemin far
anses utgora en sidan extraordinir hindelse som anges 1 denna lag,
anledning att 1 detta sammanhang nirmare beréra bestimmelsens
utformning.

Syftet med nimnda bestimmelse ir att reglera tystnadsplikten f6r
privata aktdrer som inte omfattas av sekretessbestimmelserna i
offentlighets- och sekretesslagen och som deltar 1 verksamhet med
beredskap for eller dtgirder under extraordinira hindelser i fredstid
som bedrivs av en kommun eller en region. I férarbetena anges att
vid arbetet med risk- och sirbarhetsanalyser ska kommunerna och
regionerna samverka med bland annat niringsidkare. Det dr viktigt
att en oppen dialog kan férekomma i dessa kontakter och att inte
privata aktorer undanhiller viktig information av det skilet att de
befarar att uppgifterna ska komma till allmin kinnedom. De som pd
detta sitt ir delaktiga 1 arbetet kan komma att {4 del av information
som 1 vissa fall inte bor rojas. Det fanns dirfor skil for att infora en
bestimmelse om tystnadsplikt f6r den enskilde som p3 detta sitt far
reda p3 kinsliga uppgifter.”

Bestimmelsen ir till sin rickvidd begrinsad p flera sitt.

For det forsta dr det endast uppgifter som ndgon har fitt del av
nir hon eller han deltar eller har deltagit i verksamhet med beredskap
for eller dtgirder under extraordinira hindelser 1 fredstid som
omfattas. Det ir siledes inte uppgifter som har uppkommit 1 den
enskildes vanliga verksamhet som avses. Bestimmelsen utgér alltsd
inte hinder for en anstilld pd ett vdrdboende att fora avidentifierade
uppgifter om smittspridning pd boendet vidare till medier. Andra
bestimmelser om tystnadsplikt som inskrinker meddelarfriheten
kan diremot, som vi redogjort f6r ovan, vara tillimpliga.

For det andra ir den krets av personer som omfattas begrinsad,
genom att den tar sikte pd privata aktdrer. Av férarbetena framgir

3* Samverkan vid kris — for ett sikrare sambille, prop. 2005/06:133, s. 133.
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att offentliga aktorers — och dirmed offentligt anstillda i kommuner
och regioner — sekretess kring verksamhet som avses i bestimmelsen
regleras 1 offentlighets- och sekretesslagen.”” Detsamma bér, enligt
vir uppfattning, gilla f6r privatanstillda 1 sidana foretag och organ
som omfattas av offentlighetsprincipen enligt 13 kap. 2 § OSL och
bilagan till lagen. Diremot kan andra privatanstillda — dven de som
arbetar 1 sddana verksamheter som omfattas av meddelarskyddslagen
— komma att omfattas av tystnadsplikten i 7 kap. 1 § LEH, under
forutsittning att de deltar eller har deltagit i sddan verksamhet som
anges i bestimmelsen.

Slutligen dr det endast den typ av uppgifter som anges i punkterna
1 till 4 1 bestimmelsen som omfattas, dvs. férhillanden av betydelse
for att forebygga och hantera fredstida kriser (1), férhillanden av
betydelse for totalforsvaret eller rikets sikerhet 1 6vrigt (2), enskild
persons ekonomiska forhdllanden (3), eller ett foretags affirs- eller
drifesférhéllanden (4).

Mot denna bakgrund ir vir bedémning att tystnadsplikten enligt
7 kap. 1 § LEH 1 praktiken kan antas komma {4 en ytterst begrinsad
tillimpning, inte minst genom att det mycket sillan intriffar sidana
extraordinira hindelser som avses.

Avtalsreglerad tystnadsplikt

Begrinsningar 1 offentliganstilldas yttrandefrihet ir tilldtna endast 1
vissa speciella situationer och méste framgg av lag. Detta innebir att
avtal om tystnadsplikt mellan offentliganstillda och arbetsgivaren
inte piverkar meddelarskyddet, dven om en sddan klausul 1 sig inte
ir olaglig. Som vi anfért inledningsvis 1 avsnitt 3.3.1 ir det viktigt att
sddana 6verenskommelser inte kan uppfattas som en uppmaning till,
eller forbud fér, de anstillda att utnyttja sin meddelarfrihet.” Detta
giller dven for privatanstillda i de organ dir offentlighetsprincipen
har gjorts tillimplig och fér anstillda som omfattas av meddelar-
skyddslagen. For 6vriga giller ett svagare skydd. En mer ldngtgdende
tystnadsplikt, och vad som giller om den anstillde bryter mot den,
kan di regleras med bindande verkan i det enskilda anstillning-
savtalet och 1 kollektivavtal.

3% Prop. 2005/06:133, s. 133 och 163.
67O 1998799, s. 481, JO 2014/15 s. 663 och JO:s beslut, dnr 6024-2017.
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Lojalitetsplikt och kritikritt

Utgdngspunkten ir att ett anstillningsavtal bygger pd en dmsesidig
lojalitetsplikt for bide arbetstagare och arbetsgivare. Den innebir att
det finns en skyldighet f6r parterna att beakta varandras intressen.
For arbetstagarens del innebir lojalitetsplikten en viss inskrinkning
1 mojligheten att kritisera arbetsgivaren eller avsldja forhillanden
som ror arbetsgivarens verksamhet.”

Kritikritten kan hirledas till regeringsformens bestimmelser om
yttrandefrihet, medan meddelarfriheten och meddelarskyddet féljer
av tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Om
kritikritten har 6verskridits kan den anstillde anses ha agerat illojalt.
I praktiken gors en helhetsbeddmning av omstindigheterna 1 det
enskilda fallet. Kritikritten innebir att en arbetstagare har ritt att
delta i debatter rorande frigor av allmint intresse; en vedertagen
uppfattning ir att om arbetstagaren di uttrycker en &sikt som
avviker frin arbetsgivarens, bor arbetsgivaren inte vidta nigon
sanktion mot arbetstagaren. I stillet bor arbetsgivaren sjilv g8 in 1
debatten och redovisa sin syn pd saken foér att pd detta sitt
tillrictaligga arbetstagarens uppgifter och reparera eller férhindra
eventuella skadliga verkningar av debattinliggen.” Den allminna
kritikritten dr férhillandevis omfattande sd linge det ir friga om just
att kritisera, pd objektivt godtagbara grunder och inom vissa grinser.
Debattinligg som gors 1 syfte att skada arbetsgivaren anses diremot
inte godtagbara. Inte heller bor en arbetsgivare behdva tolerera
allvarliga, osanna beskyllningar eller djupt krinkande tillmilen frin
arbetstagaren.”

Inom offentlig sektor anses arbetstagare ha en l&ngtgdende
kritikritt, eftersom de skyddas av grundlagarna dven i férhillande till
sin arbetsgivare.” Som JO framhillit kan det inte heller utifrin att
en arbetstagare utnyttjat sin yttrandefrihet dras nigra slutsatser om
arbetstagarens lojalitet. Enligt JO har den som ir anstilld vid en
myndighet ritt att, utan repressalier frdn sin arbetsgivare, offentligt
ge sina synpunkter pd verksamheten. Detta giller dven i de fall en
myndighet anser att den anstillde har limnat felaktiga uppgifter.”

780U 2017:41, s. 47.

38 Tfr JK:s beslut, dnr 8564-12-22.

¥ SOU 2017:41, 5. 50 ff.

0 JK:s beslut, dnr 8322-14-30 och JO:s beslut, dnr 245-2018.
1 Se t.ex. JO 1993/94 5. 489.

2 JO:s beslut, dnr 3407-2018.
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Arbetsdomstolen har i m3let AD 2003 nr 51 uttryckt det som att en
myndighet 1 regel inte kan ingripa mot en anstilld for att denne,
genom att utnyttja sina grundlagsfista fri- och rittigheter, orsakat
storningar 1 verksamheten eller skadat myndighetens anseende och
allminhetens fortroende fér myndigheten. For privatanstillda i
sddana verksamheter som omfattas av meddelarskyddslagen anfors i
forarbetena att det inte ir mojligt for arbetsgivaren att for dessa
anstillda, liksom for offentligt anstillda, hinvisa till lojalitetsplikten
for att inskrinka meddelarskyddet.” Samtidigt har JK uttalat att
detta inte innebir att en chef aldrig fir uttala missndje med den som
har limnat uppgifter till medierna pd ett sitt som chefen uppfattar
som illojalt. Hur stringt man ska se pd sddana uttalanden frin en
chef beror dock pd omstindigheterna i det enskilda fallet.*

Det forefaller sdledes finnas ett visst beddmningsutrymme dven
for offentligt anstillda och privatanstillda i verksamheter som om-
fattas av meddelarskyddslagen kring nir ett 6verskridande av kritik-
ritten, och dirmed lojalitetsplikten, kan fi effekter pA meddelar-
skyddet. Praxis och uttalanden frdn JO och JK ger emellertid, enligt
vir mening, inte stéd for ndgon annan slutsats dn att detta utrymme
ir synnerligen begrinsat betriffande offentligt anstillda och privat-
anstillda som omfattas av meddelarskyddslagen. For dessa innebir
lojalitetsplikten 1 férsta hand att den anstillde ska ritta sig efter de
beslut och direktiv som arbetsgivaren meddelar angdende hur verk-
samheten ska bedrivas och att den anstillde inte kan kriva att ¢
tinsten 13 hilla foredrag eller foreldsningar om sin syn pd myndig-
hetens verksamhet.”

Prévningen av om grinserna har verskridits gors, 1 vart fall inom
privat sektor, genom en helhetsbeddmning. Det kan ofta vara svirt
att férutse vad resultatet av en sddan helhetsbedémning skulle bli 1
ett enskilt fall, bide fér arbetstagare och fér arbetsgivare.* Ett stirkt
skydd for privatanstillda inom offentlig verksamhet, med hinsyn till
att det anses bli en beddmning om ett visst avsldjande ir allvarligt
nog for att trumfa lojalitetsplikten, vilket kan vara svirt for den
anstillde att avgéra pd férhand, har efterfrdgats av fackférbund.”

# Prop. 2016/17:31, s. 39.

# JK:s beslut, dnr 8564-12-22 och dnr 4322-10-30.

#JO:s beslut, dnr 3407-2018.

* Ett sirskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som sldr larm om allvarliga missforbillanden,
prop. 2015/16:128, s. 18.

¥ Sveriges Radio, Kommunal: Vi kriver en lagindring, den 29 april 2021.
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Sammantaget kan man siga att kritikritten f6ljer en fallande skala
frin mycket omfattande inom den offentliga sektorn, éver nigot
mindre omfattande i offentligt finansierad verksamhet till mindre
omfattande i den privata sektorn.” Méjligheten for den anstillde att
limna uppgifter till medier utan att riskera repressalier pd grund av
brott mot lojalitetsplikten kan dirmed sigas f6lja 1 samma ordning.

“ Jfr SOU 2013:79, s. 78 och 80 samt SOU 2017:41, s 51.
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4 Inskrénkningar pa grund av
sekretess

4.1 Inledning

”Det var ndgot med pandemin som medférde en dngslighet som inte har
funnits tidigare.”

Som vi redogjort for i avsnitt 3.2.2 ir ritten att ta del av allminna
handlingar med st6d av offentlighetsprincipen inte absolut, utan kan
begrinsas med hinsyn till sekretess. Under pandemin har intresset
frdn medier och allminheten att ta del av uppgifter om bland annat
smittspridning, tillgdng till skyddsmaterial och utbetalning av st6d
vid korttidsarbete varit stort. Det stdr samtidigt klart att tillgingen
till s3dan information har begrinsats med hinvisning till att det anses
rida sekretess, vilket inte minst det relativt stora antalet avgdranden
frdn kammarritterna under &r 2020 och 2021 som ror beslut att avsld
en begiran om tillgdng till allmidnna handlingar med koppling till
pandemin vittnar om. Detta kapitel inneh8ller en kartliggning och
analys av de bestimmelser om sekretess som har uppmirksammats
sirskilt 1 medierapporteringen under pandemin och som har varit
féremadl for provning 1 domstol: 18 kap. 13 § OSL om sekretess vid
fredstida krissituationer (avsnitt 4.2); 25 kap. 1 och 26 kap. 1 § OSL
om patientsekretess (avsnitt 4.3) och 28 kap. 12 § OSL om sekretess
for uppgifter i drenden om stéd vid korttidsarbete (avsnitt 4.4). 1
avsnitt 4.5 behandlar vi dven frigor om utrikessekretess.

I nyhetsrapporteringen har uttryck som “morkliggning” ibland
anvints.” Detta leder tankarna till bilden av en medveten strategi eller
motvilja mot att limna ut information, trots att det saknas laglig
grund for att neka begiran pa grund av sekretess. Huruvida det ligger

! Citat frin en av utredningen intervjuad journalist.
2 Expressen, Chefernas mérkliggning — ville inte beritta om déda, den 3 maj 2020.
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mer subjektiva motiv bakom att ett visst utlimnande har nekats ir
en friga som vi inte kommer att nirmare utreda 1 detta sammanhang,.
Diremot dterkommer vi i kapitel 5 till den praktiska hanteringen av
en begiran om att ta del av allminna handlingar, vilket 1 ndgra fall har
beréring med sddana frigor. Vir kartliggning och analys 1 detta
kapitel fokuserar i stillet pd de faktiska omstindigheterna och pi
frdgan om de bestimmelser om sekretess som har aktualiserats under
pandemin till sin utformning har inneburit en oproportionerlig
inskrinkning, eller om tillimpningen — p& grund av en feltolkning av
bestimmelserna — har medfort en sddan effekt.

Underlaget f6r vir kartliggning och analys 1 detta kapitel utgors
frimst av de beslut om att neka en begiran om utlimnande som har
provats av kammarritterna efter ett éverklagande. Ocksd relevanta
drenden hos JO och JK har granskats. Vi har dven begirt ut uppgifter
frin Tillvixtverket avseende stéd vid korttidsarbete. For att {4 en
bild av i vilken omfattning regionerna — som har haft en central roll
under pandemin — har tagit emot och nekat begiran om utlimnande
av handlingar med koppling till pandemin har vi genomfért en riktad
enkitundersékning. Vi har vidare haft kontakter med myndigheter
som har haft en central roll under pandemin. Erfarenheter frin de
journalister som vi har intervjuat har ocksd beaktats.

4.2 Sekretess vid fredstida krissituationer

Som vi redogjort for 1 avsnitt 2.3.2 dr utgdngspunkten i svensk ritt
att de lagar och rutiner som styr beslutsfattande och verksamheten 1
ovrigt under "normala” forhdllanden ocksd ska tillimpas vid en
fredstida krissituation (ansvarsprincipen). For att forbereda sig for
en sidan situation ir det emellertid viktigt att myndigheter arbetar
proaktivt med risk- och sirbarhetsanalyser for att kunna hantera en
kris pd ett samordnat och effektivt sitt nir den uppstir. Exempelvis
3liggs vissa statliga myndigheter gora en risk- och sdrbarhetsanalys
enligt férordning (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.
Kommuner och regioner har en motsvarande skyldighet enligt lag
om kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira
hindelser i fredstid och héjd beredskap (LEH).

Oppenhet bor som utgdngspunkt gilla dven fér verksamhet som
ror planering for och hantering av kriser; foretridare for Orebro
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kommun uttryckte 1 en debattartikel 1 maj 2020 att ”sannolikt gér
sig vikten av 6ppenhet gillande med extra styrka just vid hanteringen
av en krissituation™. Vi delar denna bedémning. For det allminna
fortroendet f6r myndigheterna dr det viktigt att information som rér
hur myndigheterna agerar i en krissituation kan offentliggéras i den
utstrickning som ir méjlig. Det finns annars en risk for att bristande
fortroende frodas, vilket bide kan medféra svirigheter som annars
inte hade uppstitt och férsvira krishanteringen.* Fér att uppgifter i
krishanteringsverksamheten inte ska kunna utnyttjas till angrepp
mot myndigheter, enskilda eller samhillet 1 stort ir det dock 1 viss
utstrickning nédvindigt att begrinsa insynen i denna. Det kan i
ménga fall medfora svira avvigningar, inte minst med hinsyn till det
stora allminintresse som kan finnas for uppgifter om t.ex. tillging
till vaccin mot covid-19 eller att vaccindoser har férdelats pd ett sitt
som avviker frin en faststilld prioriteringsordning’, samtidigt som
sddana uppgifter kan anvindas av krafter 1 samhillet som inte har
begrinsning av smittspridning som sitt frimsta syfte utan som vill
anvinda information fér skadliga indamal.

Den bestimmelse som tar sikte pd skydd for uppgifter som avser
arbetet infér och vid hanteringen av fredstida krissituationer finns 1
18 kap. 13 § OSL. I detta avsnitt behandlar vi utformningen av denna
bestimmelse och hur den har tillimpats under pandemin.

Vi kan 1 detta sammanhang notera att dven ovan nimnda lag om
kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira
hindelser 1 fredstid och héjd beredskap innehéller en bestimmelse
om tystnadsplikt (7 kap. 1 § LEH). Till skillnad frin 18 kap. 13 §
OSL giller en absolut tystnadsplikt fér de uppgifter som anges i
bestimmelsen. Oaktat att det inte framgdr av ordalydelsen ir syftet
dock att reglera tystnadsplikten for privata aktérer, dvs. de som inte
omfattas av offentlighetsprincipen; av férarbetena till bestimmelsen
framgdr att offentliga aktdrers sekretess kring sidan verksamhet
som avses 1 bestimmelsen regleras i offentlighets- och sekretess-
lagen, dvs. 18 kap. 13 § OSL.° Bestimmelsen 1 7 kap. 1 § LEH kan
dirmed inte aktualiseras i samband med en begiran om att {3 tillging

till allminna handlingar enligt 2 kap. TF.

’ Nerikes Allehanda. Kommunen, sppenhet och hantering av en extraordindr hindelse, den 11
maj 2020.

* Sekretess och tillging till register, prop. 2008/09:152, s. 18.

® Kammarritten i Stockholms avgérande i mil nr 2180-21.

¢ Samverkan vid kris — for ett sikrare sambille, prop. 2005/06:133, s. 133 och 163.
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4.2.1 Bestammelsens utformning

Enligt bestimmelsen 118 kap. 13 § OSL giller sekretess fér uppgifter
som hinfor sig till en myndighets verksamhet som bestér i risk- och
sdrbarhetsanalyser avseende fredstida krissituationer, planering och
forberedelser infér eller hantering av sddana situationer, om det kan
antas att det allminnas mojligheter att forebygga och hantera freds-
tida kriser motverkas om uppgifterna réjs.

Bestimmelsen ir inte tillimplig pd handlingar som har upprittats
i myndighetens ordinarie verksamhet utan ir avsedd fér just arbete
som kan kopplas till fredstida krissituationer. Syftet dr att minska
samhillets sirbarhet, bland annat genom att 6ka myndigheternas
formdga att forutse och hantera sidana situationer. Syftet dr diremot
inte att bestimmelsen ska kunna 8beropas av myndigheterna fér att
f3 ”arbeta ostdrt” och sekretessen ska t.ex. inte omfatta brister och
oférmigor som idr hinférliga till felbedémningar eller oskicklighet.”

Handlingar som utarbetas vid genomférandet av risk- och
sirbarhetsanalyserna kan komma att innehdlla uppgifter som ir
kinsliga ur sikerhetssynpunkt fér verksamheter inom myndighetens
ansvarsomride, och 1 materialet kan olika riskscenarier beskrivas och
foljderna av olika brister framhéllas. Ett typexempel pd sidana
handlingar under pandemin utgérs t.ex. av Sahlgrenska sjukhusets
pandemiplan, som delvis sekretessbelades med hinvisning till den nu
aktuella bestimmelsen efter att den hade begirts utlimnad. Aven de
resonemang som fors nir helhetsbilden analyseras kan behéva
sekretessbeliggas. Det kan vara friga om grinssittande faktorer for
samhillets krishanteringsférmaga, forbittringsdtgirder som vigs
mot varandra, detaljer om var reaktionstiden ir ling, grunder for
nedprioriteringar och var mojligheten att uppticka en incident ir l3g
m.m. Det kan vidare finnas behov av att kunna sekretessbeligga
exempelvis listor ver nyckelpersoner och dessa personers ansvars-
omriden vid en eventuell krissituation. Uppgifter som uppkommer
under en kris och som kan behova skyddas ir exempelvis stabernas
uthillighet, grinssittande tekniska faktorer, beroendeférhdllanden
av vissa leverantorer eller bristande anpassningsférmiga.

Utgdngspunkten idr att uppgifterna ir offentliga, vilket framgar
av att bestimmelsen ir utformad med ett rakt skaderekvisit, med
utgdngspunkt i intresset av att sekretessen ska begrinsas till vad som

7 Prop. 2008/09:152, s. 17 {.

54



Ds 2021:35 Inskrénkningar pa grund av sekretess

ir oundvikligen nédvindigt, genom en si lingt som méjligt konkret
beskrivning av skadan.® I férarbetena till den komplettering kring
uppgifter som uppkommer under hanteringen av en krissituation
som inférdes den 1 juli 2009 anférdes att det — med hinsyn till
allminhetens och mediers intresse av insyn i myndigheternas
verksamhet i friga om krishantering — kunde 6vervigas om det raka
skaderekvisitet skulle kvalificeras fér sddana uppgifter. Regeringen
stannade dock wvid att ett enkelt, rakt, skaderekvisit, iven
fortsittningsvis skulle gilla.”

Tillimpningen av bestimmelsen avgrinsas genom att den avser
fredstida krissituationer. Av forarbetena ull bestimmelsen framgir
att det dr mycket allvarliga kriser som avses, och inte olyckor och
andra hindelser av mer vardaglig karaktir. En extraordinir hindelse
enligt LEH kan undantagsvis utgora en sdan allvarlig fredstida kris
som avses 1 bestimmelsen (se avsnitt 2.3.1).

4.2.2 Tillampningen under pandemin

Bestimmelsen 1 18 kap. 13 § OSL har under dr 2020 och 2021 varit
foremdl f6r provning 1 kammarritterna 1 ett flertal avgoranden. Vi
har funnit totalt 19 avgdéranden som direkt ror bestimmelsens
tillimpning 1 férhéllande till uppgifter kopplade till hanteringen av
pandemin. Av dessa har kammarritterna 1 nigon grad bifallit
overklagandet 1 sju fall, motsvarande 36 procent. Det ska emellertid
noteras att det 1 ndgra fall rér sig om terférvisning pd grund av att
sekretessprovningen inte har gjorts tillrickligt noggrant av
beslutsmyndigheten. I elva mél avslogs dverklagandet (58 procent)
och 1 ett fall avvisades 6verklagandet med motiveringen att det inte
fanns ndgot 6verklagbart beslut. Jimfort med de avgdranden som vi
funnit som ror patientsekretess (avsnitt 4.3) kan vi direkt konstatera
att det har varit svdrare att vinna framging i kammarritterna i de fall
myndigheterna har avslagit en begiran om utlimnande av allminna
handlingar med hinvisning till 18 kap. 13 § OSL.

De beslut som har varit féremal for prévning i domstol under
pandemin har avsett begiran om att £ del av handlingar hos statliga,
regionala och kommunala myndigheter. En majoritet av de som har

8 Virt framtida férsvar, prop. 2004/05:5 s. 272.
? Prop. 2008/09:152, s. 18.
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begirt att £ del av uppgifterna ir journalister, vilket kan antas spegla
att de uppgifter som kan triffas av den aktuella bestimmelsen ofta
har ett stort allménintresse. Utifrin det begrinsade antal avgéranden
frdn kammarritterna som vi har identifierat gir det emellertid inte
att dra slutsatsen att denna personkrets ir representativ i férhillande
till alla sddana drenden under pandemin. Avgéranden frin domstol
ger vidare endast en bild av de fall dir en begiran har nekats och
dessutom 6verklagats. Nir det giller typen av uppgifter som har
efterfrigats har dessa avsett bland annat epidemiplan f6r Sahlgrenska
sjukhuset, uppgifter om smittspridning pd virdboenden, nationella
siffror om antal platser for intensivvard och isolering, uppgifter om
utbrott av covid-19 som rapporterats till Folkhilsomyndigheten och
Socialstyrelsen samt distribution av vaccindoser.

S&vil beslutsmyndigheterna som kammarritterna har utan ndgon
nirmare motivering utgitt frin att pandemin utgér en sddan freds-
tida krissituation som avses 1 bestimmelsen. Endast 1 nigra {3
drenden har myndigheten uttryckligen tagit stillning till denna friga,
exempelvis 1 beslut frdn Folkhilsomyndigheten avseende begiran
om att ta del av rapporter om utbrott av covid-19 som regionernas
smittskyddslikare hade limnat till myndigheten. Fér domstolarnas
del har vi bara kunnat finna ett avgérande dir kammarritten efter
overklagandet sirskilt tog stillning till frigan. Domstolen ansig, 1
likhet med beslutsmyndigheten, att pandemin ir en sddan fredstida
krissituation som avses i bestimmelsen.'® Vi kan samtidigt notera att
vi inte har funnit nigot exempel pd att klaganden har gjort gillande
att detta kriterium inte skulle vara uppfyllt. Inte heller i den allminna
debatten synes nigon annan uppfattning 1 denna friga ha gjorts
gillande. Diremot har vi funnit exempel pd irenden hos JO dir
anmilaren har anfort att det skulle vara lingsokt att spridningen av
covid-19 skulle klassas som en extraordinir hindelse; den aktuella
anmilan féranledde dock inte ndgon 4tgird fran JO:s sida."

Som anges i forarbetena till bestimmelsen ir det av vikt att
sekretessen motiveras noga, genom en si konkret beskrivning som
mojligt av den skada som kan anses uppstd om uppgifterna réjs. Vir
genomging av de beslut som har prévats av kammarritterna visar pd
att en sddan konkretisering har gjorts i en vervigande del av de
beslut som vi har granskat. Som exempel kan nimnas att besluts-

1 Kammarritten i Stockholms avgérande i mél nr 920-21.
1JO:s beslut, dnr 3774-2020.
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myndigheten 1 det enskilda fallet har angett att de efterfrigade
uppgifterna innehéller information om organisationens férmédga och
uthéllighet, olika beroendeférhéllanden, kritiska anliggningar samt
hur olika funktioner resurssitts, eller att uppgifter har utgjort grund
for prioriteringar 1 krisledningsarbetet. I ett annat beslut beskrevs att
uppgifterna skulle kunna anvindas till att identifiera svagheter i den
svenska hilso- och sjukvdrdsstrukturen och identifiera enskilda
riskmiljoer f6r smittspridning.

4.2.3 Reflektioner och analys

Vir bedomning: Utformningen av bestimmelsen 1 18 kap. 13 §
OSL riskerar — i vart fall nir det giller uppgifter som uppkommer
under en pigdende krissituation — att leda till en tillimpning som
innebir att presumtionen for offentlighet tillimpas pd ett sitt
som oproportionerligt inskrinker mojligheten till insyn. Detta
har ocksa visat sig 1 den faktiska tillimpningen under pandemin.

Vi kan inledningsvis konstatera att en grundliggande f6rutsittning
for att bestimmelsen ska vara tillimplig dr att uppgifterna hinfor sig
till en fredstida krissituation, vilket det kan rdda olika uppfattningar
om vad det definitionsmissigt omfattar. Bedomningen kan ocks
paverkas av de faktiska férhillandena som rider vid ett visst tillfille.
Som framgir av de kammarrittsavgdranden vi har granskat under
utredningen synes detta emellertid nirmast ha varit en icke-friga och
det har ansetts sjilvklart att pandemin ir en fredstida krissituation 1
den mening som avses i bestimmelsen; som nimnts ovan har vi inte
funnit ndgot fall dir klaganden har argumenterat for att s inte skulle
vara fallet. Vi dr inte av nigon annan uppfattning. Vi vill samtidigt
peka pd att bedomningen av om detta rekvisit dr uppfyllt torde vara
betydligt enklare nir de uppgifter som efterfrigas finns i en risk- och
sdrbarhetsanalys som har utarbetats pa férhand. Handlingen som ir
foremal f6r beddmning dr d& sirskilt framtagen 1 syfte att analysera
en viss utpekad krissituation, till skillnad frin nir det ir friga om
uppgifter som l6pande uppdateras inom ramen fér hanteringen av en
sddan kris under den tid som den pigir.

Svérigheterna kan belysas genom ett exempel. Som vi redogjort
for 1 avsnitt 2.3.2 har flertalet kommuner under ar 2020 avaktiverat
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krisledningsnimnden trots att pandemin 1 alla avseenden pdgér. I ett
fall angavs att ”med anledning av att smittspridningen har minskat
foreligger det inte lingre ndgon extraordinir hindelse”. Det kan d&
enligt vir uppfattning ifrdgasittas om bestimmelsen alls ir tillimplig
pd uppgifter om t.ex. smittspridning av covid-19 som finns hos de
kommunala myndigheterna och som har uppkommit efter beslutet.
Tillimpningen av bestimmelsen kan 1 viss man anses ha komplicerats
genom det tilligg som gjordes i och med dndringen den 1 juli 2009;
1 dess ursprungliga lydelse var bestimmelsen helt och héllet inriktad
pd uppgifter i en viss typ av handlingar som tas fram p férhand.
Ett dberopande av bestimmelsen kan givetvis 1 sig anses innehélla
ett implicit stillningstagande kring det nu aktuella rekvisitet. Mot
bakgrund av de frigestillningar som vi pekat pd ovan anser vi dock
— 1 vart fall nir de uppgifter som efterfrigas hinfor sig till en
pigdende krissituation — att det finns ett virde i att myndigheten 1
hégre utstrickning dn vad var kartliggning visar pa har varit fallet
under pandemin uttryckligen liter bedémningen framga av beslutet
att vigra ett utlimnande. Med detta sagt anser vi dock att det saknas
stdd for att utformningen av rekvisitet 1 sig kan sigas ha motverkat
mojligheterna att granska myndigheternas hantering av pandemin.
Att tillimpningen av bestimmelsen p& sidana uppgifter som har
uppkommit #nder pandemin kan vara komplicerad illustreras av att
var kartliggning visar pd att myndigheter 1 flera beslut har bedémt
att 16pande uppgifter om smittspridning och ligesbilder som har
rapporterats in av kommuner och regioner omfattas av sekretess.
Uppgifter om smittspridning har t.ex. ansetts kunna anvindas till att
identifiera svagheter 1 den svenska hilso- och sjukvirdsstrukturen
och enskilda riskmiljéer for smittspridning, och den sammantagna
bild som skulle framtrida vid ett réjande skulle hota att motverka
hanteringen av den pdgdende krisen. I férarbetena till indringen som
tridde i kraft den 1 juli 2009 anges att uppgifter som kan uppkomma
under en kris och som kan behova skyddas ir exempelvis ligesbilder
som visar var skador har intriffat. Uppgifter som uppkommer under
en pigdende kris kan ocksd ofta ligga till grund f6r planering och
beredskap infor framtida kriser."”” Det dr emellertid viktigt att hilla i
minnet att det ankommer p& myndigheten att visa pd hur ett réjande
av uppgiften kan motverka sddant arbete. Att uppgiften kan ligga till
grund for en risk- och sdrbarhetsanalys eller for att vissa dtgirder

2 Prop. 2008/09:152 s. 18.
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vidtas under den pigdende krisen ir sdledes, enligt v8r mening, inte
automatiskt att jimstilla med att det finns en risk fér skada i den
mening som anges 1 bestimmelsen. Bestimmelsen syftar till att
sikerstilla myndigheternas f6rmédga att hantera eller planera f6r en
fredstida krissituation. Avsikten ir emellertid inte att uppgifter som
uppkommer under en pdgdende kris och som visar pi brister 1
férmdgan att hantera en sddan situation nédvindigtvis ska beliggas
med sekretess. Som anges i forarbetena till den dndring som infordes
den 1 juli 2009 ska sekretessen inte omfatta brister och oférmigor
som ir hinférliga till felbedémningar eller oskicklighet. Inte heller
avses reparabla brister som hanteringen av en viss kris visar miste
dtgirdas och som ocksd enkelt kan 4tgirdas, och som dirmed inte
har betydelse for hanteringen av den pigiende krisen eller framtida
kriser.” Att en brist i hanteringen uppdagas med ledning i uppgifter
som uppkommer under denna fas torde enligt vir uppfattning till
och med i vissa fall kunna anses frimja myndighetens mojligheter att
vidta indamalsenliga dtgirder f6r att reparera bristerna och anvinda
dem for att stirka resurser och organisationer under en pigiende
och infér en eventuell framtida kris. Om myndigheten diremot kan
konkretisera hur uppgifterna motverkar sddant arbete kan uppgiften
naturligtvis komma att omfattas av sekretess enligt den aktuella
bestimmelsen.

Det vi frimst vill understryka ir vikten av att inte l3ta de sirskilda
forhdllanden som kan rda under en fredstida krissituation leda till
att myndigheterna s8 att siga “malar med bred pensel” och utvidgar
tillimpningsomradet till att gilla alla uppgifter som kan hinforas till
den pigdende krisen, exempelvis information om smittutbrott i vissa
regioner. Det idr viktigt att skadebedémningen alltid gors utifrdn hur
en viss uppgift kan antas motverka det allminnas krishantering.
Risken for en for vid tillimpning okar enligt vir bedémning under
en pigdende krissituation dir snabba beslut kan behéva tas under
stindigt forindrade forhillanden och med en hég yttre och inre
press pd organisationen. Vi har vid vir kartliggning funnit exempel
pd beslut dir den allminna kinslan av oro som kan kopplas till
pandemin har kommit till uttryck, t.ex. genom formuleringar om att
ett utpekande av vissa enheter som smittbirande kan leda till oro hos
de som ingdr 1 milgruppen och hos allminheten, vilket skulle kunna
ta resurser frin krishanteringen. En sidan tillimpning har vi svirt att

13 Prop. 2008/09:152 5. 18.
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forena med uttalandena i férarbetena till bestimmelsen om att syftet
inte ir att den ska kunna dberopas av myndigheterna for att de ska
kunna ”arbeta ostort”.

Det ovanstidende tydliggor vikten av att sekretessen motiveras av
en sd ldngt som mojligt konkret beskrivning av skadan, for att inte
den presumtion fér offentlighet som giller ska inskrinkas pd ett
felaktigt sitt. Det ir vidare av vikt att ett beslut inte endast motiveras
genom att dterge lagtexten, vilket inte helt sillan har varit fallet 1 de
beslut vi har granskat och som rér 18 kap. 13 § OSL. Myndigheten
ska precisera de individuella skadeverkningar som ett utlimnande
skulle medfora. Det ir allmint sett inte tillrickligt att i beslut som
gdr parten emot bara hinvisa till den lagtext som ir tillimplig, utan
principen ir att det ska g& att utlisa av beslutet vad som har varit
avgdrande for utgingen.'"* For uppgifter som uppkommer 16pande
under en fredstida kris bér myndigheten ocks8 vara uppmirksam pa
om de, vid tidpunkten foér bedémningen, avser férfluten tid och om
de av det eller annat skil redan ir allmint kinda.

Det stora allminintresset har 1 nigra 6verklaganden forts fram
som ett argument for att de uppgifter som efterfrigats ska limnas
ut. Aven i tidigare avgéranden frin kammarritterna som inte har
nigon anknytning till covid-19-pandemin har allminintresset lyfts
fram." Att s3 ir fallet 4r inget som vi ifrgasitter och det har sirskilt
kommenterats i férarbetena.'® Dock ger bestimmelsen inte ndgon
sddan egen mojlighet till intresseavvigning i det enskilda fallet utan
det dr friga om att tillimpa ett rakt skaderekvisit. Argument kring
det allminna intresset har inte heller vunnit gehér 1 kammarritterna.
Nodvindiga intresseavvigningar fir anses ha tillgodosetts genom
hur skaderekvisitet och bestimmelsen i 6vrigt har utformats. Att
bestimmelsen saknar en uttrycklig mojlighet till intresseavvigning i
forhdllande till det allminna intresset kan enligt vdr mening dirmed
inte anses ha lett till en oproportionerlig inskrinkning i mojligheten
till insyn 1 och granskning av myndigheternas hantering av covid-19-
pandemin.

Sammanfattningsvis vill vi anféra f6ljande. Bestimmelsen, 1 dess
nuvarande lydelse, har med anledning av pandemin kommit att
dberopas i en férhillandevis stor utstrickning, i vart fall om man ser

" Jfr JO 1990/91 s. 101 och Kammarritten 1 Stockholms avgdrande i mdl nr 7276-18.
15 Kammarritten i Jénkdpings avgdrande i mél nr 3228-12.
' Prop. 2008/09:152 s. 18.

60



Ds 2021:35 Inskrénkningar pa grund av sekretess

till antalet avgoranden 1 kammarritterna; under dr 2012-2019 har vi
funnit sammanlagt 25 avgéranden, jimfért med 29 under &r 2020 och
forsta halvan av ar 2021, dir tillimpningen av 18 kap. 13 § OSL har
provats. Det ir inte heller osannolikt att det finns ett morkertal dir
begiran har nekats av myndigheterna utan att detta har provats i
domstol; av de kammarrittsavgdranden som vi har funnit avser sex
beslut frin regioner, vilket kan jimféras med att vi genom att begira
ut uppgifter frin regionerna har identifierat sammanlagt 16 fall dir
regionerna helt eller delvis har nekat ett utlimnande med st6d av den
nu aktuella bestimmelsen. Vi kan d& dven notera att tre regioner inte
har svarat.

Vir uppfattning ir att bestimmelsen, genom sin utformning, 1
viss min inbjuder till en tillimpning dir sekretess snarare utgor
huvudregel i stillet for den presumtion f6r offentlighet som det raka
skaderekvisitet pdbjuder. Uttrycket krissituation kan, som vi noterat
1 vissa beslut, forstirka en vilja att ”ta det sikra fore det osikra” for
att inte riskera att forvirra en pigdende kris, exempelvis genom att
alla uppgifter som uppkommer under krisen och hinfér sig till denna
anses som kinsliga och dirmed skyddsvirda, 1 stillet fér att bedéma
hur ett réjande av uppgiften konkret skulle morverka det allminnas
mojlighet att hantera krissituationen. I detta ligger ocks3 att skada
pd myndighetens anseende — genom att uppgifter blottligger brister
som beror pd oskicklighet eller férbiseenden — riskerar att forvixlas
med skada pd myndighetens mojlighet att hantera krisen, med en
icke avsedd inskrinkning i insynen som f6ljd. En ytterligare faktor
som riskerar att utvidga sekretessen pd ett sitt som inte ir avsett ir
att det mdste anses som mycket svirt att motbevisa ett pistdende
frdn en myndighet att en viss uppgift som uppkommer under en kris
kan komma att ligga till grund f6r planeringen infér framtida kriser.
For uppgifter 1 pd forhand utarbetade risk- och sdrbarhetsanalyser
torde risken for en sddan utvidgning inte vara lika stor.

Bestimmelsens utformning kan enligt vr uppfattning séledes, i
vart fall f6r uppgifter som hinfér sig till en pdgdende krissituation,
riskera att leda till att den av lagstiftaren angivna presumtionen fér
offentlighet inte fir genomslag. Detta har ocksa visat sig i vissa av de
beslut som varit féremal {6r provning 1 kammarritterna. Mediernas
och allminhetens méjlighet till insyn kan dirmed 1 vissa fall anses ha
inskrinkts pd ett sitt som inte ir férenligt med bestimmelsens syfte.
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4.3 Patientsekretess

”Man tror att allt ir patientsekretess. Om man skulle efterfrdga antalet
klamydiasmittade hade man fitt det, men inte antalet covid-19-
smittade.”"’

Information om smittspridningen har varit av mycket stort intresse
under pandemin, inte minst vad giller i vilken utstrickning individer
pa sirskilda boenden for dldre smittades av covid-19 under den
forsta vigen under vdren 2020, dd minga ildre personer drabbades
mycket hirt. Var kartliggning visar att begiran om att med stod av
offentlighetsprincipen ta del av uppgifter kring antalet smittade pd
olika virdboenden har varit féremdl f6r provning 1 kammarritterna i
forhdllandevis stor omfattning. Att journalister har haft svart att {3
tillgdng till sidana uppgifter uppmirksammades tidigt 1 media.
Exempelvis togs erfarenheter frin Sérmlands Media upp 1 ett inslag
i programmet Studio Ett 1 Sveriges Radio redan i maj 2020. De visade
att tjinstemin i ett flertal kommuner konsekvent vigrat att [imna ut
information om antalet smittade och avlidna. Genomggende for de
fall som togs upp i programmet var att tjinstemin regelmissigt
hinvisade till att det ridde vad som kan benimnas patientsekretess."

De bestimmelser som myndigheter har 8beropat till stod for att
inte limna ut information kring smittspridning ir 25 kap. 1 § och
26 kap. 1 § OSL, som rér sekretess till skydd f6r uppgifter om en
enskilds hilsotillstdnd eller andra personliga férhillanden inom
hilso- och sjukvarden respektive socialtjinsten. Dessa bestimmelser
behandlar vi nirmare i detta avsnitt.

Aven om bestimmelse i 26 kap. 1 § OSL inte strikt mening avser
personer som normalt kan betraktas som "patienter” har vi valt att
anvinda uttrycket patientsekretess som ett samlingsbegrepp 1 denna
promemoria.

4.3.1 Bestammelsernas utformning

Enligt 25 kap. 1 § OSL giller sekretess inom hilso- och sjukvirden
for uppgift om en enskilds hilsotillstdnd eller andra personliga

7 Citat frin en av utredningen intervjuad journalist.
'8 Inslag i SR Studio Ett, Kan sekretess stoppa information om coronasmittade?, den 8 maj 2020.
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forhdllanden, om det inte str klart att uppgiften kan rdjas utan att
den enskilde eller ndgon nirstiende till denne lider men.

Med hilso- och sjukvard forstds i forsta hand sidana &tgirder som
omfattas av begreppet enligt 2 kap. 1 § hilso- och sjukvirdslagen
(2017:30), HSL. Av 12 kap. 1 § HSL framgar att varje kommun ska
erbjuda en god hilso- och sjukvird it dem som bor 1 en sddan
sirskild boendeform for dldre som avses i 5 kap. 5 § andra stycket
socialtjinstlagen (2001:453) eller en bostad med sirskild service for
personer med funktionshinder som avses 1 5 kap. 7 § tredje stycket
samma lag. I sekretesshinseende tillhér den kommunala hilso- och
sjukvdrden samma verksamhetsomrdde som socialtjinsten. For den
typ av verksamhet som omfattas av 12 kap. 1 § HSL ir det dirmed
bestimmelsen 1 26 kap. 1 § OSL som ir tillimplig.

Att frigan om nigon ir eller har varit smittad av covid-19
omfattas av uttrycket “hilsotillstdnd” ir helt klart. Det rdder inte
heller ndgon tvekan om att det utgor “personliga férhdllanden”, d3
detta begrepp har ansetts omfatta i princip alla uppgifter om en
enskild individ, frin uppgift om vederbérandes adress till uppgift om
sjukdomstillstind."

Bestimmelserna ir utformade med ett omvint skaderekvisit,
vilket innebir att det rdder en presumtion for sekretess. Detta har i
forarbetena ansetts medfora att tillimparen har ett ganska begrinsat
utrymme {6r sin bedémning. Utgingspunkten f6r om den enskilde
lider men ska vara den enskilde personens egen upplevelse.® Nir det
giller uppgifter om en enskilds hilsotillstind och andra personliga
forhillanden innebir detta 1 princip att uppgifterna inte kan limnas
ut utan den enskildes samtycke, om uppgifterna i sig inte dr helt
harmlésa.”! JO har i ett beslut uttalat att om det inte kan uteslutas
att patienten skulle uppleva det som obehagligt att nigon annan fick
kinnedom om hans hilsotillstind eller personliga forhillanden, kan
uppgifter som regel inte vidarebefordras.”

Nir det giller uppgifter om avlidna personer — nigot som har
varit aktuellt under pandemin — kan vi hir notera att Kammarritten
1 Stockholm, i ett mal om sekretess enligt bestimmelsen i 35 kap.
1 § OSL (forundersékningssekretess), gjorde bedémningen att nir

1 Regeringens proposition 1979/80:2 med férslag till sekretesslag m.m. del A, s. 84.

2 Prop. 1979/80:2 del A, s. 82 ff.

2 Samverkan — Om gemensamma namnder pi vird- och omsorgsomrddet, m.m., SOU 2000:114,
s. 96.

2JO 1982/93 s. 224.
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det giller uppgifter som direkt berdr endast en viss avliden, ska den
bestimmelsen inte tillimpas med ett omvint skaderekvisit enligt sin
ordalydelse utan i stillet bor presumtionen vara att en uppgift ir
offentlig om den inte kan anses krinka den frid som tillkommer den
avlidne eller om den inte med fog kan uppfattas som sirande foér en
efterlevande som ir nirstdende till den avlidne.” Att den avlidne fore
sin déd har uttalat en tydlig vilja att vissa uppgifter ska férbli hemliga
kunde enligt kammarrittens mening beaktas vid bedémningen av
om uppgifterna ir av integritetskiinslig karaktir, men knappast om
de 1 sig ir harmldsa. Enligt vdr beddmning saknas skil for att anligga
ett annat synsitt vid tillimpningen av 25 kap. 1 eller 26 kap. 1 § OSL.
Vi dterkommer till hur detta har aktualiserats under pandemin.

For att en enskild person ska anses lida men krivs att uppgifterna
ir hinforliga till en viss individ. Det innebir att man 1 allminhet bor
kunna limna ut s.k. avidentifierade uppgifter, utan risk fér att men
uppkommer.”* T ett kammarrittsavgérande frin ir 2014 som avsig
en begiran om att ta del av en Lex Sarah-anmilan som innehdll vissa
personuppgifter konstaterade kammarritten att den virdtagare som
hade utsatts for missforhdllandet fanns 1 en grupp om sex individer
och bedémde att denna grupp var si stor att virdtagaren inte kunde
identifieras. Uppgifterna omfattades dirfor inte av sekretess enligt

26 kap. § OSL.2

4.3.2 Tillampningen under pandemin

Som vi noterat 1 inledningen till det hir avsnittet har bestimmelser
om sekretess enligt 25 kap. 1 § och 26 kap. 1 § OSL och som direkt
kan knytas till uppgifter om pandemin varit féremal f6r provning i
kammarritterna i ett flertal avgéranden under &r 2020 och 2021. Vi
har identifierat sammanlagt 41 avgoranden som ror dessa
bestimmelser. Vi har inte tagit med avgéranden som avser uppgifter
om en viss individ, exempelvis en begiran frdn en anhérig till en
avliden att ta del av dennes sjukjournal. Av de 41 avgéranden som vi
har granskat bifélls 6verklagandet i nigon utstrickning i 29 fall, dvs.
170 procent av fallen. Endast i sex avgdranden avslogs ¢verklagandet

» Kammarritten i Stockholms avgorande i mil nr 5005-20 samt Regeringsrittens avgoranden,
RA 82 2:66 och RA 2007 ref. 16.

2 Prop. 1979/80:2 Del A, s. 84.

» Kammarritten i Jénkdpings avgorande i mal nr 1591-14.
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(15 procent). I 6vriga fall avvisades éverklagandet, pd grund av att
det inte ansdgs finnas ett 6verklagbart beslut fattat av myndigheten
eller pd grund av att domstolen ansdg att beslutet avsig ett avslag pd
en forfrigan om att ta del av uppgifter i en allmin handling enligt
6 kap. 4 § OSL, ett beslut som enligt 6 kap. 7 § inte ir 6verklagbart.
Nigon provning i sak gjordes sdledes inte 1 sex fall (15 procent). Att
utifrdn detta relativt begrinsade underlag dra ndgra mer lingtgiende
slutsatser om myndigheternas tillimpning av dessa bestimmelser 1
stort under pandemin l3ter sig inte goras, men det gir enligt vir
bedémning samtidigt inte att bortse frdn att indringsfrekvensen kan
ses som osedvanligt hog.

Vi kan for det forsta konstatera att en begiran om att ta del av
uppgifter 1 manga fall har avsett uppgifter om antalet smittade eller
avlidna, 1 kommunerna som helhet och i vissa fall nedbrutet per
boende eller visst geografiskt omride. Inte i ndgot av de beslut eller
avgoranden som vi har granskat har det efterfrigats uppgifter om
vissa namngivna personer. Just att besluten inte avser en viss person
ir en visentlig skillnad mot hur de nu aktuella bestimmelserna
historiskt sett synes tillimpas nir de dberopas for att helt eller delvis
avsld en begiran om att ta del av en handling. Trots att begiran inte
har avsett en viss individ utan snarare vad som kan betraktas som en
statistikuppgift har besluten genomgiende motiverats med att ett
utlimnande av sddana uppgifter skulle medféra en risk f6r att den
enskilde eller nigon nirstdende till denne lider men. Detta synsitt
har i1 sin tur 1 ett flertal beslut motiverats med att antalet smittade
eller avlidna i en kommun ir {4, att kommunen 1 frga ir liten ull
invinarantalet eller att nir en kommun gir frdn noll tll ett fital
smittade — "kombinerat med den alarmerande situation som covid-
19 skapat” —finns en 6kad risk f6r identifiering av enskilda individer.

Kammarritterna har i flera avgéranden underkint sddana skl for
att avsld en begiran. Som exempel kan tas ett beslut frin en region
att — 1 de delar antalet smittade understeg 15 fall — avsl8 begiran frén
en journalist om att {3 ta del av uppgifter om antalet smittade i olika
kommuner 1 regionen. Regionen ansdg att ett angivande av numerir
skulle kunna innebira en risk f6r identifiering och for ”spekulationer
med efterfoljande efterforskningar i syfte att identifiera personer”.
Kammarritten ansdg att utifrin uppgifterna i sammanstillningen om
hur minga fall av covid-19 som har bekriftats i de olika kommunerna
var det inte mojligt att identifiera nigon enskild. Att antalet fall i
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vissa kommuner understeg 15 ledde inte till en annan bedémning.*
I ett annat avgorande ansdg kammarritten att den omstindigheten
att antalet fall understeg tio inte ledde till att det var friga om
uppgifter om enskilds hilsotillstind eller personliga férhéllanden.”’

Virt 6vergripande intryck ir att kammarritterna, till skillnad frin
beslutsmyndigheterna, 6verlag har bedémt att uppgifter om antalet
smittade eller avlidna — oberoende av antalet — inte omfattas av
sekretess enligt 25 kap. 1 § eller 26 kap. 1 § OSL, eftersom de inte
mojliggdr att det gdr att identifiera ndgon enskild person. T nigot
avgorande har kammarritten dock ansett att genom jimforelser med
folkbokforingsregistret och annan tillginglig information skulle
uppgiften om antalet avlidna p3 vissa dldreboenden kunna leda till
att enskilda personer kan identifieras (pusselliggning).”®

I de beslut som vi har granskat har risken for identifiering 1 sig
genomgdende ansetts tillrickligt f6r att den enskilde ska anses lida
men, och minga beslut saknar en sjilvstindig skadebedémning.
Utgadngspunkten hos myndigheterna och domstolarna synes ha varit
att uppgiften om att ndgon ir eller har varit smittad av covid-19 1 sig
ir av sddan art att den inte kan réjas utan att den enskilde, men dven
en nirstiende till ndgon som har avlidit med covid-19, lider men. Vi
noterar att i ett avgérande gjorde domstolen bedémningen att “en
uppgift om att en person dr smittad med covid-19 ir av sidant slag
att uppgiften omfattas av sekretess enligt 25 kap. 1 § och 26 kap. 1§
OSL”. Ocksd en uppgift om att ndgon har avlidit med covid-19
ansdgs omfattas av sekretess enligt de angivna bestimmelserna, dven
om domstolen uttalade att “det kan diskuteras huruvida en uppgift
om att en person har avlidit av covid-19 krinker den frid som bor
tillkomma den avlidne”.”” T ett annat avgdrande ansdgs diremot en
sddan uppgift inte krinka den frid som bor tillkomma den avlidne,
men kammarritten ansig dock att det inte stod klart att uppgiften
kunde réjas utan att nigon ndrstdende till den avlidne lider men.” I
ett avgorande dterforvisade kammarritten drendet med hinvisning
till att beslutsmyndigheten varken hade gjort &tskillnad beroende pd
om uppgifterna avsig smittade, misstinkt smittade eller avlidna, eller

26 Kammarritten i Géteborgs avgdrande i mal nr 3007-20.
¥ Kammarritten i Jénképings avgérande i mal nr 1392-20.
8 Kammarritten i Stockholms avgérande i mél nr 3874-20.
? Kammarritten i Géteborgs avgdrande i mal nr 4966-20.
*° Kammarritten i Sundsvalls avgérande i mal nr 1294-20.
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nirmare preciserat den skada som ett utlimnande skulle medféra.”
Vi dterkommer till dessa frigor nedan.

Utéver de kammarrittsavgoranden vi har gitt igenom har vi
funnit ett ftal anmilningar till JO dir det framgdr att anmilaren har
fatt avslag pd sin begiran med hinvisning till patientsekretess. Dessa
anmilningar har inte lett till nigon 4tgird frin JO och vi avser dirfor
inte att nirmare redogéra fér omstindigheterna i de fallen.

4.3.3 Reflektioner och analys

Vir bedémning: Bestimmelserna i 25 kap. 1 § och 26 kap. 1 §
OSL kan pd grund av sin utformning inte anses ha medfort en
oproportionerlig inskrinkning 1 allminhetens méjlighet till insyn
i myndigheternas arbete med att hantera covid-19-pandemin. Vir
kartliggning visar diremot pd att beslutsmyndigheternas faktiska
tillimpning 1 en anmirkningsvird andel fall har inneburit en
begrinsning i denna insyn, som inte kan anses vara forenlig med
bestimmelsernas utformning eller syfte.

Vi kan inledningsvis notera att de beslut frn myndigheter som vi
har granskat, 1 vissa fall har gett ett direkt uttryck for den risk som
vi pekat pd 1 avsnitt 2.3, nimligen att 1ita en av covid-19-pandemin
orsakad kinsla av undantagstillstind smitta av sig pd den rittsliga
bedémningen i ett enskilt fall. Som exempel pd detta kan nimnas att
1 irende dir begiran nekades med hinvisning till 25 kap. 1 § OSL
vigdes, vid skadebedémningen, omstindigheterna 1 det enskilda
fallet samman med “den alarmerade situation som convid-19 skapat”.
Aven om vi inte anser att det finns fog for att dra slutsatsen att
sidana avvigningar ensamt har varit bestimmande {6r utgdngen i ett
visst enskilt fall, eller kan sigas ha lett till en utbredd eller visentlig
inskrinkning 1 méjligheterna att granska myndigheternas arbete mot
covid-19, menar vi att det inte kan uteslutas att denna faktor 1 vart
fall har haft en viss betydelse. Det ir enligt vir uppfattning av stor
vikt att tillgdngen till allmidnna handlingar inte inskrinks pd grund av
omstindigheter som inte tydligt omfattas av den 1 det enskilda fallet
relevanta bestimmelsen om sekretess.

3! Kammarritten i Jénkdpings avgdrande i mal nr 1653-20.
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I ett inslag i Sveriges Radios program Studio Ett den 8 maj 2020%,
dvs. tidigt under pandemin och innan den absoluta majoriteten av de
mal 1 kammarritterna som vi har granskat hade avgjorts, berérdes
frigan om sekretess for uppgifter om smittade och avlidna med
covid-19 pd virdinrittningar. Beddmningen av Nils Funcke — som ir
journalist och debattér och som intervjuades 1 programmet — var att
det var en felaktig tillimpning att avsli en begiran om att fa del av
uppgifter om antaler smittade och avlidna med covid-19, eftersom
det inte var frdga om uppgifter pd individniva. Vir kartliggning visar
tydligt att kammarritterna har haft samma uppfattning. Det dr ocksd
var uppfattning. Genom att konsekvent avsld en begiran om sddana
uppgifter med hinvisning till 25 kap. 1 § och 26 kap. 1 § OSL méste
myndigheterna, enligt vir mening, anses ha inskrinkt mojligheten
tll insyn i hanteringen av pandemin pd ett sitt som de aktuella
bestimmelserna inte medger. Uppgifter om hur smittspridningen
utvecklade sig pd dldreboenden och virdinrittningar miste anses ha
varit av stort intresse for allminheten, sirskilt under vren 2020.

I detta sammanhang vill vi nimna ett beslut frdn en region som
fattades 1 augusti 2021, som avsdg en begiran frin en journalist om
att ta del av uppgifter om hur ménga av de som varit inlagda inom
slutenvdrden i regionen den senaste mdnaden med covid-19 som var
vaccinerade. Begiran avslogs med motiveringen att antalet patienter
som hade varit inlagda var mycket {8 och att antalet av dem som var
vaccinerade di ocksd var f3. Det gick dirmed, enligt myndigheten,
inte att utesluta att det fanns en risk att uppgifterna kunde kopplas
till en enskild individ. Vi kan konstatera att begiran endast avser
antalet vaccinerade 1 en viss grupp. Som vi redogjort fér ovan har
kammarritterna konsekvent underkint att en begiran av liknande
slag avslds pd den grunden. Eftersom det ror patienter som ir inlagda
pa sjukhus kan vi inte heller se ngon risk for ”pusselliggning” med
folkbokféringsinformation eller liknande. Att myndigheter sdledes
inte synes ha tagit intryck av de vigledande avgoranden i dessa frigor
som meddelats av kammarritterna under pandemin méste enligt var
uppfattning ses som bekymmersamt.

Om det, som kammarritterna i manga fall ocksd har kommit fram
till, inte gir att identifiera ngon enskild person genom de uppgifter
som har efterfrigats saknas det redan av det skilet anledning att gora
en individuell bedémning av om ndgon enskild lider men. Av vir

32 Inslag i SR Studio Ett Kan sekretess stoppa information om coronasmittade?, den 8 maj 2020.
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kartliggning framgdr dock att myndigheterna, och 1 nigra fall dven
kammarritterna, har haft som utgdngspunkt att enbart att ndgon har
smittats av covid-19 medfoér en risk for att en person lider men,
oaktat att ingen enskild har pekats ut. Att de begirda uppgifterna
inte har avsett en viss individ skiljer sig mot tidigare avgéranden
kring tillimpningen av 25 kap. 1 § och 26 kap. 1 § OSL, dir en
genomging av avgdéranden frin kammarritterna visar pd att det inte
har varit friga om uppgifter om en storre krets personer eller en
sjukdom som under kort tid har drabbat en stor del av befolkningen
pd det sitt som covid-19 gjort. I stillet har det 1 allt visentligt varit
friga om forfrigningar kring en namngiven individ, 1 ménga fall en
nirstiende till den som stillt forfrigan.

Enligt vir bedémning kan det ifrigasittas om avsikten med de
aktuella bestimmelserna ir att de ska tillimpas s8 att uppgiften om
en viss diagnos hos en individ 1 sig alltid dr skyddad. Detta sirskilt
med hinsyn tll att forarbetena anger att bedémningen av om den
enskilde lider men ska utg3 frin personens egen upplevelse. En sidan
tillimpning skulle 1 princip medféra att absolut sekretess rader for
sddana uppgifter, dvs. att uppgiften om en diagnos ir skyddad
oavsett om ndgon lider skada eller inte, och skulle si som vi ser det
utgora en inskrinkning i ritten till insyn som gir lingre dn vad de
aktuella bestimmelserna syftar till. Skilet till att detta ind8 synes ha
varit utgdngspunkten 1 minga fall under covid-19-pandemin kan
féormodligen sokas i den presumtion om sekretess som foljer av att
bestimmelserna innehdller ett omvint skaderekvisit. Forarbets-
uttalanden och beslut frdn JO stirker bilden av att bedémnings-
utrymmet 1 minga fall ir mycket begrinsat. I kombination med den
allminna kinsla av oro och ridsla for att gora fel som pandemin har
medfort har det 1 praktiken lett till att den individuella bedémning
som alltid ska goras har fringdtts i ett flertal av de fall som provats.

Kravet pd en individuell bedémning gér sig enligt vr mening dn
mer gillande nir det r friga om uppgifter som direkt berdr en viss
avliden, med hinsyn till att praxis och férarbetsuttalanden ger st6d
for att det omvinda skaderekvisitet inte ska tillimpas enligt sin
ordalydelse utan att det snarare rider en presumtion f6r offentlighet
1 de fallen, s3 linge uppgiften inte kan anses krinka den frid som
tillkommer den avlidne eller om den inte med fog kan uppfattas som
sirande for en efterlevande som ir nirstiende till den avlidne.” Det

% RA 2007 ref. 16 och Kammarritten i Stockholms avgérande i mél nr 5005-20 m.fl.
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kan exempelvis rora fall nir uppgifterna kan antas anvindas i en
rittslig tvist; 1 sddana fall ska ett omvint skaderekvisit gilla.’* Vi kan
konstatera att 1 manga av de fall som har ingdtt 1 vir kartliggning har
myndigheterna inte gjort nigot 3tskillnad av om uppgifterna som
efterfrigas avser smittade eller avlidna. Detta miste anses utgora en
brist som kan ha inverkat negativt pi mojligheten till insyn.

De uppgifter om antalet smittade och avlidna i covid-19 som,
sirskilt 1 det inledande skedet av pandemin, efterfrigades av medier
och av allminheten kan antas ha haft ett stort allméinintresse. De
aktuella bestimmelserna om patientsekretess innehéller inte ndgon
mojlighet att beakta sidana omstindigheter nir stillning tas till om
ndgon enskild lider men.” Enligt vir mening innebir detta emellertid
inte att utformningen av bestimmelserna 1 sig kan anses ha medfort
en oproportionerlig begrinsning 1 ritten till insyn. Detta eftersom
allminintresset sillan kan antas vara kopplat till en enskild persons
hilsotillstdnd. I det avseendet innehdller bestimmelserna redan en
intresseavvigning, genom att bedémningen ska goras 1 férhéllande
till den enskilde; uppgifter om en storre krets av personer, 1 likhet
med de som har efterfrigats under pandemin, ir — som framgdr av
kammarritternas vigledande avgdranden — inte undantagna p grund
av sekretess.

Vir kartliggning visar att tillimpningen 1 praktiken i minga fall
har inneburit att ett utlimnande har vigrats oavsett vem som ir
smittad av — eller har avlidit med - covid-19. Frigan ir om utfallet
hade blivit annorlunda om det var uppgifter om ndgon annan diagnos
som efterfrigades. Som uttalats av Kammarritten i Stockholm miste
skadebedémningen i viss utstrickning kunna korrigeras pd grundval
av gingse virderingar 1 samhillet. En diagnos avseende en psykisk
sjukdom eller en sjukdom som utgér hinder {6r visst typ av arbete
far enligt v8r mening antas vara mer integritetskinslig in en diagnos
om en fraktur pd en underarm. (Jfr JO 1982/83 s. 227, som gillde
utlimnande av uppgifter till anhériga om att en patient tagits in pd
sjukhus. JO pekade pd skillnaden mellan somatisk vird och fall dir
det dr friga om psykiatrisk vird. Det senare fallet gavs som exempel
pd att det finns anledning att misstinka att patienten inte dnskar att
uppgiften om hans sjukhusvistelse limnas ut till anhériga.) Nir det
giller covid-19 kan vi konstatera att det dr friga om en somatisk

3 RA 1992 not 270 och Kammarritten i Goteborgs avgsranden i mal nr 5744-18 och 5724-17
% Ny sekretesslag, SOU 2003:99, s. 141 ff.
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sjukdom som har smittat stora delar av den svenska befolkningen pd
kort tid. Vi har inte funnit nigra indikationer pd att det, utifrdn
gingse virderingar i samhillet, uppfattas som férenat med ett stigma
att ha varit smittad av covid-19, oaktat att det 1 ett beslut frin en
myndighet om utlimnande av allmin handling uttalades att det finns
“en risk for stigmatisering 1 samband med smitta vilket torde fora
med sig att uppgiften ir sirskilt kinslig”. Tillimpningen av de nu
aktuella bestimmelserna under pandemin synes dock ha utgdtt frin
uppfattningen att covid-19 ir en diagnos som 1 sig ir sd kinslig att
uppgiften om den bér skyddas av absolut sekretess. Vir uppfattning
ir snarare den motsatta.

Vi kan slutligen notera att 1 vissa av de avgoranden som vi har
granskat har nigon egentlig motivering inte limnats, utan beslutet
att avsld en viss begiran har endast hinvisat till att uppgifterna ir
skyddade av sekretess enligt de bestimmelser som nu ir i friga.’® Vi
har emellertid vid var kartliggning 1 6évrigt, bland annat genom de
intervjuer med journalister som vi har genomfért, inte funnit nigot
stdd for att detta férekommit 1 ndgon utstrickning som kan sigas ha
haft en reell negativ effekt vad giller insynen i uppgifter om smitt-
spridning. For frigan om motivering av beslut, se avsnitt 5.4.

Sammantaget ir vir beddmning att de aktuella bestimmelserna i
25 kap. 1§ och 26 kap. 1 § OSL, p& grund av sin utformning, inte har
inneburit en oproportionerlig inskrinkning i allmidnhetens mojlighet
till insyn i myndigheternas arbete mot pandemin. Diremot visar vir
kartliggning av myndighetsbeslut som avser patientsekretessen pd
att den faktiska tillimpningen 1 en anmirkningsvird andel fall har
med{ort en begrinsning i insynen, som enligt vir uppfattning ir svir
att forena med bestimmelsernas utformning eller syfte. I de fall
besluten har éverklagats till domstol har dessa brister 1 minga fall
likts. Det gir emellertid inte att utesluta att det finns ett morkertal
dir beslut med liknande beddmningar inte har éverklagats, vilket
stdds av att vi dven har funnit anmilningar till JO som rér beslut om
att avsld en begiran om att fi del av uppgifter om antalet smittade
med hinvisning till patientsekretess. Omstindigheter som
ytterligare talar i denna riktning ir att av de kammarittsavgoranden
som vi granskat som avser patientsekretess har beslutet fattats av en
region 1 totalt 3tta fall; av svar pd den begiran som vi har stillt till
regionerna framgdr emellertid att 24 avslagsbeslut hinférliga till

3 Kammarritten i Géteborgs avgorande i mal nr 3444-20.
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patientsekretess har fattats av regionerna under perioden mars 2020
till augusti 2021. Vi kan dven notera att tre regioner inte har svarat.

4.4 Sekretess i drenden om stod vid korttidsarbete

Korttidsarbete innebir att arbetstagare tillfilligt gir ner 1 arbetstid
och 16n. Den 7 april 2020 tridde ett nytt system for stéd vid
korttidsarbete i kraft.”” Systemet ir ett komplement till det tidigare.
Stéd kan limnas under en begrinsad tid till arbetsgivare som pd
grund av tillfilliga och allvarliga ekonomiska svirigheter behover
infora korttidsarbete. Det nya systemet giller for tid frdn och med
den 16 mars 2020 och administreras av Tillvixtverket. Fér att mota
arbetsgivarnas behov med anledning av spridningen av coronaviruset
har stédet fo6r korttidsarbete som limnas efter godkinnande av
Tillvixtverket tillfalligt forstirkes, s.k. korttidspermittering. Stédet,
som finansieras av allminna medel, kan omfatta stora belopp per
foretag. Den tillfilliga forstirkningen av krisstodet upphorde att
gilla den 30 september 2021. Av statistik frin Tillvixtverket framgar
att det under 4r 2020 kom in totalt 90 583 ansékningar om stéd vid
korttidsarbete och att 74 915 ansékningar beviljades. Den absoluta
merparten limnades in under april 2020. Under 2021 kom fram till
oktober ytterligare 33 329 ansékningar in, varav 26 429 beviljades.
Sammanlagt uppgick det beviljade beloppet vid den tidpunkten till
drygt 36 miljarder kr.

Det kan mot denna bakgrund antas att det finns ett stort behov
av mojlighet till insyn i dessa drenden frdn allminheten och medier.
I en debattartikel den 2 augusti 2020 menade artikelforfattaren, Nils
Funcke, emellertid att provningen hade ndtt vigs dnde vad giller
sekretess enligt 28 kap. 12 § OSL — som bland annat avser uppgifter
som har ett samband med st6d vid korttidsarbete — och att covid-19-
pandemin hade blottlagt bestimmelser som oméjliggjort mediernas
granskning.’® Som vi dterkommer till nedan har regeringen under ir
2021 vidtagit lagstiftningsdtgirder i1 syfte att 6ka insynen i beslut om
stdd vid korttidsarbete.

57 Extra dndringsbudget for 2020 - Atgirder med anledning av coronaviruset, prop. 2019/20:132.
38 Ritten att granska hotad under corona, Aftonbladet den 2 augusti 2020.
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44.1 Bestammelsens utformning

Av bestimmelsen 1 28 kap. 12 § férsta stycket OSL féljer att
sekretess giller 1 drende om arbetsférmedling och irende enligt
lagstiftningen om anstillningsfrimjande &tgirder f6r uppgift om en
enskilds affirs- eller driftférhillanden, om det inte stir klart att
uppgiften kan réjas utan att den enskilde lider skada. Regeringen
gjorde, i samband med att lagen (2013:948) om stdd vid korttids-
arbete infordes, beddmningen att bestimmelsen kan tillimpas pd
sddana stodirenden. Detsamma giller for det utokade stod som
inférdes i april 2020 med anledning av pandemin.”

Bestimmelsens forsta stycke innehéller ett omvint skaderekvisit,
vilket innebir att det rider en presumtion for sekretess. Med skada
menas ekonomisk skada och med enskild avses bdde fysiska och
juridiska personer, 1 férsta hand arbetsgivare. Begreppet affirs- eller
driftférhéllanden ir relative vidstrickt och innefattar 1 princip det
som ligger inom ramen for en affirsverksamhet.* Av praxis framgir
att uppgifter om huruvida ett visst foretag har tagit emot ett stod for
anstillningsfrimjande &tgirder ir hinforliga till enskilds affirs- eller
driftforhillanden och de kan dirmed omfattas av sekretess enligt
28 kap. 12 § OSL."!

Ett andra stycke tridde i kraft den 1 augusti 2021. Enligt
indringen giller sekretessen i forsta stycket inte beslut om stéd i
irende enligt lagen om st6d vid korttidsarbete eller foreskrifter som
har meddelats i anslutning till den lagen. Vi behandlar skilen fér
denna dndring nirmare nedan.

4.4.2 Tillampningen under pandemin

Vi har vid var kartliggning funnit 21 kammarrittsavgoranden som
meddelats under &r 2020 och 2021 som ror sekretess enligt 28 kap.
12 § OSL {6r uppgifter hinférliga till stéd vid korttidsarbete som ér
relaterat till covid-19-pandemin. Alla dverklagade beslut har provats
av Kammarritten 1 Stockholm, d& beslutsmyndigheten 1 samtliga fall
har varit densamma, Tillvixtverket. I 18 av 21 mél har 6verklagandet
frdn den enskilde helt avslagits, dvs. 1 85 procent av fallen. I endast

% Budgetpropositionen for 2014, Prop. 2013/14:1 s. 378 ff. och prop. 2019/20:132, s. 68.
40 Prop. 1979/80:2 Del A s. 79, 83,144, 145 och 226.
' RA 1996 ref. 79.
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tvd fall bifolls 6verklagandet. I det ena avgdrandet fann domstolen
att det redan var allmint kint att det i méilet aktuella féretaget hade
permitterat personal. Det ansdgs dirfor st klart att informationen
om att féretaget hade ansékt om stod vid korttidsarbete kunde réjas
utan att foretaget lider skada.” T det andra mélet avsdg begiran en
uppgift om antalet arbetsgivare i fyra kommuner som hade ansokt
om korttidsstod. Kammarritten ansdg att uppgifterna inte kunde
kopplas till ndgon specifik arbetsgivare och att uppgifterna dirfor
inte omfattades av sekretess enligt 28 kap. 12 § OSL.*” Sistnimnda
resonemang har likheter med de avgéranden om patientsekretess dir
de begirda uppgifterna endast roérde antalet smittade eller avlidna 1
covid-19 (se avsnitt 4.3.2). I ett fall som har provats efter att
lagindringen 1 andra stycket tridde 1 kraft 1 augusti 2021 avslogs
begiran 1 den del som avsdg uppgifter om foretag och enskilda
arbetsgivare 1 anmilningar om misstinkt fusk; domstolen fann att
undantaget andra stycket inte var tillimpligt eftersom det inte var
frdga om uppgifter i ett beslut om st6d.*

Vi kan konstatera att kammarritten genomgiende har ansett att
uppgifter enligt lagen om st6d vid korttidsarbete omfattas av 28 kap.
12 § OSL och att en uppgift om huruvida en arbetsgivare har sokt
eller fitt sidant stéd ir en uppgift om dennes affirs- eller
driftférhillanden som kan omfattas av sekretess med hinsyn till det
aktuella stodets utformning, dir en férutsittning bland annat ir att
arbetsgivaren redovisar sin ekonomiska situation. I ett avgorande
ansdg kammarritten att redan uppgifter om huruvida en arbetsgivare
hade haft kontakt med Tillvixtverket kring stéd vid korttidsarbete
var skyddade av sekretess, eftersom de hade ett nira samband med
information om arbetsgivaren hade ansékt om eller beviljats st6d.*

Utdver ovan nimnda kammarrittsavgoranden har vi fitt del av 16
drenden hos Tillvixtverket dir myndigheten har nekat begiran och
fattat ett dverklagbart beslut. Besluten dr genomgdende motiverade
pd samma sitt som de som provats 1 domstol. Vi kan notera att ett
irende avsdg en begiran om att {4 del av uppgifter om det totala stod
som samtliga foreningar i Allsvenskan respektive SHL fatt utbetalat.
Begiran tolkades dock av Tillvixtverket som att den avsdg uppgifter
om respektive férening, och avslogs med motiveringen att det kunde

2 Kammarritten i Stockholms avgérande i mal nr 2936-20.
* Kammarritten i Stockholms avgérande i mil nr 2863-20.
# Kammarritten i Stockholms avgorande i mal nr 4649-21.
# Kammarritten i Stockholms avgorande i mal nr 4647-20.
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innebira ett rojande av bolagets affirs- eller driftférhillanden. Vihar
svart att férena denna bedémning med den bedémning som gjordes
av kammarritten 1 ovan nimnda mél som avsig en uppgift om antalet
arbetsgivare i fyra kommuner som hade ansékt om stdd. I ett drende
limnades diremot uppgifter om vissa av de féretag som omfattades
av begiran ut, med hinvisning till att det bedémdes vara allmint kint
att de hade permitterat personal m.m. Detta synsitt ligger i linje med
den bedémning som gjordes av kammarritten 1 det andra mél som vi
har redogjort f6r ovan.

Savil Tillvixtverket som kammarritten har 1 samtliga de fall som
vi har granskat stannat vid att det inte stdr klart att ett réjande av
uppgiften att ndgon har ansékt om eller beviljats korttidsstoéd inte
leder till skada for arbetsgivaren. Sekretess har dirfor ansetts gilla
redan av den anledningen. Effekten av detta ir att en prévning inte 1
nigot fall har gjorts av de individuella uppgifter som kan ha funnits
1 drendet som avses 1 begiran om att ta del av allméinna handlingar.
Besluten respektive avgdérandena innehdller dirfér endast relativt
korta motiveringar, som framforallt dterger tillimplig lagtext och en
redogorelse for praxis och forarbetsuttalanden. Att den typen av
motiveringar kan ha haft en negativ effekt pd méjligheterna till insyn
under pandemin berdr vi1 avsnitt 5.4.

Vi kan notera att vi inte har kunnat finna nigot drende hos JO
eller JK under pandemin som rér en tillimpning av 28 kap. 12 § OSL.

4.4.3 Reflektioner och analys

Vir beddmning: Utformningen av bestimmelsen 1 28 kap. 12 §
OSL fr anses ha bidragit till en tillimpning som har medfért en
oproportionerlig inskrinkning i allmidnhetens méjlighet till insyn
1 hanteringen av stdd vid korttidsarbete under pandemin. Antalet
begiran som har nekats har varit férhillandevis omfattande.

Genom det undantag som den 1 augusti 2021 har inférts 1
andra stycket har insynen i sddana drenden mojliggjorts pa ett sitt
som framstdr som indamalsenligt. Myndigheter bor dock fortsatt
noga viga intresset av insyn mot potentiell skada i det enskilda
fallet for uppgifter som férekommer 1 andra handlingar in sddana
beslut som omfattas av undantaget i andra stycket.
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Behovet av insyn i drenden om stdd vid korttidsarbete kan, som vi
ser det, riktas mot regeringens hantering av det allminnas medel och
effektiviteten 1 de stoddtgirder som vidtagits under pandemin, men
dven mot Tillvixtverkets hantering av drendena. I vissa fall kan det
dven finnas ett intresse for det enskilda féretag som har ansékt om
stoditgirderna. S8 som lyfts fram i den allminna debatten har det
berittigade behovet av insyn dock inte tillgodosetts 1 dessa drenden
under pandemin, 1 vart fall inte vad giller Tillvixtverkets hantering.
Enligt den prévning som har gjorts i rittstillimpningen har en 1 det
nirmaste absolut sekretess blivit resultatet. For att dtgirda detta
infordes den 1 augusti 2021 ett undantag 1 28 kap. 12 § andra stycket
OSL f6r uppgifter i beslut 1 irenden enligt regleringen om stéd vid
korttidsarbete. Enligt férarbetena till indringen ir det dirigenom
mojligt att granska exempelvis vilka foretag som beviljats stéd och
med vilka belopp.* Med hinsyn till bestimmelsens ordalydelse och
att det 1 forarbetena anges att “undantaget foreslds enbart omfatta
sddana beslut som innebir att ett drende avgors i sak, dvs. beslut om
godkinnande for stod vid korttidsarbete, beslut om preliminirt och
slutligt stod samt beslut om terkrav av stéd vid korttidsarbete” ir
vir tolkning att beslut om att avsld en ansokan inte ir tinkt att
omfattas.

Ur en offentlighetssynvinkel ir det undantag som har inforts
naturligtvis positivt. Andringen och uttalandena i férarbetena ger
dock klart stdd for slutsatsen att det har funnits en oproportionerlig
inskrinkning i allminhetens méjlighet att granska dessa drenden
under huvuddelen av den tid som pandemin hittills har pagitt, 1 vart
fall nir det giller 1 vilken omfattning och till vilka féretag som st6d
vid korttidsarbete har beviljats. Med hinsyn till det stora intresset av
insyn och de stora ekonomiska virden som ir aktuella ir detta inte
tillfredsstillande. Aven om indringen potentiellt méjliggér en insyn
1 efterhand har mojligheten att granska drendena lopande, di de kan
antas vara av stort intresse, inskrinkts.

Aven med hiinsyn till det undantag som inférts ir frigan om det
1 6vrigt har funnits, och fortsatt finns, en inskrinkning som kan
anses vara oproportionerlig och som kan hirledas till bestimmelsens
utformning och inte 1 férsta hand till dess tillimpning 1 praktiken.
En forsta friga dr om uppgiften att en viss arbetsgivare har beviljats
stdd hade kunnat limnats ut dven innan undantaget i1 28 kap. 12 §

* Undantag frin sekretess for beslut om stod vid korttidsarbete, prop. 2020/21:168, s. 12 f.
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andra stycket OSL inférdes. Av intresse ir enligt vdr mening vad
som uttalas i motiven till indringen. Det konstateras i forarbetena
att av Tillvixtverkets beslut att bevilja stod vid korttidsarbete kan
det utlisas om en arbetsgivare har fitt tillfilliga och allvarliga
ekonomiska svirigheter, eftersom det ir en férutsittning for att f3
stdd. Att sidana uppgifter blir offentliga kan enligt férarbetena
potentiellt vara till skada for foretaget. Betydelsen 1 enskilda fall var
enligt regeringen svirbedédmd, men en samlad bedémning gav att det
generellt sett ansdgs ha begrinsade effekter, sirskilt mot bakgrund
av den nuvarande ekonomiska krisen som slagit brett mot ekonomin
och tydligt medfért negativa effekter f6r specifika branscher. Oaktat
de potentiella negativa effekterna gjorde regeringen bedémningen
att en bestimmelse som innebir att beslut om stéd blir offentliga
utgor en rimlig avvigning mellan enskildas intresse av sekretesskydd
och intresset av insyn."

Andringen innebir siledes att ingen sekretess rider for uppgift
om att en viss arbetsgivare har beviljats stéd vid korttidsarbete utan
att detta alltid dr offentligt. Denna bedémning kan stillas mot att
kammarritten i flera avgoranden har uttalat att det enligt den
aktuella bestimmelsen rider en stark presumtion for sekretess for
sddana uppgifter. Det saknas enligt vir mening ndgot som talar for
att skyddsintresset for sddana uppgifter — och dirmed indirekt
bakomliggande uppgifter om att foretaget har, eller hade, allvarliga
och wullfilliga ekonomiska svirigheter — principiellt var storre innan
undantaget 1 andra stycket infordes. Det gir samtidigt inte att utlisa
av forarbetena till undantaget varfér en helomvindning har gjorts
angdende behovet av sekretess. Det ir dirfor enligt vdr mening svért
att klandra rittstillimparen fér hur bestimmelsen har tolkats innan
undantaget inférdes. Med detta sagt kan vi konstatera att dven om
bestimmelsens férsta stycke innehdller ett omvint skaderekvisit,
och dirmed ocksd en presumtion fér sekretess, finns ett utrymme
fér bedémning. Detta utrymme synes dock inte ha tillimpats utan
bedémningen har 1 de beslut vi har granskat nirmast tagit sig formen
av en absolut sekretess. Som anférs i motiven till andra stycket kan
sekretess fortfarande gilla for uppgifter 1 underlaget till beslutet,
exempelvis uppgifter som visar pé storleken pd och orsaken till att
foretaget har tllfilliga ekonomiska svirigheter. I minga av de fall

¥ Prop. 2020/21:168, s. 13.
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som har ingdtt i vir kartliggning har emellertid endast uppgifter om
huruvida ett visst namngivet foretag har beviljats stod efterfrigats.

Risken for att uppgifter om att ett foretag har sidana allvarliga
ekonomiska svirigheter som ir en forutsittning f6r stdd har under
pandemin idven legat till grund for att vigra att limna ut en uppgift
om att ett foretag har ansékt om stdd vid korttidsarbete. En skillnad
mot vad som anforts 1 foregdende stycke dr att intresset av insyn
innan ett beslut om att bevilja allminna medel har fattats bor viga
mindre tungt, 1 férhllande till de potentiella negativa effekter som
kan uppstd f6r féretaget om uppgiften limnas ut. En grundliggande
skillnad ir att inga allminna medel har betalats ut innan ett beslut
har fattats. Det dr dirmed svdrt att dra slutsatsen att tillimpningen i
dessa avseenden har inskrinkt méjligheten till insyn pd ett sitt som
inte ir foérenligt med bestimmelsens ordalydelse eller syfte, eller
allminintresset. Samtidigt kan vi konstatera att i drenden enligt lagen
(2020:548) om omstillningsstdd ska en ansokan innehilla bland
annat uppgifter om nedgdng i foretagets nettoomsittning och
orsakerna till detta. I férarbetena till lagen anférdes bland annat att
det typiskt sett inte handlar om ndgra kinsliga uppgifter for de
foretag som ansdker om stodet. I dessa drenden har sekretess enligt
30 kap. 23 § OSL - som innehiller ett rakt skaderekvisit och dirmed
en presumtion for offentlighet —ansetts limplig. Av insynsskil ansdg
regeringen vidare att ingen sekretess skulle gilla for beslut 1 drenden
om omstillningsstdd.” Mot denna bakgrund uppkommer enligt vir
mening frigan om uppgiften att ett féretag som anséker om stod vid
korttidsarbete uppger att det har ekonomiska svirigheter kan anses
s& skyddsvird att sekretess ska gilla ocks8 for alla 6vriga uppgifter i
drendet.

Flertalet av de drenden som har prévats av kammarritterna under
pandemin avser som sagt en begiran om att {8 ta del av uppgift om
huruvida ett visst, namngivet, foretag har ansékt om stéd. Dessa
uppgifter har regelmissigt vigrats. Ett beslut att med 8beropande av
28 kap. 12 § OSL avsld begiran skulle emellertid indirekt kunna sigas
besvara just den friga som begiran som har stillts tar sikte pd. Detta
eftersom en forutsittning for att bestimmelsen ska vara tillimplig ir
att det hos Tillvixtverket existerar ett sidant drende som avses i
bestimmelsen; sekretessen avser ett drende, inte verksamheten 1 sig.

8 Extra dndringsbudget for 2020 — Forstirkt stod till vilfird och foretag, insatser mot
smittspridning och andra dtgirder med anledning av coronaviruset, prop. 2019/20 :181, s. 94 {f.
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Ett sddant drende inleds i normalfallet genom att féretaget ger in en
ansokan. Mer korrekt vore enligt vir mening att hinvisa till 30 kap.
23 § OSL och punkt 9 i bilagan till offentlighets- och sekretess-
férordningen (2009:641), som anger att sekretess giller f6r stod-
verksamhet hos Tillvixtverket, vilket bland annat kan omfatta
myndighetens verksamhet enligt regleringen om stéd vid korttids-
arbete.”” Det ska dock noteras att sistnimnda bestimmelse giller
med ett rakt skaderekvisit, dvs. med en presumtion fér offentlighet.
Inget av de beslut eller de avgoranden som vi har granskat innehéller
en hinvisning till sistnimnda bestimmelse, utan grundar sig helt pd
28 kap. 12 § OSL. De effekter som utformningen av bestimmelsen
kan 13 i dessa fall innebir dock, vad vi kan se, inte att mojligheterna
till insyn har inskrinkts under pandemin.

Sammanfattningsvis gor vi foljande bedémning. Genom kravet 1
5 a § lagen om stdd vid korttidsarbete att ett foretag som ansoker
om sddant stéd ska ha allvarliga och tillfilliga ekonomiska svérig-
heter, har sekretessbedémningen 1 de fall vi har kartlagt flyttats frin
en bedomning av individuella, underliggande omstindigheter 1 ett
visst drende till att f8 en mycket generell tillimpning, med i det
nirmaste absolut sekretess f6r samtliga uppgifter som f6ljd. Att
tillimpningen av bestimmelsen 1 28 kap. 12 § OSL, i dess lydelse
fram till den 1 augusti 2021, dirmed har inneburit en inskrinkning i
allminhetens och mediernas méjlighet till insyn 1 dessa drenden
under pandemin stdr klart. Av uppgifter frin Tillvixtverket som vi
har begirt ut framgar att mellan april 2020 och juni 2021 har 314 av
384 begiran om att fi ta del av uppgifter 1 drenden om stod vid
korttidsarbete nekats. Antalet fall dir insyn har nekats ir siledes
betydligt mer omfattande in de som har prévats 1 domstol, vilket
talar for en betydande inskrinkning under pandemin.

Aven med hinsyn till det undantag i andra stycket som inférts
med anledning av dessa erfarenheter kvarstdr vissa inskrankningar, i
forsta hand genom att det dven fortsittningsvis kan antas att en
begiran om att fd del av en uppgift om huruvida ett visst foretag har
ans6kt om stéd vid korttidsarbete kommer att nekas. Det finns
enligt vir mening anledning f6r den beslutande myndigheten att 1
det enskilda fallet noga éverviga risken f6r potentiell skada f6r det
foretag som avses, mot bakgrund av de motivuttalanden som gjordes
1 samband med att undantaget i andra stycket inférdes, och vid en

# Prop. 2020/21:168, s. 10.
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jimforelse med vad som giller for uppgifter om féretag som
forekommer 1 drenden om omstillningsstdd.

Med detta sagt dr var uppfattning att virdet av insyn f6r media
och fér allminheten 1 dessa drenden kan antas vara som storst vad
giller omfattningen av beviljade stéd 1 sig och dirmed till de beslut
som fattats, och ir inte nédvindigtvis knutet till om ett visst foretag
har ansékt om stéd. Hirigenom kan allminheten fi nédvindig insyn
dels 1 Tillvixtverkets hantering av de enskilda drendena, dels i utfallet
av regeringens stdddtgirder f6r att motverka de ekonomiska effekter
for foretagen som pandemin har medfort.

4.5 Utrikessekretess

”Man f6rstdr inte de svira sekretessbeddmningar som miste goras.”>°

Under pandemin har nyckelpersoner p4 vissa centrala myndigheter,
fram for allt Folkhilsomyndigheten, hamnat i fokus p4 olika sitt. De
har medverkat pd ett stort antal presskonferenser och har varit en del
av processen som ligger till grund {f6r minga av de beslut, riktlinjer
och rekommendationer som har haft en stor betydelse fér en bred
krets av personer under covid-19-pandemin. Arbetet mot pandemin
har ocksd medfort ett behov av internationella kontakter och utbyte
av information mellan svenska myndigheter och féretridare for
andra linder och mellanstatliga organisationer. Ett sitt for 1 férsta
hand medier att granska dessa processer har varit att begira att {3 del
av e-postloggar och de meddelanden som har skickats mellan, och
till, olika nyckelpersoner och myndigheter. Till exempel utgick en
granskning som gjordes av frilansjournalisten Emanuel Karsten frin
innehillet 1 sddana loggar och meddelanden i dem.”' Bristande
transparens nir det giller utlimnande av e-postloggar har ocksa varit
foremal for medierapportering under pandemin, t.ex. i en artikel i
Aftonbladet 1 augusti 2020 om att statsepidemiolog Anders Tegnell
hade raderat ett flertal e-postmeddelanden vilka inte fanns med i den
e-postlogg som tidningen hade begirt att {3 del av med stod av
offentlighetsprincipen.”” Sddana frigor, vilka i férsta hand rér om en

> Citat frin foretridare f6r Folkhilsomyndigheten.

>! Emanuel Karsten, Tegnell-mejlen: Sa fick flockimmuniteten fiste hos Folkhdlsomyndigheten,
den 12 augusti 2020.

52 Aftonbladet, Tegnell raderade mejl frin myndigheter och experter, den 14 augusti 2020.
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felaktig gallring har pdverkat mojligheten till insyn ligger enligt var
uppfattning inte inom ramen for vrt uppdrag att utreda nirmare.
Diremot kan vi konstatera att mojligheten till insyn i1 bland annat
korrespondens som har koppling till arbetet mot pandemin och som
framgdr av e-postloggar och individuella meddelanden har nekats
med hinvisning till sekretess. Den bestimmelse som di framférallt
har aktualiserats dr den om utrikessekretess 1 15 kap. 1 § OSL.

Frigan ir om utformningen eller tillimpningen av bestimmelsen
har inneburit att méjligheten till insyn har inskrinkts pa ett sitt som
inte dr avsett. Vikan redan hir konstatera att vi endast har funnit ett
avgorande frin kammarritterna som avser utrikessekretess och som
kan kopplas till covid-19-pandemin. Tillsynsirenden hos JO eller JK
saknas. Det finns trots detta skil att i detta sammanhang belysa dessa
frigor.

4.5.1 Bestammelsens utformning

Utrikessekretess regleras 1 15 kap. 1 § OSL och kan bli aktuell vid
myndigheters samverkan med andra linder och vissa organisationer.
Sekretessen giller f6r uppgifter som angdr Sveriges férbindelser med
annan stat eller 1 vrigt ror en annan stat, mellanfolklig organisation,
myndighet, medborgare eller juridisk person i en annan stat eller
statslos, om det kan antas att det skulle stora Sveriges mellanfolkliga
forbindelser eller pd annat sitt skada landet om uppgifterna réjs.

Det svenska medlemskapet i EU har medfért att bestimmelsen
ir tillimplig pa fler uppgifter in tidigare, t.ex. uppgifter som svenska
myndigheter fir frdn andra medlemslinder eller frdn myndigheter i
andra medlemslinder.

For utrikessekretessen giller ett rakt skaderekvisit, vilket innebir
att uppgifterna som utgdngspunkt ir offentliga och att sekretess
endast giller om det i det enskilda fallet finns omstindigheter som
med tillricklig styrka talar for att ett utlimnande kan stora Sveriges
mellanfolkliga férbindelser eller skada landet. En sidan bedémning
kan grundas pd att uppgifter av ett visst slag normalt ir kiinsliga. Om
uppgiften 4 andra sidan ir sddan att den genomsnittligt sett miste
betraktas som harmlés ska den alltsd normalt anses falla utanfér.”
Det skadebegrepp som anvinds bér inte ges en alltfor vid innebord.

53 Utrikessekretess m.m., prop. 1994/95:112, s. 28 och prop. 1979/80:2 Del A s. 80 f.
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Av praxis framgar att det krivs att det dr det konkreta informations-
innehillet i en uppgift, eller i vissa fall uppgiftens art och anknytning
till internationell verksamhet, som medfor att ett réjande av den kan
leda till skada for att bestimmelsen ska vara tillimplig.** Ett sirdrag
1bedémningen av om en uppgift som erhdllits frin en annan stat eller
frdn en mellanfolklig organisation kan limnas ut eller inte ir att
avsindarens uppfattning i frigan beaktas; den anses 1 och fér sig inte
kunna avgéra om uppgiften ska hillas hemlig, men avsindarens
intresse av sekretess kan ha betydelse fo6r skadeprévningen 1 det
enskilda fallet. Om den frimmande staten eller den mellanfolkliga
organisationen anser att en overlimnad uppgift ir hemlig, kan det
vara ett skil f6r att anse att ett utlimnande skulle stéra Sveriges
mellanfolkliga férbindelser.”

4.5.2 Tillampningen under pandemin

Som vi anfért 1 inledningen till detta avsnitt har vi endast funnit att
bestimmelsen om utrikessekretess, 1 férhdllande till pandemin, har
varit féremdl f6r prévning i ett avgérande 1 domstol och att det
saknas tillsynsirenden hos JO eller JK. Av det underlag som vi inom
ramen for vdr kartliggning har fitt del av fr&n kommuner och
regioner framgdr inte heller att bestimmelsen har aktualiserats i
ndgon nimnvird utstrickning. Diremot har den, enligt vad vi erfarit,
tillimpats 1 ett flertal begiran om att ta del av allmidnna handlingar
hos Folkhilsomyndigheten. Vi har av myndigheten fitt del av 17
overklagbara beslut som har fattats under pandemin och som avser
den aktuella bestimmelsen. Alla beslut kan inte direkt kopplas till
hanteringen av pandemin utan avser dven andra frigor, exempelvis
korrespondens kring samordning m.m. enligt EU-rittsakter som
reglerar tobaksvaror. Vi har inte nirmare analyserat den sistnimnda
kategorin av beslut.

Nir det giller typen av information som har efterfrigats avser
flera beslut en begiran om att ta del av e-postloggar och innehéllet i
en stérre mingd e-postmeddelanden mellan nyckelpersoner pd
myndigheten eller myndigheten och mellanstatliga organisationer i
utlandet. Exempel pd information som har nekats utlimnande ir

3 RA 1998 ref. 42 och RA 2000 ref. 22.
> Sekretess i det internationella samarbetet, prop. 2012/13:192, s. 15.
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e-postmeddelanden med uppgifter om linders och WHO:s strategi
for hantering av pandemin®, prisuppgifter i avtal om vidare-
forsiljning av vaccin® och notifikationer om att en ny kommentar
har kommit in till databasen EWRS (Early Warning and Response
System)®®. I likhet med de uppgifter som kan omfattas av sekretess
enligt 18 kap. 13 § OSL (se avsnitt 4.2) kan det antas att de uppgifter
som kan triffas av den nu aktuella sekretessbestimmelsen ofta har
ett stort allminintresse; av de beslut som vi har granskat framgar
ocksd att begiran har stillts av journalister, vilket stirker denna
uppfattning.

Enligt uppgift frin Folkhilsomyndigheten har ett enskilt drende
kunnat innehilla allt frin enstaka till 8 000 sidor och det har i minga
fall varit frdga om komplexa sekretessbedomningar som har krivt
kontakter med sakkunniga inom myndigheten. Arbetsinsatserna har
stundom varit si omfattande att de har paverkat kirnverksamheten;
det har di fitt goras avvigningar om vad som ska prioriteras. Att det
har varit friga om komplexa bedémningar far enligt vir uppfattning
stdd av att flera av besluten innehéller relativt utférliga resonemang
kring varfér en viss efterfrigad handling eller uppgift omfattas av
sekretess 1 det enskilda fallet. En genomgang av de beslut som vi har
fate del av visar ocksd att det 1 minga fall avser en stérre mingd
handlingar.

Endast ett av de beslut frin Folkhilsomyndigheten som vi har
tagit del av har prévats av domstol.”” Myndigheten avslog i beslutet
en begiran om att ta del av all e-postkorrespondens mellan Anders
Tegnell och personer pd danska myndigheter. Kammarritten ansig
att de efterfrigade handlingarna innehdll uppgifter som omfattades
av 15 kap. 1 § OSL, men idven sddana som inte omfattades — t.ex.
uppgifter benimnda ”confidentiality notice” som bedémdes vara av
harmlés karaktir. Det fanns dven uppgifter som av annan anledning
inte omfattades. Domstolen fann sammantaget att myndigheten,
som inte hade limnat ut ndgra uppgifter alls, inte hade gjort en sddan
noggrann prévning som forutsitts enligt 2 kap. 15 § TF. Arendet
iterforvisades dirfor f6r ny provning.

% Folkhilsomyndighetens beslut den 27 oktober 2020, dnr 03716-2020.
%7 Folkhilsomyndighetens beslut den 24 mars 2021, dnr 01031-2021.

%% Folkhilsomyndighetens beslut den 9 juli 2020, dnr 03031-2020.

% Kammarritten i Stockholms avgérande i mil nr 7268-20.

83



Inskrdnkningar pa grund av sekretess Ds 2021:35

4.5.3 Reflektioner och analys

Vir bedomning: Det saknas stdd for att utformningen 1 sig av
bestimmelsen 15 kap. 1 § OSL har medfért en oproportionerlig
inskrinkning 1 mojligheten till insyn 1 det allménnas arbete mot
covid-19-pandemin. Inte heller den faktiska tillimpningen kan
sigas ha inneburit en sddan inskrinkning.

Som utgdngspunkt dr vir uppgift inte att analysera om utfallet av den
sekretessbedomning som har gjorts 1 de beslut som har ingdtt 1 vir
kartliggning ir korrekt. Detta skulle inte heller vara méjligt utan att
ha tillgdng till de faktiska uppgifterna i sin helhet. Till skillnad frin
de bestimmelser som vi har behandlat i avsnitt 4.2-4.4 som avser
patientsekretess m.m. saknas ett bredare urval av avgéranden frin
kammarritterna som skulle kunna ligga till grund for ndgra mer
overgripande slutsatser. Utrymmet for att ndrmare analysera om den
faktiska tillimpningen har medfért en inskrinkning 1 mojligheten till
insyn 1 det allminnas, och d& i synnerhet Folkhidlsomyndighetens,
arbete mot pandemin ir dirfér begrinsat. Féljande reflektioner vill
vi dock lyfta fram i detta sammanhang.

Bestimmelsen innehiller ett rakt skaderekvisit, vilket innebir att
det rider en presumtion f6r offentlighet f6r uppgifter som omfattas
av den. Foretridare for Folkhilsomyndigheten har lyft fram att detta
har férsvarat dialogen med andra linder och att man 1 vissa fall har
fact dterkoppling frin mellanfolkliga institutioner med innebérden
att man limnar ut f6r mycket. Dessa omstindigheter talar enligt vir
uppfattning mot att bestimmelsens utformning i sig har inneburit
en inskrinkning i mojligheten till insyn under pandemin.

Vi ifrdgasitter inte att skadebedomningen kan vara komplicerad,
vilket har pdpekats av foretridare for Folkhilsomyndigheten. Detta
kan dock inte, enligt vir uppfattning, hinféras till utformningen av
bestimmelsen i sig utan fir 1 forsta hand kopplas till karaktiren, och
1 vissa fall omfattningen, av de uppgifter som kan omfattas. Vidare
anser vi att den omstindigheten att bedémningen kan paverkas av
avsindarens instillning till uppgifternas kinslighet inte heller kan ses
som en brist eller otydlighet i bestimmelsens utformning, utan ir att
hianféra till tillimpningen 1 det enskilda fallet. Vi kan hir notera att
det 1 doktrin har uttryckts skepsis mot att pd detta sitt dverldta
frdgan om en viss allmin handling ska limnas ut eller inte till den

84



Ds 2021:35 Inskrénkningar pa grund av sekretess

frimmande stat eller internationella organisation som uppgiften
kommer ifrdn, men att formellt sett {6ljs ordningen som stipuleras i
tryckfrihetsférordningen till punkt och pricka.*® Vi dr inte av nigon
annan uppfattning. Det dr dirfoér svirt att dra slutsatsen att detta
sirdrag kan kopplas till utformningen av bestimmelsen utan det bor
1 sd fall kunna vara friga om brister i tillimpningen i det enskilda
fallet. Vi kan i detta sammanhang notera att 1 nigra av de beslut som
vi har granskat har instillningen hos tredje part kommit till direkt
uttryck — 1 ett beslut anges t.ex. att “involverade stater betraktat
korrespondenser av aktuellt slag som fértroliga” — och synes ocksd
ha varit styrande for bedémningen att avsld begiran om utlimnande.
En sidan formulering férekommer bland annat 1 det beslut som
overklagades till kammarritten och som vi kort har redogjort for. I
avgorandet berordes inte dessa frigestillningar av domstolen. Utan
att ta stillning till riktigheten 1 myndighetens, eller kammarrittens,
bedémning anser vi att det kan finnas anledning att reflektera kring
om ett beslut att neka ett utlimnande — som i stort sett helt baseras
pa ett pdstdende om att icke namngiva parter har uttalat sig om att
korrespondens av en viss generell typ ska vara konfidentiell - ir
forenligt med kravet pd att konkretisera skadan i det enskilda fallet,
de uttalanden som anger att skadebegreppet i bestimmelsen om
utrikessekretess inte ska ges en f6r vid innebérd och kravet pd att
gora en tillrickligt noggrann provning i det enskilda fallet. Vi kan for
dvrigt konstatera att 1 ett annat av de beslut som vi har granskat har
en konkret och preciserad killa i detta avseende angetts.

Den typ av uppgifter som har varit féremal f6r bedémning 1 de
beslut som vi redogjort f6r ovan kan antas ha ett stort allmint
intresse, sirskilt under en pdgdende fredstida kris. I férarbetena har
sddana intressen ocksé beaktats vid utformningen av skaderekvisitet
i den aktuella bestimmelsen.®' Att bestimmelsen till sin utformning
inte ger en uttrycklig méjlighet att beakta det allminna intresset kan
enligt vir uppfattning dirfér inte anses utgdra en oproportionerlig
inskrinkning 1 méjligheten till insyn i hanteringen av pandemin (jfr
avsnitt 4.2.3). I de beslut som vi har granskat har allminintresset inte
heller berorts, varken av den enskilde eller myndigheten.

Sammanfattningsvis kan vi svdrligen komma till slutsatsen att
utformningen av 15 kap. 1 § OSL i sig har inskrinkt mojligheten till

8 Inger Osterdahl, Offentlighetsprincipen och det internationella samarbetet, SVJT 2015 s 255.
¢! Prop. 1979/80:2 Del A's. 130 f.
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insyn i det allminnas arbete mot pandemin pd ett oproportionerligt
sitt. Att bestimmelsen 1 det enskilda fallet kan vara svar att tillimpa
pd grund av uppgifternas karaktir medfér inte en annan bedémning.
Inte heller att en korrekt tillimpning av bestimmelsen kan kriva en
tolkning av uttalanden i férarbeten innebir enligt vir mening att det
finns nigot omedelbart behov av att se 6ver dess utformning, eller
att utformningen i sig har medfért en oproportionerlig inskrinkning
1 mojligheten till insyn under pandemin.

Nir det giller tillimpningen i de enskilda fall som vi har tagit del
av har vi inte funnit nigra omstindigheter som ger skil att pd ett
principiellt plan ifrgasitta riktigheten 1 de bedomningar som gjorts.
Att det enda beslut som har ingdtt 1 vir kartliggning och som
overklagades ocksd upphivdes av kammarritten kan enligt var
mening inte ensamt leda till ndgon annan slutsats 1 detta avseende.
Tvirtom kan den omstindigheten att endast ett av de beslut om att
avsld begiran som vi har granskat och som kan kopplas till arbetet
mot pandemin har &verklagats, 1 nigon min anses tala for att
tillimpningen har varit indamalsenlig och 1 linje med bestimmelsens
syfte och utformning. Dock méiste beaktas att anledningen till att ett
beslut inte 6verklagas kan bero pd andra faktorer, exempelvis att en
domstolsprocess paverkar de efterfrigade uppgifternas aktualitet
och dirmed deras virde ur en journalistisk synvinkel.
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5 Hanteringen av framstallningar
enligt offentlighetsprincipen

5.1 Inledning

”Generellt sett si skdter man sig ganska bra men man blev tagna pi
singen av de extraordinira omstindigheterna och ansig att annat var
viktigare in offentlighetsprincipen.”!

Den insyn 1 myndigheternas arbete som offentlighetsprincipen, och
sirskilt ritten att ta del av allminna handlingar, syftar till att frimja
kan komma att inskrinkas pd ett oproportionerligt sitt inte bara
genom en felaktig tillimpning av bestimmelser om sekretess. Det
kan ocksd finnas hinder i form av brister 1 vad som kan benimnas
administrativ 6ppenhet, genom att myndigheter genom sitt faktiska
agerande, eller brist pd agerande, begrinsar tillgingen till offentliga
handlingar. Exempelvis kan det handla om att {6rdrdja utlimnandet,
att inskrinka mojligheten att anonymt ta del av handlingar p3 stillet
utan kostnad eller en underlitenhet att meddela ett éverklagbart
beslut. Det skulle 1 virsta fall kunna vara 1 form av medvetna
strategier for att motverka insyn 1 verksamheten eller att uppgifter
som myndigheten anser ir kinsliga — utan att de dr av sddan art att
de omfattas av sekretess — limnas ut. Det kan ocks3 vara friga om
hinder som dr omedvetet inbyggda i organisationen eller som beror
pd hur en enskild tjinsteman agerar i ett visst fall som en foljd av
bristande kunskaper om gillande regelverk. Ekonomiska och
kunskapsmissiga resursbrister hos myndigheterna kan fi negativa
konsekvenser inte bara f6r den enskilde som begir ut handlingar
utan ocksd for offentlighetsprincipens legitimitet i sig. I detta avsnitt
behandlar vi nirmare den hir typen av hinder och ger exempel pd hur
de har aktualiserats under den pigiende pandemin.

! Citat frdn en av utredningen intervjuad journalist.
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En redogorelse for gillande ritt i dessa delar finns i avsnitt 3.2.3.
I avsnitt 5.2 respektive 5.3 redogor vi for hur kravet pd skyndsam
handliggning samt ritten att anonymt ta del av allminna handlingar
pa stillet har efterlevts under pandemin. Avsnitt 5.4 belyser sirskilt
fridgan om brister 1 hur beslut om avslag har motiverats har inneburit
en inskrinkning och slutligen 1 avsnitt 5.5 behandlar vi betydelsen av
att myndigheter tolkar en begiran om att ta del av viss information
pd ett sitt som inte felaktigt inskrinker prévningen.

Brister i den faktiska handliggningen leder inte till ett beslut som
kan 6verklagas av den enskilde. Detta ir i1 stillet 1 férsta hand en
tillsynsfriga som faller inom JO:s och JK:s kontrollverksamhet och
som inte blir féremdl {6r en provning 1 kammarritterna pd samma
sitt som nir en begiran avslds med hinsyn till sekretess. Om ndgon
upplever att en begiran om att {8 tillging till allminna handlingar har
handlags pa fel sitt har man ritt att anmila detta till JO, som har i
uppgift att kontrollera att myndigheterna handligger sina irenden
och 1 6vrigt utfér sina uppgifter enligt gillande forfattningar.
Kontrollen initieras bide genom anmilningar frén allminheten och
genom egna initiativ. Aven JK har i uppdrag att bedriva tillsyn over
att de myndigheter som utévar offentlig verksamhet efterlever lagar
och andra férfattningar samt 1 6vrigt fullgér sina dligganden. En del
1detta dr att se till att offentlighetsprincipen uppritthalls.

Underlaget for kartliggningen och analysen i detta kapitel tar,
mot bakgrund av det ovanstiende, sin utgdngspunkt 1 drenden hos
dessa tillsynsmyndigheter. I syfte att {3 underlag kring om, och 1 s&
fall hur, pandemin har pdverkat den faktiska handliggningen av
begiran om utlimnande har vi skickat en riktad forfrigan till 100
slumpmissig utvalda kommuner med frigor kring bland annat detta.
Vi har dven gjort oanmilda besék pd 19 kommunkontor i syfte att fi
en bild av hur hanteringen gir till i praktiken. Erfarenheter frin de
journalister som vi har intervjuat har dven beaktats.
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5.2 Krav pa skyndsam handlaggning

I en kris ir det extra viktigt att efterleva skyndsamheten. Det gir inte
att skylla pd att det dr en kris.”

5.2.1 Tillampningen under pandemin

Vi har vid vdr kartliggning funnit ett drygt dussin olika anmilningar
till JO under &r 2020 och 2021 som kan kopplas till den pigdende
pandemin, dir anmilaren gor gillande att myndigheterna inte har
handlagt en begiran om tillgdng till allminna handlingar med den
skyndsamhet som férutsitts. Vi har inte funnit nigra sidana drenden
hos JK. Vikan notera att anmilningarna till JO 1 dtta fall avser samma
statliga myndighet. I fem av dessa fall har anmailan foranlett JO att 1
beslut erinra om tillimpliga bestimmelser om bland annat krav pd
skyndsam handliggning.’ Nigon kritik har dock inte framférts i
besluten, eller i ndgot av de &vriga drenden som vi har identifierat.
Det har inte varit méjligt att inom ramen for vir kartliggning
faststilla orsaken till drojsméilen 1 dessa fall. Det har § andra sidan
inte heller kommit fram konkret stod for att drojsmilen generellt
sett har varit orsakade av exempelvis en komplex eller omfattande
sekretessprévning. Vi kan konstatera att de handliggningstider som
anges i respektive anmilan som vi har gitt igenom utan tvivel ir 18nga
1 forhéllande till uttalanden frén JO. I vissa fall anges att en begiran
har besvarats forst efter dtta veckor, utan att det framgar att det har
foranletts av ndgra sidana objektiva omstindigheter som kan utgora
godtagbara skil. Detta kan jimforas med att en generell
handliggningstid pd tre veckor inte har ansetts acceptabel.* T ett
uppmirksammat drende som varit foremdl fér JO:s tillsyn synes
handliggningen medvetet ha férdrjts; 1 beslut frdn den 10 juni 2021
anfor JO bland annat att det som kommit fram genom utredningen
ger en bild av att personer iledande befattning i flera av kommunerna
och 1 regionen, i samband med att framstillningarna kom in, drog
upp riktlinjer f6r hur de skulle hanteras och att besked om avslag
skulle limnas vid en viss, senare, tidpunkt.’

2 Citat frin en av utredningen intervjuad féretridare for en branschorganisation.
3 JO:s beslut, dnr 5462-2020, 6157-2020, 6168-2020, 6552-2020 och 6568-2020.
47O 2020/21 5. 317.

*JO:s beslut i drende nr 3718-2020 m.{l.
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Skyndsamhetskravet giller dven nir ett beslut att avsld en begiran
om utlimnande 6verklagas av den enskilde. Vi har 1 vir kartliggning
funnit exempel pa att detta har dsidosatts under pandemin, genom
att beslutsmyndigheten har dréjt flera veckor med att limna 6ver
handlingarna till kammarritten. JO har i ett beslut erinrat om att det
1drenden om utlimnande av allminna handlingar ir in mer angeliget
att overklagandeskrivelsen éverlimnas utan dréjsmal. Nagon kritik
mot myndigheten uttalades dock inte i beslutet.® Att myndigheter
har drojt med att fatta ett dverklagbart beslut har lyfts av vissa av de
journalister som vi har intervjuat, och vi har dven funnit exempel pd
beslut dir det har dréjt tre till fyra veckor innan ett sidant beslut har
fattats av myndigheten.

Kommunerna har under pandemin hamnat 1 fokus pg olika sitt.
Vi kan notera att JK under &r 2019 genomférde en granskning av 29
kommuners handliggning av begiran om utlimnande, i synnerhet
det krav pd skyndsam hantering och den ritt till anonymitet som
foljer av tryckfrihetsférordningen.” I JK:s beslut gérs beddmningen
att det dvergripande intrycket dr att hanteringen 1 huvudsak har goda
forutsittningar att fungera mycket vil. Utifrén det underlag som
hade limnats framstod hanteringen som rittssiker och effektiv. Vira
besok pd plats pd kommunkontor talar inte 1 ndgon annan riktning,
utan vi kan konstatera att vir begiran om att ta del av e-postloggen
for registratorbrevlddan under féregdende vardag dverlag hanterades
med den skyndsamhet som kan férvintas. I ndgra fall limnades
uppgifterna ut i stort sett genast. I ndgot fall uppgav den som tog
emot var begiran att ett utlimnande kunde ta lingre tid pd grund av
att ménga fortfarande arbetar hemma. I svar frdn de 100 kommuner
som har ingdtt 1 v3r skriftliga undersékning finns dven exempel pd
att "om det har behdvts har personal 8kt till arbetsplatsen” for att
limna ut handlingar pd plats och att det har tagit nigon dag lingre
att ta fram en viss handling ur arkivet pd grund av hemarbete. Den
absoluta merparten av de kommuner som ingick i undersékningen
har dock uppgett att distansarbete inte har paverkat handliggningen.

I intervjuer som vi har genomfért med journalister framférs frén
flera hall att skyndsamhetskravet inte har efterlevts. Det har dven
lyfts att myndigheter har dréjt med att fatta ett 6verklagbart beslut.
Dessa brister har enligt de som vi har intervjuat funnits hos bide

6JO:s beslut, dnr 6568-2020.
7 JK:s beslut, dnr 473-19-2.4.2.
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statliga och kommunala myndigheter. En av de journalister som vi
har intervjuat uppgav att utlimnande av handlingar hade férdréjts
vid ndgot tillfille med hinvisning till hemarbete, men att det d& rorde
sig om ndgon enstaka dag och att det inte pdverkade rapporteringen.

5.2.2 Reflektioner och analys

Vir beddmning: Det har under covid-19-pandemin férekommit
fall dir kravet pd att skyndsamt limna ut en allmin handling har
3sidosatts. Var kartliggning ger emellertid inte stod for slutsatsen
att det har férekommit brister 1 en omfattning som kan sigas ha
inskrinkt mojligheterna till insyn 1 myndigheternas arbete p3 ett
patagligt negativt sitt.

Det stdr klart att pandemin i egenskap av fredstida kris har satt
ménga myndigheter under stor press, sirskilt 1 det inledande skedet
d& det rddde stor osikerhet om hur situationen skulle utveckla sig.
En stor 6kning av antalet begiran enligt offentlighetsprincipen har
for ndgra myndigheter varit en del av detta. Exempelvis framgdr av
yttrande frin Folkhilsomyndigheten i ett pigdende drende hos JO
att myndigheten sett en 6kning frdn fem begiran per vecka innan
pandemin till drygt 40 begiran per vecka under &r 2021. Arendena
uppges ocksd vara mer komplexa in tidigare. I samma yttrande anfér
myndigheten — avseende en viss begiran som omfattas av anmilan —
att “det generellt hoga trycket pd myndigheten — med kraftig
arbetsbelastning pd samtliga de personer som varit inblandade — ir
den frimsta orsaken.”® Som vi redogjort for i avsnitt 2.3.2 ir dock
utgdngspunkten dven i en fredstida kris att myndigheter ska fortsitta
att bedriva sin verksamhet och fatta beslut enligt den lagstiftning och
de principer som giller under normala férhdllanden. I synnerhet bor
detta, enligt vir uppfattning, gilla for rittigheter och skyldigheter
som dr faststillda 1 grundlag. Kravet pd skyndsam handliggning
méste enligt v8r mening ses som sirskilt relevant nir det rdder en
fredstida kris, pa det sitt som covid-19-pandemin utgor. I likhet med
den journalist som ir citerad inledningsvis 1 detta avsnitt dr vir
uppfattning att det inte ir en godtagbar invindning att det rdder en

$JO:s drende, dnr 1965-2021.
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fredstida kris utan verksamheten méste planera for att det kan uppstd
sidana férhllanden (jfr avsnitt 7.3.2 och 7.3.6). Det ir dock positivt
att myndigheter som har varit hirt belastade under pandemin, t.ex.
Folkhilsomyndigheten, synes ha vidtagit konkreta organisatoriska
tgirder och en dversyn av interna rutiner 1 syfte att i mojligaste mén
efterleva skyndsamhetskravet.

Férutom 1 det JO-irende dir det framkom att itta kommuner i
en region medvetet hade f6rdrojt utlimnandet 1 ett visst fall 4r var
uppfattning att brister i skyndsamheten som har férekommit under
pandemin i férsta hand kan hinféras till en otillricklig organisation,
bade vad giller storlek och anpassningstérmiga. JO har 1 ett flertal
drenden — diribland det nyss nimnda — uttalat att det ir av stor vikt
att myndigheter sikerstiller att organisationen pd ett godtagbart sitt
kan hantera framstillningar om att f4 ta del av allminna handlingar.’
Myndigheter har exempelvis en skyldighet att se till att bemanningen
och organisationen ir sddan att man klarar att uppfylla kravet pd att
hantera en begiran om att 3 del av allmidnna handlingar skyndsamt,
dven under semesterperioder och enskilda personers bortavaro."
Under pandemin har bemanningen hos myndigheterna paverkats av
riktlinjer om hemarbete, och uppgifter frin de kommuner som har
svarat pd var enkit och journalister som vi har intervjuat ger stéd for
att det ocksd de facto har pdverkat mojligheten att skyndsamt ta del
av en efterfrigad handling.

Den medvetna samordning som enligt ovan nimnda JO-beslut
frdn den 10 juni 2021 ska ha férekommit i 4tta kommuner kan enligt
var uppfattning inte ses som annat in en inskrinkning i mojligheten
till insyn genom offentlighetsprincipen. En sddan samordning stir
dven 1 strid med principen att en begiran om att {3 ta del av en allmin
handling ska provas sjilvstindigt av den myndighet som tagit emot
begiran; det fir i en sidan situation inte fé6rekomma nigon form av
gemensamt beslutsfattande eller 6verenskommelser myndigheter
emellan. Om en anstilld vid en myndighet har ansvar for virden av
en handling ir det 1 forsta hand han eller hon som ska préva om
handlingen kan limnas ut. Avsteg frin denna ordning kan leda till
tveksamheter vad giller kraven pd saklighet och opartiskhet, och
enligt vir mening dven till att handliggningen av begiran {6rdrojs pa
ett sitt som inte ir forenligt med offentlighetsprincipen. JO har 1

? Se exempelvis JO:s beslut, dnr 3996-2018.
IOJ():S beslut, dnr 7896-2019, JO 2013/14 s. 585, JO 2015/16 s. 665 och dnr 6256-2009.
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irenden som avsdg Utrikesdepartementets handliggning uttalat att
ett sidant samrdd mellan enheter och departement som tillimpas
inom Regeringskansliet vid handlingsutlimnande inte ir forenligt
med offentlighetsprincipen.'

Vi har i 6vrigt under vir kartliggning inte funnit ndgot konkret
stdd for att myndigheter medvetet ska ha fordrojt ett utlimnande 1
syfte att férsvira en granskning eller insyn 1 myndighetens arbete
mot pandemin; att journalister som vi har intervjuat har upplevt att
myndigheter i vissa fall aktivt motarbetar ett utlimnande ir inte
ndgot som vi i sig ifrgasitter, men vi har inte — utdver vad som har
kommit fram 1 nimnda JO-drenden — hittat ndgot objektivt stéd for
att sidant agerande fé6rekommer.

Nir det giller drojsmal med att fatta ett 6verklagbart beslut har
vi funnit flera exempel dir det har dréjt tre till fyra veckor frén att
begiran om att ett sidant beslut skulle fattas till beslutstidpunkten.
Av besluten ifrdga framgir bland annat att samma bedémning har
gjorts vad giller sekretess som vid den initiala bedémningen. Enligt
var mening dr det svért att se att det vid sidana férhillanden finns en
godtagbar anledning till en s 1dng handliggningstid; kravet pd att en
begiran ska handliggas skyndsamt kan enligt vir uppfattning inte
enbart stricka sig till den férsta bedémning som gors av en enskild
tjinsteman.

Oaktat anledningen till dréjsmélen ir de handliggningstider som
enligt drenden hos JO — och de beslut som vi har nimnt i féregdende
stycke — har férekommit under pandemin svira att férena med praxis
och uttalanden frdn JO. Att s8 13nga dr6jsmal har medfért en negativ
inverkan pd de begirda handlingarnas aktualitet, relevans och virde
1 rapporteringen kring pandemin ir, som vi ser det, uppenbart. Om
myndigheten dréjer med att limna ut allminna handlingar kan
verkligheten hinna foérindras pd ett sitt som innebir att den
information som har begirts ut har hunnit bli irrelevant. Det kan
ocksd bli svirare for journalister att stilla relevanta frigor till
ansvariga myndigheter vid en presskonferens. Journalister som vi har
intervjuat har dven uppgett att granskningar inte har kunnat goras
eftersom de uppgifter som begirts ut har férlorat sin aktualitet
mellan begiran och avslag; att man fr ritt 1 slutindan spelar inte s3
stor roll. Att 6verklaga besluten ses inte heller som en vig att g for
att f3 ut information; nigon uttryckte det som att man éverklagar

" JO:s beslut, dnr 3996-2018.
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bara beslut i "uppfostrande” syfte, snarare in for att i ut enskilda
handlingar.

Med detta sagt ir vir beddmning emellertid att det inte finns stod
for slutsatsen att det under pandemin har férekommit brister i
kravet pd att skyndsamt handligga en begiran att ta del av en allmin
handling i en omfattning som kan sigas ha inskrinkt mojligheterna
till insyn 1 myndigheternas arbete pd ett patagligt negativt sitt.

5.3 Ré&tt att ta del av handlingar pa stéllet och ratt
till anonymitet

Restriktioner

for besok till
kommunhuset!

Under radande coronasituation
tar vi endast emot férbokade
fysiska bestk i kommunhuset.

For ev. tidsbokning, kontakta
respektive avdelning.

5.3.1 Tillimpningen under pandemin

Merparten av de allminna handlingar som efterfrgas av medier och
allminheten hos myndigheter kan antas vara lagrade 1 digitalt format.
Trots att offentlighetsprincipen inte stiller upp en sidan skyldighet
tillhandah&ller myndigheter numera dessutom 1 stor utstrickning
handlingarna i elektronisk form.'? Av svar som vi har fatt frn de 100
kommuner som ingdtt 1 vir kartliggning framgar att manga upplever
att begiran om att {4 del av handlingar — s&vil under pandemin som
tidigare — i stort sett uteslutande kommer in via e-post eller telefon

12 Avgifter for information i elektronisk form, SOU 2020:82, s. 55.
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och att handlingar normalt tillhandahills via e-post. En kommun har
t.ex. uppgett att “det har aldrig hint att ndgon spontant kommit till
kommunhuset och begirt ut en handling de senaste dren”. Nigot
som talar mot att handliggningen i praktiken gér till pd detta sitt har
inte kommit fram. Intervjuer med journalister som vi har genomfért
stddjer att begiran 1 stort sett alltid gors pé digital vig eller genom
telefonkontakt. Vira besok pd plats pd kommunkontor talar inte i
ndgon annan riktning, utan flera anstillda uttryckte forvining dver
att vi helst inte ville f handlingarna via e-post, vilket vi ocks3 erbjods
i flera fall.

Pandemin har emellertid inneburit att myndigheter pa olika sitt
aktivt har begrinsat mojligheten att ta del av allminna handlingar pd
stillet. I de svar som vi har fitt frin kommuner férekommer flera
exempel pd beslut som anger att endast férbokade besok accepteras
i myndigheternas lokaler, eller att “inga fysiska bes6k férutom akuta
ska tas emot”. I vissa fall har kommunkontor héllits helt stingda
under en period och i andra fall har ppettiderna begrinsats i olika
omfattning. Utéver de kommuner som har ingdtt 1 vir riktade
kartliggning har vi identifierat cirka 30 fall dir kommuner endast har
tilldtit férbokade besok till kommunkontor, eller inga besok alls,
ibland under flera minaders tid. P4 ett kommunkontor fanns det
meddelande som &terges 1 bild ovan. Vid ett av de kommunkontor
som vi har besokt pd plats fanns en skylt som kort upplyste om att
kontoret var stingt p& grund av pandemin, med en hinvisning till att
kontakta kommunen via e-post eller telefon. I 6vrigt har vi inte
personligen mott ndgra sidana begrinsningar 1 dppethdllande.

Vi har funnit exempel pd att statliga myndigheter har begrinsat
oppettiderna: 1 en anmilan till JK anges att ett av Migrationsverkets
besokskontor endast hade oppet kl. 9-12 pd vardagar. Anmilan
foranledde inte nigon granskning av JK.” Ett annat fall rorde
Kriminalvirden, som i mars 2020 antog anvisningar kring besok;
enligt anvisningarna fick personer som hade vistats 1 bland annat
norra Italien med symptom som hosta, andningssvirigheter eller
feber, och personer som hade umgatts med personer med misstinkt
eller bekriftad smitta av covid-19, inte komma in pd myndighetens
omrdden. I dtminstone tvd fall avslog myndigheten en begiran frén
en enskild om att vid tv3 olika tillfillen under viren 2020 ta del av
och kopiera vissa beslut i Kriminalvirdens lokaler, med hinvisning

13 JK:s beslut, dnr 2020-2213.
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till dessa riktlinjer och att ett tillhandahillande p3 stillet skulle méta
sidana betydande hinder som avses 1 2 kap. 15 § andra stycket TF
eftersom det fanns en risk fér spridning av en allminfarlig sjukdom
till myndighetens personal eller intagna, di personen vid tidpunkten
for begiran nyligen hade befunnit sig i norra Italien dir det pagick
ett utbrott av covid-19. Besluten 6verklagades. Kammarritten delade
Kriminalvirdens bedémning och anférde att med hinsyn till de
allvarliga konsekvenser som en smittspridning inom myndigheten
skulle {4, samt med beaktande av de riktlinjer som myndigheten hade
antagit, fanns det, under den i mélet aktuella perioden, betydande
hinder mot att klaganden tog del av handlingarna p3 stillet pd den
berérda anstalten.™

5.3.2  Reflektioner och analys

Vir beddmning: Myndigheter har i inte obetydlig utstrickning
under pandemin fattat beslut som har medfért en risk f6r mer
langtgdende och generella inskrinkningar i ritten att ta del av
allminna handlingar pa stillet anonymt. Kartliggningen ger dock
inte stod for att dessa risker 1 praktiken har realiserats pa ett sitt
som kan antas ha pdverkat mojligheten till insyn under pandemin
pa ett negativt sitt i ndgon visentlig utstrickning.

Det stdr enligt vir mening klart att antalet begiran om att ta del av
allminna handlingar pd stillet numera ir synnerligen begrinsat och
att normen ir att en begiran stills, och handlingar tillhandahills, via
e-post, eller méjligen via brev 1 de fall dataskyddsregler hindrar ett
utlimnande i elektronisk form. Benidgenheten hos enskilda att bege
sig till myndighetens lokaler for att begira ut handlingar och {4 dem
tillhandah&llna p3 stillet kan dven antas ha minskat ytterligare under
pandemin, sirskilt nir smittspridningen har varit hog i samhillet och
med hinsyn till Folkhilsomyndighetens rdd och rekommendationer
om att begrinsa kontakter med andra dn den egna kretsen och att
undvika kontakt med andra inomhus under lingre tid. Regioner har
dessutom 1 vissa fall gdtt lingre, exempelvis med rekommendationer
till allminheten att ”begrinsa sina sociala kontakter och inte triffa

" Kammarritten i Jénképings avgdranden i mal nr 817-20 och 844-20.
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andra in dem man bor med utéver det som dr nédvindigt 1 skolan
eller pd arbetsplatsen”."”

De inskrinkande dtgirder som vi har redogjort f6r ovan méste ses
mot bakgrund av dessa foérhallanden. Vi ifrdgasitter inte heller att
tgirderna har vidtagits som ett led 1 att begrinsa smittspridning och
for att f6lja de rdd och rekommendationer om att begrinsa sociala
kontakter som har utfirdats av bland annat Folkhilsomyndigheten.
Det ir samtidigt av yttersta vikt att det inte blir norm att inskrinka
rittigheter som f6ljer av grundlag, enbart av det skilet att de inte
utnyttjas sirskilt ofta eller att det rider extraordinira férhillanden.
Ett sidant synsitt ir enligt v8r mening att ge sig ut pd ett sluttande
plan mot allt mindre dppenhet. Det skulle 1 férlingningen kunna
leda till en bredare, avhillande effekt, dir enskilda drar sig for att alls
begira ut en viss handling. Effekten av att exempelvis endast tillita
férbokade besok 1 myndighetens lokaler ir att det omojliggor, eller
ivart fall klart férsvirar, for den som vill ta del av handlingen att vara
anonym. Beslut med inneb&rden att allmidnheten ska uppmuntras att
endast anvinda sig av e-post eller telefon, 1 stillet for att besoka
myndigheten pd plats har ocksd férekommit, med liknande effekt.

Ett registratorskontor médste vara bemannat under den tid det ska
hillas 6ppet fér allmianheten. Det idr generellt sett inte tillrickligt att
den som utdvar registratorsfunktionen enbart kan nds per telefon,
eller personligen férst efter pd forhand avtalad tid. En styrning mot
utlimnande i elektronisk form, sdvil genom myndigheters aktiva
dtgirder som genom den oro fér smittspridning som pandemin har
fort med sig, kan dven f& foljder for avgiftsuttaget, som inte ir
reglerat pd samma sitt som analoga kopior i avgiftsférordningen.'
Detta har lyfts i den allminna debatten som ett problem."

Beslut att stinga en myndighet under en hel arbetsdag eller att
helt vigra besok pa plats ir, enligt vir mening, svirt att f{érena med
sdvil offentlighetsprincipen som férvaltningslagens bestimmelser
om tillginglighet. Myndigheternas 6ppettider ir inte reglerade i lag,
men av 7 § forvaltningslagen (2019:700) framgar att myndigheter ska
vara tillgingliga f6r kontakter med enskilda och vidta de 3tgirder 1
friga om tillginglighet som behovs f6r att myndigheten ska kunna
uppfylla sina skyldigheter gentemot allminheten enligt 2 kap. TF om

!5 Region Kalmar lins beslut den 26 april 2021.
' For en nirmare redogdrelse kring denna friga, se SOU 2020:82.
17 Géteborgsposten, Pandemin svepskdl nér pressfribeten begrinsas, den 3 maj 2021.
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ritten att ta del av allminna handlingar. Enligt forarbetena till den
tidigare forvaltningslagen medfér en total stingning allvarliga
konsekvenser for ritten till insyn i allminna handlingar men har dven
effekter pd ett mer generellt plan nir det giller medborgarnas ritt till
service och tillginglighet." Dessa uttalanden bér enligt vir mening
inte paverkas av att det nu, p& grund av den tekniska utvecklingen,
finns en betydligt stérre mojlighet — och benigenhet — att begira och
{4 handlingar tillhandah&llna i elektronisk form.

Utover dtgirder av praktisk art har rittsliga hinder mot att ta del
av handlingar pd stillet aktualiserats under pandemin, genom att risk
for smittspridning har ansetts utgora betydande hinder enligt 2 kap.
15 § andra stycket TF. Detta har inte tidigare varit féremal {6r vare
sig motivuttalanden eller prévning i domstol. Med betydande hinder
avses 1 forsta hand rent praktiska hinder mot att tillhandahilla en
handling pd stillet. Den upprikning av olika omstindigheter som
kan utlisas av JO-beslut och praxis kan emellertid inte ses som
uttdmmande utan bestimmelsen miste anses innehdlla ett métt av
flexibilitet for att mota forhillandena 1 ett enskilt fall.

Vi menar att det 1 detta sammanhang kan finnas skil att fundera
over de beslut frdn Kriminalvirden som har prévats under pandemin
eftersom det 1 besluten gors gillande att ett betydande praktiskt
hinder fanns p4 samtliga myndighetens lokaler 1 landet. I doktrin har
lyfts fram att ”det torde vara skiligt att forvinta sig att myndigheten
1 s& stor utstrickning som mojligt férséker undanréja betydande
hinder som den har praktisk méjlighet att enkelt undanréja.”"” Det
framgdr inte av de omstindigheter som redovisas 1 de aktuella
besluten att Kriminalvirden hade forsokt vidta ndgra dtgirder for att
mojliggora ett tillhandahillande pd stillet. Till skillnad mot t.ex. om
ett utrymme saknas for tillhandah8llandet for att lokalerna tillfilligt
ir utrymda pd grund av ett bombhot, eller att sékanden betett sig
opassande, kan frigan stillas om det inte hade varit mojligt att pd ett
ur smittsynpunkt sikert sitt ordna s att den enskilde — utan avgift
— kunde ta del av handlingarna p8 plats genom att hinvisa honom till
en sirskild, avskild lokal. Enligt vir mening bér mindre ingripande
dtgirder dn att 1 praktiken infora ett rikstickande besoksférbud ha
kunnat tillgripas. I det aktuella fallet kan det dessutom noteras att
beslutet byggde pa ett antagande om att den person som begirde ut

8 Myndigheters dppethillande, prop. 1998/99:52, s. 7.
' Boman, Nar betydande hinder méter; Forvaltningsrittslig Tidskrift, 2017/2, s. 251.
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handlingarna var smittad av covid-19. Tillimpningen av rekvisitet
betydande hinder borde enligt vir mening forutsitta att det finns
mer konkreta omstindigheter in si.

Sammantaget kan vi konstatera fljande. Det har under pandemin
féorekommit flera olika principiella inskrinkningar i mojligheten for
medier och allminheten att, pa det sitt som anges 1 2 kap. TF, ta del
av handlingar p3 stillet. Vi anser emellertid att det saknas stod for
bedémningen att dessa principiella inskrinkningar ocks3 har fatt ett
praktiskt genomslag pd ett sitt som innebir att méjligheten till insyn
i myndigheternas arbete mot pandemin har begrinsats. Exempelvis
har vi 1 de intervjuer som vi har genomfort inte funnit ndgot som
visar pd att férbud mot personliga besdk 1 myndighetens lokaler har
hindrat ritten till insyn 1 ett konkret fall. Endast 1 undantagsfall har
de journalister som vi har intervjuat begirt att i del av handlingar
pa stillet.

5.4 Motivering av beslut om att avsla en begiran

”Det finns dverlag brister 1 beslutsmotiveringen; man kor efter mall och
ir inte detaljerad kring pa vilka grunder en begiran avslds.”*

5.4.1 Tillampningen under pandemin

I 32 § forvaltningslagen anges att ett beslut som kan antas paverka
nigons situation pd ett inte obetydligt sitt ska innehdlla en
klargorande motivering, om det inte ir uppenbart obehovligt. En
sddan motivering ska innehlla uppgifter om vilka foreskrifter som
har tillimpats och vilka omstindigheter som har varit avgérande for
myndighetens stillningstagande. Motiveringsskyldigheten syftar till
att garantera att drenden provas omsorgsfullt, sakligt och enhetligt.
Den ir dven en forutsittning for att parter och andra ska forstd ett
beslut och for att kunna bedéma om det ska verklagas. Vid ett
avslag pd en begiran om att ta del av allmin handling ska, betriffande
de uppgifter for vilka en skadebedémning ska goras, myndigheten
konkretisera de skadeverkningar som ett utlimnande skulle medféra
i1det enskilda fallet. Det ir allmint sett inte tillrickligt att 1 ett beslut
som gir parten emot bara hinvisa till den lagtext som ir tillimplig,

20 Citat frén en av utredningen intervjuad journalist.
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utan principen ir att det ska g8 att utlisa av beslutet vad som varit
avgérande for utgingen.”

En genomging av myndighetsbeslut om att avsld en begiran om
utlimnande av allminna handlingar som har ingdtt 1 vir kartliggning
visar att de 1 en icke férsumbar andel fall fir anses innehilla brister 1
motiveringen, genom att beddmningen 1 stort sett enbart bestdr 1 ett
tergivande av tillimpliga bestimmelser om sekretess. De innehiller
sdledes inte ndgot klargérande av hur skadebedémningen har gjorts.
T.ex. har vi funnit exempel pa beslut som endast anger att “begiran
avslds med hinvisning till 26 kap. 1 § OSL d& uppgiften inte kan réjas
utan att enskild eller nirstdende kan lida men.” I ett annat beslut gors
gillande att ”kommunen goér bedémningen att begird handling ska
lyda under sekretess, d4 handlingen bedoms innehélla uppgifter som
faller under sekretess 1 enlighet med laghinvisning ovan.” T ett fall
begirde den enskilde att ta del av en férteckning 6ver bland annat
medarbetare 1 kommunala verksamheter som hade konstaterats
smittade med covid-19 samt eventuella dédsfall. Kommunen avslog
begiran med motiveringen att en "f6rteckning gillande medarbetare
ir sekretesskyddade enligt Offentlighets- och sekretesslagen
(2009:100)”

Vid en begiran om utlimnande har myndigheten dven att géra en
tillrickligt noggrann bedémning av vilka uppgifter som kan limnas
ut. Det dr sillan s att samtliga uppgifter som finns i en viss handling
omfattas av sekretess. Vi har 1 vir kartliggning funnit flera exempel
pd att kammarritterna under pandemin har dterforvisat ett drende pd
grund av att myndigheten inte har gjort en ullrickligt noggrann
prévning av vilka uppgifter som omfattas av sekretess.” I ett flertal
fall som har uppmirksammats 1 medier har drenden &terforvisats pd
grund av att myndigheten inte nirmare har angett vilka tgirder som
miste vidtas for att utfora en begird sammanstillning av uppgifter,
eller vilken arbetsinsats som skulle krivas. En tillrickligt noggrann
provning av begiran ansigs dirfor inte ha gjorts.” I den rapportering
som har férekommit kring dessa drenden finns uppgifter om att dtta
kommuner medvetet ska ha undanhillit uppgifter om smittspridning
genom att — efter att ha kommit 6verens om det — ange att det inte

2 Jfr JO 1990/91 s. 101 och Kammarritten i Stockholms avgdranden i mél nr 6028-14 och
7276-18.

22 Kammarritten i Jénképings avgérande i mal nr 1653-20 samt Kammarritten i Géteborgs
avgdranden 1 mal nr 3046-20 och 72-21.

» Kammarritten i Jénkdpings avgoranden i mal nr 1254-20 och 1427-20.
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gick att med rutinbetonade tgirder gora en sddan sammanstillning
som efterfrigats; det fanns dirfor inte heller ndgon allmin handling
som kunde limnas ut.”* Kommunernas hantering har varit féremal
for kritik fran JO.” I 6vrigt har vi inte funnit nigra irenden hos JO
eller JK som tar sikte pd bristande motivering av beslut om att neka
tillgdng till allmidnna handlingar, med anknytning till pandemin.

En nirliggande friga som vi har identifierat i ett avgdrande ir att
beslutsmyndigheten uppgav att den visserligen hade méojlighet att
sammanstilla begirda uppgifter men att en sddan sammanstillning
skulle omfattas av sekretess. Kammarritten dterforvisade drendet.*

Vikten av att beslut — men dven avgoéranden frin kammarritterna
— innehéller tydliga motiveringar har lyfts fram i vdra intervjuer med
journalister.

5.4.2 Reflektioner och analys

Vir bedémning: Vir kartliggning har inte — annat dn i enstaka
fall - visat pd ndgot som ger stdd f6r att brister vad giller hur ett
beslut att avsld en begiran att ta del av allminna handlingar ska
motiveras har pdverkat mojligheten till insyn under pandemin.

Brister i motiveringen behover inte innebira att den bedémning som
myndigheten har gjort 1 beslutet 1 sig ir felaktig. Det gir enligt var
uppfattning inte heller att dra slutsatsen att sddana brister pd nigot
overgripande sitt har inskrinkt allminhetens mojlighet till insyn 1
myndigheternas arbete med att hantera pandemin. Som vi pekat pd i
avsnitt 4.2.2 innehdller en dvervigande del av de beslut som vi har
granskat en indamdlsenlig konkretisering av den skada som ett
utlimnande skulle medféra i det enskilda fallet. Aven om vikten av
att beslut om att avsld en begiran innehiller en tydlig motivering har
pipekats 1 vdra intervjuer med journalister, har det samtidigt inte
kommit fram att det genomg3ende ska ha utgjort ett problem under
pandemin pd ett sitt som har inskrinkt mojligheten till insyn. Nir
det giller skilet till att vissa beslut innehéller brister 1 motiveringen

¢ S6dermanlands Nyheter, Coronakrisen bland dldre mérklagd av kommunerna, den 2 maj
2020 och S4 planerade cheferna mérk-liggningen — vi har mejlen, den 3 maj 2020.

2 JO:s beslut, dnr 3718-2020 m.fl.

% Se bland annat Kammarritten i Jénkdpings avgdrande i mil nr 1413-20.
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kan svaret bero p3 flera faktorer. En aspekt som t.ex. bor beaktas ir
att det inte alltid ir mojligt att limna en mer utférlig beddmning av
omstindigheterna 1 det enskilda fallet utan att ocksa roja innehillet
1 dem, vilket kan vara skyddat av sekretess. I vissa fall kan "bristen”
alltsd vara kopplad till sekretesslagstiftningens karaktir som sidan,
inte till en brist i myndighetens hantering av drendet. I vissa fall kan
det emellertid tinkas att en alltfér kortfattad motivering beror pd
kunskapsbrister, vilket har lyfts 1 vira intervjuer med journalister;
det ir dock inte friga om systematiska brister utan enskilda fall. I
sillsynta fall — som 1 fallet med de &tta kommuner som varit féremal
for JO:s granskning under pandemin — kan det ocks3 vara friga om
ett medvetet agerande. Ett sddant agerande har naturligtvis inneburit
allvarliga inskrinkningar 1 mojligheten tll insyn 1 de berérda
kommunernas hantering av covid-19-pandemin, inte minst genom
att utlimnandet av handlingar onédigtvis har {f6rdréjts genom den
bristfilliga provningen i sak av begiran.

Oavsett orsaken till att ett beslut inte motiveras pa ett tillrickligt
noggrant sitt ir det enligt vir uppfattning av vikt att tyngdpunkten
pd provningen ligger 1 forsta instans och att dterforvisningar pd
grund av bristande beslutsmotivering undviks i méjligast man. Ett
utlimnande kan annars riskera att férdréjas 1 onddan, vilket kan ha
sirskild betydelse vid sddana férhdllanden som priglar en fredstida
kris, dir snabb tillging till aktuell information kan antas vara mycket
viktig. Vir kartliggning ger emellertid inte stod for att de brister
som vi redogjort for i detta avsnitt — annat dn 1 enstaka fall — har
paverkat mojligheten till insyn under pandemin pd ett konkret och
patagligt sitt.

5.5 Tolkning av begdaran om utldmnande

“Man har fitt ligga ner mycket tid pa att formulera begiran pd ritt
sitt.”?

5.5.1 Tillimpningen under pandemin

Av 6 kap. 4 § OSL f6ljer att en myndighet pa begiran av enskild ska

limna uppgift ur en allmin handling som férvaras hos myndigheten,

¥ Citat frdn av utredningen intervjuad journalist.
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1 den min hinder inte méter pd grund av bestimmelse om sekretess
eller av hinsyn till arbetets allminna gdng. Till skillnad frén vad som
giller vid en begiran enligt tryckfrihetsférordningen kan ett beslut
att neka ett utlimnande av en sddan uppgift, enligt 6 kap. 7 § OSL,
inte 6verklagas. Vidare f6ljer att hanteringen av begiran kan skjutas
upp om det skulle hindra arbetets behoriga gdng; kravet pd skyndsam
handliggning ir alltsd inte lika hogt stillt som 1 2 kap. TF.

Det kan 1 praktiken vara svirt fér den myndighet som tar emot
en begiran att dra grinsen mellan utlimnande av en allmin handling
respektive en offentlig uppgift. I det enskilda fallet far frigan avgoras
utifrin den framstillning som den enskilde har gjort. Vid oklarheter
ska myndigheten forsoka ta reda pd vad som avses. Det ankommer
pd myndigheten att tolka begiran och eventuellt ta kontakt med den
som har begirt ut informationen. I detta ingdr att myndigheten bor
ta stillning tll frigan om de efterfrigade uppgifterna kan goéras
tillgingliga genom en s.k. potentiell handling och det dirfér inte ir
frdga om en begiran om uppgifter ur en allmin handling enligt 6 kap.
OSL.”® Om frigan inte gir att utreda ska en begiran férutsittas
innefatta ett dnskemal om att {3 ta del av handlingen, dvs. 1 enlighet
med offentlighetsprincipen enligt tryckfrihetsférordningen.”’

I vira intervjuer med journalister har det kommit fram att de,
under pandemin, har upplevt att myndigheter medvetet har tolkat en
begiran pd ett sitt som medfort att den kan avslds. Journalister har
uppgett att de har behovt ligga tid pd att omformulera begiran for
att “6verlista” myndigheterna och {3 tillgdng till den information
man ir ute efter. Med hinsyn till att frigan om hur en viss begiran
bér tolkas naturligen innehiller vissa subjektiva moment ir det inte
férvinande att vi endast har funnit ett fital kammarrittsavgoranden
dir grinsen mellan en begiran om uppgift ur en handling respektive
en handling har aktualiserats, som dven kan sigas ha en koppling till
pandemin. I tvd fall avvisades ett 6verklagande av myndighetens
beslut att neka en begiran om att ta del av uppgifter eller information
om pd vilka av den berérda kommunens ildreboenden smitta hade
férekommit, respektive i vilka kommuner 1 ett visst angivet lin som
den muterade versionen av covid-19 hade hittats.” I ett annat fall
avvisades ett overklagande av ett beslut att neka ett utlimnande av

* Jfr JO 2000/01 s. 567 och JK:s beslut, dnr 5506-05-21.

2 RA 82 2:68, RA 1988 not 777 och JO 2014/15 s. 630.

3% Kammarritten i Géteborgs avgdrande i mil nr 3533-20 och Kammarritten i Jonképings
avgérande i mél nr 315-20.
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uppgifter om antal smittade av covid-19 inom omsorgsforvalt-
ningens verksamheter i en viss kommun.’!

Vi har inte identifierat nigra tillsynsirenden frin JO eller JK dir
frigan har aktualiserats och som har anknytning till pandemin.

5.5.2 Reflektioner och analys

Vir bedémning: Aven med hinsyn till vad som framkommit om
enskilda journalisters upplevelser har vi inte funnit stod for att en
begiran om att ta del av information medvetet har misstolkats av
myndigheter under pandemin, i syfte att f6rsvira insyn. Det ir
dock viktigt att myndigheter verkar f6r att utreda oklarheter i en
viss begiran s att den inte tolkas for snivt, vilket kan leda till att
ett utlimnande onddigtvis f6rdréjs och att virdet 1 de uppgifter
som efterfrigas minskar eller gdr om intet.

Bestimmelsen 1 6 kap. 4 § OSL ir inte grundlagsfist men fir enligt
JO ses som ett viktigt komplement till offentlighetsprincipen. Det
ir dirfor angeliget att myndigheterna tillimpar bestimmelsen p3 ett
korrekt sitt.”” Vi har inte nigon annan uppfattning. Om en begiran
1 ett enskilt fall tolkas som en begiran om att ta del av en uppgift
enligt nimnda bestimmelse och den nekas av myndigheten saknar
den enskilde ritt att begira att myndigheten fattar ett 6verklagbart
beslut enligt 6 kap. 7 § OSL. Han eller hon riskerar dirmed att
felaktigt berovas mojligheten att {3 beslutet provat 1 domstol. Detta
kan 1 sin tur leda till en onédig tidsutdrike, vilket kan pdverka virdet
1de uppgifter som efterfrdgats. Detta kan ha sirskild betydelse under
sddana snabbt skiftande férhillanden som kan rida vid en fredstida
kris.

Som nimnts inledningsvis 1 detta avsnitt har journalister som vi
intervjuat uttryckt att de har f8tt omformulera en framstillning f6r
att kunna {3 tillgdng till 6nskad information. Att en begiran behover
formuleras om kan emellertid i ménga fall vara en naturlig del i att
den behoéver preciseras pd ett sitt som innebir att myndigheten kan
identifiera den handling eller de uppgifter som efterfrigas. Det far
naturligtvis inte vara friga om nigot medvetet obstruerande frin

! Kammarritten i Goteborgs avgdrande i mdl nr 2892-20.
2JO 1990/91 s. 382.
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myndighetens sida och det ir, som framhdllits 1 flera beslut frén JO
och JK, viktigt att myndigheten — i det enskilda fallet — utreder
oklarheter pa ett indamailsenligt sitt. Vad som bér framhéllas ir att
myndigheten, nir det dr pdkallat, alltid bor férhéra sig om begiran
avser en sammanstillning av uppgifter eller uppgifter ur en allmin
handling. Det ligger exempelvis, enligt vir mening, nira till hands att
uppfatta en framstillan om att {4 del av uppgifter om smitta pd olika
boenden i en kommun som en sddan sammanstillning av uppgifter
som avses 12 kap. 6 § andra stycket TF (en s.k. potentiell handling).
S&dana aspekter synes inte ha beaktats 1 de kammarrittsavgéranden
som vi redogjort fér 1 detta avsnitt. Att begiran i sig innehiller ordet
“uppgifter” bor enligt vir beddmning inte tillmitas nigon avgorande
betydelse, med hinsyn till att bestimmelsen 12 kap. 6 § andra stycket
TF avser just “uppgifter”. Vi kan dven notera att i flertalet av de
kammarrittsavgdranden som rér tillimpningen av 25 kap. 1 § OSL
som vi funnit vid vér kartliggning har begiran formulerats som en
begiran om att i del av "uppgifter” om t.ex. antalet avlidna, utan att
det har uppfattats som en begiran att ta del av uppgifter 1 en allmin
handling enligt 6 kap. 4 § OSL. Vi kan vidare konstatera att i tv av
de avgdranden som vi nimnt ovan hade det beslut som 6verklagades
uttryckligen rubricerats som ett beslut om “begiran om utlimnande
av allmin handling” och férsetts med besvirshinvisning. Detta talar
enligt vir mening tydligt fér att myndigheten uppfattade begiran
som stilld med stéd av 2 kap. TF, inte 6 kap. OSL. Vid dessa
forhéllanden kan frigan stillas om kammarritten pd eget initiativ bor
”ompréva” myndighetens tolkning av begiran, med resultatet att
den enskilde berdvas en ritt till prévning 1 domstol. Detta sirskilt
med hinsyn till att utgdngspunkten enligt bide praxis och uttalanden
frén JO ir att vid tveksamheter bér en begiran uppfattas som gjord
med stdd av 2 kap. TF.

Vi ifrdgasitter inte att journalister som vi har intervjuat har fitt
intrycket att myndigheter medvetet kan misstolka en begiran. Vi har
dock inte funnit ndgra irenden hos JO eller JK, eller avgoranden frin
kammarritterna, som tyder pd att detta ska ha férekommit pd ett sitt
som har inverkat negativt pd mojligheten till insyn under pandemin.
Snarare ger utformningen av beslut frén olika myndigheter bilden av
att en begiran om vissa uppgifter vanligtvis tolkas som stilld med
stdd av tryckfrihetsforordningen. Att en enskild begiran behéver
omformuleras kan enligt vir mening inte heller som utgdngspunkt
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uppfattas som att en myndighet férsoker obstruera, utan detta ingdr
som en naturlig del av de aktiva dtgirder myndigheten kan behova
vidta for att en viss uppgift eller handling ska kunna identifieras och
limnas ut. Med detta sagt finns det anledning att lyfta fram vikten
av att myndigheter alltid bér férsoka klargdra oklarheter f6r att den
enskilde inte ska berovas mojligheten att verklaga ett eventuellt
avslagsbeslut. Som vi anfért ovan kan det vidare finnas anledning att
reflektera kring frigan om kammarritterna, genom att “ompréva”
myndighetens tolkning, bor avvisa ett 6verklagande i andra fall in d&
det ir uppenbart att begiran gjorts med std av 6 kap. OSL.
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&) Ratten att fritt [dmna uppgifter till
medier for publicering m.m.

6.1 Inledning

"Det storsta hindret for att offentlighetsprincipen ska kunna utnyttjas
ir ridslan for repressalier frdn arbetsgivaren. Det finns ett jittestort
morkertal.”!

En fri debatt och en offentlig granskning av de som 1 allmin eller
enskild befattning utdvar inflytande ir av grundliggande betydelse
for ett demokratiskt samhille. Medier fyller en viktig roll {6r denna
debatt och granskning. En forutsittning for att de pd ett effektivt
sitt ska kunna fylla sin funktion i dessa avseenden ir dock att deras
tillgdng till information om skilda samhillsférhdllanden ir god.
Inom offentlig forvaltning mojliggor offentlighetsprincipen detta,
dels genom handlingsoffentligheten, dels genom meddelarskyddet.
I detta kapitel redogér vi for hur sistnimnda institut har tillimpats
och, i vissa fall, varit féremal f6r inskrinkande tgirder under covid-
19-pandemin. Ett exempel ir Orebro kommun, som i mars 2020 via
sitt intranidt meddelade anstillda att det foreldg en extraordinir
hindelse i kommunen och att det dirfor rddde tystnadsplikt enligt
sekretesslagstiftningen och att meddelarskyddet d& inte gillde. Ett
annat fall som varit féremal for stor uppmarksamhet i medier ir det
kring Sabbatsbergsbyns ildreboende och de repressalier som ett pd
ildreboendet anstillt virdbitride utsattes f6r nir hon vinde sig till
medier for att informera om hur covid-19 spreds pd boendet.

Virt uppdrag omfattar att kartligga hur det allminna har férhallic
sig till meddelarskyddet, nir det kommer till uppgifter om pandemin
och arbetet med att hantera den. Det ir uppenbart att det under en
sddan fredstida kris som covid-19-pandemin utgdér kan uppstd ett

' Citat frin en av utredningen intervjuad féretridare for fackforbund.
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spinningsfilt mellan de virden som ska skyddas vid en extraordinir
hindelse och nédvindig insyn 1 hanteringen av en sddan hindelse.
Tyngdpunkten i kapitlet ligger p en kartliggning och analys av hur
de olika delarna i meddelarskyddet — bide ritten att fritt meddela
uppgifter f6r publicering 1 medier och skyddet mot repressalier och
efterforskning — har tillimpats i praktiken under pandemin. Vi har i
avsnitt 3.3 redogjort f6r huvuddragen 1 det rittsliga ramverket som
styr dessa principer, bide 1 grundlag och annan lag.

Det ir av vikt att riktlinjer eller andra dokument som tas fram av
en myndighet 1 syfte att informera medarbetarna om hur intern och
extern kommunikation férvintas fungera i verksamheten utformas
pd ett tydligt och korrekt sitt, for att inte ge sken av att myndigheten
inte fullt ut respekterar de anstilldas yttrande- och meddelarfrihet. I
avsnitt 6.2 redogér vi for formuleringar 1 kommunala riktlinjer for
kommunikation som vi har granskat och som riskerar att medfora
just en sidan effekt. Underlaget i detta avsnitt bygger framférallt pd
handlingar som vi fitt del av inom ramen {6r den begiran som vi har
skickat till 100 slumpmissigt utvalda kommuner. Av dessa 100 har
24 kommuner svarat att de har ndgon form av kommunikationsplan
eller riktlinjer for kontakt med media. Aven om riktlinjerna inte i
forsta hand ir inriktade p8 kommunikation under pandemin kan de
enligt vir bedomning likvil antas ha haft en viss betydelse under de
sirskilda forhillanden som pandemin har f6rt med sig f6r minga
kommunala verksamheter, och har dtminstone potentiellt kunnat
verka handlingsdirigerande for anstillda 1 deras vilja att utnyttja sin
meddelarfrihet. Vi har utéver detta material tagit del av pd internet
tillgingliga rapporter om enskilda kommuners hantering av covid-
19-pandemin. I den utstrickning det har varit mojligt har vi valt att
anonymisera de exempel pd potentiella inskrinkningar som vi har
funnit vid vir kartliggning 1 denna del. Detta med hinsyn ull att
syftet med virt uppdrag i férsta hand ir att belysa om mediers och
allminhetens mojlighet till insyn i hanteringen av pandemin har
inskrinkts, inte att "hinga ut” enskilda myndigheter.

Avsnitt 6.3 tar fram {6r allt sikte pd konkreta fall som bland annat
uppmirksammats 1 medier, dir riktlinjer eller annan information
fr&n myndigheter har inskrinkt meddelarfriheten, eller dir det i vart
fall kan sigas ha funnits en klar risk f6r en sddan effekt. I avsnitt 6.4
redogor vi for dtgirder under pandemin som inriktat sig pd skyddet
for meddelaren, dvs. forbud mot att vidta repressalier och att
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efterforska vem som har limnat uppgifter for publicering 1 medier. I
dessa fall har det, till skillnad frdn de exempel som vi redogér for i
avsnitt 6.2, av naturliga skil inte varit méjligt att avidentifiera de
verksamheter som har varit férem3l {6r rapporteringen pi samma
sitt. Vi har 1 dessa fall strivat efter att belysa potentiella konflikter
mellan ett visst agerande eller viss information och gillande ritt;
avsikten ir inte att vdra stillningstaganden ska pdverka eller féregd
en eventuell prévning som goérs 1 annan ordning. De idrenden som
har varit féremadl for tillsyn av JO och JK och som har anknytning
till pandemin redogor vi direfter kort f6r 1 avsnitt 6.4.6.

Med hinsyn till att de frégor som vi redogér for 1 kapitlet 1 mdnga
avseenden hinger samman har vi valt att samla vira reflektioner och
var analys i ett avslutande avsnitt (6.5).

Vivill redan hir lyfta fram att kartliggningen och analysen i detta
kapitel r behiftad med vissa osikerhetsmoment. Detta med hinsyn
till att de inskrinkningar som vi redogér for 1 manga fall kan antas
uppstd som en f6ljd av mer indirekta omstindigheter — exempelvis
genom att det rider en informell tystnadskultur pd arbetsplatsen —
och mycket sillan torde manifesteras 1 ett beslut som ir synligt utdt
eller som kan bli féremdl f6r prévning i domstol pd det sitt som idr
mojligt nir en begiran om tillgdng till allminna handlingar vigras.
Huruvida det pd en arbetsplats finns en tystnadskultur eller en ridsla
for att anvinda sig av meddelarfriheten bygger dessutom till viss del
pd enskilda medarbetares subjektiva upplevelse och antaganden. Som
bekriftats 1 vdra intervjuer med bdde journalister och foretridare f6r
fackforbund behéver den enskildes uppfattning inte nédvindigtvis
dverensstimma med de verkliga forhillandena. Mot denna bakgrund
ir det ocksd svért att dra nigra sikra slutsatser kring om insynen 1
myndigheternas hantering av covid-19-pandemin har begrinsats pd
dessa grunder. I stillet ir det 1 forsta hand de fall d& nigon har utsatts
for repressalier for att han eller hon har vint sig till medier, eller dir
arbetsgivaren i strid med gillande ritt har efterforskat en anonym
killa, som kan f&ngas upp. Att efterfriga exempel frdin myndigheter
dir meddelarskyddet har inskrinkts, f6r att pd s sitt £ ett underlag
for var kartliggning har vi av naturliga skil inte sett som en reell
mojlighet; det kan knappast forvintas att en myndighet skulle limna
ut en sddan uppgift, om den éverhuvudtaget existerar.
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6.2 Riktlinjer for kommunikation

6.2.1  Utgangspunkter

”Policydokument ligger som en vit filt 6ver medarbetarnas kunskap om
y g8 p
de rittigheter som de har.””

Nir information om tystnadsplikt limnas i ett sammanhang som ror
kontakter med medier ir det mycket viktigt att férhillandet mellan
sekretessregler respektive yttrande- och meddelarfriheten klargors.
Ofullstindig eller otydlig information kan leda till att medarbetarna
fir uppfattningen att deras rittigheter 1 dessa avseenden ir mer
begrinsade dn de 1 sjilva verket dr. JO har 1 beslut angdende denna
typ av riktlinjer uttalat att hur dess innehdll tolkas ir beroende av
vilket perspektiv som anliggs, och att 16sryckta delar kan uppfattas
som uppmanande till terhllsamhet vid kontakter med medier. Det
far inte férekomma ordval som kan tolkas som att arbetsgivaren inte
fullt ut accepterar de anstilldas mojligheter att fritt utdva sina
grundlagsfista rittigheter. Riktlinjer bér vidare utformas s8 att det
tydligt framgar att de endast giller f6r medarbetarna i deras funktion
som foretridare for myndigheten eller den berérda verksamheten
och inte pd nigot sitt pdverkar deras meddelarfrihet 1 egenskap av
privatperson.’

Vid en genomging av de riktlinjer som vi har tagit del av dr vart
sammantagna intryck att de éverlag inte innehdller rad eller direktiv
som direkt kan anses oférenliga med meddelarskyddet. Oaktat de
slutsatser vi f6r fram nedan ska det héllas i minnet att syftet med de
enskilda formuleringarna inte nédvindigtvis ir att inskrinka de
anstilldas yttrandefrihet. Tvirtom férutsitter vi att s inte ir fallet.
I nigra fall férekommer dock formuleringar som vi anser att det kan
finnas anledning att lyfta fram och reflektera kring, i syfte att lyfta
fram att det finns en risk f6r att otydliga formuleringar lises ur sitt
sammanhang och tolkas av enskilda pa ett sitt som bidrar till en upp-
fattning att deras yttrandefrihet ir mer begrinsad in den ir. Som vi
anfort ovan har riktlinjerna i de flesta fall inte en direkt koppling till
pandemin men de kan, enligt vdr mening, antas fi sirskild relevans
under sddana extraordinira férhillanden. I en hirt pressad situation

2 Citat av en av utredningen intervjuad person.
37O 2019/20 s 259 och JO:s beslut, dnr 1639-2002. Se iven JK:s beslut, dnr 2377-13-30 och
dnr 1481-01-21.
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kan otydliga riktlinjer och formuleringar — sirskilt tillsammans med
en kunskapsbrist hos anstillda kring vilka rittigheter som féljer av
meddelarskyddet —bidra till en forstirkt tystnadskultur dir anstillda
inte vill riskera att forvirra en rddande kris eller att utsittas for olika
former av repressalier frin arbetsgivaren eller kollegor.

Aven om de riktlinjer som tas upp som exempel i detta avsnitt ir
inhimtade frin kommuner ir de slutsatser kring utformningen som
framférs nedan givetvis tillimpliga ocksd pd andra myndigheter.

6.2.2 Uppmaningar att rapportera kontakter med media

I en kommuns riktlinjer f6r kommunikation anges, 1 ett avsnitt som
ror mediekontakter, féljande:

”For att underlitta det 6vergripande kommunikationsarbetet ir det bra
om medarbetare som haft kontakt med massmedia i frigor av storre
betydelse meddelar detta till kommunikationschefen, samt till nirmsta

chef.”

En nist intill identisk formulering har vi terfunnit i en annan av de
kommuner som ingdtt 1 vir kartliggning. Vi har for det forsta svért
att forena dessa uppmaningar med ritten och méjligheten att vara
anonym i kontakter med medier. Riktlinjerna &sidositter dirigenom
syftet med efterforskningstorbudet. Ett indirekt krav pd att anstillda
ska informera chefer om kontakter med medier kan, som vi ser det,
dven riskera att leda till att de avhiller sig frin att anvinda sig av sin
meddelarfrihet. JO har i ett beslut om utrymmet f6r myndigheter
att ge instruktioner f6r mediekontakter ansett att en uppmaning att
anmila kontakter med medier till 6verordnade inte kan uppfattas pd
annat sitt in som en inskrinkning av den anstilldes yttrandefrihet.*
I ett beslut som rérde en anmilan mot en kommun fér 8sidosittande
av reglerna om meddelarfrihet anforde JK f6ljande: ”En anstilld som
inom ramen fér meddelarfriheten och utan arbetsgivarens vetskap
onskar limna upplysningar till en tidning kan knappast uppritthilla
sin ritt till anonymitet om han — sdsom den berérda rutinen anger —
har en ovillkorlig skyldighet att underritta arbetskamrater och
arbetsledningen om den kontakt med massmedia som férevarit och
vad som dirvid sagts. Det dr emellertid inte bara med hinsyn till
anonymitetsskyddet som uppmaningen framstir som olycklig. Rent

*JO:s beslut, dnr 968-2002.
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allmint sett kan uppmaningar eller foreskrifter av denna art verka
himmande pd de anstilldas intresse av att ta till vara de mojligheter
som meddelarfriheten ger.” JK ansdg sammantaget att uppmaningen
var otillfredsstillande utformad och att den inte var férenlig med den
meddelarfrihetsrittsliga regleringen.” Vi gér samma bedémning nir
det giller de riktlinjer som vi funnit vid vir kartliggning.

6.2.3  Uppmaningar att halla sig till sitt verksamhetsomrade

Det bor naturligtvis inte anses olimpligt att informera anstillda om
att de inte dr skyldiga att svara pd frigor som de inte har kunskap om
och 1 stillet hinvisa till nigon annan inom verksamheten, vilket vi
har funnit exempel pd. En sddan uppmaning kan bidra till att media
och allminhet fir s& korrekt information som mojligt, nigot som
kan vara av sirskild vikt i samband med en fredstida kris, exempelvis
covid-19-pandemin. Det ir generellt sett virdefullt att specialister
och experter inom olika verksamheter bidrar med kunskap om sina
specialomrdden och erfarenheter. Vid vir kartliggning har vi ocksa
funnit exempel pa riktlinjer dir denna instillning framhélls genom
att det tydligt anges att "den som inte ir insatt i ett imne mdste inte
uttala sig utan kan 1 stillet hinvisa till nigon som kinner till det
aktuella omridet bittre.”

Vi har emellertid dven funnit exempel som det finns anledning att
reflektera 6ver. En kommun anger t.ex. att *vi hiller oss till virt eget
omrdde” och 1 en annan framhalls att man ”aldrig ska tala om sidant
som ligger utanfér ens yrkes/ansvarsomride” och att man "alltid ska
hilla sig inom sitt eget imnesomrdde”. Sidana uppmaningar har varit
féremdl f6r granskning av JO, som visserligen anférde att det kan
ses som rdd och tips av det slag som regelmissigt framférs pd medie-
utbildningar, men ocksd erinrade om att sidana uppmaningar litt
kan missfoérstds och att l8sryckta delar kan uppfattas som
uppmanande till iterhillsamhet vid kontakt med medier.® En upp-
maning att “hilla sig till sitt imnesomrade” berordes inte sirskilt 1
beslutet frén JO. Var uppfattning dr dock att det litt kan uppfattas
som inskrinkande av den enskilde anstillde. Meddelarfriheten sitter

5 JK:s beslut, dnr 1481-01-21.
¢JO:s beslut, dnr 1843-2009.
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inte heller ndgra sidana grinser. I vart fall bor det tydligt anges om
riktlinjerna tar sikte pd uttalanden i tjinsten eller som privatperson.

6.2.4  Forbud att kontakta medier pa arbetstid

Som vi pekat pd inledningsvis dr det viktigt att skilja pa riktlinjer som
tar sikte pd nir anstillda limnar uppgifter 1 egenskap av foretridare
féor myndigheten respektive som privatperson. Det kan framstd som
naturligt att uttalanden som gors pd arbetstid ocksa sker 1 tjinsten,
men detta innebir inte att det samtidigt finns nigot férbud mot att
anvinda sig av meddelarfriheten under arbetstid. Grinsdragningen
kan vara svar att gora. Vi har 1 vir kartliggning funnit riktlinjer kring
kommunikation i en kommun som anger f6ljande:

”Kontakter avseende dina egna sikter som du sjilv tar med massmedia,
inligg pd sociala medier, insindare i tidningar m.m. ska ske utanfér
arbetstiden.”

Liknande formuleringar om anstilldas ritt till kontakt med medier
pd arbetstid har varit féremdl f6r granskning av JO, som anforde att
en sidan formulering inte kan uppfattas som annat dn ett generellt
férbud f6r kommunens anstillda mot mediekontakter pd arbetstid,
vilket inte dr godtagbart.” JO ansig att det inte ir godtagbart att en
myndighet begrinsar personalens kontakt med medier till fritiden.
Diremot kan det finnas utrymme for att acceptera att en myndighet
hindrar att anstillda utnyttjar ritten att meddela sig med medier om
det skulle inkrikta pd arbetet. Ett generellt f6rbud kan emellertid
inte anses tilldtet, inte ens om det skulle anses foreligga en risk for
inkriktande pd arbetsuppgifterna. Ett férbud kan endast utfirdas 1
det enskilda fallet och i den akuta arbetssituationen.® En offentlig
arbetsgivare saknar sdledes ritt att utfirda ett generellt f6rbud mot
att anstillda pd arbetstiden limnar uppgifter fér publicering 1 trycke
skrift eller i t.ex. ett radioprogram, och detta oavsett om férbudet
gors avhingigt av om initiativet skulle komma frén journalisten eller
frin den anstillde. Att meddelarfriheten skulle 8 utnyttjas eller inte
utnyttjas beroende pd vem som tar initiativet till att information
limnas kan enligt JO inte accepteras.’

7JO:s beslut, dnr 6024-2017.
8 Jfr JO 1994/95 s. 538, JO 1995/96 s. 451 samt JO:s beslut dnr 3916-1993.
?JO 1994/95 5. 554.
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I den aktuella kommunen som har ingdtt 1 vir granskning kan vi
notera att riktlinjerna ir motstridiga, eftersom de innehéller dels en
skrivning med ett generellt férbud mot att pd eget initiativ ta kontakt
med medier pd arbetstid, dels — pd annan plats 1 samma handling — en
formulering om att ”yttrandefriheten viljer du sjilv att utéva. Dina
protester fir dock inte ta tid frin dina arbetsuppgifter s att du inte
hinner skéta ditt arbete.” Enligt vir mening kan riktlinjerna litt
missuppfattas. Riktlinjerna innehéller visserligen inte ett kategoriskt
forbud mot kontakter med medier — vi noterar att de anger att ”i det
fall du blir kontaktad av massmedia pd din arbetstid har du ritt att
besvara journalistens direkta frigor” — men kan samtidigt konstatera
att det, som framgdr av ovan nimnda beslut av JO, saknas méjlighet
att generellt sett l3ta meddelarfriheten vara beroende av om det ir
den anstillde eller en journalist som tar initiativ till att uppgifter
limnas.

6.2.5 Uppmaningar att agera som ambassadarer for
verksamheten

Myndigheter ska aktivt informera om sin verksamhet. Det f6ljer av
6 § myndighetstérordningen (2007:515). Det har emellertid blivit
allt vanligare att de upptrider som opinionsbildare, vilket kan
paverka tilltron till myndigheten negativt." I en forskningsrapport
frdn &r 2013 dir ett stort antal myndigheters kommunikations-
dokument studerades gjordes iakttagelsen att riktlinjerna i hég grad
priglades av marknadens principer; 85 procent av myndigheterna
argumenterade for sitt kommunikationsarbete utifrdn att det skapar
synlighet, ibland som ett sitt att underlitta f6r myndigheten att
utféra sitt uppdrag, men oftast ir synlighet ndgot som ges ett virde
i sig sjilv."" Vid var kartliggning har vi funnit exempel p3 riktlinjer
fér kommunikation som pd olika sitt tar sikte pd att kommunens
varumirke ska stirkas:

”Alla medarbetare har en viktig roll nir det giller att skapa bilden av

[namn] kommun. Vi ir alla ambassadérer och bérare av varumirket.”

I dokumentet, som ir ett kommunévergripande styrdokument som
giller for alla medarbetare inom kommunen, finns formuleringar om

1% En uthdllig demokrati!, SOU 2000:1, s. 132.
' Magnus Fredriksson och Josef Pallas, Med synlighet som ledstjirna, 2013.
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att "vdr kommunikation ska bidra till en god kompetensforsorjning
och profilering av kommunen som en attraktiv arbetsgivare.” En
kort skrivning under avsnittet Mediakontakter beskriver dock att alla
medarbetare har ritt att svara pd frigor frdn medier och att limna
uppgifter enligt meddelarfriheten. Kommunikationspolicyn fér en
sydsvensk kommun innehéller féljande formulering kring mélet med
den externa kommunikationen:

“Den externa kommunikationen ir virt verktyg f6r att skapa en positiv
bild av [namn] kommun och p3 s8 vis stddja och stirka vart varumirke.”

Detta ir endast nigra exempel ur de riktlinjer som vi har granskat,
och vir kartliggning talar 1 samma riktning som den ovan nimnda
studien frdn dr 2013. Det kan vidare, enligt vir mening, antas att en
onskan att stirka sitt "varumirke” ir av sirskilt intresse for sddana
privata, men offentligt finansierade, aktorer som varit aktuella under
pandemin, dir storleken pd de offentliga medlen dtminstone indirekt
kan kopplas till antalet “kunder”, 1 form av t.ex. patienter pd en
virdcentral. Anvindningen av kund som begrepp ir ofrdnkomligen
kopplad till idéer om marknad och konkurrens."” Ett gott anseende
eller varumirke kan enligt vir bedémning antas vara av vikt vid dessa
forhallanden.

Riktlinjer av det nu aktuella slaget, som uppmanar anstillda att
alltid agera som en ambassadér for arbetsgivaren, miste enligt var
uppfattning indirekt anses innehélla en forvintan p den anstillde att
alltid verka for att férmedla en positiv bild av verksamheten och inte
uttala sig pd ett sitt som kan medfora en skada pd myndighetens
anseende, vilket ligger nira till hands att jimféra med myndighetens
»varumirke”. Vi delar den uppfattning som fackférbundet Visions
ordforande i1 Region Visterbotten gav uttryck for i en intervju med
anledning av en undersdkning om tystnadskultur:

"Politiker ilskar att sl3 fast att deras kommun eller region ir *virldens

bista’ pd olika saker, dd uppfattas kritik frin en medarbetare som ett
forsok att solka ned varumirket.”"?

Vi kan vidare konstatera att i de riktlinjer som vi har granskat goérs
ofta inte ndgon skillnad p3 uttalanden som en medarbetare gér som
foretridare for kommunen, eller som privatperson. Av ovan citerade

12 Statskontoret, Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet - En forskningsantologi, s. 92 ff.
" Tidningen Vision, Ldgt i tak: Allt firre vdgar kritisera pd jobbet, den 20 augusti 2021.
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riktlinjer framgdr t.ex. tydligt att de giller {or samtliga medarbetare i
kommunen; ndgon 3tskillnad gérs dirmed inte mellan offentligt
anstillda och privatanstillda 1 offentligt finansierade verksamheter.
En generell uppmaning till offentligt anstillda och privatanstillda i
de verksamheter som omfattas av meddelarskyddslagen att endast
uttala sig positivt om verksamheten ir enligt vir bedémning inte
forenligt med meddelarfriheten.

I vilken utstrickning en arbetsgivare kan forsoka styra anstillda
till att endast limna uppgifter som inte stiller arbetsgivaren i negativ
dager aktualiserar dven frigan om grinserna mellan den bredare
yttrandefriheten, kritikritten och den lojalitetsplikt som i varierande
grad féljer av anstillningsavtalet. Som vi pekat pd i avsnitt 3.3.2 och
3.3.4 kan beddémningen 1 det enskilda fallet bero p& bland annat
anstillningens form. Offentliganstillda har enligt praxis en mycket
langtgiende kritikritt. En mojlighet att styra dem till att, nir de
utnyttjar sin grundlagsstadgade yttrandefrihet, endast férmedla en
positiv bild av verksamheten framstar enligt vdr mening som nirmast
utesluten. Bedémningen kan vara mindre sjilvklar nir det giller
privatanstillda 1 sddana verksamheter som omfattas av meddelar-
skyddslagen, men dven dessa har en férhillandevis l8ngtgdende ritt
att framfora kritik mot arbetsgivaren. Enligt var bedémning ir det
svart att férena riktlinjer av det slag som vi limnat exempel pd i detta
avsnitt med vad JK har uttalat angdende att en offentlig arbetsgivare
inte kan kriva av sina anstillda att de utanfér tjinsten avhiller sig
frdn att ge uttryck for en viss typ av virderingar, vilket dven giller
nir dessa helt avviker frin det arbetsgivaren stdr foér. Praxis frin
Arbetsdomstolen klargoér ocksd att en myndighet i regel inte kan
ingripa mot en anstilld f6r att denne, genom att utnyttja sina
grundlagsfista fri- och rittigheter, har orsakat storningar i verksam-
heten eller skadat anseendet eller allminhetens fortroende for
myndigheten."

Sammantaget ir vir uppfattning att riktlinjer med formuleringar
av det nu aktuella slaget kan bidra till att motverka anstilldas vilja att
utnyttja sin meddelarfrihet, genom att det 1 vart fall indirekt antyds
att de alltid férvintas formedla ett positive budskap om kommunens
verksamhet. Uppmaningen kan ocks antas hamna i konflikt med de
anstilldas grundliggande yttrandefrihet enligt regeringsformen. Vi
vill i detta sammanhang emellertid erinra om att bedémningen bér

4 JK:s beslut, dnr 5240-09-30 och AD 2003 nr 51.
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bli den motsatta nir det ir friga om uttalanden som den anstillde
gor som representant for arbetsgivaren och inte som privatperson.
Det ir av vikt att riktlinjer av aktuellt slag klargér denna skillnad.

6.3 Inskrankningar i meddelarfriheten

6.3.1  Utgangspunkter

”Alla chefer borde uppmana sina medarbetare att vidra sina synpunkter
och 3 dem att f6rstd att kritik r ett uttryck f6r engagemang, inte for
illojalitet.”"®

I detta avsnitt behandlar vi olika konkreta fall under den pigdende
pandemin dir riktlinjer eller annan information frin myndigheter
har hamnat 1 konflikt med meddelarfriheten, eller dir det 1 vart fall
kan sigas ha funnits en klar risk {6r en sidan effekt. V&r analys av de
faktiska omstindigheterna och hur de kan uppfattas 1 férhllande till
gillande ritt bor ses 1 ljuset av virt uppdrag och ir inte avsedd att ses
som ett stillningstagande 1 sak i en pdgdende eller eventuell framtida
provning.

6.3.2 Information om tystnadsplikt pa kommuns intranat

Den 24 april 2020 publicerade Nerikes Allehanda en artikel om att
Orebro kommun dagen fére hade lagt upp en informationstext p3
intranitet kring bland annat tystnadsplikt och meddelarfriheten.'
Rapporteringen 1 medier och kommunens svar och &tgirder med
anledning av informationstexten redovisas utférligt av Stig Montin
och Mikael Granberg i en artikel i Statsvetenskaplig tidskrift."”
har i detta sammanhang valt att endast redogéra kort for relevant
inneh&ll 1 de texter som publicerades p3 intranitet under april 2020.
I det ursprungliga meddelandet frdn den 23 april 2020 angavs
bland annat att kommunen sedan den 10 mars 2020 befann sig i en
extraordinir hindelse och att ”du som arbetar med att hantera det

** Citat av Olle Lundin, professor i forvaltningsritt, intervju i Tidningen Vision, Kritiska rost
er tystnar, den 25 augusti 2021.

16 Artikel i Nerikes Allehanda, Orebro kommun forbjuder anstillda prata med media om corona
— kritiseras av expert: *Det dr felaktigt’, den 24 april 2020.

17 Statsvetenskaplig tidskrift, 2021/5, s. 407 ff., Corona, krishantering och demokrati. Om
meddelarfribet vid en extraordindr hindelse.
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lige som uppstétt till f6ljd av det nya coronaviruset far inte beritta
om arbetet kring det nya coronaviruset fér utomstiende om
forhdllanden av betydelse for att hantera den rddande situationen,
eller forhillanden som ror enskilda personer. [...] Offentlighets-
och sekretesslagen innebir dven att meddelarfrihet inte giller arbetet
med det nya coronaviruset. Det betyder att du inte fir limna upp-
gifter till media, journalister och forfattare om arbetet.” Efter
nyhetspubliceringen indrades informationen. Andringen innehéll
emellertid bland annat f6ljande formulering:

”Kinner du dig osiker pd vilken information du fir sprida? Kontakta
din nirmaste chef som 1 sin tur kontaktar staben f6r arbetet kring det
nya coronaviruset, alternativt kommunens jurister.”

Informationstexternas innehdll moétte kritik frin medier, politiker 1
Orebro kommun och debattérer. Kommunens tjinstemin uppgav
dven sjilva 1 ett skriftligt svarom4l 1 Nerikes Allehanda den 11 maj
2020 att informationen pd intranitet var “otydlig och dirigenom 1
vissa delar felaktig.”" Vi delar denna instillning, av féljande skil.

Vi kan inledningsvis konstatera att det ursprungliga meddelandet
var formulerat pd ett sitt som kan ge sken av att alla uppgifter som
handlar om pandemin var skyddade av en absolut sekretess. Det sitt
som informationen utformades pi av kommunen kan, enligt vir
mening, sammantaget ge intrycket att de anstilldas yttrandefrihet ir
mer begrinsad dn vad den i sjilva verket dr. Den ger dven intryck av
att kommunen allmint sett har en negativ instillning till att anstillda
utnyttjar sin ritt att limna uppgifter till journalister. Nir det giller
formuleringen kring att medarbetare bor rddgéra innebir ett sidant
pabud, enligt vir mening, att ritten och méjligheten att vara anonym
kan inskrinkas, vilket 1 forlingningen riskerar att 8sidositta syftet
med efterforskningsférbudet.

Med hinsyn till att informationen relativt snabbt dndrades efter
att den inledande artikeln publicerades av Nerikes Allehanda kan
argumentet foras att ndgon egentlig inskrinkning 1 mojligheten att
granska hanteringen av covid-19-pandemin inte riskerade att uppsta.
Andringarna som gjordes skulle — som anférts av Stig Montin och
Mikael Granberg — kunna ”tolkas som att krishanteringens virden
och normer, i alla fall delvis, tvingats ge vika f6r den granskande

'8 Nerikes Allehanda, Kommunen, dppenbet och hantering av en extraordindr hindelse, den 11
maj 2020.
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demokratins virden och normer.”” A andra sidan kan det, som
tidningens politiska redaktér uttryckte det, ses som att ”de anstillda
har av ledande tjinstemin fitt signalen att det inte ir dnskvirt att de
pratar med medier om missférhdllanden”. T kombination med att
undersdkningar visar pd att det hos minga offentligt anstillda — och
sirskilt inom hilso- och sjukvirden — finns en utredd kunskapsbrist
kring meddelarfriheten riskerar, enligt vir mening, en tystnads-
kultur att f fiste.”® En sidan ordning riskerar att negativt piverka
mojligheten till insyn ocksd 1 ett lingre och bredare perspektiv.

Vi kan i detta sammanhang notera att informationen frin Orebro
kommun har varit féremal {6r anmilan till JO. Av beslut frin den
3 juni 2020 framgir bland annat att JO har tagit del av handlingar
frdin kommunen med uppgifter om den information som publi-
cerades pd kommunens intranit och hemsida under april 2020 med
anledning av arbetet med covid-19, men att det som kommit fram

inte gav anledning till ytterligare dtgird eller uttalande frén JO:s
sida.”!

6.3.3  Uppmaning fran kommuner att inte prata med medier

I en nyhetsartikel som publicerades pd SVT Nyheters webbplats den
4 maj 2020 framkom att socialférvaltningen i1 Gillivare kommun
hade gjort ett utskick till vdrd- och omsorgspersonal i kommunen.”
I utskicket stod bland annat féljande:

”Om medarbetare blir kontaktade av media ska hinvisning géras till
pressansvarig [...]. Medarbetare bér inte svara pd ndgon friga alls frin
media.”

I en intervju 1 samband med att nyhetsartikeln publicerades uppgav
kommunikationschefen att informationen inte skulle uppfattas som
att anstillda inte har ritt att prata med journalister, och poingterade
d3 ordvalet ”b6r”. Dagen efter publicerades en annan artikel pd SVT
Nyheter om liknande information som hade skickats ut av Visteras

1 Statsvetenskaplig tidskrift, 2021/5, s. 424.

% Sveriges Radio, Stor okunskap om meddelarfribet, den 9 september 2019, och rapport frin
Region Visterbotten, Tystnadskultur i Region Visterbotten, april 2020.

21 JO:s beslut, dnr 3416-2020 (dven dnr 3715-2020, 3403-2020 och 3774-2020).

22 SVT Nyheter, Gillivare kommun: Medarbetare “bor inte svara pa ndgon friga alls” frin media
om covid-19, den 4 maj 2020.
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kommun i april 2020.” Meddelandet gick ut till personal inom vard-
och omsorgsférvaltningen, med inneborden att alla forfrigningar
fran medier skulle hinvisas till kommundirektéren, och att det var
viktigt att enskilda medarbetare inte svarade medier direkt. Enligt
direktoren hade ett fortydligande skickats ut om att meddelandet
inte skulle uppfattas som en inskrinkning i meddelarfriheten, men
enligt artikeln nddde detta inte organisationen i stort utan endast ett
antal chefer i kommunen.

Som vi redogjort f6r 1 avsnitt 6.2 ir det av vikt att riktlinjer och
annan information frdn arbetsgivare till medarbetare kring kontakt
med medier ir tydlig. Det fir inte f6rekomma ordval som kan tolkas
s att arbetsgivaren inte fullt ut accepterar de anstilldas méjligheter
att utdva sina grundlagsfista rittigheter. Nir det giller de tvd ovan
nimnda fallen ser vi inte anledning att ifrdgasitta vad foretridare for
respektive kommun har uppgett om att syftet inte var att inskrinka
meddelarfriheten. Vir bedémning ir emellertid att det finns en klar
risk for att de aktuella utskicken kan tolkas pd ett sidant sitt av
enskilda medarbetare. Att ordet ”bor” har anvints kan, som vi ser
det, inte tillmitas ndgon avgdrande betydelse di det till sin natur ir
handlingsdirigerande, dven om det inte ger uttryck for ett absolut
krav pd samma sitt som ordet ”ska”. Vidare kan vi konstatera att
meddelandena inte synes gora ndgon skillnad pd om de ska tillimpas
i situationer dir medarbetarna agerar som privatpersoner eller dir de
uttalar sig f6r kommunens rikning. En sddan distinktion ir viktig att
uppritthilla.

Med detta sagt framkommer inte ngot i nyhetsartiklarna som ger
stod for att meddelandena 1 praktiken medférde att medarbetare
avholl sig fran att kontakta media eller att méjligheten att granska
arbetet mot covid-19-pandemin inskrinktes.

6.3.4  Uppmaning till anstédllda inom en férvaltning
att inte prata med medier om utbrott av covid-19

Webbtidningen Frilagt publicerade den 21 juni 2021 en artikel pa sin
hemsida med uppgifter om ett utbrott av covid-19 pd en kommunal
forvaltning och hur detta hade hanterats av kommunen. Av intresse
1 detta sammanhang ir att det 1 artikeln bland annat anges att flera av

B SVT Nyheter, Visterds stad spred budskap om att personal inte skulle svara media, den 5 mj
2020.
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de anstillda som kontaktat tidningen ville vara anonyma av radsla f6r
att utsittas for repressalier, och att en chef p den 1 artikeln aktuella
férvaltningen hade skickat ut ett meddelande med féljande innehll
till medarbetarna:

”Jag vill bara siga att alla har ritt att uttala sig men att man dven kan
ligga pd luren eller hinvisa till [avdelningschefen] om man vill.”?

De nirmare omstindigheterna — t.ex. vilken form av anstillning som
medarbetarna som berérdes av meddelandet hade — framgir inte av
artikeln. Det kan enligt vir mening inte heller anses innehélla nigot
uttryckligt férbud f6r medarbetare att vinda sig till medier och det
ir inte generellt utformat 1 dvrigt utan avser specifikt den aktuella
webbtidningen. Mot den bakgrunden ir det enligt vir mening svirt
att dra ndgra sikra slutsatser kring hur det aktuella agerandet frin
chefen pd forvaltningen forhéller sig till ritten att limna uppgifter
till medier for publicering. Vi vill dock dven 1 detta sammanhang
erinra om att en arbetsgivare alltid bér vara noggrann 1 utformningen
av rid och information till de anstillda gillande uppgiftslimnande
till media, s att det inte rider ndgot tvivel om att arbetsgivaren fullt
ut accepterar de anstilldas meddelarfrihet eller yttrandefrihet.

6.3.5 Uppmaning till anstéllda i en region att inte uttrycka
asikter om vaccin mot covid-19

I en artikel i Dagens Nyheter den 27 september 2021 om frigan om
arbetsgivare kan tvinga anstillda att vaccinera sig mot covid-19
uttalade en foretridare f6r en region bland annat f6ljande:

”Ska du jobba hir vill vi inte att du tillhér vaccinmotstindarna. Och

skulle du g8 runt pi en avdelning och siga du ska inte vaccinera dig d&
ir det skil for avsked.”?

Vi kan konstatera att uttalandet inte omedelbart tar sikte pd ritten
for anstillda att vinda sig till medier. Diremot finns det enligt var
mening en klar risk fr att sddana formuleringar kan tolkas som att
anstillda endast forvintas ha, och dven férmedla, en 3sikt i frigan om
vaccinering mot covid-19. Det framgdr inte av artikeln om uttalandet
endast avser situationer di en anstilld uttalar sig 1 tjdnsten eller om

* Frilagt.se, Chef pd parkavdelningen jobbade trots coronasymptom, den 21 juni 2021.
> Dagens Nyheter, Plotsligt blev det tabu att prata om vaccination, den 27 september 2021.
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det dven avser att inskrinka privata sikter. Uttalanden 1 linje med
det 1 artikeln &tergivna riskerar, enligt vir mening, emellertid att
uppfattas av anstillda som att arbetsgivaren inte fullt ut accepterar
deras mojligheter att fritt utdva sin grundlagsfista yttrandefrihet,
sirskilt som det nimns att avvikande &sikter kan resultera i avsked.
Sammantaget finns det enligt vir mening en risk f6r att uttalanden
av dylika slag kan medféra en avhillande effekt pd anstillda som wvill
utnyttja sin yttrande- och meddelarfrihet, vilket i sin tur kan leda till
en fortsatt tystnadskultur sivil internt pd arbetsplatsen som 1
forhallande till medier.

6.3.6 Information pa fackférbunds hemsida om tystnadsplikt

Utover de konkreta fall som har uppmirksammats medialt har vi vid
vdr kartliggning funnit information pd ett fackférbunds hemsida,
som vi menar att det finns anledning att beréra 1 detta ssmmanhang.
P4 det aktuella fackférbundets hemsida® kring frdgor om covid-19,
under rubriken Tystnadsplikt och sekretess, anges bland annat
foljande:
”M3nga verksamheter befinner sig i vad som kallas fér en extraordinir
hindelse. [...] Under en extraordinir hindelse giller speciella regler om
tystnadsplikt. [...] Tystnadsplikten under en extraordinir hindelse
sitter meddelarfriheten ur spel. Den som deltar eller har deltagit i

arbetet mot coronaviruset fir inte limna uppgifter till media for
publicering.”

Vi kan konstatera att informationen bir flera likheter med den som
fanns p& Orebro kommuns intranit kring meddelarfrihet och som
uppmirksammades 1 medier under viren 2020. Vi har diremot inte
funnit nigot i den mediala rapporteringen kring informationen p3
det aktuella fackférbundet hemsida.

For det forsta kan vi konstatera att det i informationen inte anges
vilken bestimmelse som den pdstddda tystnadsplikten hirleds fran.
For att meddelarfriheten ska begrinsas krivs att det {6r en viss typ
av uppgift rdder kvalificerad tystnadsplikt. I ménga fall finns en ritt
for den som har tystnadsplikt att vid mediekontakter diskutera dven
sidant som ir sekretessbelagt. Detta férhillande dr en central och av
lagstiftaren noga 6vervigd del av meddelarfriheten. I ett beslut som

26 Senast besokt den 27 oktober 2021.
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avsig utformning av ett informationskort fér kontakter med medier
anforde JO att rdd att aldrig diskutera sekretessbelagd information
vid mediekontakter kan uppfattas som att myndigheten avrdder sina
tjinstemin frin att utnyttja meddelarfriheten.”

Foér uppgifter som kan knytas till en extraordinir hindelse eller
fredstida kris innehdller bide 7 kap. 1 § LEH och 18 kap. 19 § OSL
bestimmelser om kvalificerad tystnadsplikt fér vissa uppgifter. Vi
kan dock notera att informationen pd den aktuella hemsidan knyter
tystnadsplikten till en viss typ av situation — en extraordinir hindelse
— 1 stillet for till en viss typ av uppgifter. Detta ir enligt vr mening
missvisande. Det kan ocks8 for en enskild anstilld vara mycket svart
att sjilv beddma om det rider en sidan extraordinir hindelse eller
fredstida krissituation som avses 1 nimnda bestimmelser vid ett visst
givet tillfille, och dirmed om en begrinsning av meddelarfriheten av
den anledningen ir aktuell. Enligt vir mening bér det krivas att det
pa ett konkret, tydligt och forutsebart sitt gir att avgéra om nigon
av dessa bestimmelser ir tillimpliga f6r att en inskrinkning i
meddelarfriheten ska kunna goras gillande. Detta bér knappas ligga
pa den som vill anvinda sig av sin meddelarfrihet 1 ett enskilt fall att
sjilvstindigt bedéma.

Informationen ger ocksd intryck av att det rdder absolut sekretess
for alla mojliga typer av uppgifter som den som har arbetat med
coronaviruset har fict del av. Enligt vir beddmning 1 avsnitt 3.3.4 ir
tillimpningsomradet fér 7 kap. 1 § LEH mycket begrinsat, vad giller
vilka aktdrer och uppgifter som omfattas. Lagen ir ocksd geografiskt
begrinsad; att det 1 en viss kommun anses foreligga en extraordinir
hindelse bor inte automatiskt kunna paverka tystnadsplikten fér
anstillda 1 en annan kommun eller region.

Utover dessa tillimpningsproblem kommer att informationen pi
hemsidan inte skiljer pa offentligt anstillda, privatanstillda i sddana
verksamheter som omfattas av meddelarskyddslagen och anstillda i
andra privata verksamheter. Som vi redogjort for 1 kapitel 3 skiljer
sig forhdllandena 4t mellan dessa anstillningsformer vad giller
efterforskningsférbud, repressalieférbud och lojalitetsplikt.

Sammantaget dr vir uppfattning att informationen klart riskerar
att motverka anstilldas vilja att utnyttja sin meddelarfrihet. Under
alla omstindigheter riskerar den att misstolkas. Detta ir, anser vi,
bekymmersamt. Vivill dock understryka att viivar kartliggning inte

¥ JO:s beslut, dnr 1843-2009.
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har fitt nigon indikation pd att den aktuella informationen har
verkat handlingsdirigerande f6r en medarbetare i ett enskilt, konkret

fall.

6.4 Atgidrder i strid med meddelarskyddet
6.4.1  Utgangspunkter

"Vi ska inte ha tysta arbetsplatser eller mérkligga problem inom
vilfirden"*

I avsnitt 6.2 och 6.3 har vi fokuserat pd inskrinkningar i den del av
meddelarskyddet som giller meddelarfriheten, dvs. dtgirder som pd
olika sitt, direkt eller indirekt, paverkar anstilldas vilja och mojlighet
att ta initiativ till att limna uppgifter till medier {6r publicering. De
tgirder som vi har redogjort f6r i de féregdende avsnitten verkar
sdledes genom att potentiellt strypa informationsflédet pa forhand.
I detta avsnitt avser vi 1 stillet att behandla fall som tar sikte pd
tgirder efter att en anstilld har limnat uppgifter till medier, dvs.
efterforskningsférbudet och repressalieférbudet.

I likhet med det foregdende avsnittet bor var analys ses i ljuset av
vart uppdrag och ir inte avsedd som ett stillningstagande 1 sak 1 en
pigdende eller eventuell framtida prévning.

6.4.2 Repressalier mot anstillda pa dldreboenden

Information om smittspridning och férhdllandena 1 6vrigt pd
sirskilda boende fér ildre har enligt vr mening haft ett stort
allminintresse, sirskilt under den inledande delen av pandemin, med
hinsyn tll att minga idldre drabbades svirt. Det kan dven ha varit av
intresse for enskilda, exempelvis anhoriga till de som bor pi
ildreboenden. Uppgifter om smittspridning som inte avser nigon
identifierbar person bér — som vi har redogjort f6r 1 avsnitt 4.3 — i
stor utstrickning ha kunnat limnas ut utan hinder av sekretess.
Maojligheten att med stéd av meddelarfriheten och att utan risk for
att utsittas for repressalier limna sidana uppgifter till medier under

% Inligg av statsminister Stefan Lofvén pd facebook den 6 maj 2021, med anledning av
rapporteringen kring Attendo-irendet.
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pandemin kan dirfor antas ha spelat en mycket viktig roll. Vir
kartliggning visar emellertid pd att detta inte har efterlevts fullt ut.

Under pandemin har ett fall i synnerhet vickt uppmirksambhet,
nimligen det om ett virdbitride pd Sabbatsbergsbyns dldreboende,
som drivs av foretaget Attendo. Vi avser inte att redogdra nirmare
for hela hindelseférloppet utan hinvisar till den rapportering som
gjorts 1 medier. Av medierapporteringen framgir sammantaget att
det 1 april 2021 framkom att virdbitridet hade fitt en erinran med
hianvisning till lojalitetsplikten efter att ha varit i kontakt med medier
under vdren 2020 och d& berittat om situationen p3 ildreboendet. I
en artikel som publicerades 1 Expressen larmade medarbetaren, som
namngavs, om brister i virden av covid-19-sjuka personer pd det
ildreboende dir hon arbetade. I nyhetsartikeln uttalade sig dven
andra anstillda, dock anonymt.” Fallet togs bland annat upp i P1
Dokumentir 1 tvd program som sindes den 2 och 9 maj 2021, med
titeln Det illojala vardbitridet. 1 anslutning till denna rapportering
kom det ocksd fram uppgifter till medier om att andra anstillda som
arbetat 1 dldrevirden for Attendo uppgett att de hade utsatts for
repressalier efter att ha larmat om liknande misstérhdllanden, vilket
bekriftades av fackliga representanter.”

Med hinsyn till vad som framkom kring arbetsgivarens agerande
mot virdbitridet beslutade 8klagare den 11 maj 2021 att inleda en
férundersékning om misstanke for brott mot meddelarskyddet. Det
finns dirfor anledning att 1 detta sammanhang inte dra ndgra alltfor
l&ngtgdende slutsatser kring agerandet som riskerar att foregd den
rittsliga provningen. Vikan i detta sammanhang dock konstatera att
Stockholms stad, med anledning av det som kommit fram 1 medier,
har gjort en fristdende granskning av Sabbatsbergsbyns dldreboende.
Stockholms stad fann att det som intriffat rérande meddelarfriheten
utgjorde en allvarlig brist vad giller uppfyllande av avtalet mellan
staden och Attendo. I ett yttrande till Stockholms stad uppgav
foretaget att det saknades underlag f6r en erinran mot vardbitridet,
men att man — med hinsyn till férundersékningssekretess — inte
kunde dra nigra bestimda slutsatser om eventuell dvertridelse av
meddelarskyddet. Erinran drogs direfter tillbaka den 1 april 2021.
Foretagets vd har ocksd uttalat sig i medier kring agerandet och di

» Expressen, Larmet frdn boendet: “Som att se pd nér ett bus brinner”, den 28 maj 2020.
30 Expressen, Attendopersonal vittnar nu om fler repressalier, den 6 maj 2021.
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bland annat uttryckt att en kollega som patalar brister méts pa det
sitt som skildras i dokumentiren ir helt oacceptabelt.”'

Oavsett hur arbetsgivarens agerande kan komma att bedémas nir
den pdgdende férundersdkningen ir klar, eller liggs ner, vill vi lyfta
fram foljande reflektioner i detta sammanhang.

For det forsta vill vi erinra om vikten av att arbetsgivaren ir tydlig
med riktlinjer och rdd kring kontakt med media och att dessa inte
far ge sken av att de avser att inskrinka de anstilldas meddelarfrihet
och yttrandefrihet. I dolda ljudinspelningar i det aktuella fallet siger
foretridare for arbetsgivaren bland annat féljande:

”Om man vill och kinner att man méste vinda sig till media d finns det
olika syften — man kanske vill nd fram med ett budskap — d4 kan man gi
till sin chef och 4 hjilp av vir mediaavdelning s att man kan hantera
media pd ritt sitt, sd att man kan f3 fram sitt budskap utan att skada
foretaget.”

Enligt vdr mening ir det svirt att uppfatta ett sddant uttalande pd
annat sitt in som ett i vart fall indirekt krav p4 att informera chefer
om kontakter med medier. Detta kan, som vi pekat pd i avsnitt 6.2.2,
riskera att leda till att anstillda avhiller sig frin att anvinda sig av sin
meddelarfrihet. Av ljudinspelningen frin motet 1 det aktuella fallet
framgdr vidare att arbetsgivaren stillde frigor kring de uppgifter som
forekom 1 Expressens artikel, vilket i programmet i P1 Dokumentir
tolkades som ett forsok frin arbetsgivarens sida att efterforska om
det var virdbitridet som hade framtritt med namn eller om det var
nigon annan anstilld, som kan omfattas av anonymitetsskyddet,
som hade limnat vissa uppgifter. Oaktat syftet med frigorna finns
enligt vir mening en beaktansvird risk for att ett sddant agerande
kan tolkas som ett forsok frin arbetsgivaren att motverka viljan att
vinda sig till medier anonymt.

Nir det giller den skriftliga erinran som vardbitridet delgavs vid
ett mote med foretridare f6r arbetsgivaren dr 2020 framgdr att hon
anses ha upptritt illojalt genom att limna falska yttranden till media
och att hon i férlingningen riskerar att sigas upp. Detta aktualiserar
— 1 likhet med de riktlinjer med en uppmaning till anstillda att alltid
agera som ambassadérer f6r verksamheten som vi analyserat i avsnitt
6.2.5 — forhéllandet mellan meddelarskydd respektive kritikritt och
lojalitetsplikt. Nir det giller erinran i sig, och dven det indirekta hot

31 Arbetet, Stine Christophersen om konflikten med Attendo: ”Jag var jivligt rddd”, den 30 april
2021.
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om uppsigning som den innehdll, framstdr det av rapporteringen
nirmast som ostridigt att detta var att betrakta som en repressalie 1
den mening som avses i bestimmelserna i 3 kap. 6 TF och 2 kap. 6
YGL. Vi avser dirfor inte att nirmare berdra den frigan.

Frigan ir vilket utrymme det fanns fér att vidta nigra dtgirder
eller om, som det uttrycktes i programmet den 9 maj 2021 i P1
Dokumentir, ”yttrandefriheten trumfar lojalitetsplikten”.

Den verksamhet som bedrivs av Attendo pi Sabbatsbergsbyns
ildreboende ir sddan att den omfattas av meddelarskyddslagen. Det
finns dirfér som utgdngspunkt ett mycket begrinsat utrymme att
hinvisa till lojalitetsplikten 1 det aktuella fallet. Nir det giller hur
virdbitridet utformade den kritik hon framférde 1 Expressens
artikel kan det inte anses osannolikt att de aktuella uppgifterna kring
hanteringen av covid-19 pd dldreboendet fir anses ha haft ett mycket
stort allmint intresse, sirskilt mot bakgrund av den smittspridning
som vid tidpunkten fér artikeln 1 Expressen ridde 1 samhillet och pd
andra dldreboende i landet. En sidan omstindighet kan ha betydelse
for helhetsbedéomningen 1 det enskilda fallet; utrymmet for att
kritisera en anstilld som har vint sig till massmedier med den typ av
uppgifter som det var friga om i det aktuella fallet har av JK ansetts
vara mycket begrinsat.”® Kritikritten ir férhillandevis omfattande
s& linge det dr friga om just att kritisera, pd objektivt godtagbara
grunder och inom vissa grinser. Vi kan dven konstatera att sdvil
arbetsgivaren som Stockholms stad har gett uttryck fér att agerandet
var felaktigt och att det saknades grund f6r den erinran som delgavs
vardbitridet.

Annat har inte kommit fram in att féretaget har vidtagit dtgirder
for att stirka de anstilldas meddelarfrihet pa olika sitt, bland annat
genom att se dver skrivningar om lojalitetsplikt 1 anstillningsavtalet.
Med hinsyn till att rapporteringen i medier tyder pd att dtgirderna
mot vardbitridet inte var en isolerad incident dr det ocksd positivt
att foretaget har vidtagit bredare dtgirder f6r att motverka framtida,
potentiella inskrinkningar i meddelar- och yttrandefriheten. Oaktat
resultatet av den pdgiende férundersdkningen har vi emellertid svirt
att dra ndgon annan slutsats dn att arbetsgivarens agerande mot vird-
bitridet var av sidant slag att det kan {3 till {6]jd att anstillda avstdr

32 JK:s beslut, dnr 8564-12-22, som avsig en artikel som debatterade bl.a. konsekvenserna av
nedskirningarna inom cancervirden i Skine och de fdrsimrade arbetsférhillanden detta
forvintades komma att innebira for anstillda vid onkologiska kliniken.
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frén att vinda sig till medier, av ridsla fér negativa foljder eller for
att de kiinner obehag pd grund av instillningen frdn ledningen. Detta
riskerar 1 sin tur leda till att en debatt som mdste f3 férekomma
stryps, eller att granskning som ir viktig av ett allmint intresse
hindras.

6.4.3 Omplacering av en anstélld i Skelleftea kommun

I en insindare 1 tidningen Norran den 24 april 2020 kritiserade en
medicinsk sekreterare 1 Bured i Skellefted kommun sin arbetsgivare
for att bryta mot Folkhilsomyndighetens rekommendationer kring
covid-19.” Hon blev kort direfter tillrittavisad av sina chefer och
omplacerades under en tid. Fallet togs upp bland annat i programmet
Uppdrag Granskning som sindes den 3 mars 2021. I programmet
framkommer uttalanden frin arbetsgivaren 1 dolda ljudinspelningar,
dir meddelarfriheten och lojalitetsplikten nimns. Bland annat siger
en foretridare f6r kommunen féljande till den anstillde.

“Forstdr du vad lojal betyder i det hir fallet? D4 kan man inte gd stick i
stiv med vad regionen siger. [...] Du har yttrandefrihet men den ska
vara faktabaserad, nir den inte ir faktabaserad och d3 faller den under
epitetet fortal.”

Av nyhetsrapportering framgar att regionen 1 efterhand konstaterat
att hanteringen av irendet inte var korrekt och att regionen har fort
in mer information om yttrandefrihet i sina utbildningsprogram.
Fallet bir flera likheter med det foregdende vad giller frigan om
lojalitetsplikt i forhillande till meddelarskydd. Aven i detta fall 4r vér
bedémning att agerandet frin arbetsgivaren ir av det slag som kan 3
till f6ljd att anstillda avstdr frin att vinda sig till medier av ridsla for
negativa dtgirder, di uttalandena ger sken av att arbetsgivaren inte
fullt ut respekterar de anstilldas yttrandefrihet och meddelarfrihet.
Att indirekta hot om repressalier kan riskera att forstirka en sddan
effekt framstdr som klart; 1 det aktuella fallet framgar av inspelningar
som tidningen Folkbladet Visterbotten tagit del av att ledningen
siger foljande till den anstillde.

 Norran, Vi skyddar inte patienterna frin personalen, den 24 april 2020.
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“Det ir si ocksd i yttrandefrihetens namn — att jag kan absolut siga vad
jag tycker, men d3 fir jag ocksa ta konsekvenserna. Vissa kommer inte
att gilla det och det kan bli olika &tgirder mot en.”*

I sammanhanget kan vi notera att en undersékning gjord av Region
Visterbotten, dir Skellefted kommun ingdr, som publicerades i april
2020, visar att fyra av tio av medarbetare i regionen inte kinner till
vad meddelarfrihet som offentligt anstilld innebir och att kunskaps-
luckorna dr som storst 1 hilso- och sjukvirdsnimndens férvaltning.
I rapporten anges att det finns en risk f6r att anstillda i regionen inte
kinner en trygghet i att kunna limna uppgifter om oegentligheter
och missférhillanden pd arbetsplatsen.”” Agerande frin arbets-
givaren i linje med det som den medicinska sekreteraren motte nir
hon utnyttjade sin meddelarfrihet kan, enligt vir mening, vid dessa
forhillanden {3 en sirskilt avhillande effekt pd de anstilldas vilja att
limna uppgifter till medier.

Sammantaget anser vi att det inte gir att utesluta att méjligheten
fér medier och allminheten att granska hanteringen av covid-19
inom sjukvérden, i1 vart fall p& den aktuella virdinrittningen, kan ha
paverkats 1 negativ riktning av de dtgirder som vidtogs i det aktuella
fallet. Vikan 1 detta sammanhang dven notera att JK den 8 april 2021
beslutat att inleda en férundersékning med anledning av vad som
kommit fram kring de dtgirder som vidtogs mot den anstillde.

6.4.4  Efterforskning av meddelare i en kommun

I artiklar som publicerades 1 november 2020 berittade anstillda pd
ett dldreboende — som drivs av ett privatigt men delvis offentligt
finansierat bolag — for tidningen Dala-Demokraten om missfér-
hillanden pd arbetsplatsen. Av en senare artikel framgir att
verksamhetschefen pd bolaget inte tyckte att bilden som de anstillda
gav stimde 6verens med verkligheten; 1 ett e-postmeddelande till de
anstillda skrev chefen bland annat féljande.

“Eftersom det som sigs i artikeln ir felaktigt ir jag angeligen om att tala
med den eller de som pratat med DD. [...] Fér att kunna ritta till detta

3* Folkbladet Visterbotten, Bandningarna bevisar chefernas uttalanden, den 8 september 2020.
3% Rapport frin Region Visterbotten, Tystnadskultur i Region Visterbotten, april 2020, dnr
REV 50-2019.
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vill jag att de som uttalat sig eller vet nigot om detta kontaktar mig
omgdende.”

I meddelandet uttryckte chefen samtidigt att de anstillda har all ritt
att prata med medier. I en senare intervju med tidningen uppgav
omrideschefen att det var trikigt om anstillda hade missuppfattat
att man efterforskat en killa, att det handlade om att kunna prata
med personerna om hur det hade uppfattats av personalen och att
man miste rita ut frigetecknen ifall det finns ndgra sidana.

Vi gor f6ljande reflektioner.

Annat har inte kommit fram dn att det aktuella dldreboendet drivs
av en privat aktdr som omfattas av meddelarskyddslagen. Med den
utgdngspunkten har anstillda i verksamheten ett meddelarskydd pa
samma sitt som offentligt anstillda. Meddelarskyddet giller dven
nir arbetsgivaren anser att den anstillde har limnat felaktiga
uppgifter, vilket verkar vara orsaken bakom det e-postmeddelande
som skickades 1 det aktuella fallet. Som framgar av uttalanden frin
JK bér arbetsgivaren i sidana situationer sjilv gd in 1 debatten och
redovisa sin syn pd saken for att pd detta sitt tillrittaligga arbets-
tagarens uppgifter och reparera eller forhindra eventuella skadliga
verkningar.”® Den som i det aktuella fallet limnade uppgifterna till
tidningen 1 syfte att de skulle publiceras anvinde sin ritt att vara
anonym. Arbetsgivaren fir inte efterforska vem som har limnat
uppgifterna utan ir 1 stillet hinvisad till att beméta och ritta sddana
uppgifter som man anser ir felaktiga. Vi ifrigasitter inte vad
omrddeschefen uppgett om syftet med e-postmeddelandet. Det
finns emellertid, enligt vir mening en risk f6r att uttalanden av det
slag som kom till uttryck i meddelandet kan motverka anstilldas vilja
att utnyttja sin meddelarfrihet.

Med detta sagt kan vi konstatera att det inte har kommit fram
ndgra omstindigheter i det aktuella fallet som tyder p4 att denna risk
konkret ledde till att mojligheten f6r medier att granska hanteringen
av pandemin har inskrinkts. Detta f6rtar dock inte vikten av att en
arbetsgivare alltid noga 6verviger hur en viss dtgird forhiller sig till

meddelarskyddet.

3¢ JK:s beslut, dnr 8564-12-22.
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6.4.5 Uppsagning av anstalld vid provmottagning

Den 9 november 2020 intervjuades en anstilld vid ett féretag som pd
uppdrag av Folkhilsomyndigheten tog emot och limnade ut sjilv-
test f6r covid-19 av Sveriges Radio P4 Gotland. Hon framtridde
med namn 1 inslaget och berittade om brister 1 arbetsmiljon 1 det
provtagningstilt dir hon arbetade. Av handlingar som det refereras
till 1 inslaget framgdr att hon dagen efter sin medverkan tilldelades
en varning och att hon blev uppsagd samma dag. Av varningen
framgdr att den meddelades pd grund av hennes uttalande i media,
”trots information om att all kommunikation in och ur detta projekt
skall gd via [namn pd VD]”. Av uppsigningshandlingen, som vi har
tagit del av, framgdr f6ljande.

“Trots tydliga direktiv ifrdn bide arbetsgivaren och skyddsombud pi
[fackférbund] s har den anstillde gitt till media utan nigons tillstdnd.”

Atgirderna som riktades mot den anstillde uppmirksammades cirka
tvd veckor senare i uppféljande inslag i P4 Gotland.”” Efter méte med
fackforbund och arbetsgivaren fick hon tillbaka anstillningen.
Arbetsgivaren uppgav 1 ett senare inslag 1 november 2020 att man
inte kinde till meddelarskyddslagen och de rittigheter for privat-
anstillda 1 vissa verksamheter som f6ljer av den lagen.

Vi kan i detta sammanhang notera att en anmilan om brott mot
repressalieférbudet limnades in till JK med anledning av de vidtagna
tgirderna. I beslut i november 2020 limnade JK handlingarna iter
till Polismyndigheten for de dtgirder som kan vara aktuella dir; i
beslutet angavs att det inte ankommer pd JK att préva frigor om
meddelarskydd enligt meddelarskyddslagen (se avsnitt 6.4.6). I syfte
att inte foregd en eventuell pdgdende rittslig provning av drendet har
vi begrinsat vir analys enligt foljande.

Vi kan, 1 likhet med féregdende fall, konstatera att inte annat har
kommit fram in att den aktuella verksamheten ir av sddan art att de
privatanstillda inom féretaget omfattas av meddelarskyddslagens
bestimmelser. De uttalanden kring arbetsmiljén som férdes fram av
den anstillde i inslaget forefaller inte vara gjorda i egenskap av
foretridare f6r verksamheten utan som privatperson. Det finns ett
visst utrymme att ingripa mot en anstilld pd grund av privata &sikter

%7 Sveriges Radio P4 Gotland, Kritiserade arbetsforhillanden i provtagningstilt — fick sparken,
den 24 november 2020.
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som den anstillde offentligt gett uttryck f6r. Det handlar emellertid
om situationer dir &sikterna vicker frigor om den anstilldes
moijligheter att iaktta saklighet och opartiskhet i tjinsten och dir det
dirfor krivs dtgirder for att forebygga skador i allminhetens
fortroende for myndigheten. Av ovan nimnda inslag framgir att den
anstillde — efter att dtgirderna mot henne tagits upp 1 radio — fick
tillbaka sin anstillning. Oaktat detta vill vi erinra om att JO har
uttalat att utdver de direkta konsekvenserna for den anstillde
riskerar arbetsgivarens agerande att leda till att andra anstillda
avhéller sig frdn att ge uttryck f6r synpunkter pd hur arbetsgivaren
fullgsr sitt samhillsuppdrag, vilket idr allvarligt.” I det avseendet
finns det enligt vr mening en risk for att agerandet 1 det aktuella
fallet kan ha piverkat mojligheten att granska hanteringen av
pandemin pd ett negativt sitt, iven om det inte har kommit fram
nigra konkreta omstindigheter i nyhetsinslagen som tyder pd att
dtgirderna har fitt en sidan effekt 1 praktiken.

6.4.6 Tillsynsdrenden hos JO och JK

”Det finns ett jittestort morkertal 1 férhdllande till vad som kommer
fram genom medier och tillsynsirenden hos JO och JK.”*

I offentlig verksamhet kan mindre ingripande &tgirder mot en
anstilld som har vint sig till media, men som inte ir av s§ allvarligt
slag att 3tal ska vickas, leda till att JK eller JO inom ramen fér sin
tillsynsverksamhet uttalar krittk mot myndigheter. Denna tillsyn
giller dock bara i forhdllande till myndigheter. JK och JO har inte
tillsyn 6ver efterlevnaden av meddelarskyddslagen. Nir det giller att
vicka 4tal f6r brott mot efterforsknings- eller repressalieférbudet dr
JK:s behorighet fraimst kopplad till myndighetsstiren och syftar ull
att skydda enskilda mot det allminna. I férhillande till de enskilt
bedrivna verksamheter som omfattas av meddelarskyddslagen ir 1
stillet allmin 3klagare behorig att inleda férundersdkning och vicka
dtal.®

Vi har begirt att {3 del av drenden hos JK och JO som har kommit
in under &r 2020 och 2021, som avser eventuella inskrinkningar i

3 JO:s beslut, dnr. 4213-2016.

% Citat frin en av utredningen intervjuad foretridare f6r fackférbund.

0 Stirkt meddelarskydd for privatanstillda i offentligt finansierad verksambet, prop. 2016/17:31,
s. 49 och JK:s beslut, dnr 1137-18-3.2.
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meddelarskyddet och som kan kopplas till covid-19-pandemin. Vi
kan konstatera att det ir friga om fi drenden, totalt sju. Detta kan
jimforas med det totala antal drenden som avser meddelarskydd som
kom in till myndigheterna under de fem féregiende &ren; enligt
uppgift frin respektive myndighet har dessa uppgtt till mellan 14
och 29 drenden per ir hos JK och till i genomsnitt cirka sju per &r
hos JO. Mingden irenden har alltsd inte 6kat 1 nigon omfattning
som enligt vdr bedémning leder till slutsatsen att mojligheten for
medier att granska myndigheternas hantering av covid-19-pandemin
har inskrinkts, annat 4n 1 enskilda fall. Huruvida antalet drenden kan
anses spegla antalet overtridelser 1 praktiken eller om det finns ett
betydande morkertal — som det ovan nimnda citatet ger sken av —
dterkommer vi till 1 avsnitt 6.5.

Arenden hos JK

Hos JK har vi endast funnit tre drenden. Ett avser pdstitt brott mot
efterforskningsférbudet rérande personal som anonymt hade med-
verkat i ett inslag om arbetssituationen fér hemtjinstpersonal 1
Visternorrland. Mot den misstinktes nekande ansdg JK att det inte
gick att styrka att hon uttalat sig pd ett sitt som utgor brott, varfor
forundersdkningen lades ner.*' Ett annat drende avser en anmilan
om brott mot repressalieférbudet. Enligt anmilan hade en anstilld
utsatts for negativa dtgirder med anledning av dennes medverkan i
Uppdrag gransknings program Hdll kiften och lyd. JK beslot att inte
inleda en férundersékning, eftersom det inte fanns underlag for ett
antagande om att det hade vidtagits ndgon sidan 4tgird som kan
foranleda straffansvar.” T det tredje irendet, som avser en anmilan
om att en anstilld pd en hilsocentral 1 Skellefted kommun hade blivit
omplacerad efter att hon i en insindare framfért synpunkter pd
dtgirder som hade vidtagits av Region Visterbotten (avsnitt 6.4.3),
beslutade JK att inleda férundersékning med anledning av misstanke
om brott mot repressalieférbudet.*

# JK:s beslut, dnr 3356-20-3.1.6.
2 JK:s beslut, dnr 2021/1681.
# JK:s beslut, dnr 2021/2037.
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Arenden hos JO

Hos JO har vi kunnat identifiera endast fyra irenden kopplade till
covid-19-pandemin. Vi noterar att ett av dessa avser samma irende
kring brott mot repressalieférbudet till f61jd av en omplacering av en
anstilld 1 Skellefted kommun som har medfort att JK har inlett en
forundersokning den 8 april 2021. Av det skilet fattade JO beslut
om att inte utreda anmilan.* Ett annat drende avser anmilan om att
vissa angivna kommuner har forsokt att begrinsa meddelarfriheten
genom att forbjuda anstillda att ha kontakt med media angdende
covid-19. Anmilan féranledde inte nigon 4tgird eller uttalande frin
JO.* Aven de tvi 6vriga drendena avser anmilningar om att en
kommun hade forbjudit anstillda att limna uppgifter till medier om
covid-19. JO uttalade 1 tvd beslut att han med anledning av en annan
anmilan om samma sak hade tagit del av handlingar med uppgifter
om den information som hade publicerats pA kommunens intranit
och hemsida med anledning av arbetet med coronaviruset, och att
det som kommit fram inte gav anledning till ndgon ytterligare dtgird
eller uttalande.*

6.5 Sammanfattande reflektioner och analys

6.5.1  Utgangspunkter

”Det finns en repressaliekultur inom virden. Alla vill vara anonyma.”¥
Visselbldsare fyller en viktig funktion 1 samhillet, inte minst under
en fredstida kris. Arbetstagare har ofta en bra mojlighet att uppticka
och pitala missforhillanden i verksamheten. Det finns ett betydande
allminintresse av att missférhillanden inom foretag, organisationer
och myndigheter kommer fram och 3tgirdas. Inom den offentliga
sektorn kan det bidra till att allminna medel anvinds pd ett mer
effektivt sitt. Det kan dven vara av stort virde for enskilda individer,
t.ex. arbetstagare som slipper utsittas for risker i arbetsmiljon,
virdtagare som slipper utsittas f6r vanvird eller andra brukare eller
kunder som léper minskad risk att drabbas av brister 1 den verk-

#JO:s beslut, dnr 2021-2021.

# JO:s beslut, dnr 3774-2020.

#JO:s beslut, dnr 3715-2020 och 3403-2020.

# Citat frin en av utredningen intervjuad journalist.
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samhet de tar del av.” Under covid-19-pandemin har bide allminna
och enskilda intressen aktualiserats.

Om mojligheten att limna uppgifter som kan bidra till insyn 1
offentlig verksamhet inskrinks i praktiken genom ett uttalat eller
indirekt motstdnd frin arbetsgivaren, eller av ridsla hos den anstillde
for att utsittas for repressalier i olika former, riskerar offentlighets-
principen att urholkas. Repressalier mot en enskild anstilld for att
denne har vint sig till medier kan ha en avskrickande effekt sdvil i
det enskilda fallet som generellt genom att andra anstillda, av ridsla
for att behandlas pd samma sitt, avhiller sig frin att anvinda sig av
meddelarfriheten. Alltfor generella eller otydliga rdd och riktlinjer
for de anstilldas kommunikation med medier — t.ex. genom att det
inte tydligt framgdr om de riktar sig till alla anstillda eller om de
giller sdvil nir de anstillda uttalar sig fér arbetsgivarens rikning som
1 egenskap av privatperson — kan ytterligare bidra till att den enskilde
drar sig for att utnyttja sin meddelarfrihet. Denna typ av dtgirder
bidrar sammantaget till att skapa eller uppritthilla en tystnadskultur
pa arbetsplatsen, vilket kan begrinsa nodvindig demokratisk insyn
pa ett otillfredsstillande vis.

6.5.2  Reflektioner och analys

Vir bedomning: Det har under pandemin férekommit flera fall
dir repressalier har vidtagits mot anstillda som har utnyttjat sin
meddelar- och yttrandefrihet. Det finns dven indikationer pd att
det inom offentlig sektor finns en utbredd tystnadskultur och en
upplevd ridsla att utsittas for olika former av repressalier.
Information som litt kan uppfattas som att arbetsgivaren vill
motverka anstilldas vilja att anvinda sig av sin meddelarfrihet
forekommer, och har i ndgot fall spritts i organisationer med stor
rickvidd.

Vi anser dock att det inte ir mojligt att dra slutsatsen att det
har férekommit en systematisk inskrinkning i ritten f6r anstillda
att fritt limna uppgifter till medier f6r publicering, eller att det
annat dn i enstaka fall har inneburit en begrinsning i medias
mojlighet att granska hanteringen av covid-19-pandemin.

8 Ett sirskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som sldr larm om allvarliga missforbillanden,
prop. 2015/16:128,s. 10 f.
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Vér kartliggning visar pd att det under pandemin har férekommit
flera konkreta fall dir meddelar- och yttrandefriheten har inskrinkts
eller dir det férelegat en klar risk for en sddan effekt i praktiken. Det
maste emellertid anses vara friga om férhdllandevis f3 fall, vilket 1 sig
inte gor det mindre allvarligt. Utéver de konkreta fall som vi har
redogjort f6r i avsnitt 6.3 och 6.4 har vi funnit uttalanden i ett flertal
olika nyhetsartiklar som tillsammans ger en bild av att det finns en
upplevd ridsla hos anstillda for att uttala sig, som ir utbredd. I en
artikel i Goteborgsposten framkommer att ménga sjukskoterskor pd
Sahlgrenska sjukhuset ir ridda fér att beritta om problem pi
arbetsplatsen for journalister och fackféretridare; 1 artikeln uppger
Virdforbundets lokala ordférande att "Man ir ridd for repressalier.
Det kan vara att man fir de jobbigaste helgpassen eller svirare att
forska. Man kanske inte fir semester nir man onskar eller fir gi de
utbildningar man vill.”*. T en artikel i Dala-Demokraten berittade
personal vid Borlinge sjukhus om hanteringen dir av covid-19. Av
artikeln framgir att den som limnat uppgifterna till tidningen vill
vara anonym ”“pd grund av ridsla for repressalier efter kontakt med
media.” Ett ytterligare exempel ges 1 Smildnningen, som i maj 2020
rapporterade om att personal inom virden i Almhults kommun hade
berittat om missférhillanden fér tidningen men att det gjordes
anonymt eftersom de var ridda for att utsittas {or repressalier frin
arbetsgivaren.’' I en artikel om 6kad tringsel pd bussar i Expressen
den 25 augusti 2021 vittnade en busschauffér om 6kad tringsel och
en oro for att bli smittad; chaufféren ville pd grund av ridsla for att
forlora sitt arbete vara anonym.>

Att det finns ett mer utbrett problem med tystnadskultur — som
verkar himmande f6r méjligheten till insyn och fri debatt — dn vad
de fall som varit féremal f6r uppmirksamhet i medier under covid-
19-pandemin eller antalet tillsynsirenden hos JO och JK vittnar om,
stdds bland annat av olika undersékningar pd omridet. Exempelvis
framgdr av en undersdkning riktad till fackférbund som gjordes av
Uppdrag Granskning under viren 2021 att 8 av 35 fackférbund
uppger att ridslan {or att pdtala missforhillanden har ckat de senaste

¥ Goteborgsposten, Sjukskéterskorna ridda for att beritta om problemen, den 19 maj 2020.

% Dala-Demokraten, Personal sldr larm: "Man riskerar liv", den 18 maj 2020.

> Smilinningen, Kommunen hotade personal som slog larm och Visselbldsaren har insjuknat i
covid-19, den 14 och 18 maj 2020.

52 Expressen, Larmet: Fler tiuviker — di okar tringseln, den 25 augusti 2021.
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dren och att detta skapar en tystnadskultur.” Sex av fackférbunden
som deltog 1 undersékningen uppgav att antalet medlemmar som har
upplevt sig utsatta for repressalier i form av bestraffning, uppsigning
eller omplacering for att de har patalat missférhillanden har 6kat. I
intervju med foretridare for fackférbund som vi har genomfért har
bilden av att det inom varden finns en utbredd ridsla f6r repressalier
frdn arbetsgivaren om man vinder sig till medier bekriftats. Denna
ridsla anférdes av foretridaren som det stérsta hindret mot att
offentlighetsprincipen kan utnyttjas.

Sedda tillsammans ger ovanstiende forhillanden en bild av att
mdnga anstillda inom offentlig sektor upplever att arbetsgivaren inte
fullt ut accepterar deras yttrande- och meddelarfrihet. Detta dr enligt
var uppfattning givetvis allvarligt ur ett 6vergripande, demokratiskt
perspektiv, och ndgot som myndigheter och andra verksamheter vars
anstillda omfattas av bestimmelser om meddelarskydd aktivt bor
arbeta med att motverka.

Den friga som vi, i inom ramen {6r virt uppdrag, har att besvara
ir dock om mediers mojlighet att effektivt granska myndigheternas
hantering av pandemin har inskrinkts. Vr sammantagna bedémning
ir att det inte finns ett tillrickligt konkret stéd for slutsatsen att
insynen har begrinsats annat dn 1 enskilda fall. Som vi anfért ovan
fortar detta inte allvaret 1 de fallen, men vi menar att de inte gir att
ligga till grund for slutsatsen att mojligheten till granskning pd ett
bredare plan faktiskt har hindrats. Aven om det finns klara exempel
pd riktlinjer kring kommunikation och agerande frdn arbetsgivare
som, tillsammans med rapporter om en upplevd tystnadskultur, kan
medfoéra en potentiellt himmande effekt, visar de exempel som vi
redogjort for 1 dessa delar inte att det 1 praktiken har forekommit
ndgot konkret agerande frin arbetsgivare som i praktiken ocksd har
medfort en inskrinkning 1 meddelarskyddet. Inte heller anser vi att
det finns stod f6r slutsatsen att otydliga riktlinjer pd ett bredare plan
har inskrinkt viljan hos anstillda att utnyttja sin yttrande- och
meddelarfrihet pd ett sitt som i sin tur negativ har paverkat mediers
mojlighet att granska hanteringen av pandemin under &r 2020 och
2021. Nir det giller uppgifter om att det finns en utbredd ridsla fér
repressalier hos anstillda och ett betydande morkertal som inte
terspeglas i antalet tillsynsidrenden hos JO och JK ifrdgasitter vi inte

53 SVT Nyheter, Atta fackforbund: Ridslan for att larma om missforballanden bar okat, den 15
mars 2021.
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dessa uppgifter i sig. Diremot gir det inte att bortse frin att de till
viss del bygger pa subjektiva upplevelser och antaganden, vilket gor
att de miste virderas med viss forsiktighet. Exempelvis uppgav en av
de journalister som vi har intervjuat att “ridslan kan vara fér andra
arbetskamrater — man vill inte ses som en som skvallrar; det ir svirt
att avgdra om det ir en verklig ridsla for repressalier.”
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/ Sammanfattande reflektioner
och rekommendationer

7.1 Inledning

”Ett enormt stresstest for den svenska offentlighetsprincipen.”
I EU-kommissionens rapport om rittstatsmekanismer for ar 2021
gors for Sverige bedomningen att de problem fér journalister som
kan kopplas till covid-19-pandemin 1 huvudsak kan betraktas som
ekonomiska, och att de sirskilt pdverkar frilansjournalister och lokal
media. Enligt rapporten finns ett robust ramverk for tillgdng till
information: handliggningstiden ir kort, {3 forfrigningar nekas och
efterlevnaden frin myndigheter ir hog. Betriffande pandemin anges
att det har forekommit rapporter om att kommuner har uppmanat
anstillda pd sirskilda boenden f6r dldre att inte limna ut information
till journalister.” Sddana inskrinkningar har vi redogjort for i kapitel
4 och 6, och de nimns dven i en arlig rapport frin organisationen
Centre for Media Pluralism and Media Freedom. Rapportforfattaren
noterar bland annat att under covid-19-pandemin har efterfrigan pd
tillforlitlig information ibland satts mot behovet av stabilitet och
skydd fér samhillet, och bedémningen gors att det finns en risk for
att de grundliggande demokratiska virdena tummas p3 vid en kris.’
Vir sammantagna beddmning ligger i linje med den bild som kan
utlisas av ovan nimnda rapporter, dvs. att mojligheten till insyn i
myndigheternas arbete pd ett 6vergripande plan ir god, men att det
finns exempel pa direkta och indirekta inskrinkningar som har haft
en negativ effekt under pandemin. I detta kapitel redogor vi pd ett
sammantaget sitt for vira reflektioner kring de brister och sirskilda

! Citat frin reporter i programmet Medierna i P1.

2 EU-kommissionen, 2021 Rule of Law Report Country Chapter on the rule of law situation in
Sweden, s. 11.

3 Mathias. A Firdigh, Monitoring Media Pluralism in the Digital Era, juli 2021, s. 19.
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fragestillningar kring tillimpningen av offentlighetsprincipen som
vér kartliggning visar pd.

Det ingdr inte 1 virt uppdrag att limna nigra forfattningsforslag.
Det innebir enligt vr beddmning emellertid inte att det finns hinder
mot att vi — utifrdn vir kartliggning och analys — limnar vissa
rekommendationer pd dtgirder som skulle kunna bidra till en 6kad
oppenhet inom den offentliga férvaltningen, och dirmed ett dkat
fortroende frin sivil mediers som allminhetens sida. Som framhélls
i promemorian Oppna Sverige — for en Gppen offentlig forvaltning ir
det angeliget att medier och foérvaltningar har en god kunskap om
varandras uppdrag for att pd sd sitt 6ka fortroendet och minimera
risken f6r missforstdnd, och att tjinstemin bor ha god insike 1
mediernas roll som sjilvstindig granskare av den offentliga verk-
samheten. Det ir ocks3 viktigt att tjinstemin har god kunskap om
sina rittigheter nir det giller yttrande- och meddelarfrihet.* Genom
de intervjuer som vi har genomfért, och genom vad som 1 dvrigt
kommit fram i mediernas rapportering och 1 anmilningar till JO och
JK, framtrider en bild av att detta dmsesidiga fértroende har satts pd
prov och till viss del krackelerat under pandemin. Syftet med de olika
rekommendationer vi ligger fram i detta kapitel ir att motverka
denna utveckling, men vr férhoppning ir dven att de kan bidra till
ett Idngsiktigt, 6kat fortroende f6r myndigheternas verksambhet, inte
bara nir det giller hanteringen av den pdgdende covid-19-pandemin.
Vi dr medvetna om att vissa rekommendationer nirmast framstir
som sjilvskrivna — t.ex. att myndigheter bor ha en organisation som
sikerstiller att offentligheten efterlevs — men anser likvil att de
fortjanar att lyftas fram, med hinsyn till att brister i dessa avseenden
miste anses ha ftt ett férnyat fokus och en 6kad relevans under den
fredstida kris som pandemin utgor.

Under alla omstindigheter anser vi att det finns ett virde 1 att frin
det offentliga identifiera de brister som finns och tydligt signalera
att det dr synnerligen viktigt att de principer som slés fast 1 grundlag
inte stannar pd pappret utan ocksd kan omsittas 1 praktiken nir det
ir som viktigast. Ett tydligt stillningstagande i dessa grundliggande
demokratiska frigor kan, enligt vir uppfattning, inte upprepas for
ofta. Risken dr annars att bristerna ”sitter sig”.

* Oppna Sverige — for en Gppen offentlig forvaltning, Ds 2002:27, s. 31.
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7.2 Oversikt av kartlagda inskrdnkningar i
offentlighetsprincipen under covid-19-pandemin

7.2.1 Ritt att ta del av allmanna handlingar

De intervjuer som vi har genomfért med journalister som pd olika
sitt har rapporterat om pandemin ger en bild av att den har medfort
en dngslighet hos mdnga myndigheter och hos enskilda tjinstemin.
Mainga myndigheter har varit under hird press. Dessa férhillanden
har, nir det giller mojligheten att ta del av allminna handlingar med
stdd av offentlighetsprincipen, fitt en inverkan p4 flera sitt, vilket vi
har redogjort f6r nirmare i kapitel 4 och 5:

e Otydligheter i utformningen av bestimmelsen 1 28 kap. 12 § OSL
om sekretess for uppgifter hinforliga till fredstida krissituationer
kan enligt vir beddmning ha medfért en risk f6r att presumtionen
for offentlighet har ersatts av en presumtion for sekretess, med
en oproportionerlig inskrinkning 1 méjligheten till insyn i sidana
uppgifter som f6ljd (se avsnitt 4.2).

¢ Den allminna oro som pandemin har medfért har 1 vissa fall lett
till att uppgifter har belagts med sekretess 1 en utstrickning som
den tillimpliga bestimmelsen inte avser. Vi tinker hir nirmast pa
25 kap. 1 § och 26 kap. 1 § OSL. Det ligger dock nira till hands
att dra slutsatsen att tillimpningen 1 grund och botten, 1 minga
fall, kan hinféras till en omsorg for den enskildes personliga
forhéllanden, ofta den grupp av ildre som 1 minga fall drabbades
hirt av covid-19, och inte till nigon medveten "morkning” av
information. Oproportionerliga inskrinkningar med hinvisning
till sekretess skulle dven 1 viss utstrickning kunna forklaras med
kunskapsbrist hos myndigheterna. Som vi redogjort for 1 avsnitt
4.3 har en betydande andel av dessa beslut indrats nir de har
overklagats till kammarritterna. Beslut som vi har granskat frin
s& sent som 1 augusti 2021 visar olyckligtvis pd att den typ av
resonemang som har underkints av kammarritterna fortfarande
tillimpas p4 sina hall.

e Det ir klarlagt att tillgdngen till handlingar som avser beslut om
stdd vid korttidsarbete har inskrinkts pd ett oproportionerligt
sitt pd grund av hur bestimmelsen som reglerar sekretess i sddana
drenden var utformad. Mgjligheten f6r medier att granska i vilken
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omfattning sddant stdd har beviljats under pandemin har dirfor
begrinsats. Aven om bestimmelsen har indrats frin den 1 augusti
2021 kvarstdr enligt vir mening vissa frigestillningar kring dess
indamadlsenlighet och rickvidd (se avsnitt 4.4).

Handliggningen av begiran om allminna handlingar har i ett inte
obetydligt antal fall dréjt pa ett sitt som inte ir forenligt med det
krav pd skyndsamhet som anges 1 grundlag. Bristerna har kunnat
hirledas till faktiska férh&llanden kopplade till pandemin i form
av minskad bemanning, 6kat arbete pd distans och en drastiskt
okad instrémning av drenden till myndigheter som den befintliga
organisationen inte har kunnat hantera, men dven 1 vissa sillsynta
fall till medvetna férhalanden frin myndigheternas sida (avsnitt
5.2).

Ritten att anonymt ta del av allminna handlingar pa stillet har 1
flera fall principiellt begrinsats genom att kommunkontor och
andra lokaler dir ett utlimnande p3 plats ofta sker har hillits helt
eller delvis stingda f6r besok. Det finns dven exempel pa statliga
myndigheter som under pandemin har inskrinkt méjligheten till
besok 1 lokalerna pd ett 6vergripande sitt; vi tinker hir 1 férsta
hand pd Kriminalvirden, som 1 tvd beslut nekade en person att ta
del av handlingar pa plats pd grund av att han nyligen hade vistats
i norra Italien, som vid den aktuella tidpunkten hade en hog nivd
av smittspridning av covid-19 (se avsnitt 5.3).

Vid en genomgéng av myndighetsbeslut om att neka tillgdng till
allminna handlingar under pandemin framkommer att de i en del
fall innehéller mycket kortfattade motiveringar eller att det inte
har gjorts en tillrickligt noggrann sekretessprévning. Brister i
dessa delar har i flera fall lett till att kammarritten har dterforvisat
ett drende efter 6verklagande. Flera av de journalister som vi har
intervjuat har anfért att denna typ av brister leder till tidsforluster
som negativt paverkar virdet i de uppgifter som efterfrigas, och
1 virsta fall omojliggor en granskning eller férsenar processen sd
att rapporteringen hinner bli irrelevant vid de snabbt indrade
forhallanden som priglat covid-19-pandemin (se avsnitt 5.4).
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7.2.2  Ratt att fritt lamna uppgifter till medier fér publicering

Utdver ovan nimna inskrinkningar 1 handlingsoffentligheten — dvs.
ritten f6r medier och allminheten att pd eget initiativ begira att 3
ta del av information som myndigheter innehar och som kan ha varit
av vikt for insynen och granskningen av hur den pigiende pandemin
har hanterats — har myndigheter och privata aktérer som ir offentligt
finansierade vidtagit tgirder som medvetet eller omedvetet har haft
till syfte att avhilla anstillda frdn att utnyttja sin meddelarfrihet for
att relevant information om hanteringen ska kunna komma till
kinnedom genom publicering 1 medier. Vi har 1 kapitel 6 redogjort
for ett flertal dtgirder som har aktualiserats under pandemin:

¢ Riktlinjer och andra policydokument kring kommunikation fér
anstillda 1 kommuner, men idven andra verksamheter, innehiller 1
vissa fall formuleringar som 1 varierande grad kan std 1 strid med
meddelar- och yttrandefriheten och som enligt vdr bedémning
har inneburit en risk for att dessa rittigheter inte har utnyttjats
av den enskilde anstillde (se avsnitt 6.2). Dokumenten riktar sig
till en bred skara personer som under pandemin ocks3 har haft en
potentiell nyckelroll kring att f6rse medier med information om
forhillanden 1 virden och andra delar av den offentliga sfiren som
kan ha varit av betydelse f6r méjligheten till granskning.

e Det har férekommit direkta uppmaningar frdn myndigheter till
de anstillda att inte kontakta eller svara pa frigor frin medier. Vi
har dven funnit exempel pd information frin arbetsgivare som
innehéller svepande formuleringar om att det giller en generell
tystnadsplikt under pandemin som sitter meddelarfriheten ur
spel (se avsnitt 6.3).

o Anstillda har utsatts for repressalier frin arbetsgivaren efter att
de har vint sig till medier med uppgifter om hanteringen av covid-
19-pandemin. Vissa fall har fitt stor uppmirksamhet i medier,
exempelvis virdbitridet pd Attendo. Vira intervjuer med fackliga
foretridare och resultatet av undersokningar som har genomférts
1 annan ordning kring tystnadskultur i bland annat virdsektorn
ger dven en bild av att det finns ett stort mérkertal och en utbredd
ridsla for att utsittas for repressalier frin arbetsgivaren (avsnitt
6.4).
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e Undersdkningar visar att det hos offentligt anstillda, sirskilt
inom hilso- och sjukvérden, finns en utredd kunskapsbrist kring
meddelarfriheten och de rittigheter som foljer av den (se avsnitt
6.4.3). I kombination med otydliga riktlinjer frdn en arbetsgivares
sida som 1 vart fall ger intrycket av att arbetsgivaren inte fullt ut
respekterar anstilldas yttrande- och meddelarfrihet finns en klar
risk for att en tystnadskultur fortlever och férstirks.

7.2.3 Sammanfattande reflektioner

”Generellt sett skdter man sig ganska bra, men man blev tagna pd singen
av den extraordinira hindelsen och ansig att annat var viktigare in
offentlighetsprincipen.”

De brister som vi har identifierat och redogjort fér 1 tidigare kapitel
understryker enligt vir uppfattning relevansen och vikten av vért
uppdrag. Vi kan inte komma fram till ndgon annan slutsats in att det
under covid-19-pandemin har férekommit ett flertal inskrinkningar
1 offentlighetsprincipen som till sin art har paverkat méjligheten till
insyn 1 hanteringen av pandemin negativt.

Nir de listas 1 samlad form ovan inbjuder bristerna till slutsatsen
att det har varit friga om omfattande inskrinkningar. Vad som stir
klart dr att varje fall dir mojligheten till insyn har inskrinkts pd ett
felaktigt sitt ar ett fall for mycket. Oppenhet, en effektiv mojlighet
for medier att granska olika dtgirder och for allminheten att f3
tillgdng till allsidig och tillférlitlig information ir aldrig s& viktigt
som nir det rdder en krissituation. Orsakerna till de olika brister som
vi har identifierat kan, enligt vir bedémning, i all visentlighet sokas
1 okunskap, férbiseende eller de sirskilda yttre omstindigheter som
pandemin har f6rt med sig f6r myndigheternas verksamhet. Nir det
giller de sekretessbestimmelser som aktualiserats under pandemin
har den faktiska tillimpningen i vissa fall piverkats av en allmin oro
och dngslighet. Som en journalist uttryckte det:

”Det var nigot med pandemin som medférde en ingslighet som inte

funnits tidigare.”

Det kan dock inte uteslutas att utdver brister 1 tillimpningen 1 det
enskilda fallet har utformningen av sekretessbestimmelserna i sig —

> Citat frin en av utredningen intervjuad journalist.
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1 férsta hand tinker vi pd bestimmelserna i 18 kap. 13 § OSL och
28 kap. 12 § OSL - lett till oproportionerliga inskrinkningar. I vissa
mer sillsynta fall kan bristerna i tillimpning diremot inte hirledas
till dessa faktorer, utan till ett medvetet agerande i syfte att férsvira
mdijligheten till insyn frin medier och frin allminheten genom att
samrdda om hur och nir ett utlimnande av allminna handlingar ska
ske, eller genom att férbjuda anstillda att [imna uppgifter till medier
eller vidta repressalier nir s har skett. Detta ir naturligtvis mycket
allvarligt, men utgor lyckligtvis undantagsfall.

Vir sammantagna bedémning ir att de olika brister som vi har
identifierat inte leder till slutsatsen att mediers och allminhetens
mojlighet att, med stéd av offentlighetsprincipen, {8 nédvindig
insyn 1 myndigheternas arbete med att hantera covid-19-pandemin
har inskrinkts pa ett mer évergripande eller systematiskt sitt. Det
ir 1 stillet 1 all visentlighet friga om brister 1 enskilda fall. Vid denna
bedémning har vi beaktat bland annat féljande férhillanden.

Mingden tillsynsirenden har inte kat nimnvirt

Att offentlighetsprincipen inte alltid tillimpas pd ett helt korrekt
sitt av myndigheter i det enskilda fallet dr inte nigot unikt fér den
pigdende pandemin, vilket framkommer bland annat genom den
tillsyn som lopande bedrivs av JO och JK. Som vi redogjort for i
avsnitt 6.4.6 har viinte funnit beligg for att antalet drenden hos dessa
myndigheter som rér krinkningar av meddelarskyddet har okat
under pandemin, jimfért med de fem féregdende dren. Detsamma
giller for antalet tillsynsirenden som avser tillimpningen av
handlingsoffentligheten. Detta ir enligt v8r mening en omstindighet
som talar mot att det férekommit inskrinkningar som kan ses som
osedvanligt omfattande under pandemin. Att det finns indikationer
pa att det skulle finnas ett betydande mérkertal férindrar inte vir
bedémning (se avsnitt 6.5.2).

Den faktiska tillimpningen

De intervjuer som vi har genomfért med journalister ger enligt var
mening inte stdd for annat dn att det 1 all visentlighet dr friga om
brister i enskilda fall; flertalet av dem som vi har intervjuat uppger
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visserligen att det har funnits stora problem att fa del av handlingar
fr&n myndigheter men samtidigt framgar det klart att det r friga om
en begrinsad skara, att den faktiska tillimpningen har varierat i hoég
utstrickning och att det ocksd har fungerat som férvintat i mdnga
fall. Det underlag som vi har himtat in frdn regionerna talar ocks
for det sistnimnda; de 18 regioner som har svarat uppger att de
tillsammans har tagit emot drygt 1 100 forfrigningar om att {4 del av
handlingar som ir kopplade till pandemin. Av dessa har endast 56,
dvs. cirka fem procent, avslagits; merparten med hinvisning till att
det rdder sekretess. Av uppgifter frin Folkhidlsomyndigheten som vi
har tagit del av framgdr att myndigheten har tagit emot cirka 2 100
begiran enligt offentlighetsprincipen under perioden mars 2020 till
augusti 2021. Av dessa har 88 utmynnat i ett 6verklagbart beslut. I
den, visserligen mycket begrinsade, stickprovskontroll som wvi
genomfoért genom besok pd 19 kommunala kontor har tillimpningen
1 allt visentligt fungerat som forvintat.

Brister i tillimpningen av sekretessbestimmelser har likts av
rittstillimparen och lagstiftaren

En inte obetydlig del av de beslut att neka tillgdng till handlingar pd
grund av sekretess som har fattats av myndigheter och som har
overklagats till domstol har dndrats av kammarritterna. Brister nir
det giller tillimpningen av de bestimmelser som har aktualiserats
under pandemin har dirfor till viss del likts, 18t vara att aktualiteten
1 de uppgifter som begirdes ut 1 dessa fall onddigtvis férdrojdes. Var
uppfattning ir att rittstillimpningen 1 stor utstrickning 1 vart fall har
fangat upp de sirskilda frigestillningar som har uppkommit och gett
vigledning pd ett sitt som motverkat fortsatta inskrinkningar i
insynen. Aven lagstiftaren har agerat genom att indra bestimmelsen
128 kap. 12 § OSL {6r att motverka den inskrinkning som foreldg
genom bestimmelsens lydelse fram till den 1 augusti 2021. Aven om
inskrinkningar i1 dessa avseenden har férekommit under pandemin
anser vi att dtgirderna frin lagstiftaren och rittstillimparen stirker
forutsittningarna for att en effektiv granskning av hanteringen av
pandemin ska kunna goras 1 efterhand, 1 den utstrickning medier och
allminheten kan vara i behov av.
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Potentiella inskrinkningar kontra faktiska begrinsningar

En annan omstindighet som vi har beaktat vid vdr sammantagna
bedémning dr att den sammanstillning av inskrinkningar som vi har
redovisat ovan till viss del utgérs av potentiella brister som ir av mer
principiell art och som vi inte har kunnat finna nigot konkret stod
for har lett till att mojligheten att effektivt granska myndigheternas
hantering av pandemin faktiskt har paverkats i negativ riktning.
Exempelvis talar den omstindigheten att utlimnande av allminna
handlingar i stort sett uteslutande gors 1 elektronisk form starkt mot
att begrinsade dppettider och stingda kommunkontor har medfért
en inskrinkning annat in pd ett principiellt plan, vilket naturligtvis
inte ir en anledning att tillimpa en sidan ordning. De uppgifter som
framkommit om att det finns en utbredd tystnadskultur inom bland
annat virden och effekten av repressiva dtgirder frin arbetsgivaren
pa anstilldas vilja att utnyttja meddelarfriheten, innehéller vidare ett
visst mitt av subjektivitet och antagande. Dessa faktorer talar enligt
vir mening mot en slutsats som innebir att offentlighetsprincipen
har varit inskrinkt 1 nigon pitaglig omfattning under pandemin.
Med detta sagt dr det av stor vikt att de principiella rittigheter som
ar till for att mojliggora att offentlighetsprincipen kan fylla sitt syfte
uppritthdlls s l8ngt som ir mojligt under alla férhillanden, dven
extraordinira sidana.

Rapporteringen har varit allsidig och omfattande

Slutligen menar vi att den faktiska omfattningen av rapporteringen
under pandemin i viss min kan tjina som en indikator pd att det har
varit mojligt for medier, och dirmed 1 férlingningen allminheten,
att 4 insyn 1 myndigheternas arbete. I en rapport frin MSB beskrivs
dels att de tre mediernas bevakning av pandemin under viren 2020
var exceptionellt intensiv mitt i antal publicerade nyhetsrapporter
per dag, dels att jimfort med svininfluensan 2009 fick covid-19
flerfaldigt mer uppmirksamhet. Detta bekriftas av en sékning i
mediearkivet Retriever som vi gjort for perioden februari 2020 till
augusti 2021, som ger drygt 490 000 triffar pd dmnet, att jimfora
med bevakningen av svininfluensan; en sokning for &r 2009 ger drygt
13 000 artiklar. Aven bevakningens karaktir bor beaktas. Av nimnda
rapport framgdr att journalistiken har varit starkt inriktad pd att
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beskriva de dtgirder som vidtagits av olika aktdrer for att hantera
pandemin; var tredje tema handlar just om att ndgon — politiker,
myndighet eller annan aktdér — agerat f6r att hantera viruset och
pandemin och dess effekter pd minniskor och samhille. Vidare
framgdr att de vanligaste sitten att gestalta eller vinkla hindelserna
var mot myndigheters/politikers agerande och att det lika ofta var i
negativ som positiv mening. Det ir enligt vir mening dirfor inte en
alltfor ldngtgdende slutsats att pistd att en sd pass omfattande
nyhetsrapportering, med olika vinklingar, inte hade varit méjlig utan
en robust tillgdng till information, bland annat frdn de som verkat
inom olika verksamheter som har haft betydelse f6r hanteringen av
pandemin och som har kunnat bidra med konkret information kring
den faktiska situationen.

7.3 Rekommendationer for en 6kad 6ppenhet

7.3.1  Atergéng till ett "normaltillstand” sa fort som méjligt

”En kris kan inte pigd under ett och ett halvt 4r.”¢
En sokning i nyhetsverktyget Retriever pd orden “krissituation”
tillsammans med ”covid-19” ger cirka 1 100 triffar under r 2020 och
2021. Som vi har redogjort fér 1 avsnitt 2.3.1 har det i olika samman-
hang under pandemin slagits fast att det rider extraordinira
forhallanden och att Sverige befinner sig 1 en extraordinir hindelse.
Av svar frin de 100 kommuner som har ingitt 1 vir kartliggning
framgar att de flesta har fortsatt att bedriva verksamheten pd samma
sitt under den pigiende pandemin som under vanliga férhillanden,
dvs. 1 enlighet med ansvarsprincipen, men att flera kommuner ocks3
har aktiverat krisledningsnimnden. I beslut frdin myndigheter och
vid intervjuer med journalister har det framkommit att en dngslighet
och oro fér att férvirra den pigdende krissituationen i en del fall har
“smittat av sig” pd beslutsfattandet. Till detta kommer att vi har
funnit flera exempel pd svepande formuleringar i riktlinjer for
kommunikation med innebérden att meddelarfriheten inte giller
under extraordinira férhillanden.

I skrivande stund (oktober 2021) har det svenska samhallet i allt
hogre grad dtergdte till ett “normaltillstdnd”, genom att 1 stort sett

¢ Citat frin en av utredningen intervjuad journalist.
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samtliga restriktioner togs bort den 29 september 2021, diribland
rekommendationer om hemarbete. Det kan dirfér rimligen antas att
myndigheterna dtergdr till en organisation och verksamhet som inte
pd samma sitt dr priglad av 18g bemanning pd plats eller en sddan
ingslighet och oro 1 beslutsfattandet som kan ha férekommit under
pandemin. En journalist som vi har intervjuat gav uttryck for att
forhoppningen var att detta inte var nigot som skulle "sitta sig”.
Vir rekommendation ir att myndigheter arbetar aktivt med att
verka for att organisationen och verksamheten mentalt och faktiskt
stiller om till ett “normaltillstdnd” s& snabbt som méjligt, och
genom exempelvis informationsitgirder internt poingterar vikten
av att inte minst ur en rittslig synvinkel hélla en tydlig grins f6r nir
det foreligger en sidan fredstida krissituation eller extraordinir
hindelse som medfér att sirskilda bestimmelser kan vara tillimpliga.
Det finns annars en risk for att myndigheter kan hamna i ett tillstind
dir undantag inte lingre ir undantag utan det normala”. En sddan
ordning tjinar varken myndigheten, de anstillda eller allminheten.

7.3.2  En krisplan for handlingsoffentligheten

Som vi anfért inledningsvis 1 kapitel 3 kan behovet av information
frdn myndigheterna 1 en kris 1 ett avseende tillgodoses genom att
information gérs tillginglig pd myndighetens eget initiativ, men att
det samtidigt dr viktigt att det finns en bibeh&llen méjlighet att ta del
av information frin myndigheterna genom handlingsoffentligheten.
Attinte uppritthilla de krav vad giller bland annat skyndsamhet och
mojlighet att ta del av allminna handlingar pd stillet med hinvisning
till att det rdder en krissituation dr enligt vdr mening inte ett hdllbart
argument. Tvirtom kan behovet av insyn och tillgdng till handlingar
pd det sitt som offentlighetsprincipen syftar till att forverkliga vara
av sirskild vikt under en kris 1 likhet med den pigiende pandemin.
Statliga myndigheter, bland annat linsstyrelserna, samt regioner
och kommuner ska vidta olika beredskapsdtgirder som syftar till att
de ska planera f6r att kunna hantera en uppkommen krissituation
eller hojd beredskap i samhillet. Myndigheternas arbete med risk-
och sdrbarhetsanalyser ska med varierande intervall sammanstillas i
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en krisplan eller pi annat sitt.” En aspekt av dessa risk- och
sdrbarhetsanalyser utgors av kriskommunikation. I ett urval av de
krisplaner f6r kommuner som finns allmint tillgingliga och som vi
har tagit del av finns vanligtvis ett sirskilt avsnitt som ror detta. En
planering f6r hur en myndighet ska kommunicera vid en kris — bide
internt och externt — utgdr ocksd en indikator vid bedémningen av
statliga myndigheters generella krisberedskap som anges 1 MSB:s
foreskrifter pd omridet.”

Vi kan dock konstatera att den kriskommunikation som finns 1
dessa dokument vanligtvis ir helt fokuserad pd kommunikation p
myndighetens initiativ. Erfarenheterna frdn pandemin visar enligt
vir mening pi ett behov av att i arbetet med att planera infér en
fredstida krissituation dven sirskilt beakta behovet av information
som tillhandahills efter en begiran frin enskild med &beropande av
offentlighetsprincipen. Med hinsyn till detta bor det enligt vir
mening finnas en tydlig plan f6r hur en myndighet ska organisera
verksamheten 1 en krissituation for att kunna uppritthilla de krav
som foljer av offentlighetsprincipen. Det skulle exempelvis kunna
vara friga om att planera for hur ett stérre bortfall av personal pd
grund av sjukdom ska hanteras, s& att krav pd skyndsamhet och
ullginglighet kan sikerstillas s lingt det ir mojligt. Det sistnimnda
kan t.ex. avse hur lokaler, ur smittskyddshinseende, ska kunna
anordnas s3 att den som uppsdker myndigheten for att ta del av en
allmin handling inte nekas tilltride av det skilet. Fér kommuner ir
det vidare av vikt att det finns en delegationsordning fér kris-
ledningsnimnden som tydligt anger vilken befattningshavare som
ska ta stillning till begiran om utlimnande av allmin handling, med
hinsyn tll att intresset for information ir stort 1 fredstida kriser,
frdn bdde massmedierna och allminheten.’

Det krivs siledes forberedelser frin myndigheterna fér att pad ett
korrekt sitt kunna hantera de rittigheter och skyldigheter som foljer
av offentlighetsprincipen dven i en fredstida kris.

7 Jfr 2 kap. 1 § lagen (2006:544) om kommuners och regioners itgirder infér och vid
extraordinira hindelser 1 fredstid och hojd beredskap, 4 § 4 férordning (2017:870) om
linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid héjd beredskap och 8 § férordningen
(2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters 3tgirder vid hé;jd
beredskap.

8 MSB:s féreskrifter om statliga myndigheters risk- och sdrbarhetsanalyser, MSBFS 2016:7.

? SKR:s skrift Sambdllskriser och katastrofer, Juridisk bandbok, s. 91.
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7.3.3  Oversyn av riktlinjer for kommunikation

”Det giller att teruppritta direktkontakten mellan tjinstemin och den
som begir ut handlingar [...].”"°

Att en verksamhet har ett intresse av att samordna hur information
ska kommuniceras externt, bland annat till medier, ir férstdeligt och
kan mycket vil ligga 1 allminhetens intresse, t.ex. for att motverka
att motstridiga eller felaktiga uppgifter sprids i samband med en
fredstida kris. Meddelarfriheten giller, som vi redogjort fér 1 avsnitt
3.3.1, inte nir en medarbetare uttalar sig pA myndighetens vignar. I
avsnitt 6.2 och 6.3 har vi emellertid redogjort for ett flertal exempel
pd riktlinjer f6r kommunikation och andra dokument frin bland
annat kommuner som pd grund av sin utformning riskerar att ge
intryck av att arbetsgivaren inte fullt ut respekterar de anstilldas
meddelarfrihet eller yttrandefrihet 1 6vrigt. Tydligare riktlinjer och
information till nyanstillda kan enligt vr mening utgéra ett sitt att
motverka att en tystnadskultur frodas pd arbetsplatser. Oklarheter
om vad han eller hon har ritt att uttala sig om kan utgéra en
stressfaktor for den enskilde medarbetaren, som kanske inte har ett
omedelbart samband med meddelarfriheten men som indirekt kan 3
negativa foljder vad giller méjligheten till insyn frin allminheten; i
en rapport avseende en viss kommuns hantering av pandemin lyfts
t.ex. fram att personal i intervjuer uppgav att 1 bérjan av pandemin
fanns oklarheter och restriktioner i vad som fick kommuniceras ut
gillande smittspridning, vilket gjorde det svart att uppritthilla en
dialog med brukare och deras anhériga. Detta beskrevs som svért
och psykologiskt pifrestande nir den anstillde har en personlig
relation till dessa."

Vir utgdngspunkt ir att det i de allra flesta fall saknas nigon form
av uppsdt frdn arbetsgivaren att — genom den typ av riktlinjer och
uttalanden som vi redogjort f6r 1 ovan nimnda avsnitt — inskrinka
meddelar- eller yttrandefriheten f6r anstillda. Det kan samtidigt inte
bortses frin att otydligt eller felaktigt formulerade policydokument
kan f en avhillande inverkan pd den anstillde, sirskilt i kombination
med en upplevd tystnadskultur 1 6vrigt och en ridsla for att f6rvirra
en pagdende fredstida kris. Vi ser av dessa skil att det finns en klar
vinst 1 att myndigheter och andra aktdrer som omfattas av

10 Citat frdn en av utredningen intervjuad person.
"W KPMG, Granskning av Falu kommuns hantering av covid-19-krisen, s. 21.
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offentlighetsprincipen eller meddelarskyddslagen ser éver riktlinjer
och andra policydokument 1 dessa avseenden. Det kan exempelvis
vara friga om att fortydliga skillnaden mellan att uttala sig for
myndighetens rikning och som privatperson, och om det framgir
att riktlinjerna riktar sig till samtliga anstillda 1 organisationen eller
till en mer begrinsad krets. Riktlinjer eller andra dokument som
direkt ir handlingsdirigerande och som innehdller mer generella
forbud mot att prata med medier eller att alltid rapportera kontakter
med medier till sin chef bor givetvis ocksa ses dver, s att de inte stir
i strid med de rittigheter som féljer av grundlag eller annan lag.
Myndigheter bér enligt vir mening dven vara vaksamma pd att en
onskan att virna om deras “varumirke” inte fir inverkan pi de
anstilldas ritt att enligt grundlag uttrycka en dsikt som inte ir i linje
med detta.

7.3.4  Utbildningsinsatser kring offentlighetsprincipen

”Mer utbildning om meddelarfriheten och offentlighetsprincipen, lyder
Olle Lundins rdd for att komma till ritta med den tystnadskultur som
har slagit rot i arbetslivet.”"?

Av en kartliggning frén Region Visterbotten frin april 2020 kring
tystnadskultur framgdr att fyra av tio medarbetare 1 regionen inte
kinner till vad begreppet meddelarfribet innebir. I en undersokning
frin Sérmlands Media som gjordes 1 borjan av &r 2020 och riktades
till samtliga anstillda 1 Region Sérmland, kommunerna i regionen
och Linsstyrelsen 1 S6dermanlands lin framgar av de 8 000 svar som
kom in att bara 30 procent sikert vet vad en allmin handling ir och
att hilften tror att GDPR hindrar dem frén att limna ut handlingar.
Vira intervjuer med journalister talar i viss mdn i samma riktning;
flera som vi har intervjuat uppger att man upplever att det finns en
okunskap om gillande ritt inom den offentliga férvaltningen, oaktat
att vissa har betonat att det finns stora skillnader mellan enskilda
myndigheter och inte minst mellan enskilda tjinstemin.

Att det finns kunskapsbrister hos myndigheter och tjinstemin
om offentlighetsprincipens tillimpning ir inte nytt utan nigot som
linge har lyfts fram 1 lagstiftningsirenden, 1 tillsynsirenden hos JO,
1 olika rapporter och frin journalistiskt hall. Bristerna har tydlig-

"2 Tidningen Vision, Kritiska réster tystnar, den 25 augusti 2021.
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gjorts under pandemin, inte minst genom att inflédet av begiran om
att ta del av allminna handlingar har 6kat och att bestimmelser som
sillan tillimpas har aktualiserats. Den enskilde tjinsteman som ska
hantera en begiran om att ta del av en allmin handling kan behova
gora komplicerade bedémningar av om en viss uppgift omfattas av
sekretess och i vissa fall kan frigor kopplade till skyddet fér den
personliga integriteten aktualiseras. Svirtolkade bestimmelser —
t.ex. om skydd fér uppgifter i fredstida krissituationer enligt 18 kap.
13 § OSL som har aktualiserats i flera fall under pandemin - stiller
dessutom sirskilda krav pd tillimparen. Brister 1 kunskap visar sig i
dessa fall genom att tillgingen till allmidnna handlingar inskrinks pd
ett felaktigt sitt, med minskad méjlighet till insyn som foljd. Nar
det giller meddelarskyddet kan brister 1 kunskap {8 en negativ effekt
foér insynen genom att anstillda avhéller sig frdn att vinda sig till
media, men det kan dven pdverka den anstilldes egen arbetssituation
genom att en tystnadskultur uppritthalls.

Vi har inte funnit skil att kartligga hur eller i vilken utstrickning
myndigheter bedriver utbildning fér nyanstillda eller pd 16pande
basis 1 frigor som roér offentlighetsprincipen. Mot bakgrund av de
brister som vir kartliggning visar har funnits under pandemin, sett
tillsammans med resultatet av sddana undersékningar som tagits upp
ovan, ir det emellertid, enligt vir uppfattning, tydligt att det finns
ett behov av utbildningsinsatser nir det giller tillimpningen av
offentlighetsprincipen. Vi har forstdelse for att en hundraprocentig
korrekt tillimpning kan vara svdr att uppritthdlla 1 alla ligen, med
hinsyn bide till de komplicerade rittsliga overviganden som
behover goras och till yttre férhdllanden. Utgdngspunkten méste
emellertid fortfarande vara att ren okunskap inte kan rittfirdiga att
de rittigheter och skyldigheter som ir faststillda i grundlag inte kan
utdvas eller inte efterlevs. I detta sammanhang vill vi peka pd vissa
uttalanden som gjorts av Konstitutionsutskottet i dess betinkande
6ver JO:s imbetsberittelse for verksamhetsdret 2019/20. Utskottet
understryker 1 betinkandet vikten av att myndigheter och
kommuner fullgér sina skyldigheter enligt offentlighetsprincipen
och att det, for att en god drendehantering ska kunna sikerstillas,
krivs bland annat att tjinstemin har den kompetens som krivs.
Utskottet anfor att myndigheter, kommuner och regioner i sin roll
som arbetsgivare har ett ansvar for att anstillda ges den kompetens-
utveckling och det stdd 1 6vrigt som kan behdvas for att utfora sina
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arbetsuppgifter pa ett alltigenom korrekt sitt.”” Vi delar helt denna
bedémning.

Mot denna bakgrund rekommenderar vi att myndigheter arbetar
aktivt for att sikerstilla att berérda medarbetare har kinnedom och
forstdelse for centrala principer men dven om eventuella riktlinjer
som upprittas for efterlevnad av offentlighetsprincipen. Detta i syfte
att skapa en enhetlig kunskapsnivd och samsyn samt fér att kunna
sikerstilla en hog och homogen servicegrad gentemot medborgarna.
Vi férordar vidare att myndigheterna genomfor en kartliggning av
personal i syfte att sikerstilla kompetens och identifiera eventuella
utbildningsbehov. Ett sirskilt fokus kan enligt vir mening liggas pd
kraven pd skyndsam handliggning, di detta under pandemin har
visat sig kunna ha en mycket stor betydelse f6r virdet i de handlingar
som efterfrigats. Férhéllandet mellan bestimmelser om skyddet for
personuppgifter och tryckfrihetsférordningens bestimmelser om
tillgdng till allminna handlingar kan ocksd utgéra ett fokusomréde,
d3 det bade i vira intervjuer och ovan nimnda enkitundersékning
har kommit signaler om att GDPR verkar himmande p& méjligheten
att {3 tillgdng till allminna handlingar, 1 vart fall 1 elektronisk form.

7.3.5 Regelbunden uppféljning av arbetet med 6ppenhet och
insyn

Det svenska samhillet har starka granskare, dels 1 form av medier
och andra opinionsbildare, dels genom den tillsyn som JO och JK
utdvar dver myndigheterna. Det finns dven vil utvecklade centrala
och lokala system fér uppféljning och kontroll av det ekonomiska
utfallet. Det saknas diremot motsvarande métt pd hur férvaltningen
lever upp tll krav pd tllginglighet, 6ppenhet och insyn. En viss
16pande uppfoljning och granskning av myndigheters tillimpning av
offentlighetsprincipen sker genom JO:s och JK:s tillsyn. Aven om
denna tllsyn tll viss del utévas genom initiativirenden féranleds en
granskning oftast av att en anmilan inkommer, vilket kriver att
ndgon anser att myndigheten 1 friga inte har levt upp till de krav som
offentlighetsprincipen stiller upp. For att ett beslut att neka ett
utlimnande ska provas 1 domstol férutsitts likaledes att den enskilde
ir aktiv och 6verklagar beslutet; som framkommit i vdra intervjuer

13 Konstitutionsutskottets betinkande 2020/21:KU11, s. 25.
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kan tidsmissiga eller andra anledningar medféra att mdnga beslut om
avslag inte 6verklagas.

Vi rekommenderar att det gors en [6pande uppfoljning som inte
ir kopplad till nir ett fel har — eller 1 vart fall upplevs ha — skett i ett
enskilt fall. Potentiella brister kan uppstd av olika skil och de bor
naturligtvis, i den mdn det ir mojligt, identifieras innan de har lett
till en faktisk inskrinkning. Risken ir enligt v8r mening annars att
brister 1 tillimpningen inte fingas upp av tillsynsmyndigheter eller
domstolar utan 1 stillet kan komma att cementeras i form av en
myndighetsintern ”praxis”. Frigan ir om det finns andra verktyg
som kan anvindas f6r att dstadkomma en mer l6pande uppféljning
som drivs av myndigheten sjilv.

En intern kartliggning av ett eventuellt utbildningsbehov kan
vara en del i detta arbete. En annan mojlig vig att uppnd en l6pande
uppféljning av efterlevnaden av offentlighetsprincipen, som inte
bygger pd krav 1 forfattning, skulle enligt vir mening kunna vara att
regeringen 1 regleringsbrev ger relevanta statliga myndigheter 1
uppdrag att drligen &terrapportera om vilket arbete som bedrivs for
att frimja offentlighetsprincipen, sirskilt handlingsoffentligheten, i
likhet med de krav pd att &rligen redovisa myndighetens arbete med
jamstilldhetsintegrering som finns f6r flertalet myndigheter. Om
inte annat anges ska dterrapportering som foreskrivs 1 regleringsbrev
ske 1 myndighetens drsredovisning. Genom krav pid sidan &rlig
rapportering kan regeringen 3 ett viktigt underlag f6r att kunna
anpassa eller ta fram 3tgirder som kan vara nédvindiga f6r att driva
arbetet med att pd ett effektivt och dndamdlsenligt sitt uppritthilla
efterlevnaden av offentlighetsprincipen, inte minst under eventuella
fredstida kriser. Ett 8terrapporteringskrav i regleringsbrev har iven
den férdelen att det kan anpassas till den specifika myndighetens
verksamhet och organisation.

I kommuner fungerar den kommunala revisionen som ett lokalt
demokratiskt kontrollinstrument. Revisionens syfte dr bland annat
att granska om man har uppnétt de mal som kommunfullmiktige har
gett de ansvariga nimnderna. I detta ingdr en granskning av om lagar
och riktlinjer har f6ljts. Efterlevnaden av grundlagsfista rittigheter
bor enligt vir mening anses ingd som en sjilvklar del i detta. Aven de
interna kontroller som kommunala nimnder ska gora syftar bland
annat till att sdkerstilla efterlevnad av lagar, foreskrifter och
riktlinjer samt undvika uppkomsten av allvarliga brister och
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fortroendeskador. Vi har funnit ett flertal exempel pd gransknings-
rapporter om hur offentlighetsprincipen tillimpas 1 praktiken i en
viss kommun eller region. Dessa granskningar ir vanligtvis utférda
pd initiativ av de fértroendevalda revisorerna i kommunen. Detta ir
uppmuntrande. Vi anser dock att offentlighetsprincipen kan frimjas
om det ocksd gors en mer regelbunden uppféljning. I en rapport om
en viss kommuns hantering av offentlighetsprincipen anférs bland
annat att efterlevnad av befintliga rutiner samt ajourhillande av
rutinerna ir en dterkommande risk som bor bedémas arligen genom
att ett kontrollmdl tillférs de &rliga internkontrollplanerna.”'
Oaktat om det sker drligen eller med nigot annat indamailsenligt
intervall skulle, enligt vir mening, en mer l6pande uppféljning och
bedémning av arbetet med &ppenhet och insyn i1 kommunens
verksamheter kunna frimja en mer enhetlig och korrekt tillimpning.
Upptoljningen skulle, mot bakgrund av resultatet av undersékningar
kring tystnadskultur och kunskap om meddelarskydd hos anstillda

1 kommuner och regioner, dven kunna inkludera dessa frigor.

7.3.6  Vikten av vdlmotiverade beslut, i ratt tid

»Aven beslut som inte kan &verklagas méste motiveras. [...]
Orittfirdiga beslut bor debatteras 1 6ppna medier. Det kan resultera i
indringar av lag och praxis och kan bidra ull att héja kvalitén pd
offentligt beslutsfattande.”®

Kravet pd en myndighet att motivera ett beslut syftar dels tll att
garantera att drenden provas omsorgsfullt, sakligt och enhetligt, dels
till att mottagaren ska kunna férstd utgdngen och kunna ta stillning
om han eller hon ska 6verklaga beslutet. Utarbetande av mallar och
riktlinjer kan vara ett sitt att frimja en enhetlig och rittssiker
tillimpning, i linje med de riktlinjer kring domskrivning som méinga
domstolar har tagit fram som ett led 1 Sverige domstolars strategi f6r
utformning av domar och beslut.'® Harmoniserande &tgirder fir
emellertid inte leda till att beddmningen inte gérs utifrin omstindig-

* KPMG, Granskning av efterlevnaden av offentlighetsprincipen, Revisionsrapport frin
Huddinge kommuns revisorer, s. 14.

'* Anders Lundberg, Om motivering av offentliga beslut, Dagens Juridik, den 8 september 2020
16 Sveriges domstolar, dnr. 783-2010. I dokumentet anges bland annat att domstolschefen ir
ytterst ansvarig for att det bedrivs ett systematiskt arbete pd domstolen med att forbdttra och
effektivisera utformningen av domar och f6r att informera Domstolsverket om domstolens
arbete med domskrivningsfrigor.
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heterna i det enskilda fallet. Framforallt bér myndigheter vara vak-
samma pd att motiveringen inte endast utgdr ett itergivande av
tillimplig lagtext utan ngon egentlig bedémning av de individuella
omstindigheterna. Aven om férvaltningslagen inte stiller upp ett
krav pd att en enskild tjinstemans besked att neka en begiran om
utlimnande ska vara motiverat pi samma sitt som nir ett beslut
fattas av myndigheten, ir det enligt vir mening inte oviktigt hur ett
sidant besked utformas, eftersom det kan vara ett sitt att undvika
att den enskilde behover begira ett dverklagbart beslut f6r att kunna
fa klarhet 1 varfor en viss begiran avslds. Det kan dven {8 betydelse i
de avseenden som lyfts i detta avsnitts inledande citat, vilket vi har
svart att se nigra direkta invindningar mot. Vilmotiverade beslut ir
en forutsittning foér att allminheten ska kidnna fortroende for
myndigheternas kompetens och objektivitet."”

Nir det giller skyndsamhetskravet 1 tryckfrihetsférordningen
ankommer det som vi redogjort f6r 1 avsnitt 5.2.2 pd myndigheterna
att sikerstilla att organisationen pd ett godtagbart sitt kan hantera
framstillningar om att fi ta del av allminna handlingar. Enligt vir
uppfattning bér det inte bara ankomma p& myndigheter att se till att
organisationen ir indamélsenligt utformad pd ldng sikt utan det kan
dven krivas att den anpassas utifran indrade forhillande 1 samhillet,
exempelvis en pigdende fredstida kris som medfér att myndigheten
hamnar i sirskilt fokus. En underldtenhet att tillhandah&lla uppgifter
skyndsamt kan i vissa fall {8 en mer inskrinkande effekt 1 praktiken
in om begiran avslas, 1 vart fall under sddana forhillanden som har
varit f6r handen under pandemin, dir aktualiteten 1 de uppgifter som
efterfrigats 1 manga fall har varit avgorande for att det journalistiska
uppdraget har kunnat genomféras. I intervjuer med journalister har
vi fatt flera exempel pd att granskningar har fitt limnas dirhin pd
grund av att man inte fick svar pd en begiran om utlimnande i tid. I
en alltmer digital nyhetsrapportering som stindigt uppdateras ir
aktuell och relevant information av stor vikt. Vi vill dirfér erinra om
vikten av att myndigheter — stora som sm4, statliga som kommunala
— 1 nédvindig utstrickning och i limplig ordning sikerstiller att de
ir organiserade pd ett sitt som mojliggor att kravet pd skyndsamt
utlimnande av allminna handlingar kan efterlevas. Att detta skulle
kunna medféra ett behov av att ytterligare personal tillférs, vilket
kan behéva motas med 6kade anslag, kan givetvis inte bortses frn.

17 JO:s beslut, dnr 6804-2012.
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Aven om utlimnande av allminna handlingar normalt sett inte utgér
kirnverksamheten f6r en myndighet talar demokratiskil starkt for
att myndigheter ges en reell mojlighet att ha en organisation som
med tillricklig skyndsamhet kan hantera en 6kad mingd begiran om
allminna handlingar under extraordinira férhillanden.

7.3.7  Oversyn av vissa bestimmelser

*Det ir tillimpningen av bestimmelserna, inte utformningen 1 sig, som
ir problemet.”"

Som vi anfért 1 avsnitt 7.2.3 kan inskrinkningar under pandemin i
tillgdngen till allminna handlingar i1 férsta hand tillskrivas en felaktig
tillimpning 1 det enskilda fallet. Detta och citatet ovan till trots finns
enligt vir uppfattning anledning att 6verviga om utformningen av
nigra av de sekretessbestimmelser som har aktualiserats bor ses 6ver
1annan ordning, i syfte att férenkla tillimpningen.

Bestimmelsen i 18 kap. 13 § OSL

Utgdngspunkten i 2 kap. TF ir att allminna handlingar ir offentliga
och att en begrinsning av ritten att ta del av sidana handlingar ska
anges noga 1 en bestimmelse 1 en sirskild lag, dvs. offentlighets- och
sekretesslagen. Det dr av vikt att sekretessbestimmelser utformas pd
ett sitt som ir tydligt och inte bidrar till tolkningar som medfér en
mer omfattande sekretess dn avsett. I avsnitt 4.2.3 har vi bedémt att
det finns en risk att utformningen av bestimmelsen om sekretess vid
fredstida krissituationer medfér tillimpningsproblem som kan leda
till minskad insyn. Bestimmelsen tar sikte pd krissituationer och kan
dirfor tll sin natur komma att tillimpas under forhdllanden dir
myndigheter ir under stor press, pd det sitt som har varit fallet under
pandemin. Risken f6r feltolkningar kan antas vara stérre 1 en sddan
situation in under "normala” férhillanden, just med hinsyn till att
bestimmelsen ir avsedd att tillimpas under en fredstida kris. Det ir
dirfor, enligt vir mening, av vikt att den utformas pd ett sitt som pd
ett indamélsenligt sitt sikerstiller att presumtionen fér offentlighet

8 Citat frdn en av utredningen intervjuad journalist avseende vad som utgjort det stdrsta
hindret mot att offentlighetsprincipen har kunnat utnyttjas fullt ut under pandemin.
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som framgir av bestimmelsen inte i1 praktiken &vergdr till en
presumtion for sekretess.

Det kan mot denna bakgrund finnas anledning att se &ver
bestimmelsen i syfte att tydliggora dess avsedda tillimpning. Aven
forhillandet till bestimmelserna i lagen (2006:544) om kommuners
och regioners dtgirder infér och vid extraordinira hindelser 1
fredstid och hojd beredskap, LEH, sirskilt den tystnadsplikt som
foljer av 7 kap. 1 §, kan behéva klargéras. Det kan som vi ser det dven
finnas skil att 6verviga om en gemensam begreppsapparat bor
efterstrivas i dessa bestimmelser, vad giller begreppen extraordindra
hindelser respektive fredstida krissituation.

Bestimmelsen i 7 kap. 1 § LEH

I avsnitt 3.3.4 har vi redogjort f6r bestimmelsen 1 7 kap. 1 § LEH
som foreskriver att det rdder en tystnadsplikt f6r vissa uppgifter som
har samband med en extraordinir hindelse. Bestimmelsen ir, enligt
vér tolkning, mycket begrinsad till sin rickvidd, bdde vad giller den
krets av personer och vilken typ av uppgifter som omfattas. Oaktat
detta har vi — som vi redogjort {6r i avsnitt 6.3.6 — funnit exempel pa
informationsmaterial som ger intryck av att en generell tystnadsplikt
giller under pandemin och andra, liknande, extraordinira hindelser.

Bestimmelsens utformning ger enligt vir uppfattning inte nigon
direkt ledning kring i vilken tidsmissig utstrickning en tystnadsplikt
giller. Ar det endast under den tid en viss extraordinir hindelse
pagir eller dven under tid direfter? For att svara pd den frigan
behéver dven en tolkning goras av om det alls foreligger en sddan
hindelse, 1 den mening som avses i 1 kap. 4 § LEH. Vidare framgir
endast av forarbetena till bestimmelsen 1 7 kap. 1 § LEH att den inte
avser offentliga aktorer, t.ex. anstillda i en kommun eller en region,
utan att sekretess kring sddan verksamhet som avses i bestimmelsen
regleras 1 offentlighets- och sekretesslagen. Som vi pekat pé 1 avsnitt
3.3.4 ir det inte helt klart 1 vilken utstrickning bestimmelsen giller
for privatanstillda i foretag som omfattas av offentlighetsprincipen
respektive de som omfattas av meddelarskyddslagen.

Vir uppfattning ir att det inte bor rdda ndgot tvivel om nir
tystnadsplikten enligt 7 kap. 1 § LEH giller och d& for vilken krets
av personer, med hinsyn till att det ir friga om en inskrinkning i
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den i grundlag angivna meddelarfriheten (jfr 44 kap. 5 § 2 OSL). I
syfte att 1 mojligaste min motverka otydligheter som kan leda till att
enskilda avhiller sig frn att anvinda sin meddelarfrihet anser vi att
det kan finnas skil att 6verviga om utformningen av bestimmelsen
kan fortydligas. I likhet med vad vi anfért ovan kan det dven finnas
skil att 6verviga om en gemensam begreppsapparat bor efterstrivas.
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Kronologisk férteckning

—_

. Myndigheter i samverkan mot arbets-
livskriminalitet. A.

2. Ett bittre underlag for att bedéma
bostadsbristen. Fi.

3. UTGAR.

4. Kompletterande dtgirder till EU:s for-

ordning om inrittande av Europeiska
arbetsmyndigheten (ELA). A.

. Genomférande av EU:s direktiv
om finansiell information. Ju.

w

6. Insolvensdirektivet och reglerna
om skuldsanering. Ju.

7. Barnets bista nir vird enligt LVU
upphor. S.

oo

. Andring av andelstal i gemensamhets-
anliggningar. Ju.

O

. Anpassning av svensk ritt till EU:s
nya in- och utresesystem. Ju.

10. EU:s nya grins- och kustbevaknings-
férordning. Kompletterande reglering.
Ju.

11. Vissa statliga insatser pd musik-
omrédet. Ku.

12. Andringar i radio- och tv-lagen. Ku.

13. Nationell plan for trygghet
och studiero. U.

14. Vraket efter ubiten ”Som”. UD.

15. Digitaliseringsdirektivets
genomférande i svensk bolagsritt. Ju.

16. Grundliggande omstillnings- och
kompetensstdd.
— for flexibilitet, omstillningsférmaga
och trygghet pd arbetsmarknaden. A.

17. En reformerad arbetsritt.
— for flexibilitet, omstillningsformaga
och trygghet pd arbetsmarknaden. A.

18. Omstillningsstudiestdd.
— for flexibilitet, omstillningsférmiga
och trygghet pd arbetsmarknaden. U.

19. Anpassning av svensk ritt till EU:s
nya system for reseuppgifter och
resetillstdnd. Ju.

20. Férbud mot prospektering och
nyexploatering av kol, olja och
fossilgas. N.

2

—_

. Nya regler fér delgivning och bevis-
upptagning inom EU. Ju.
22. Avveckling av
flottningslagstiftningen? Ju.
23. Ett oberoende tvistlosningsférfarande
for kollektiva hyrestvister. Ju.

24. Arbetsloshetsforsikringen
och forvaltningslagen. A.

25. Bromma flygplats. — underlag fér
avveckling av drift och verksamhet. I

26. Hittegods i kollektivtrafiken. Ju.

27. Vissa lagforslag med anledning av en
reformerad arbetsmarknadspolitisk
verksamhet. A.

28. Ansvarsfrigan vid automatiserad
kérning samt nya regler i syfte att
frimja en 6kad anvindning av geo-
staket. I.

29. Atgirder mot matchfixning och
olicensierad spelverksamhet. Fi.

30. Upphovsritten pd den digitala
inre marknaden. Ju.
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—_

. En skyldighet att beakta vissa
samhillsintressen vid offentlig
upphandling. Fi.

32. Forstirkt kontroll av produkter med

dubbla anvindningsomriden. UD.

33. Kompletterande bestimmelser till
férslag om ekonomiska sanktioner
mot terrorism. UD.

34. Tydligare reglering av hampa. S.

35. Offentlighetsprincipen under
covid-19-pandemin. Ju.



Departementsserien 2021

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Myndigheter i samverkan mot arbetslivs-
kriminalitet. [1]
Kompletterande dtgirder till EU:s f6r-

ordning om inrittande av Europeiska
arbetsmyndigheten (ELA). [4]

Grundliggande omstillnings- och
kompetensstod.
— for flexibilitet, omstillningsformiga
och trygghet pd arbetsmarknaden. [16]
En reformerad arbetsritt.
— for flexibilitet, omstillningsférmiga
och trygghet pd arbetsmarknaden. [17]
Arbetsloshetsforsikringen och
forvaltningslagen. [24]

Finansdepartementet

Ett bittre underlag f6r att bedéma
bostadsbristen. [2]

Atgirder mot matchfixning och
olicensierad spelverksamhet. [29]

En skyldighet att beakta vissa
samhillsintressen vid offentlig
upphandling. [31]

Infrastrukturdepartementet

Bromma flygplats. — underlag for
avveckling av drift och verksamhet.
(25]

Ansvarsfrigan vid automatiserad
kérning samt nya regler i syfte att
frimja en 6kad anvindning av geo-
staket. [28]

Justitiedepartementet

UTGAR. [3]

Genomférande av EU:s direktiv
om finansiell information. [5]

Insolvensdirektivet och reglerna
om skuldsanering. [6]

Andring av andelstal i gemensamhets-
anliggningar. [8]

Anpassning av svensk ritt till EU:s nya
in- och utresesystem. [9]

EU:s nya grins- och kustbevaknings-
férordning. Kompletterande reglering.
(10]

Digitaliseringsdirektivets genomférande i
svensk bolagsritt. [15]

Anpassning av svensk ritt till EU:s
nya system for reseuppgifter och
resetillstind. [19]

Nya regler for delgivning och bevisupptag-
ning inom EU. [21]
Avveckling av flottningslagstiftningen?
(22]
Ett oberoende tvistldsningsforfarande
for kollektiva hyrestvister. [23]
Hittegods i kollektivtrafiken. [26]

Upphovsritten pd den digitala
inre marknaden. [30]

Offentlighetsprincipen under
covid-19-pandemin. [35]

Kulturdepartementet

Vissa statliga insatser pd musikomridet.
(1]
Andringar i radio- och tv-lagen. [12]

Naringsdepartementet

Férbud mot prospektering och
nyexploatering av kol, olja och
fossilgas. [20]

Socialdepartementet

Barnets bista nir vird enligt LVU upphér.
(7]
Tydligare reglering av hampa. [34]



Utbildningsdepartementet

Nationell plan for trygghet och studiero.
[13]

Omstillningsstudiestod.
— for flexibilitet, omstillningsformiga
och trygghet pd arbetsmarknaden. [18]

Utrikesdepartementet
Vraket efter ubiten ”Som”. [14]

Forstirkt kontroll av produkter med
dubbla anvindningsomriden. [32]
Kompletterande bestimmelser till forslag
om ckonomiska sanktioner mot

terrorism. [33]
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