Offentlighet och sekretess samt yttrande- och
tryckfrihet

Tjansteman vid en kommun har anvéant sina privata
e-postadresser i tjdnsten och hanterat ett utkast till rapport
I strid med regelverket for allmanna handlingar

(Dnr 1787-2020)

Beslutet i korthet: | en anmalan till JO fordes det fram klagomal mot att
tjansteman vid Arvika kommun anvént sina privata e-postadresser i kom-
munikation med en extern konsult och raderat allmanna handlingar efter att
en e-postlogg begérts ut.

Genom JO:s utredning har det kommit fram att en extern konsult skickat
ett utkast till en rapport till flera tjansteméns privata e-postadresser och att
tjanstemannen inte behandlat utkastet som en allmén handling. Utredningen
ger dock inte stod for att ndgon allman handling raderats med anledning av
att en e-postlogg begarts ut.

Det framgar av utredningen att kommunen ansag att konsultens fardiga
rapport blev en allmén handling nar den kom till kommunen. Mot den
bakgrunden konstaterar JO att kommunen betraktat den externa konsulten
som sa fristdende att handlingar som kom in fran henne till kommunen
skulle anses som allménna. Enligt JO skulle darfor utkastet som skickades
till tjainsteménnen ha behandlats som en allmén handling. Vidare uttalar JO
att en utomstdende har kunnat uppfatta anvandningen av de privata e-post-
adresserna som ett forsok att kringgé bestammelserna om handlingsoffent-
lighet.

JO kritiserar Kommunstyrelsen i Arvika kommun for att utkastet till rap-
port hanterades i strid med tryckfrihetsférordningen och offentlighets- och
sekretesslagen samt for att tjanstemdn anvant privata e-postadresser i
tjansten.

Auvslutningsvis uttalar JO att det som kommit fram i arendet tyder pa ut-
bredda kunskapsbrister inom kommunen i frdga om allmanna handlingar.
JO forutsatter att kommunen vidtar nddvandiga atgarder for att komma till
ratta med dessa.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 29 februari 2020 forde AA fram klagomal
mot Arvika kommun och tjansteman dar i frdga om bl.a. anvandningen av pri-
vata e-postadresser i tjdnsten och radering av allménna handlingar. Han anférde

i huvudsak féljande:

P4 Varmland och Arvika Nyheter begarde den 13 februari 2020 ut e-post-
loggar fran Arvika kommun. Nér de efterfoljande dag begarde att fa ta del av
vissa av de e-postmeddelanden som framgick av loggarna hade flera av med-

delandena raderats och gick inte att ta fram.
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Ett av de raderade meddelandena hade skickats fran den bitradande kom-
mundirekt6rens privata e-postadress till en enhetschef pa éverformyndaren-
heten. E-postmeddelandet innehdll ett utkast till rapport fran en extern konsult,
BB. Om tjansteman pa det satt som skett i det hér fallet raderar meddelanden
kan det ge intryck av ett medvetet forsok att délja innehallet i vad som kan vara
allménna handlingar.

Utredning

JO beslutade att inleda en utredning av de delar av AA:s anmélan som avsag
hanteringen av utkastet till rapport, anvéndningen av privata e-postadresser i
tjnsten och raderingen av allménna handlingar efter att e-postloggar begérts
ut. Kommunstyrelsen i Arvika kommun uppmanades att yttra sig éver anmalan
i de delarna. Yttrandet skulle innehélla svar pa ett antal fragor.

Kommunstyrelsen i Arvika kommun yttrade sig, efter att ha gett berérda
befattningshavare tillfalle att I&mna synpunkter. Yttrandet kom in till JO den
9 september 2020. Kommunstyrelsen lamnade foljande svar pa JO:s fragor:

Fraga 1. Vilket uppdrag hade konsulten BB och hur var hennes
stallning i forhallande till Arvika kommun? (Anstalld av
kommunen eller externt anlitad? Radgivande? Sjalvstandig?
Vilken roll har hon haft i forhallande till kommunen vid
upprattandet av den aktuella rapporten?)

BB har som uppdragstagare arbetat med att svara pa kommunstyrelsens for-
mulerade uppdrag fran augusti 2019. Arvika kommun har betalat ut ersatt-
ning till BB for arbetade dagar. Arvika kommun har &ven betalat arbetsgi-
varavgift och skatt. Beslutet i kommunstyrelsen anger att uppdraget utfors
i samverkan med tjanstepersoner och fortroendevalda.

Fraga 2. Har kommunen anvant privata e-postadresser for
kommunikation med konsulten BB? Vilket var i sa fall syftet
med detta?

Om handlingar inkommer pa privata e-postadresser ska handlingen varde-
ras. | detta fall inkom ett utkast p& en privat e-postadress och syftet var
sékerstélla att materialet forblev behandlat som ett utkast.

Fraga 3. I vilken omfattning och i vilket syfte anvander
anstéllda inom kommunen privata e-postadresser i tjansten?

Anstéllda och fortroendevalda ska folja kommunens riktlinjer och hantera
béade arbetsmaterial och allmanna handlingar pa ett korrekt satt. I kommu-
nens e-postsystem finns funktionsbrevlador och personadresser. Hand-
lingar in och ut fran kommunen ska i forsta hand ga till/fran funktionsbrev-
ladorna dar en bevakning finns over tid. | Gvrigt sker kommunikation via
e-postsystemet direkt till/fran tjansteadresser dar tjanstepersoner ansvarar
for att handlingar tas om hand korrekt. Handlingar till/fran tjansteadresser
ska hanteras enligt riktlinjerna. Om handlingar inkommer pa privata adres-
ser har tjédnstepersoner/fortroendevalda ett ansvar att véardera om hand-
lingen hor till &rende hos kommunen och om det ar en allmén handling. Ar
det en allméan handling ska den diarieféras. Rent generellt kan konstateras
att kontaktvagarna in till bade fortroendevalda och tjanstepersoner har ¢kat
ex. pa grund av sociala medier och gor uppgiften att folja lagstiftningen mer
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komplex. Vikten av att styra handlingar till vara funktionsbrevlador har
Okat.

Fraga 4. Enligt anméalan har bitr. kommundirektéren CC den

3 februari 2020, fran sin privata e-postadress, skickat ett utkast
till rapport till kommunens enhetschef DD. Nar fick CC utkastet
till rapporten fran konsulten BB och till vilken e-postadress
skickades det?

Berdrda tjanstepersoner fick till sina privata e-postadresser ett utkast direkt
fran BB den 2 februari 2020, som ocksa varderades som ett utkast.

Fraga 5. Var det utkast till rapport som skickades fran CC till
DD att betrakta som en allman handling? Néar blev utkastet i s&
fall, enligt kommunens bedémning, en allman handling? Nar
blev rapporten fardigstalld i sitt slutliga utférande?

Nej det var ingen allmén handling. Den fardiga rapporten inkom till kom-
munen 7 februari 2020 och diarieférdes samma dag.

Fraga 6. Enligt anmalan begérde P4 Varmland och tidningen
Arvika Nyheter den 13 februari 2020 att fa del av e-postloggar
over bl.a. CC:s och DD:s e-postkorrespondens. Dagen darpa
begarde man att fa del av mejl som fanns i e-postloggarna.
Vissa av dessa mejl hade da, enligt uppgift fran kommunen,
kastats och kunde inte aterskapas. Nar och av vilken anledning
raderades de aktuella mejlen? Vilket réattsligt stod hade
kommunen for att radera mejlen?

Enligt dokumenthanteringsplanen faststalld av kommunstyrelsen den 11
februari 2019 § 35, gallras e-post av ringa betydelse omgaende. Det framgér
aven av kommunstyrelsens riktlinje for e-post vilka handlingar som anses
som allménna och vilka som inte anses som allménna handlingar. Tjénste-
personerna i detta fall hanterade ett utkast infor fardig rapport. Kommunens
system for e-post kraver ett handhallande av varje tjansteperson for att sakra
att e-post hanteras enligt vdra riktlinjer och att kraven pé& skyndsamhet vid
besvarande efterlevs. Det innebdr att handlingar som inte &r allménna
raderas och tdms ur systemet lépande. Det finns begransningar for lagring
och en e-postanvandare ska skota sitt konto sa att inte nya mail hindras in i
systemet pa grund av kapacitetsproblem. E-loggen sparas tre manader bakat
och av loggen framgar all mailhantering. Det som ska registreras ska dras
ut pa papper och hanteras enligt vara rutiner.

JO uppmanade dérefter Kommunstyrelsen i Arvika kommun att ldmna ett kom-

pletterande yttrande. Det skulle innehalla svar pa ett antal ytterligare fragor.
Ett kompletterande yttrande kom in till JO den 20 november 2020. Kom-

munstyrelsen lamnade foljande svar pa de kompletterande fragorna.

215



2022/23:J01

216

OFFENTLIGHET OCH SEKRETESS SAMT YTTRANDE- OCH TRYCKFRIHET

1. Av kommunens pp-bilder [Powerpointbilder, JO:s anm.] fran
presseminariet i februari 2020 framgar att BB ar jurist och
anstalld i Nacka kommun och att hon anlitades av Arvika
kommun som extern konsult. Stammer detta? Hur var BB:s
uppdrag fran kommunstyrelsen formulerat? Var BB att betrakta
som en sjalvstandig och radgivande i forhallande till
kommunstyrelsen?

BB ér vid tidpunkten anstalld av Nacka kommun och verksam inom &ver-
formyndarverksamheten. BB fick av Nacka kommun tillatelse att utéver
sitt uppdrag dar, pd ledig tid, ata sig uppdraget for Arvika kommun. BB
arvoderades som uppdragstagare. Bifogar kommunstyrelsens beslut med

bifogad tjansteskrivelse dir det dr framgér att uppdraget ska vara att iden-
tifiera behov framat och gora det i samverkan med verksamheten.

2. Vilka personer inom Arvika kommun fick del av utkastet till
rapport som skickades fran BB till de anstélldas privata
e-postadresser den 2 februari 2020?

De som svarade for utredningen frén kommunens sida. Verksamhetschef,
kanslichef, enhetschef, ordférande och vice ordférande i ndmnden.

3. Av vilken anledning var utkastet till rapport som skickades
fran BB till anstallda inom Arvika kommun, enligt kommunens
uppfattning, inte en allmén handling? Vilket réttsligt std
grundar sig kommunens uppfattning pa? Vilken skillnad hade
det enligt kommunens uppfattning gjort om utkastet istallet
hade skickats till de anstélldas tjanstemailadresser inom Arvika
kommun?

Arbetsgruppen beslot tillsammans med BB att utvéxla synpunkter pa utkas-
tet innan det inkom, precis som 6verenskommits, till kommunen som fardig
rapport den 7 februari 2020. BB:s utkast var under bearbetning mellan oss
fran 2 februari och fram till fardig rapport (TF 2:4 och 12). Den fardiga
handlingen expedierades fran hennes sida och inkom den 7 februari. Fran
verksamhetens sida fanns ingen handling att [dmna ut férrén den 7 februari.
Bedomningen &r att samma tillvagagangssatt tillampats om arvika.se an-
vénts. Alternativt om mer tid funnits till férfogande kunde exempelvis digi-
tala méten ha arrangerats. Detta var fore Office 365 hos oss och fére Corona.
Sedan dess har vi utvecklat en digital vana t.ex. via Teams eller Zoom. | dag
hade det varit ett forstahandsval vid kommunikation.

4. Enligt anmalan begarde P4 Varmland och tidningen Arvika
Nyheter den 13 februari 2020 att fa del av e-postloggar over tva
tjanstepersoners e-postkorrespondens. Dagen darpa begéarde
man att fa del av mejl som fanns i e-postloggarna. Vissa av
dessa mejl hade da, enligt uppgift fran kommunen kastats och
kunde inte aterskapas. Nar och av vilken anledning raderades
just dessa mail?

E-postloggarna lamnades ut och de handlingar som fanns, lamnades ut. De
handlingar som utgor allmédnna handlingar som ska registreras ldmnas till
registrator for diarieforing och de handlingar som inte utgor allméan hand-
ling gallras och hamnar i borttaget for att tas helt bort frdn mailsystemet

vilket regelbundet sker for att kunna ha kontroll 6ver mailkorgen. Gallring
framgar av dokumenthanteringsplanen som skickades tidigare. E-post-
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loggarna avsag en langre tid bakat i tiden — och gallring/témning av syste-
met sker regelbundet.

5. Vilken &r kommunstyrelsens bedémning av hanteringen av
utkastet till rapport och anvéndandet av privata e-postadresser
i tjdnsten?

Utifréan den kunskap kommunstyrelsen har om hanteringen s var kommun-
styrelsens uppdrag tydligt att en resurs var angeldgen som stdd och att upp-
draget utforts tillsammans med béade chefer, medarbetare och fértroende-
valda helt i linje med kommunstyrelsens beslut. Om tiden medgett kunde
kommunikationen mellan kommunen och BB skett pd annat satt. Privat
e-post ska inte anvandas men som alltid s& har tjanstepersoner ansvar for
att om handling inkommer privat s& ansvarar tjanstepersonen for att den tas
om hand pa ratt satt. Ar det en inkommen handling som ska registreras sa
ska det ske. Syftet med hanteringen var inte att undanhalla information.

6. Vilken &r kommunstyrelsens bedémning av hanteringen av
begéaran att fa del av mejl och raderandet av mejlen?

Arvika kommun har tillmotesgatt begaran att fa del av e-postlogg och ut-
lamnande av e-post och évrig hantering har skett enligt de av kommunsty-
relsen faststéllda riktlinjerna. Enligt dokumenthanteringsplanen kan e-post
gallras direkt om det &r av karaktéren att de ersatter telefonsamtal, motes-
bokningar och liknande.

AA kommenterade yttrandena.

Rattsliga utgangspunkter

Allméanna handlingar

Grundlaggande regler om allménna handlingars offentlighet finns i 2 kap. tryck-
frihetsforordningen, TF.

En handling &r allmén, om den forvaras hos en myndighet och enligt 9 eller
10 8 &r att anse som inkommen till eller uppréattad hos en myndighet (se 2 kap.
4 §TF).

En handling anses ha kommit in till en myndighet nér den har anlént till
myndigheten eller kommit behdrig befattningshavare till handa (se 2 kap. 9 §
forsta stycket TF).

En handling anses ha uppréttats hos en myndighet, nar den har expedierats.
En handling som inte har expedierats anses uppréattad nar det &rende som den
hanfor sig till har slutbehandlats hos myndigheten eller, om handlingen inte
hanfor sig till ett visst drende, nar den har justerats av myndigheten eller far-
digstallts pd annat satt. (Se 2 kap. 10 § forsta stycket TF.)

Brev eller annat meddelande som ér stallt personligen till den som innehar
befattning vid en myndighet anses som allman handling, om handlingen géller
ett arende eller annan fraga som ska handlaggas av myndigheten och inte &r
avsedd for mottagaren endast som innehavare av annan stallning (se 2 kap.
8 § TF). En handling som enligt denna bestdmmelse &r att anse som allmén, har
denna egenskap oavsett om den har anlént till myndighetens lokaler eller till-
stéllts en befattningshavare vid myndigheten pa annat sétt, t.ex. till hans eller
hennes privata adress (se JO 2009/10 s. 462).
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Utkast eller koncept till en myndighets beslut eller skrivelse och andra dér-
med jamstallda handlingar som inte har expedierats anses inte som allménna.
Handlingen anses dock vara allmédn om den tas om hand for arkivering.
(Se 2 kap. 12 § andra stycket TF.) Handlingar som framstalls inom en myndig-
het och som inte fatt sin definitiva utformning &r inte att anse som allméanna
handlingar om de inte tas om hand for arkivering. Bestammelsen gor det moj-
ligt for en myndighet att, som ett led i den interna beredningen, skicka utkast
eller koncept till beslut eller skrivelser till externa mottagare for att hdmta in
synpunkter utan att handlingarna blir alilménna hos myndigheten. (Se prop.
1975/76:160 s. 170.)

Registrering av handlingar

Allmanna handlingar ska som huvudregel registreras s snart de har kommit in
till eller uppréttats hos en myndighet (se 5 kap. 1 § forsta stycket offentlighets-
och sekretesslagen, OSL). Handlingar som inte omfattas av sekretess behdver
dock inte registreras om de hélls ordnade s att det utan svérighet kan faststéllas
om de har kommit in till eller uppréttats hos myndigheten. Om det &r uppenbart
att en allman handling ar av ringa betydelse for myndighetens verksamhet, be-
hover den varken registreras eller hallas ordnad. (Se 5 kap. 1 § tredje och fjarde
styckena OSL.)

| ett beslut den 4 maj 2022 anférde JO Per Lennerbrant foljande:

Beddmning

Granskningens inriktning

Min granskning har avsett hanteringen av utkastet till rapport, anvandningen
av privata e-postadresser i tjansten och frdgan om huruvida allmanna hand-
lingar raderats efter att e-postloggar begarts ut.

Utkastet till rapport

Av utredningen framgar att konsulten BB den 2 februari 2020 skickade ett ut-
kast till en rapport till fem tjanstemén vid Arvika kommun. Utkastet skickades
till tjanstemannens privata e-postadresser. Tjanstemannen behandlade inte ut-
kastet som en allman handling och registrerade det inte som inkommet. Som
skél for det har kommunen hanvisat till bestimmelsen i 2 kap. 12 § TF och
uppgett att det var frdga om ett utkast som var under bearbetning. Kommunen
har dock inte ndrmare utvecklat varfor utkastet skulle omfattas av den aktuella
bestdmmelsen.

Med anledning av kommunens uppgifter vill jag inledningsvis gora klart att
utkast och andra preliminara handlingar som skickas fran en enskild blir all-
ménna nar de kommer in till myndigheten (se RA 1958 ref. 55 och Bohlin,
Offentlighetsprincipen, nionde uppl. s. 94). Handlingens karaktar, som exem-
pelvis ett utkast, saknar darvid betydelse. Situationen maste héllas skild fran
den dd myndigheten i sin beredning anvander sig av méjligheten i 2 kap.
12 8 TF att skicka t.ex. ett utkast till en extern mottagare for att hdmta in syn-
punkter.
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En handling som framstéllts inom en myndighet blir allmé&n nér den anses
uppréttad och en handling som framstéllts utanfor en myndighet blir allméan nér
den kommit in till myndigheten. Den relevanta fragan i det har arendet ar om
utkastet till rapport ska anses ha framstallts inom kommunen eller om utkastet
ska ses som en handling som kommit in till myndigheten. Det avgorande for
att besvara frgan &r om BB intagit en fristdende stéllning i férhallande till
kommunen (se t.ex. RA 1987 ref. 1).

Trots att kommunen vid tva tillfallen tillfragats om BB:s roll, har den i sina
yttranden till JO inte utvecklat sin syn p& om hon intog en fristdende stéllning
till kommunen. Detta anser jag ar anmarkningsvart med tanke pé vilken central
betydelse fragestillningen har i sammanhanget. Det har ocksa forsvarat min
granskning. Av utredningen framgar dock att kommunen ansag att den fardiga
rapporten blev en allmén handling genom att den kom in till kommunen den
7 februari 2020. Darmed framstar det som att kommunen betraktat BB som s
pass fristaende att handlingar fran henne skulle betraktas som handlingar som
kommit in till kommunen. Séledes var dven utkastet som skickades den 2 feb-
ruari 2020 en allmén handling sedan det tagits emot av tjanstemannen. Utkastet
skulle ha diarieforts pd samma satt som skedde med den slutliga rapporten.

Anvéndningen av privata e-postadresser i tjansten

Kommunen har inte ndrmare redogjort for i vilken omfattning kommunikatio-
nen med BB skett via tjdnsteménnens privata e-postadresser. Av utredningen
framgér dock att BB i vart fall skickade utkastet till rapporten till tjansteman-
nens privata e-postadresser.

JO har tidigare uttalat sig om de risker som &r férknippade med att en be-
fattningshavare pad en myndighet anvander en privat e-postadress vid kommu-
nikation i tjansten. En sddan anvandning forsvarar myndighetens méjligheter
att sakerstalla en korrekt hantering av allmanna handlingar. Det finns ocksé en
uppenbar risk for att allmanna handlingar som har kommit in till en befattnings-
havares privata e-postadress vidarebefordras till myndigheten forst efter det att
viss tid gatt eller att de Gver huvud taget inte 6verlamnas dit. En omfattande
anvandning av en privat e-postadress i tjansten medfor vidare att det kan uppsta
misstankar om att avsikten &r att kringga handlingsoffentligheten. (Se t.ex. JO
2009/10 s. 462 och JO:s beslut den 12 mars 2019, dnr 7919-2017.)

Kommunen har i sitt forsta yttrande uppgett att syftet med anvéndningen av
de privata e-postadresserna var att sékerstélla att utkastet till rapport behandla-
des som ett utkast. Efter en kompletterande fraga fran JO har kommunen upp-
gett att det inte skulle ha gjort nagon skillnad om BB hade skickat utkastet till
tjanstemannens kommunala e-postadresser och att syftet inte var att undanhalla
information.

Jag kan konstatera att kommunen inte har kunnat ge nagon egentlig forklar-
ing till varfor de privata e-postadresserna anvandes. Oavsett vilket syftet var
kan anvandandet av privata e-postadresser i det har fallet for en utomstaende
uppfattas som ett forsok att kringgd bestammelserna om handlingsoffentlighet.
Agerandet har riskerat att skada fértroendet for kommunen.
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Mot bakgrund av vad kommunen uppgett om att syftet var att rapporten som
skickades den 2 februari 2020 skulle behandlas som ett utkast finns det anledning
for mig att poangtera att det saknar betydelse for frigan om en handlings status
som allmén om den skickas till en tjinstemans privata e-postadress eller myndig-
hetsadressen. Det avgdrande ar om handlingen nagonstans tagits emot av en be-
horig befattningshavare dér vederbdrande kan besluta om dess utldmnande (se
2 kap. 9 8 TF och Bohlin, Offentlighetsprincipen, nionde uppl. s. 60 f.).

Radering av e-postmeddelanden

AA har pasttt att tjansteman vid kommunen raderade e-postmeddelanden efter
att en e-postlogg begérts ut for att délja meddelandena och forhindra en prov-
ning av om de var allménna handlingar. Kommunen har trots att JO stallt kom-
pletterande fragor inte gett ndgot klart svar pa fragan om nar de aktuella med-
delandena raderades. Som kommunens svar far forstds skedde det dock kort
efter att e-postmeddelandena kommit in och alltsd innan loggen begérdes ut.
Utredningen ger alltsé inte stod for att raderingen skulle ha gatt till p& det satt
som AA gjort gallande. Det finns darfor inte anledning till nagra uttalanden
fran mig i den fragan.

Kritik och avslutande synpunkter

Kommunstyrelsen i Arvika kommun kritiseras for att utkastet till rapport hanter-
ades i strid med tryckfrihetsforordningen och offentlighets- och sekretesslagen
samt for att tjansteman anvént privata e-postadresser i tjansten.

Det som kommit fram i drendet tyder pa utbredda kunskapsbrister inom
kommunen i friga om allmanna handlingar. Det forhallandet att flera chefer
varit inblandade i felaktigheterna och att kommunen trots begéran om ett kom-
pletterande yttrande inte kunnat ge tillfredsstallande svar pa de fragor som
stallts tyder pa att bristerna inte &r begrénsade till enskilda medarbetare.

Jag forutsatter att kommunen nu vidtar nédvandiga atgarder for att komma
till ratta med detta. Inom ramen for det arbetet bér kommunstyrelsen ocksd, om
det inte redan &r gjort, se till att riktlinjerna for e-post uppdateras sé att det
tydligt framgér att privata adresser som huvudregel inte ska anvandas i tjansten.

Vad AA i 6vrigt anfort ger inte anledning till nagra uttalanden fran min sida.

Arendet avslutas.

Ett universitet 6vertradde repressalieforbudet i forhallande till
en student som skrivit debattartiklar

(Dnr 3567-2020)

Beslutet i korthet: Efter att en veterinérstudent vid Sveriges lantbruksuni-
versitet (SLU) skrivit en debattartikel om grisslakt héll tvd programstudie-
rektorer en foreldsning for studentens arskurs. | samband med det yttrade
programstudierektorerna bl.a. att studenters uttalanden i medierna kan skada
utbildningen eftersom de lantbrukare som SLU samarbetar med kan bli oro-
liga av sddana publiceringar och da t.ex. inte vilja ta emot studenter for klinisk
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traning. De uttalade ocksa att studenterna skulle tanka till innan de underteck-
nar publiceringar som veterindrstudent. Efter att en andra debattartikel hade
publicerats bokade vicedekanen in ett mdte med studenten. Under motet om-
bads studenten flera ganger forklara syftet med artiklarna och vicedekanen
fragade om studenten hade kunnat anvanda nagot annat forum an debattar-
tiklar for att redogéra for sin uppfattning. Vicedekanen uttryckte &ven oro
for att artiklarna skulle pverka lantbrukares installning till SLU negativt.

Enligt chefsJO stér det klart att programstudierektorerna och vicedeka-
nen som foretradare for SLU haft direkt eller indirekt inflytande éver utbild-
ningen och att de darigenom ocksa haft mojlighet att utsatta studenterna for
negativa atgarder. ChefsJO konstaterar darfor att studenterna befunnit sig i
ett sadant beroendeforhallande till foretradarna for universitetet som kravs
for att repressalieforbudet ska kunna aktualiseras.

ChefsJO anser att innebdrden av programstudierektorernas uttalanden
och det sammanhang i vilket de framfordes framstar som en atgard for att till-
rittavisa studenten for att hon anvant sin yttrandefrihet. Atgérden har enligt
chefsJO statt i strid med repressalieférbudet. Det har dven funnits en uppen-
bar risk for att dvriga studenter kan ha uppfattat det som att de har en mer
begransad yttrandefrihet &n andra medborgare, vilket ar allvarligt enligt
chefsJO. SLU kritiseras for sitt agerande. ChefsJO anser &ven att vicedeka-
nen agerat i strid med repressalieforbudet. Universitetet kritiseras dven i
denna del.

Anmalan

I en anmélan till JO framférde veterinarstudenten AA klagomal mot Sveriges
lantbruksuniversitet (SLU) och uppgav bl.a. féljande:

Under hosten 2019 skrev hon tva debattartiklar dar hon kritiserade koldioxid-
beddvning av grisar infor slakt. Den forsta artikeln publicerades pd Expressens
webbplats den 7 oktober och dagen efter i den tryckta tidningen. Dagen efter
holls en forelasning av tva av SLU:s programstudierektorer. Forelasningen
skulle handla om valbara kurser men de inledande 25 minuterna &gnades at att
redogora for de negativa konsekvenser som veterinérstudenters kontakter med
medierna kan fa for utbildningen. De uppmanade studenterna att forst hantera
saker internt och att tanka pa konsekvenserna innan de gér ut i medierna och
skriver under som “’veterindrstudent”. Det betonades att det kan sl& hart mot
SLU om veterinarstudenter gar ut i medierna eftersom lantbrukare kan bli avigt
installda till studenterna, vilket i sin tur kan skada utbildningen. Hon uppfattade
det som att programstudierektorerna tog upp frdgan om mediekontakter med
anledning av hennes debattartikel.

Den 21 oktober publicerades hennes andra artikel pa Expressens webbplats.
Vicedekanen pa veterinarutbildningen bokade in ett méte med henne med an-
ledning av artikeln. Under motet uttryckte vicedekanen oro for att artiklarna
skulle paverka lantbrukares instéllning till SLU negativt och hon ombads flera
ganger att forklara syftet med artiklarna. Vicedekanen frgade bl.a. om hon
hade kunnat anvanda ndgot annat forum an en debattartikel i Expressen for att
redogora for sin uppfattning.
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Till anmélan bifogades bl.a. de aktuella debattartiklarna, mejl, ljudfiler med
upptagningar fran forelasningen och métet med vicedekanen samt transkribe-
ringar av ljudupptagningarna.

Utredning

JO begarde att SLU skulle Iamna upplysningar och yttra sig 6ver det som fram-
kom i anmalan.

SLU (chefsjuristen BB) yttrade sig sedan de befattningshavare som berorts
hade fatt tillfalle att lamna upplysningar. Av yttrandet framgér i huvudsak fol-
jande:

For att klara uppdraget att examinera veterindrer som kan arbeta inom ani-
malieproduktion for livsmedelsframstélining &r SLU beroende av att veterinar-
studenter ges tilltréde till djurbesattningar. Detta forutsatter goda och tillitsfulla
relationer med djuragarna. 1 AA:s &rskurs fanns en ovanligt stark polarisering
mellan de som foresprakar och de som inte foresprakar animalieproduktion for
livsmedelsframstallning. Vid nagot tillfalle var polariseringen s tydlig att 13-
rarna var oroliga for att det skulle uppsta fysiska sammandrabbningar.

Manga studenter var upprorda med anledning av AA:s artikel och ville att
SLU skulle ”g6ra nagot”. SLU beslutade dérfor att en del av en redan inplane-
rad forelasning skulle dgnas at att diskutera bl.a. frdgan om yttrandefrihet. Syf-
tet med detta var att informera studenterna om att det ar tillatet att uttrycka sig
i medierna och att universitetet inte lagger sig i vad som skrivs, men att hur
man titulerar sig och att saker skrivs kan fa konsekvenser. Programstudierek-
torerna CC och DD kommenterade inte sakinnehallet i artikeln och de har inte
uttalat eller utfort nagot som krankt AA:s yttrandefrihet.

Modtet med vicedekanen EE den 19 november 2019 foranleddes av att AA
kant sig missnojd, vilket hon pétalat for programstudierektorerna. EE bjod in
till métet dar manga amnen kom att diskuteras, bl.a. den studiesociala situatio-
nen i arskursen, och hon forklarade att hon respekterade AA:s yttrandefrihet.
Samtalet har inte utgjort ndgot myndighetsingripande, ndgon repressalie, nagon
tillrattavisning eller ndgon annan negativ atgard gentemot AA fran universite-
tets sida.

AA kommenterade remissvaret.

I ett beslut den 28 mars 2022 anftrde chefsJO Erik Nymansson foljande:

Rattslig reglering
Yttrandefriheten och repressalieférbudet

Var och en & mot det allménna tillforséakrad yttrandefrihet, och med det avses
frihet att i tal, skrift eller bild eller pd annat satt meddela upplysningar samt
uttrycka tankar, asikter och kanslor (se 2 kap. 1 § forsta stycket 1 regeringsfor-
men, RF). Yttrandefriheten far endast begransas genom lag for vissa precise-
rade andamal (se 2 kap. 20-23 och 25 88 RF) och den skyddas ocksa genom
artikel 10 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna
och de grundldggande friheterna (Europakonventionen).
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Yttrandefriheten har ett sarskilt skydd genom tryckfrihetsférordningen, TF,
och yttrandefrihetsgrundlagen, YGL. Enligt TF star det var och en fritt att ut-
trycka tankar, asikter och kénslor samt att offentliggéra allmanna handlingar
och i dvrigt 1damna uppgifter i vilket &mne som helst. TF géller tryckta skrifter
som ar utgivna och bestimmelsen avser saledes exempelvis offentliggérande i
tryckta tidningar. En motsvarande reglering finns i YGL och den géller t.ex.
tidningsforetags och nyhetsbyraers verksamhet pa internet. (Se 1 kap. 1 § andra
stycket TF samt 1 kap. 1 § forsta stycket och 4 § forsta stycket YGL.)

En myndighet eller ett allmént organ far inte ingripa mot nagon for att han
eller hon har anvént sin yttrandefrihet i de former som &r sarskilt reglerade ge-
nom TF och YGL (se 3 kap. 6 8 TF och 2 kap. 6 8 YGL). Detta s.k. repressalie-
forbud innebdr inte att varje myndighetsatgard som har samband med vad en
enskild person yttrat ar otillaten. Férbudet hindrar exempelvis inte att myndig-
heten foljer upp en artikel for att bemata kritik eller for att ge sin syn pa saken.
Det ska i stallet vara frdga om ett ingripande som framstar som en bestraffning
eller en reprimand mot den som gjort bruk av sin yttrandefrihet. Sddana étgar-
der kan t.ex. vara avsked, uppsagning, disciplinpaféljd eller frantagande av ar-
betsuppgifter, men ocksa mindre patagliga konsekvenser som medfért negativa
konsekvenser for den enskilde kan vara otillatna. Det kan exempelvis handla
om tillrattavisande utskéllningar, uttalanden med tillrattavisande innebord eller
utfrysning pa arbetsplatsen. (Se prop. 2009/10:81 s. 40, JO 2010/11 s. 605 och
JO 2015/16 s. 642.) Av forarbetena till bestdmmelserna om repressalieférbud
framgar att de minst ingripande atgarderna, t.ex. missnojesyttringar och till-
rattavisanden, maste bedomas mot bakgrund av omstandigheterna i det en-
skilda fallet (se a. prop. s. 41).

Tidigare beslut och uttalanden av JO och JK om
repressalieférbudet
Nar det géller repressalieférbudet har JO understrukit att i princip varje atgérd
som medfor negativa konsekvenser for en offentligt anstélld person och som
grundar sig pa hans eller hennes medverkan i en tryckt skrift eller i nagot annat
grundlagsskyddat medium &r otillaten (se JO 2018/19 s. 283). | ett aldre arende
har JO ansett att en polisstyrelses atgard att bemdta en polisintendents insan-
dare i en tidning genom att uttala att inséndaren var ett “onyanserat utfall mot,
i laga ordning genom allmanna demokratiska val, utsedda kommunala fortro-
endemdn” var otillaten. JO hénvisade da till att polisstyrelsens uttalande inte
avsag vad polisintendenten tagit upp i sin insdndare utan fragan om lamplig-
heten av att denne yttrat sig i tidningen. (Se JO 1975/76 s. 314.)
Justitiekanslern (JK) har i ett arende kritiserat en rektor for dennes atgarder
med anledning av att en ldrare i en insdndare hade riktat kritik mot skolled-
ningen. Rektorn tog upp insandaren pa ett morgonméte samma dag som den
publicerades och uppgav bl.a. att det skulle ha varit markligt att fértiga en pub-
licering som sékert de flesta tagit del av och att han i stéllet tyckte det var na-
turligt att fora en diskussion om de forhallanden som insandaren handlade om.
Rektorn vande sig direkt till skribenten och frégade varfor denne skrivit insan-
daren. Aven om det inte gick att utreda vad som hade sagts vid motet tydde
omstandigheterna enligt JK pa att rektorn framfort kritik mot lararen och att
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rektorn varit missndjd med att denne skrivit insdndaren. Slutsatsen forstarktes
ocksa enligt JK av ett mejl som rektorn samma dag skickade till personalen pa
skolan. JK ansdg att kritiken som lararen fick av rektorn pa métet och genom
mejlet tydde pa att rektorn inte fullt ut forstatt vidden av meddelarfrineten och
de anstélldas yttrandefrihet. Enligt JK hade rektorn vid dessa tva tillfallen klart
gatt 6ver gransen for vad som var tryckfrihetsrattsligt godtagbart. (Se JK:s be-
slut den 27 april 2011, dnr 4322-10-30.)

| ett annat &rende hade en vikarie inom hemtjénsten vant sig till medierna
med kritik angdende arbetsforhéllandena pa arbetsplatsen. Vikarien kallades
till ett méte dar en chef gett uttryck for att medarbetare inte ska vanda sig till
medierna i forsta hand” utan i stéllet till sina chefer. Chefen frdgade dven vil-
ket syfte den anstallde hade haft med att vanda sig till medierna och da uppgett
bl.a. att det blev ”platt fall” eftersom kommunen inte skulle anstélla vikarien
nagot mer. JO ansag att chefen uttryckt ett tydligt missn6je med att vikarien
hade anvant sin grundlagsskyddade meddelarfrinet och att uttalandena statt i
strid med repressalieforbudet. (Se JO 2015/16 s. 642.)

Vid bedémningen av om en myndighets agerande mot en enskild som yttrat
sig offentligt har varit otillatet, har i praxis beaktats hur den enskilde med fog
har uppfattat det intréffade. JO har exempelvis i ett drende uttalat kritik efter
att ett vardbitrade kallats till ett méte med anledning av att han i ett radiopro-
gram uttalat sig om problem och missforhallanden pé sin arbetsplats. Aven om
det inte var klarlagt vad som hade sagts vid métet om vérdbitradets medverkan
i radio, ansag JO att det var utrett att radioutsandningen hade diskuterats och
att vardbitradet samt tva andra personer som deltog vid motet hade uppfattat
det som att vardbitradet blev kritiserad for att ha medverkat i radio och for vad
han da hade sagt. JO ansag att den anstalldes yttrande- och meddelarfrihet hade
krénkts. (Se JO 2009/10 s. 456.) | ett arende ans&g JK att Aklagarmyndigheten
agerat olampligt efter att en aklagare uttalat sig i medierna och darefter frantogs
vissa arbetsuppgifter och aven kritiserades for sina uttalanden. Aklagaren hade
gjort uttalanden i en uppmérksammad artikel och sedan blivit kallad till ett
mote dar kammarledningen bl.a. redogjorde for vilken situation som uppkom-
mit pa kammaren till foljd av aklagarens uttalanden. Vid métet hade ledningen
pétalat att det stod aklagaren fritt att gora vilka uttalanden som han ville men
ocksa poangterat att situationen tydligt innebar att allménhetens fortroende for
Aklagarmyndighetens verksamhet kunde skadas. JK anség att &klagaren hade
haft fog for sin uppfattning att han genom vad som framforts vid moétet hade
utsatts for kritik fran ledningen pa grund av sina uttalanden i medierna. (Se
JK:s beslut den 13 november 2009, dnr 5240-09-30.)

Sarskilt om lydnads- eller beroendeforhallande

For att repressalieforbudet ska galla kravs ndgon form av lydnads- eller bero-
endeforhallande mellan den enskilde och foretradaren fér myndigheten eller
det allménna. | typfallet ror det sig om en person med dverordnad tjanstestéll-
ning som tillrattavisar en underordnad, alltsd ndgon med en reell mojlighet att
utsatta den andre for ndgon form av negativa verkningar. Det ar dock inte ute-
slutet att en myndighet skulle kunna vidta en atgard som traffas av repressalie-
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forbudet mot ndgon annan &n de anstillda vid myndigheten. (Se prop.
2009/10:81 s. 43 och JO 2018/19 s. 283.) Det finns relativt fa uttalanden fran
JO och JK nér det galler den sistndmnda situationen.

JK har ansett att politiker som, i egenskap av foretrddare for landstinget,
gjort uttalanden med anledning av att en l&kare i ett 6ppet brev uttryckt kritik
mot ett forslag pd omorganisation, hade sadan stéllning att repressalieforbudet
kunde aktualiseras (se JK:s beslut den 11 december 2014, dnr 9846-14-30). |
ett arende ansag JO att en ordférande i en gymnasienamnd hade en sadan dver-
ordnad roll i férhallanden till en skolkurator att repressalieforbudet kunde till-
lampas (se JO 2018/19 s. 283). JO har dven behandlat fragan om en skolled-
nings ingripande mot elever som satt upp en banderoll pa ett studentflak var
forenligt med elevernas yttrandefrihet. (Se JO 2019/20 s. 253.)

Beddmning

AA har statt i ett beroendeférhallande till foretradarna for SLU

SLU &r ett statligt universitet som bl.a. har till uppgift att betygsatta och exa-
minera de studenter som bedriver hégskoleutbildning vid larosatet. Universite-
tet har ocksa ratt att i vissa situationer vidta disciplinara atgarder mot studenter
enligt bestdmmelserna i 10 kap. hdgskoleférordningen (1993:100). AA var vid
den aktuella tidpunkten student vid SLU, och de ageranden som foljde pa pub-
liceringen av hennes debattartiklar vidtogs av foretréddare for SLU inom ramen
for verksamheten vid universitetet. Det har inte framkommit att programstudie-
rektorerna eller vicedekanen haft till uppgift att exempelvis besluta om betyg
for studenterna i AA:s &rskurs. Det stér dock klart att de var verksamma inom
den fakultet som bedriver och ansvarar for veterindrutbildningen och att de haft
inflytande 6ver séval utbildningens innehall som studenternas studiemiljo.
Det far darmed anses att CC, DD och EE haft sadant direkt eller indirekt
bestimmande inflytande éver uthildningen att studenterna har statt i bero-
endefarhallande till dem. De har i och med detta ocksa haft majlighet att utsatta
studenterna for negativa atgarder. Jag anser darfor att en tillampning av repres-
salieforbudet kan aktualiseras i forhallande till studenterna pé utbildningen.

Méjligheten att kunna informera, debattera och kritisera

Det &r givet att det inom ramen for en utbildning kan finnas ett behov av att
generellt diskutera frdgor om yttrandefrihet och att debattera och bemdta kritik
som framstalls mot ett visst uthildningsinslag eller en foreteelse. Det kan ocksé
finnas goda skal for en utbildningsanordnare att exempelvis diskutera hur en
student i sin kommande yrkesroll kan behéva forhélla sig till och beméta andras
asikter och om det finns etiska 6vervaganden eller andra faktorer som en yr-
kesutGvare maste ta stéllning till nar den uttrycker sina egna asikter. Som SLU
har angett i remissvaret ar det &ven viktigt att ett universitet kan beméta sakin-
nehall i en debattartikel och darvid tillbakavisa pastdenden som universitetet
finner felaktiga eller missvisande. Den som har uttryckt sin stAndpunkt offent-
ligt far ocksa rakna med invandningar fran meningsmotstandare.
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SLU har gjort géllande att det for att vara fraga om en repressalie maste
finnas en direkt koppling mellan sakinnehallet i artikeln och myndighetens ne-
gativa atgard gentemot den som utévar sin yttrandefrihet. Jag delar inte den
uppfattningen. Innebdrden av repressalieforbudet ar som framgar under avsnit-
tet Rattslig reglering att en myndighet inte far ingripa mot ndgon pa grund av
att han eller hon har brukat sin yttrandefrihet. Det spelar allts ingen roll att det
som myndigheten tar upp med den enskilde, t.ex. i ett mote, inte direkt avser
sakinnehallet i en artikel.

Den som &r anstélld hos en myndighet eller, som i detta fall, student vid ett
universitet har alltsa ratt att offentligt uttrycka sina asikter utan att myndigheten
stéller personen till svars for att han eller hon har anvant sin grundlagsskyddade
yttrandefrihet. Det ar darfor viktigt att foretradare for myndigheter inte ut-
trycker sig pa ett satt som kan uppfattas som ett forsok att hindra enskilda fran
att yttra sig och inte ifragasatter eller kritiserar det forhallandet att ndgon har
yttrat sig i exempelvis en tidning. For att skyddet inte ska kringgas &r det dven
av stor vikt att myndighetsforetradare inte genom generella uttalanden indirekt
kritiserar den som har nyttjat sin yttrandefrihet eller genom sadana uttalanden
forsoker fa enskilda att avsta fran att anvénda sin yttrandefrihet eller péverka
hur de yttrar sig. Detta galler naturligtvis aven nar fragor om yttrandefrihet dis-
kuteras i undervisningssyfte.

Forelasningen den 9 oktober 2019

Av utredningen har féljande framkommit. Den 7 oktober 2019 publicerade Ex-
pressen AA:s forsta debattartikel pa sin webbplats och dagen efter i den tryckta
tidningen. Det framgick av artikeln att hon var veterindrstudent. SLU gjorde
bedomningen att den studiesociala situationen var pé vig att bli ’helt ohallbar”
och darfor kom férelasningen dagen darpa att dgnas at bl.a. frdgor om kommu-
nikation och yttrandefrinet. Dessa fragor var alltsé inte en del av den ordinarie
kursplanen och studenterna informerades inte om andringen i forvdg. Det ar
saledes tydligt att beslutet att genomfora denna del av forelasningen motivera-
des av publiceringen av debattartikeln. Detta framgar ocksa av de uttalanden
som CC och DD gjorde under foreldsningen.

Av ljudinspelningen fran forelasningen framgar bl.a. att CC och DD fram-
holl att man som student ska fundera 6ver om man ska underteckna en artikel
som “veterindrstudent” och vad det kan fa for konsekvenser. Vid flera tillfdllen
fallde de bada uttalanden vars innebérd var att de lantbrukare som SLU samar-
betar med kan bli oroliga av publiceringar i medierna och att det kan medfdra
att dessa inte vill ta emot studiebestk och studenter for klinisk traning pa djur,
vilket kan fa negativa konsekvenser for SLU och studenterna. Dessutom utta-
lades att de inte skulle satta munkavel pd nagon men att man ska tanka pa att
det finns mottagare pa andra sidan och att man kanske far fundera “nagra extra
svangar” pa vad som kan intrdffa om man skriver under som veterinarstudent.

Enligt min uppfattning var innebdrden av de uttalanden som CC och DD
gjorde vid forelasningen dels att veterinarstudenters uttalanden i medierna kan
skada utbildningen, dels att studenterna skulle ténka till innan de undertecknar
publiceringar som veterinarstudent. Aven om uttalandena inte direkt berdrde
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AA:s debattartikel &r det uppenbart att det var just denna som var upphovet till
uttalandena. Exempelvis besvarades AA:s forsta inlagg i diskussionen genom
att DD patalade att det ar viktigt att forbattra situationen for alla djur infor do-
den men att det kunde uppsta problem om konsekvensen blir att SLU “fér férre
géardar” och att de inte kunde veta var ’det har kommer landa nagonstans, om
det blir negativt ...”. T det sammanhang som programstudierektorernas uttalan-
den framférdes gav de ett tydligt uttryck for SLU:s missndje med publiceringen
eftersom den enligt universitetet kunde medftra att lantbrukare inte langre ville
ta emot studenter for studiebesok och Klinisk traning. Férelasningen holls i ett
mycket néra tidsmassigt samband till publiceringen och féretradarna for SLU
var medvetna om att AA var narvarande. Missndjet med publiceringen venti-
lerades infor hela hennes arskurs och i vart fall vissa av studenterna kande till
att det var hon som skrivit artikeln. Innebdrden av uttalandena och det sam-
manhang i vilket de framférdes framstar som en atgard for att tillrattavisa AA
med anledning av att hon anvant sin yttrandefrihet. Denna &tgard har statt i strid
med repressalieforbudet i TF och YGL.

Av ljudinspelningen kan jag inte heller dra ndgon annan slutsats &n att fore-
lasningen i denna del aven syftade till att f& de andra studenterna att tanka till
innan de nyttjar sin yttrandefrihet och att uppmarksamma dem pa vad sddana
yttranden kan fa for konsekvenser. SLU:s missnéje med artiklarna har saledes
inte enbart riktat sig mot AA utan &ven till en storre krets av studenter och det
har funnits en uppenbar risk for att studenterna kan ha uppfattat uttalandena
som att det rader en mer begransad yttrandefrinet fér dem an for andra med-
borgare (se JO 2015/16 s. 648). Det &r allvarligt att foretradare for ett universi-
tet agerar pa det sattet eftersom det riskerar att leda till att studenter inte vagar
ge uttryck for sina egna asikter. SLU fortjanar kritik for sitt agerande i dessa
avseenden.

Motet den 19 november 2019

Den 21 oktober 2019 publicerade Expressen AA:s andra debattartikel pa tid-
ningens webbplats. Tva veckor senare kontaktades hon av vicedekanen EE som
undrade om de kunde traffas sa att hon kunde fa veta mer om AA:s tankar kring
innehéllet i artikeln och hur studenterna i arskursen hade det generellt. Annat
har inte framkommit &n att det var EE som tog initiativ till métet som dock var
frivilligt for AA att delta i.

Av ljudinspelningen fran motet framgar att huvuddelen av samtalet rorde
djurhallning och djurvalfard. Bland annat diskuterades beddvningsmetoder vid
grisslakt, dvs. sjalva sakinnehallet i AA:s artiklar. Ut6ver detta fragade EE vad
syftet med artiklarna varit. Hon fragade dven om AA trodde att det fanns nagot
annat satt for henne att nd ut med artiklarnas budskap &n genom publicering i
Expressen eftersom publiceringen kunde fa grisbonder att kanna sig utsatta och
bli mindre intresserade av att ge studenterna tillgang till sina gardar. Vidare
patalade EE att deras uppdrag &r att slussa ut studenterna sa att de far de mo-
ment som kravs for att fa sina legitimationer och om vissa delar plotsligt tas
bort s& ar det svart for universitetet att leverera sa att studenterna far den kom-
petens som de behéver. Hon uppgav ocksa att man som student maste vara
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medveten om vilka konsekvenser ens agerande far, och att det ar darfor som de
fragat AA hur hon tankt och om hon forstatt kontexten och den paverkan som
publiceringen haft pa studenterna, SLU och naringen. Det kan sarskilt noteras
att EE, pa fraga frdn AA om SLU ville att hon skulle vara medveten om kon-
sekvenserna for att hon valt att skriva, svarade jakande. EE patalade ocksa att
det hade varit mycket enklare om det inte stod veterindrstudent i artiklarna och
gjorde i anslutning till uttalanden om vilka konsekvenser en publicering kan fa
for utbildningen en jamforelse med en tidigare héndelse dér en student hade
slappt ut djur pa en gérd, vilket orsakat problem for universitetet.

SLU har uppgett att ett av syftena med motet var att 1ata AA ge sin syn pé
saken och att hora efter hur hon upplevt situationen. Det &r enligt min mening
givetvis legitimt for ett universitet att ha moten med studenter for sadana syf-
ten, sarskilt nar det som i detta fall tycks ha funnits en upprérd stamning i ars-
kursen. Som jag tidigare har redogjort for &r det inte heller forbjudet for en
myndighetsforetradare att som EE folja upp och diskutera sjalva sakinnehallet
i en artikel. Vid en sadan diskussion &r det dock viktigt att den som foretrader
myndigheten inte uttrycker sig pa ett sadant satt att den enskilde far uppfatt-
ningen att det inte &r onskvért att han eller hon uttalar sig i medierna.

AA har uppfattat métet och det som EE sa till henne som en tillrattavisning
med anledning av hennes debattartiklar. Sett till samtalets innehall, daribland
att hon tillfragades om syftet med att publicera artiklarna i Expressen och att
SLU ville att hon skulle tanka p& konsekvenserna av sadana publiceringar, har
det funnits fog for hennes uppfattning. Aven om EE:s uttalanden huvudsakli-
gen varit av generell karaktér ar det tydligt att ett av budskapen var att AA:s
debattartiklar kunde medféra problem for SLU och for studenterna. Samtalet
utgjorde enligt min beddémning en tillrattavisning med anledning av att AA
nyttjat sin yttrandefrihet. Atgarden har statt i strid med repressalieférbudet i TF
och YGL och SLU fortjanar kritik for det intraffade.

Uttalanden om en kammarratts rutiner for terlamnande av
inlanade handlingar som har sekretessprovats

(Dnr 8254-2020, 8423-2020)

Beslutet i korthet: Nar Kammarratten i Goteborg provar en myndighets be-
slut att inte Iamna ut en allmén handling pa grund av sekretess tar domstolen
normalt del av den handling som beslutsmyndigheten inte lamnat ut genom
att den begérs in till kammarréatten. Under den tid handlingen forvaras hos
domstolen ar den inkommen till kammarrétten och allman dar, men den an-
ses inte tillford domstolens mal. Enligt domstolens rutiner atersands sadana
handlingar till beslutsmyndigheten direkt efter att malet om ratt att ta del av
handlingarna avslutats. | rendet aktualiseras fragor om kammarréttens ater-
lamnande har rattsligt stéd och om bedémningen paverkas av om ett beslut
om att inte lamna ut handlingarna fran kammarratten har 6verklagats nar
aterlamnandet sker.




OFFENTLIGHET OCH SEKRETESS SAMT YTTRANDE- OCH TRYCKFRIHET

ChefsJO uttalar att han inte har nagra synpunkter pa att kammarrétten
aterlamnar inlanade handlingar som har sekretessprévats i samband med att
domstolens mal avslutas.

Vidare konstaterar chefsJO att det aktuella fallet skiljer sig fran de tidig-
are arenden dar JO uttalat att handlingar inte far forstoras innan tiden for
overklagande av ett beslut om utlamnande av handlingarna har gatt ut och
till dess ett overklagande har blivit slutligt provat. Har har kammarratten
visserligen haft en skyldighet att ta del av handlingarna inom ramen for sin
prévning av sekretessfrdgan men har inte haft ndgon skyldighet att lana in
handlingarna eller, nar sé skett, att bevara dem. Handlingarna har inte heller
forstorts utan aterlamnats till beslutsmyndigheten, dér de finns tillgangliga
for allménheten att begéra ut. Enligt chefsJO har kammarréttens hantering
darmed inte paverkat anmalarens ratt att ta del av de aktuella handlingarna.

Anmalningarna

Dnr 8254-2020

I en anmélan som kom in till JO den 30 oktober 2020 och i en kompletterande
skrivelse framforde AA klagomél mot Kammarratten i Géteborg. Hon anforde
att kammarratten i strid med Riksarkivets foreskrifter har gjort sig av med tva
allménna handlingar som omfattas av sekretess och som [&mnats till domstolen.

Dnr 8423-2020

I en anmélan som kom in till JO den 5 november 2020 framférde BB klagomal
mot Kammarrétten i Goteborg och anforde foljande: Kammarratten har gallrat
en av honom begérd handling direkt efter att domstolen fattat beslut om att inte
lamna ut handlingen. Detta medfor att han inte kommer att fa fragan om utlam-
nande provad i hogre ratt eftersom handlingen inte finns kvar i kammarratten.
Genom forfarandet blir hans réatt till domstolsprovning illusorisk.

Utredning

Daghboksblad och avgéranden i Kammarratten i Goteborgs mal nr 3815-20 och
4420-20 samt i de administrativa arendena dnr 354-20 och 356-20 hdmtades in
och granskades.

Anmalningarna remitterades darefter till kammarratten for yttrande. | re-
missvaret anférde domstolen, genom kammarréattspresidenten, féljande:

Rattsliga utgangspunkter

Handlingsoffentlighet

Grundlaggande regler om allménna handlingars offentlighet finns i 2 kap.
tryckfrihetsforordningen, TF. Enligt dessa regler har var och en rétt att ta
del av en handling som forvaras hos en myndighet om den dr inkommen till
myndigheten eller upprattad dar, férutsatt att handlingen inte omfattas av
sekretess (den s.k. offentlighetsprincipen).

De flesta myndighetsbeslut vari nagon helt eller delvis nekas att ta del
av allman handling, eller vari en handling inte anses vara allman, far éver-
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klagas till domstol, i férsta hand kammarrétt, se 6 kap. 8 och 9 8§ offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL.

Vid prévning av ett mal ska ratten ta del av det underlag som ligger till
grund for det dverklagade beslutet. Enligt 8 8§ forsta stycket forvaltnings-
processlagen (1971:291), FPL, ska ratten se till att ett mal blir s& utrett som
dess beskaffenhet kréver.

Av HFD 2019 ref. 24 | framgar att en allman handling som Gversants till
domstol for provning av om sekretess foreligger dr att anse som inkommen
och darmed allman hos domstolen under den tid den forvaras dar. En sadan
handling anses daremot inte tillférd det aktuella malet (HFD 2019 ref.
24 11).

Arkivregler

Av 3 8 arkivlagen (1990:782) framgdr att en myndighets arkiv bildas av de
allmanna handlingarna frdn myndighetens verksamhet och sédana hand-
lingar som avses i 2 kap. 12 § tryckfrihetsférordningen och som myndig-
heten beslutar ska tas om hand for arkivering.

Att allménna handlingar far gallras framgar av 10 § forsta stycket arkiv-
lagen. Med gallring avses att handlingar sorteras ut och forstors. Harutéver
far en statlig myndighet avhanda sig allméanna handlingar endast genom
sadant aterlamnande eller 6verlimnande som sker med stod av lag eller fore-
skrift som meddelas av regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stammer, eller sarskilt beslut av regeringen (12 § forsta stycket arkivlagen).
Vad som nyss sagts géller dock inte handlingar som en myndighet har fatt
som Ian (12 § andra stycket arkivlagen). | forarbetena anges som ett exem-
pel pa vanliga Ian i forvaltningen remisser for yttrande, da akten fran en
myndighet 6versands till en annan. Inom rattskipningen forekommer lan av
domstolsakter framfor allt i samband med 6verklaganden. Givetvis ska sé-
dana lanade akter aterlamnas (prop. 1989/90:72 Bilaga 1, s. 78 f.).

| 8 § Riksarkivets foreskrifter (RA-MS 2019:51) om aterlamnande och
gallring av handlingar hos de allmédnna domstolarna, de allménna forvalt-
ningsdomstolarna samt hyres- och arrendendmnderna anges foljande:

En forvaltningsmyndighets handling som har legat till grund for prov-
ning och som getts in med anledning av ett dverklagande far, om den
inte aterlamnats med stod av 17 och 18 8§, gallras om handlingen inte
kan antas vara av sdrskild betydelse for den som lamnat handlingen till
forvaltningsmyndigheten. Gallring far ske vid laga kraft och i annat fall
fyra manader efter avslut.

Kammarrattens verksamhet och riktlinjer

Kammarréatten i Goteborg provar pa arsbasis drygt 350 mal som rér begéran
om att ta del av allméan handling. | sddana mal begéar domstolen regelméass-
igt in de icke utlimnade handlingarna, sekretesshandlingarna, som lan fran
beslutsmyndigheten. | vissa fall tar domstolen i stéllet del av handlingarna
pa plats hos beslutsmyndigheten, vilket gors vid omfattande material eller
vid prévning av handlingar av sérskilt kanslig natur. Det ar ett absolut krav
att kammarratten pa nagot satt tar del av de handlingar som ska sekretess-
provas (se JO beslut den 27 februari 2017, dnr 111-2016).

Av kammarrattens riktlinjer for hantering av sekretesshandlingar fram-
gar bl.a. att kammarratten i mal om ratt att ta del av allmanna handlingar
far in eller begér in de handlingar som ska sekretessprévas. Nar handling-
arna kommer in antecknas de som sekretesshandlingar eller sekretess-
handlingar som lan pa héandelsebladet i malet, men de far inte nagot
aktbilagenummer. | undantagsfall kan sjalva forekomsten av en handling
vara sekretessbelagd, t.ex. nar en enskild begart att fa veta om han eller hon
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forekommer i ett register. | en sadan situation far det inte framga av han-
delsebladet att kammarratten fatt in en sekretesshandling.

Nar sekretesshandlingar atersands, efter att ett mal ar avslutat, anges i
hindelsebladet ”sekretesshandlingarna ater till xx”. I de fall det inte anteck-
nats pa handelsebladet att sekretesshandlingar tagits in ska det inte heller
framga att de sants ater.

Hantering av administrativa arenden

Av kammarrittens arbetsordning framgér att friga om utlamnande av en
handling till en enskild enligt 6 kap. 3 8§ offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) prévas, om handlingen hor till ett mal, av den avdelning pa vil-
ken malet handlaggs eller har handlagts. Om begéard handling inte lamnas
ut och det begirs ett Gverklagbart beslut ska fragan om utlamnande provas
av tre lagfarna ledamoter.

Efter HFD:s avgdrande 2019 ref. 24 har kammarratten tagit emot ett an-
tal forfrégningar om att ta del av sekretesshandlingarna i pAgéende och av-
slutade mal om réatt att ta del av allman handling. Enligt delegationen i
arbetsordningen har dessa administrativa &renden hanterats i den démande
verksamheten. Mot bakgrund av att fragan prévas inom ramen for den do-
mande verksamheten, dar sekretesshandlingarna under pagaende mal anses
forvarade, lanas de inte in eller fors dver till den administrativa verksam-
heten. Nér sekretesshandlingarna skickats tillbaka till beslutsmyndigheten
anses de inte langre forvarade hos domstolen.

Aktuella drenden

JO:s arende 8254-2020

Anmalaren (AA) har framfort klagomal 6ver att kammarratten skickat till-
baka sekretesshandlingarna i kammarrattens mal nr 3815-20 och 4420-20 i
samband med att malen avslutats.

Hantering av kammarrattens mal nr 3815-20

Malet kom in till kammarrétten den 18 juni 2020. Av dagboksbladet fram-
gdr att de av beslutsmyndigheten sekretessprévade handlingarna kommit in
och att de e] aktbilagerats i malet.

Den 23 juni 2020 begarde klaganden i malet att fa ta del av de aktuella
sekretesshandlingarna, vilket prévades genom ett administrativt beslut, dnr
227120 den 26 juni 2020.

Vid ytterligare tva tillfallen under malets fortsatta handlaggning begérde
tva andra personer att fa ta del av de aktuella sekretesshandlingarna, vilket
prévades genom administrativa beslut.

Kammarratten avgjorde mal 3815-20 genom slutligt beslut den 3 juli
2020. Sekretesshandlingarna skickades ter till beslutsmyndigheten samma
dag. Efter att mélet avgjorts begarde anmalaren i JO:s drende 8423-2020
(BB) sekretesshandlingarna utldmnade den 22 oktober 2020, vilket prova-
des genom ett administrativt beslut, dnr 354/20, den 23 oktober 2020.

Hantering av kammarrattens mal nr 4420-20

Malet kom in till kammarratten den 14 juli 2020. Av dagboksbladet framgar
att de av beslutsmyndigheten sekretessprévade handlingarna inkommit och
att de ej aktbilagerats i malet.

Samma dag som dverklagandet kom in begarde klaganden att fa ta del
av de i malet aktuella sekretesshandlingarna, vilket prévades genom ett ad-
ministrativt beslut, dnr 254/20, den 16 juli 2020. Den 4 september 2020
begarde klaganden pa nytt att fa ta del av de aktuella sekretesshandingarna,
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vilket prévades genom ett administrativt beslut, dnr 306/20, den 7 septem-
ber 2020.

Sedan klaganden dverklagat kammarréttens administrativa beslut, dnr
254/20, begéarde Hogsta forvaltningsdomstolen in de sekretessprovade
handlingarna den 14 september 2020. Bestallningen hanterades i den d6-
mande verksamheten och i dagboksbladet i mal 4420-20 har antecknats att
handlingarna skickats éver till Hogsta forvaltningsdomstolen den 15 sep-
tember 2020. Efter att Hogsta forvaltningsdomstolen prévat 6verklagandet
skickades handlingarna ater till kammarratten den 26 oktober 2020.

Under malets handlaggning begédrde dven anmdlaren i JO:s &arende
8423-2020 (BB) att fa ta del av de sekretessprévade handlingarna. BB:s
begéran inkom den 26 oktober 2020 och prévades genom ett administrativt
beslut, dnr 356/20, den 28 oktober 2020.

Kammarratten avgjorde mél 4420-20 genom dom den 28 oktober 2020.
Sekretesshandlingarna skickades ater till beslutsmyndigheten den 29 okto-
ber 2020.

Av dagboksbladen i bdda mélen gér alltsa att utlasa att handlingarna in-
kommit, antecknats pa handelsebladet, ej akthilagerats och aterlamnats till
beslutsmyndigheten i samband med malens avgérande. Kammarrattens
chefsregistrator med ansvar for malkanslifunktionen i domstolen har upp-
gett att handlaggningen av malen skett i enlighet med domstolens rutiner.

Justitiekanslern har i ett beslut den 5 november 2020, dnr 1899-20-2.1.,
inte haft ndgra synpunkter pA Kammarrétten i Stockholms hantering vid
atersandande av inldnade handlingar och konstaterar att hanteringen inte
paverkat den enskildes ratt att ta del av de aktuella handlingarna.

Det bor dven noteras att Riksarkivets foreskrifter RA-MS 2019:51 bara
galler handlingar i mal (eller, i tillampliga fall, arenden). Detta framgar inte
helt tydligt av 8 8 men desto tydligare av t.ex. 14 § samt av definitionerna
av “laga kraft” och avslut” i 2 §. En inlanad sekretesshandling har, som
redan namnts, inte tillforts nagot mal eller arende och kan darfor inte bedo-
mas som en handling i ett mal eller drende. Nagot skal for att med stod av
Riksarkivets foreskrifter behdlla handlingarna efter att malet avslutats kan
darfor inte heller anses finnas.

JO:s arende 8423-2020

Anmalaren (BB) har framfort klagomal over att kammarratten har skickat
tillbaka sekretesshandlingarna i mal nr 4420-20 innan kammarrattens admi-
nistrativa drende, dnr 356/20, fatt laga kraft.

Hantering av kammarrattens administrativa arende, dnr 356/20

Den 26 oktober 2020 inkom en begéran fran anméalaren (BB) om att ta del
av de sekretessbelagda handlingarna i mél nr 4420-20. Den 28 oktober 2020
inkom ytterligare en skrivelse fran BB som efterfragade besked i utlamnan-
defrdgan. Kammarratten, genom avdelning 2, avgjorde arendet genom be-
slut samma dag och avslog begdran om att ta del av handlingarna. Samma
dag som kammarrattens beslut &r daterat, den 28 oktober 2020, 6verklagade
BB beslutet. Overklagandet tillsammans med begéran, skrivelsen och kam-
marrattens beslut dverlamnades till Hogsta forvaltningsdomstolen. Den
7 januari 2021 inkom en bestallning fran Hogsta forvaltningsdomstolen till
kammarratten att fa de sekretesshelagda handlingarna som lan. Kammar-
ratten besvarade forfragan med upplysningen om att sekretesshandlingarna
i mal nr 4420-20 skickats tillbaka till beslutsmyndigheten den 29 oktober
2020. HFD avgjorde malet 6090-20 den 10 februari 2021 och konstaterade
att handlingarna inte langre fanns tillgédngliga hos kammarratten.

Berorda befattningshavare som provat kammarréttens administrativa
arende dnr 356/20 har anfért att de inte har nagot ytterligare att tilligga.
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Anmélaren har gjort gallande att kammarréttens hantering strider mot
tidigare JO-praxis och mot allménna rattsstatsprinciper om instansordning.
I de JO-uttalanden anmélaren hanvisar till har det varit fraga om utlamnan-
den av handlingar som tillkommit hos den beslutade myndigheten, oaktat
om de bedémts som allmanna eller inte. JO har dé uttalat att det &r sjalvklart
att handlingar inte far forstoras innan tiden for dverklagande har gatt ut.
Om beslutet dverklagas har JO anfort att det ar lika sjalvklart att handling-
arna maste bevaras till dess 6verklagandet blivit slutligt prévat.

Vid den administrativa prévningen i drende med dnr 356/20, har hand-
lingarna funnits och forvarats i den démande verksamheten, dar de varit
tillgéngliga att ta del av under den administrativa prévningen. Skyldig-
heten, for dem som prévat utlamnandefragan, att ta del av de handlingar
som begarts utlamnade har pa detta satt uppfyllts. Handlingarna har darmed
inte lanats in eller forts dver till det administrativa arendet. Eftersom négra
handlingar inte tagits in i det administrativa arendet, har det inte heller fun-
nits ndgon skyldighet att dar bevara dem, varfor fragan om gallring av hand-
lingarna inte varit aktuell. Handlingarna har inte forstorts (jfr ovan namnd
JO-praxis), utan sénts tillbaka till beslutsmyndigheten, dar de finns till-
géangliga att ta del av eller begéra in vid en eventuell éverprovning.

Sammanfattning

Kammarratten konstaterar att de aktuella sekretesshandlingarna dversants
till kammarratten med anledning av 6verprévningen av en myndighets be-
slut att inte 1amna ut dem pé grund av att uppgifter i dem omfattas av sek-
retess. Handlingarna var under den tid de forvarades hos domstolen all-
manna men inte tillférda de aktuella malen eller de administrativa drendena
(se ovan nd&mnda HFD 2019 ref. 24 1 och II).

Justitiekanslern har i ett beslut den 5 november 2020, dnr 1899-20-2.1.,
inte haft ndgra synpunkter pd Kammarratten i Stockholms hantering vid
atersdndande av inldnade handlingar och konstaterar att hanteringen inte
paverkat den enskildes ratt att ta del av handlingarna.

Mot bakgrund av att handlingarna lamnats dver till kammarratten i dess
rattsvardande verksamhet som lan och inte heller tillforts malen eller de
administrativa drendena har det inte funnits nagon skyldighet for kammar-
rétten att bevara handlingarna for arkivering. Det kan inte heller anses mo-
tiverat av tryckfrihetens intresse att en inlanad sekretesshandling, for langre
tid an under malets provning, forvaras hos domstolen. Om nagon énskar ta
del av handlingen finns den alltjamt forvarad hos beslutsmyndigheten och
kan begaras utlamnad pa nytt darifran. Hanteringen har darmed inte paver-
kat anméalarnas mgjlighet att ta del av de allménna handlingarna.

Tillsammans med yttrandet l&mnades en tidslinje dver sekretesshandlingarnas
forvarande och de administrativa drenden som aktualiserats i mal nr 3815-20
och 4420-20.

BB kommenterade remissvaret och anférde bl.a. féljande: Den praxis som
utvecklats om att en myndighet inte far avhanda sig handlingar under tiden som
provning pagar maste gélla oavsett om handlingarna tillkommit hos den beslu-
tande myndigheten eller inte. Huruvida handlingen finns hos nagon annan
myndighet ar helt irrelevant for hans ratt att fa utlamnandet prévat av kammar-
ratten som forsta instans. Att en handling skickas tillbaka till beslutsmyndig-
heten far samma foljd som om myndigheten forstor handlingen. Hogsta for-
valtningsdomstolen kan inte anmoda kammarratten att aterstalla en handling
som kammarratten avhant sig och inte heller inhdmta en handling for sekretess-
prévning fran en annan myndighet 4n den som fattat sekretessbeslutet. Det &r
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en sjalvklar del av instansordningens princip att en myndighet som fattar ett
beslut som forsta instans inte i praktiken kan hindra en sokande att klaga pa
beslutet eller att fa det prévat i hogre instans. Det vore besynnerligt om en myn-
dighet straffritt kunde avhanda sig en allmén handling pa detta satt.

Aven AA kommenterade remissvaret.

Dagboksblad och avgorande i Hogsta forvaltningsdomstolens mal nr 6090-
2020 hédmtades in.

| ett beslut den 16 november 2021 anforde chefsJO Erik Nymansson féljande:

Bedémning

Inledning

Av utredningen framgér att Kammarrétten i Géteborg vid sin provning av en
myndighets beslut att inte 1amna ut en allman handling pa grund av sekretess
normalt tar del av den handling som beslutsmyndigheten inte har l&mnat ut
(i fortsattningen sekretesshandlingen), genom att den begérs in fran myndig-
heten. Det férekommer aven att domstolen i stallet tar del av handlingen pa
plats hos myndigheten. Vidare har det framkommit att sekretesshandlingar som
har begarts in atersands till myndigheten direkt efter att malet avslutats hos
kammarratten. Enligt domstolens arbetsordning hanteras en framstéllan till
kammarratten om att fa ta del av en sadan sekretesshandling i ett administrativt
arende och provas av den avdelning dar sekretessmalet handléggs. Om den be-
gérda handlingen inte lamnas ut och det begérs ett dverklagbart beslut provas
frdgan om utlamnande av tre lagfarna ledamoter.

Anmalarna har pastatt att kammarrattens atgard att dterlimna sekretesshand-
lingarna i samband med att ett mal avslutas inte har stod i lag eller foreskrifter.
BB har aven anfort att forfarandet lett till att han inte har kunnat fa fragan om
utlamnande av handlingarna fran domstolen prévad i hogre ratt.

Jag har valt att fokusera min granskning pa den 6vergripande fragan om
domstolens rutiner for terlamnande av sekretesshandlingar och sarskilt kom-
mentera den kritik som BB har riktat mot kammarrattens agerande.

Kammarréttens aterlamnande av sekretesshandlingar

En fraga i drendena ar saledes om kammarréattens atgard att Iamna tillbaka sek-
retesshandlingar i samband med att ett sekretessmal avgors har rattsligt stod.
Enligt rattspraxis anses en sadan handling som inkommen hos kammarratten
och allman hos domstolen under den tid den forvaras dar, men den anses inte
tillford kammarrattens mal (se HFD 2019 ref. 24 1 och I1).

Som framgatt av remissvaret anges i arkivlagen (1990:782) att en statlig
myndighet, utéver vad som foljer av bestdammelserna i den lagen om gallring
och éverlamnande till arkivmyndighet, endast far avhanda sig allmanna hand-
lingar genom sadant aterlamnande eller 6verlimnande som sker med stod av
lag eller foreskrift, eller med stdd av sérskilt beslut av regeringen (12 § forsta
stycket). Det géller dock inte for handlingar som en myndighet har fatt som lan
(12 § andra stycket).
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| forarbetena anges foljande (se prop. 1989/90:72 bilaga 1 s. 78-79): | andra
stycket gors den tdmligen sjalvklara reservationen att forbudet mot avhédndande
inte galler sddana handlingar som myndigheten har fatt som Ian. Ett exempel
pa vanliga lan i forvaltningen ar remisser for yttrande, da akten fran en myn-
dighet dversands till en annan. Inom rattskipningen forekommer lan av dom-
stolsakter framfor allt i samband med 6verklaganden. Givetvis ska sadana Ia-
nade akter aterlamnas.

Justitiekanslern (JK) har provat ett liknande drende om hanteringen av sekre-
tesshandlingar hos Kammarratten i Stockholm och hade da inte ngra synpunk-
ter pa att domstolen &terlamnade dessa handlingar i samband med att sekretess-
malet avgjordes (se JK:s beslut den 5 november 2020, dnr 1899-20-2.1). Jag
ser inte annorlunda pa tillampningen av de aktuella bestammelserna.

Aterlamnande av sekretesshandlingar nar ett beslut om att inte
lamna ut handlingarna fran kammarratten har éverklagats

Av utredningen framgér att kammarratten avslutade bade sekretessmalet
nr 4420-20 och det administrativa &rendet dnr 356/20 den 28 oktober 2020. Vi-
dare framgar att BB samma dag overklagade domstolens avslagsbeslut i det
administrativa arendet. Dagen dérpd atersandes sekretesshandlingarna till be-
slutsmyndigheten. Hogsta forvaltningsdomstolen avslog den 10 februari 2021
BB:s dverklagande eftersom den begérda handlingen inte l&ngre forvarades hos
kammarratten. Kammarrattens aterlamnande medforde darmed att BB inte fick
nagon Gverprévning i sak av domstolens avslagsbeslut.

Som framgatt har JO tidigare uttalat att det ar sjalvklart att handlingar inte
far forstoras innan tiden for Gverklagande av ett beslut om utlamnande av hand-
lingarna gétt ut, och lika sjalvklart att handlingar méste bevaras till dess ett
Overklagande har blivit slutligt prévat (se bl.a. JO 2017/18 s. 178 och JO
1994/95 s. 583). Dessa arenden rorde dock handlingar som hade tillkommit hos
den myndighet som forvarade dem och dér myndigheten hade en skyldighet att
bevara handlingarna en viss tid.

I det har fallet har de aktuella sekretesshandlingarna lanats in av kammar-
ratten. De har darigenom visserligen forvarats hos kammarrétten men kan inte
anses tillforda vare sig sekretessmalet eller det administrativa drendet (jfr HFD
2019 ref. 24 11). Kammarratten har haft en skyldighet att ta del av handlingarna
inom ramen for sin provning av sekretessfragan men har inte haft ndgon skyl-
dighet att I&na in handlingarna eller, nér sé skett, att bevara dem (se 12 § andra
stycket arkivlagen och prop. 1989/90:72 bilaga 1 s. 78-79). Handlingarna har
inte heller forstérts utan har aterlamnats till beslutsmyndigheten, dar de finns
tillgangliga for allmanheten att begéra ut. Vid avslag pa en sadan begaran har
den enskilde mojlighet att 6verklaga beslutet till kammarrdtten och darefter till
Hogsta forvaltningsdomstolen. Kammarrattens hantering har darmed inte pa-
verkat anmélarens ratt att ta del av de aktuella handlingarna.

Vad som i dvrigt har kommit fram i drendena ger inte anledning till nagra
uttalanden frdn min sida.
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Fraga om 2 kap. tryckfrihetsforordningen eller 6 kap. 5 §
offentlighets- och sekretesslagen skulle tillampas nér en
kommunanstalld i och for sin tjansteutdvning begéarde ut
allmanna handlingar fran en annan myndighet

(Dnr 9586-2020)

Beslutet i korthet: En handléggare vid en dverférmyndarndmnd begérde att
fa kopior av beslut som Migrationsverket hade fattat i fraga om en viss per-
son. Migrationsverkets handlaggning av begaran drog ut pa tiden.

I beslutet behandlar JO fragan om 2 kap. tryckfrihetsforordningen eller
6 kap. 5 § offentlighets- och sekretesslagen skulle tillampas vid handl&gg-
ningen.

Mot bakgrund av hur begéran sag ut anser JO att det méste ha varit uppen-
bart for Migrationsverket att begédran gjordes i och for handlaggarens tjanste-
utévning. Den borde darfor ha handlagts med tilldmpning av bestdmmelsen
om informationsskyldighet mellan myndigheter i 6 kap. 5 § offentlighets-
och sekretesslagen.

Vidare konstaterar JO att det saknas uttryckliga bestdmmelser om hur
lang tid en provning enligt den namnda bestammelsen far ta men anser att
utgangspunkten ar att provningen ska goras med skyndsamhet. JO menar
dock att det bor finnas ett forhallandevis stort utrymme att beakta omstan-
digheterna i det enskilda fallet vid beddmningen av hur skyndsam hand-
laggningen ska vara. For att underlétta och snabba pa hanteringen kan den
begarande myndigheten lampligen ange hur fort den efterfragade uppgiften
eller handlingen behdvs. Den myndighet som forvarar uppgifterna eller
handlingen kan ocksa fréga den begarande myndigheten om behovet och
anpassa sin handlaggning efter svaret.

JO kritiserar Migrationsverket for att det tog fyra manader att handlagga
begéran.

Anmaélan

I en anmélan som kom in till JO den 16 december 2020 forde AA fram klago-
mal mot Migrationsverket angadende handlaggningen av en begaran om att fa
ta del av handlingar. AA anforde foljande: Den 17 november 2020 begérde han,
i egenskap av tjansteman pa Arvika-Eda overférmyndarnamnd, Arvika kom-
mun, att fa kopior av samtliga beslut som verket fattat i januari 2018 i ett visst
arende. Han paminde om begéran den 14 december 2020 och fick da till svar
per mejl att hans begaran stod i Migrationsverkets balans och att verket da han-
terade framstallningar om att fa ta del av handlingar som kom in till myndig-
heten i september 2020. AA ansag att Migrationsverket inte levde upp till det
krav pa skyndsamhet som galler enligt 2 kap. tryckfrihetsforordningen (TF) vid
en begéran om att ldmna ut allménna handlingar.
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Utredning

JO uppmanade Migrationsverket att gora en utredning och yttra sig 6ver anma-
lan. Verket skulle &ven I&mna en allmén beskrivning av sin hantering av fram-
stallningar om att fa ta del av allmanna handlingar.

Migrationsverket (generaldirektéren BB) yttrade sig. Yttrandet kom in till
JO den 23 mars 2021.

Migrationsverket redovisade foljande om sin organisation for utlamnande
av allménna handlingar och andra utldmnanden av handlingar eller uppgifter:

Begaran om uppgifter och handlingar som stalls pd Migrationsverkets hem-
sida — under rubrikerna ” Ta del av allmdnna handlingar” ”” Bestilla origi-
nalhandlingar eller kopior” samt “Bestélla information om personuppgif-
ter” gér till forvaltningsenhetens e-postadress.

Begdran om uppgifter och handlingar kan darutéver komma in direkt till
kundcenter, presstjanst, enskilda tjanstemén, forvaltningsenheten, statistik-
enheten, registraturen m.m.

I Migrationsverkets stéddokument (Kunskapssttd) anges att den som
forvarar handlingen ansvarar for att hantera utlamnandet. Detta &r en hu-
vudregel och innebar inte att ndgon annan inte kan lamna ut handlingen. P4
grund av skyndsamhetskravet ska man beakta att det &r den som fatt fragan,
som ansvarar for att fragan besvaras.

Om en begdrd handling eller uppgift finns tillganglig digitalt kan samt-
liga som har tillgang till och behdrighet att ta fram handlingen/uppgiften ur
det digitala systemet och darmed hantera begaran.

Om nagon annan har drendet i sin vard, dvs. forvarar arendet, har ett
Oppet arende eller ett drende som &nnu inte arkiverats och som innehaller
det som begarts ut bor frdgan omfardelas till denne.

Om handlingen som begérs ut befinner sig i arkivet i Norrkdping ansva-
rar forvaltningsenheten i Norrkdping.

Migrationsverket redovisade foljande om sin forvaltningsenhet:

Till férvaltningsenhetens e-postlada kommer inte enbart forfragningar fran
hemsidan och bestallningar fran arkivet utan dven andra typer av forfrag-
ningar och meddelanden. Avsandaren kan vara sévél en intern som en ex-
tern part.

Forvaltningsenhetens e-postadress bevakas under kontorstid av nagon
av forvaltningsenhetens handldggare. Handléggaren gor en forsta sortering
och kategorisering av de inkomna meddelandena. Mer komplicerade aren-
den eller forfragningar vidarebefordras till enhetens beslutsfattare medan
enhetens assistenter och dvriga handldggare omhéandertar majoriteten av
forfragningarna och vidtar de atgarder som kréavs for varje enskilt arende.
Vid behov rekvireras handlingar fran verkets arkiv. | forekommande fall
gors sekretessprovningar av handlaggare och/eller beslutsfattare.

Vissa arenden kan och méste omhandertas omedelbart. Arenden som ar
av mer bradskade art separeras fran arenden som inte bedéms vara lika
akuta. Enheten handl&gger emellertid &ven andra drenden som av olika skél
behdver besvaras utan drojsmal.

Ett stort antal av de forfragningar som férvaltningsenheten tar emot gal-
ler begdran fran andra myndigheter om uppgifter som verket forfogar over.

Migrationsverket redovisade féljande rattsliga bedémning:

Begéran om allmén handling

Av 2 kap. 1 § tryckfrihetsforordningen framgar att var och en har rétt att ta
del av allménna handlingar.
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Det finns i 2 kap. 18 § tryckfrihetsforordningen dven ett anonymitets-
krav: En myndighet far inte pa grund av att ndgon begér att fa ta del av en
allméan handling efterforska vem denne &r eller vilket syfte han eller hon
har med sin begéran i storre utstrackning an vad som behévs for att myn-
digheten ska kunna préva om det finns hinder mot att handlingen lamnas
ut.

Dérmed har en myndighet — vid mottagandet av en begdran om allméan
handling — initialt inte ratt att skilja ut forfragningar fran privatpersoner fran
forfragningar fran tjansteman pa olika myndigheter.

Nagot lagstod for att gora denna atskillnad finns darfor inte forran myn-
digheten ska préva om det finns hinder for utlamnande (dvs. gora en be-
domning av sekretessen i enlighet med reglerna i offentlighets- och sekre-
tesslagen).

Regeringsréatten har dartill funnit att juridiska personer anses ha samma
rétt att ta del av allmé&nna handlingar som fysiska personer och kan dédrmed
overklaga avslagsbeslut, RA 2003 ref. 83.

Dérmed finns det inte heller grund for att skilja fysiska personer fran
juridiska personer vid en begéran om allmén handling.

Migrationsverket gor darfor bedomningen att det - vid begaran om att fa
ut allman handling — inte ar mojligt att skilja forfragningar fran privatper-
soner fran forfragningar frdn myndigheter eller myndighetspersoner. Det ar
darmed inte heller méjligt att utesluta myndigheter eller myndighetsperso-
ner frdn skyndsamhetskravet i 2 kap. 15 — 16 88 tryckfrihetsférordningen.

Begéaran om att fa ut uppgifter

Begaran om att f& ut uppgifter och den uppgiftsskyldighet som galler enligt
lag omfattas inte av tryckfrihetsforordningens bestammelser. Nar det géaller
uppgifter eller uppgiftsskyldigheten enligt lag géller 6 kap. 5 § offentlig-
hets- och sekretesslagen samt serviceskyldigheten i 6 § och samverkansbe-
stammelsen i 8 § forvaltningslagen (2017:900).

Bestammelsen i 6 kap. 5 § offentlighets- och sekretesslagen innehaller
inte ndgot skyndsamhetskrav. Trots det & manga begaranden av sadan art
att det far anses finnas goda skal att handlagga och besvara dem utan ongé-
digt drojsmal. Det kan t.ex. vara frdgan om polismyndigheten som behGver
fa uppgifter i pAgaende brottsarenden, kommunala forvaltningar som efter-
forskar anhdériga till avlidna personer eller gode man som efterfragar kon-
taktuppgifter till klienter infor instéllelse i domstol.

AA:s begéaran

AA har begart att fa kopior av samtliga avslagsbeslut fattade i januari 2018
i ett enskilt &rende.

Detta &r en begédran om allmén handling som skulle ha omfattats av
skyndsamhetskravet i 2 kap. 15-16 8§ tryckfrihetsforordningen.

Begéran inkom till Migrationsverket den 17 november 2020 och hade
den 14 december 2020 fortfarande inte besvarats.

Migrationsverket gér beddmningen att forvaltningsenheten inte hanterat
AA:s begaran i enlighet med det skyndsamhetskrav som stélls pa verket
enligt 2 kap. 16 §, andra stycket, TF, vilket Migrationsverket givetvis be-
klagar.

Sammanfattningsvis

Forvaltningsenhetens e-postlada samlar upp manga olika forfragningar.
Detta staller stora krav pa den tjansteman som ansvarar for e-postladan.
Tjanstemannen maste kunna skilja p& begdran om utlamnande av allmin
handling och begdran om utlamnande av uppgift. Tjanstemannen maste
ocksa klara av att sortera och prioritera bland 6vriga skrivelser.
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AA:s anmadlan visar att forvaltningsenhetens handlaggningstider tyvarr
ar alltfor langa och att sorteringen samt prioriteringen i detta fall har brustit.
Detta &r allvarligt.

Det sker ett kontinuerligt forbattringsarbete pa forvaltningsenheten ge-
nom det processorienterade arbetssattet. Enheten kommer dven att fa utokat
juridiskt stod fran rattsenheten for att undvika misstag vid prioriteringar.
Under varen 2021 kommer férvaltningsenheten aven att tillforas extra re-
surser for avarbetning.

JO begarde darefter in upplysningar fran Migrationsverket. Migrationsverket
lamnade in en kopia av det svar som lamnats till AA. Av detta framgar att AA
fick svar pa sin begéran den 18 mars 2021 och att verket inte fattat ndgra sddana
beslut som han efterfragat.

I ett beslut den 19 oktober 2021 anférde JO Per Lennerbrant féljande.

Beddmning

Migrationsverket har i sitt yttrande angett att AA:s begdran skulle ha handlagts
i enlighet med det skyndsamhetskrav som finns i 2 kap. TF.

Bestdmmelserna i 2 kap. TF om allménna handlingars offentlighet utgdr en
central del av offentlighetsprincipen.

Fragan om offentlighetsprincipens tillamplighet myndigheter emellan har
varit foremal for olika uppfattningar. (Se bl.a. Petrén och Ragnemalm, Sveriges
grundlagar och tillhérande forfattningar med forklaringar, tolfte uppl. s. 389,
JK 1985 s. 104, SOU 2003:99 s. 222, SOU 2015:39 s. 448 samt JO 2008/09
s. 538 och 2013/14 s. 617. Se vidare bl.a. Hjertstedt i Forvaltningsréttslig tid-
skrift Nr 1 2015 s. 41 1))

| propositionen till tryckfrihetsforordningen uttalades att bestdmmelserna i
2 kap. TF reglerar den enskildes ratt att fran en myndighet fa ut allménna hand-
lingar, och att bestimmelserna inte avser tillhandahallande av allmanna hand-
lingar myndigheter emellan. Det uttalades vidare att det alltsa inte finns ndgon
ratt for en myndighet att f ut en handling, men att myndigheterna dtminstone
i viss utstrackning har en skyldighet att bistd varandra med tillhandahallande
av handlingar. Det framgick ocksa i propositionen att bestammelserna i 2 kap.
TF visserligen inte har omedelbar betydelse for fragan om tillhandahallande av
handlingar mellan myndigheter, men uppenbart har de betydelse aven i detta
avseende. Om handlingen &r offentlig finns det inte ndgon anledning for en
myndighet att vagra lamna ut den till en annan myndighet. (Se prop. 1948:230
s. 122 f. Se ocksa prop. 1979/80:2 del A s. 323.)

| 6 kap. 5 § offentlighets- och sekretesslagen (OSL) finns en bestdmmelse
om myndigheters informationsskyldighet gentemot varandra. Av den framgar
att en myndighet pa begéran av en annan myndighet ska lamna en uppgift som
den forfogar 6ver, om inte uppgiften &r sekretessbelagd eller det skulle hindra
arbetets behdriga gang. Bestdmmelsen anses vara en precisering av den all-
manna samverkansskyldighet som galler for myndigheter enligt 8 § forvalt-
ningslagen.

Hogsta forvaltningsdomstolen har, i ett mal som gallde vilken prévning som
ska goras innan personuppgifter i en myndighets register kan lamnas till en
annan myndighet med stdd av 6 kap. 5 § OSL, uttalat att reglerna i 2 kap. TF
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inte géller nar myndigheter I&mnar uppgifter mellan varandra (se HFD 2021
ref. 10 p. 28).

AA begarde att fi kopior av beslut som Migrationsverket fattat i ett visst
arende. Begdran gjordes per mejl, och av mejlet framgick att AA var handlag-
gare vid 6verférmyndarenheten vid Arvika kommun. Han 6nskade att Migra-
tionsverkets svar skulle skickas till 6verférmyndarenheten vid kommunen, an-
tingen per mejl eller per post och till adresser som han angav.

Den typ av handlingar som AA ville ha kopior av méste till sin karaktar
anses ha varit allménna.

Mot bakgrund av hur AA:s begéran sag ut maste det ha varit uppenbart for
Migrationsverket att den gjordes i och for AA:s tjansteutdvning. Begéran borde
darfor ha handlagts med tilldmpning av bestdmmelsen om informationsskyl-
dighet mellan myndigheter i 6 kap. 5 8 OSL. Det bor gélla &ven om begéran
inte avsag endast uppgifter ur en handling utan kopior av allmanna handlingar
(RA 82 2:84).

Nar det galler hur lang tid prévningen enligt 6 kap. 5 § OSL far ta framgar
inte detta uttryckligen av bestimmelsen. Inte heller i friga om den allménna
samverkansskyldigheten enligt 8 § forvaltningslagen finns det i lag reglerat na-
got krav i det avseendet.

Né&r en allmén handling begérs ut med hénvisning till bestimmelserna i
2 kap. TF ska handlingen, om den far lamnas ut, tillhandahéllas genast eller sa
snart som mojligt (15 8). Om begdran avser en kopia av en allmén handling ska
begéran behandlas skyndsamt (16 §). JO har flera génger uttalat att ett besked
i en utlamnandefraga normalt bor lamnas samma dag som begéaran gjorts. Na-
gon eller nagra dagars fordréjning kan dock godtas om det ar nddvandigt for
att ta stallning till om ett utlamnande far ske.

Bestdammelserna om handlingsoffentlighet i 2 kap. TF syftar bl.a. till att moj-
liggora en kontroll av den offentliga maktutdvningen. Bestdammelserna i 6 kap.
5 8 OSL har ett annat syfte, framfor allt att underlétta for myndigheter att full-
gora sin verksamhet.

Utgéangspunkten far enligt min mening anses vara att d&ven en prévning
enligt 6 kap. 5 8 OSL ska gdras med skyndsamhet. | ljuset av syftet med be-
stammelsen bor det dock finnas ett forhallandevis stort utrymme att beakta om-
standigheterna i det enskilda fallet vid bedémningen av hur skyndsam hand-
laggningen ska vara. For att underlatta och snabba pa hanteringen kan den
begarande myndigheten lampligen ange hur fort den efterfragade uppgiften eller
handlingen behdvs. Den myndighet som forvarar uppgifterna eller handlingen
kan ocksa fraga den begarande myndigheten om behovet och anpassa sin hand-
laggning efter svaret.

Av utredningen i arendet framgar att det inte fanns nagra sadana beslut som
AA begarde att fa kopior av. Det borde Migrationsverket ha kunnat konstatera
med en begrénsad arbetsinsats. Det har inte gjorts géllande att det skulle hindra
arbetets behoriga gang att behandla begéran.

AA gjorde sin begéran den 17 november 2020 och fick ett svar pa begaran
forst den 18 mars 2021. Det tog alltsa verket fyra manader att handldagga AA:s
begéran. Det &r inte acceptabelt, och Migrationsverket fortjanar kritik for den
langsamma handlaggningen.
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I sitt yttrande till JO har Migrationsverket uppgett att forvaltningsenhetens
handlaggningstider ar alltfor langa och att enheten under varen 2021 tillfors
extra resurser for avarbetning. Uppenbarligen har myndigheten byggt upp ba-
lanser av arenden som ror bl.a. framstéllningar om att fa ta del av allmanna

handlingar. Detta ar allvarligt, vilket ocksd Migrationsverket konstaterat.

Jag utreder for narvarande ett liknande klagomal mot Migrationsverket som
berdr forvaltningsenheten (dnr 1802-2021). Migrationsverket har i det &rendet
lamnat in ett yttrande. Mot den bakgrunden gor jag har inga ytterligare uttalan-
den om situationen vid forvaltningsenheten annat an att pdminna om det skynd-
samhetskrav som foljer av 2 kap. TF. Det kravet galler givetvis ocksd om hand-
lingsutldmnandet hanteras av en organisatorisk enhet som ska hantera &ven

uppgiftslamnanden som sker med stdd av annan forfattning.
Arendet avslutas.

En enskild har ratt till ett 6verklagbart beslut da en
myndighet nekar att lamna ut en handling pa stallet med
hanvisning till betydande hinder

(Dnr 5371-2021)

Beslutet i korthet: En person begarde under sommaren 2021 att snarast fa
ta del av allménna handlingar i Sveriges lantbruksuniversitets lokaler. Med
hanvisning till covid-19-pandemin meddelade universitetet att detta inte
kunde ske forran tva och en halv manad senare.

ChefsJO uttalar att myndigheter under pandemin endast i undantagsfall
har kunnat vagra att genast Iamna ut en allman handling pa stéllet med hén-
visning till risken for smittspridning. Det har enligt chefsJO inte funnits
utrymme for att helt vagra att ta emot besok pé plats eller att neka att lamna
ut allmanna handlingar pé stallet med hanvisning till mindre konkreta anta-
ganden om risk for smittspridning i det enskilda fallet. Universitetet kritise-
ras for att det inte tillgodosett personens begaran.

Personen begarde ocksa att universitetet i ett skriftligt beslut skulle prova
fragan om utlamnande av handlingar pd stillet, men universitetet fattade
inget beslut. ChefsJO uttalar att skyldigheten att pa begéran fatta ett skrift-
ligt beslut som kan 6verklagas dven galler om nagon har begart att fa ta del
av handlingar pa stéllet vid en viss tidpunkt och myndigheten bedémer att
ett utlimnande vid den tidpunkten moter betydande hinder. Universitetet
fortjanar kritik for att det inte fattade nagot beslut.

Anmalan

I en anmélan till JO uppgav AA i huvudsak foljande. Den 23 juni 2021 begéarde
han per e-post att snarast fa ta del av vissa handlingar pa stéllet pd Sveriges
lantbruksuniversitet (SLU) i Alnarp. Han fick beskedet att han kunde ta del av
materialet i mitten av september 2021. | sin anmalan ifrdgasatte han om denna

véntetid var forenlig med tryckfrihetsforordningens skyndsamhetskrav.
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Utredning

JO hamtade in vissa handlingar frdn SLU och begérde darefter att universitetet
skulle yttra sig.

SLU (chefsjuristen BB) framférde sammanfattningsvis féljande. AA:s be-
garan avsag videomaterial om ca 26 timmar och en stor mangd dokument. En-
ligt regeringens pandemiregler for de statliga myndigheterna skulle personal
arbeta hemifran till den 15 september 2021. SLU bedémde att forhallandena
under sommaren 2021 var sédana att det inte gick att krava att ndgon anstalld
fore den 16 september 2021 skulle nérvara fysiskt och interagera med en oké&nd
person under kanske mer &n 26 timmars filmvisning och ytterligare flera dagars
genomgéng av dokument. Aven med beaktande av myndighetens serviceskyl-
dighet skulle det ha inneburit ett allvarligt och helt oacceptabelt risktagande.
Med hénsyn till de stora praktiska hinder som pandemin orsakade samt de re-
lativt omstandliga atgarder som behovde vidtas for att filmvisningen rent tek-
niskt skulle kunna anordnas, anser SLU att skyndsamhetskravet i 2 kap. 15 §
tryckfrihetsforordningen val har uppratthallits. SLU hade redan sommaren
2020 fattat ett beslut i fragan om vilka handlingar som kunde lamnas ut. Det
far anses ha fortsatt att vara gallande. Fragan under 2021 har inte rort huruvida
AA ska fa del av handlingarna eller inte.

AA fick mojlighet att kommentera remissvaret.

I ett beslut den 29 april 2022 anforde chefsJO Erik Nymansson foljande:

Bedémning

Ratten att ta del av allmanna handlingar pa stallet

Var och en har en grundlagsskyddad réttighet att ta del av allméanna handlingar.
De grundldggande bestdammelserna om det finns i 2 kap. tryckfrihetsforord-
ningen och reglerar bl.a. férfarandet vid utlimnande av handlingar. Utgangs-
punkten ar att den som begar ut en allman handling som far lamnas ut genast
eller s& snart det ar mojligt och utan avgift ska fa del av handlingen pa stéllet
(15 8). Den som onskar ta del av en allman handling har dessutom ratt att mot
en faststalld avgift skyndsamt fa en avskrift eller kopia av handlingen (16 §).
Inneborden av att en handling genast ska lamnas ut pé stéllet &r att utlam-
nandet ska ske i direkt anslutning till sbkandens framstallning. Detta ar dock
inte alltid mojligt. Nagon eller ndgra dagars fordréjning kan t.ex. godtas om det
ar nodvandigt for att ta stallning till om handlingen &r allméan och om det finns
uppgifter i den som omfattas av sekretess. Ifall det star klart att en handling ar
allman och offentlig, ar méjligheterna diremot sma for en myndighet att inte
tillgodose en begédran om att genast lIamna ut den pa stallet. Av 2 kap. 15 §
andra stycket tryckfrihetsférordningen framgar dock att en myndighet inte ar
skyldig att tillhandahalla en handling pa stallet om det moter betydande hinder.
Utrymmet ar begréansat for att se nagot som ett betydande hinder pa grund
av att det utgor ett intresse som har foretrade framfor skyldigheten att omga-
ende ta fram och lamna ut allmanna handlingar pa stallet. JO har t.ex. uttalat
att en kriminalvardsinspektdr pé en anstalt utan renodlat kansli varit skyldig att
paborja arbetet med att ta fram vissa handlingar, trots att endast 40 minuter
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aterstod av arbetsdagen och att kriminalvardsinspektoren aven hade andra ar-
betsuppgifter (JO 2016/17 s. 316).

I en del fall kan betydande hinder av detta slag vara permanenta (jfr HFD
2019 ref. 1, som avsag handlingar i sa daligt skick att ett utlamnande skulle
leda till att de forstors). Andra betydande hinder ar av tillfallig karaktér (jfr t.ex.
Kammarratten i Jonkopings dom den 4 oktober 2021 i mél nr 3032-21 om ut-
lamnande av allmanna handlingar i en anstalts lokaler under en kvall da ett
gisslantagande pagick i anstalten). Aven om en myndighet med hénvisning till
betydande hinder ibland kan vagra att genast Iamna ut en handling, maste myn-
digheten i s& stor utstrackning som mojligt verka for att undanréja betydande
hinder.

Utlamnande av handlingar pa stéllet under covid-19-pandemin

Av SLU:s remissvar framgdr att universitetet redan den 2 juli 2021 hade be-
démt att manga av de handlingar som AA begért att fa ta del av hade kunnat
ldmnas ut till honom utan hinder av sekretess. Med hanvisning till covid-19-
pandemin fick han dock beskedet att han inte kunde ges méjlighet att ta del av
dem pa stallet forran tva och en halv manad senare. Universitetet har i re-
missvaret ocksd hanvisat till att vissa atgarder av teknisk karaktar behévde vid-
tas for att AA skulle kunna ta del av de handlingar som utgjorde videomaterial.
Enligt min mening skulle ngon dags drojsmal med utlimnandet kunna accep-
teras om det behdvdes for att forbereda visningen av videomaterialet. Ett drojs-
mal pa tva och en halv manad overstiger daremot vida vad som normalt kan
godtas. Fragan &r saledes om risken for smittspridning utgjorde ett betydande
hinder och darmed réttfardigade fordrdjningen.

I sitt remissvar har SLU hénvisat till regeringens uppdrag till de statliga
myndigheterna att vidta atgarder for att 6ka andelen anstéllda som arbetade
hemifran. Enligt detta uppdrag (regeringsbeslut den 22 december 2020, dnr
Fi2020/05201, samt senare forlangningsbeslut) skulle myndigheterna saker-
stélla att endast arbetstagare vars fysiska narvaro var nddvandig for att verk-
samheten skulle kunna bedrivas befann sig i myndighetens lokaler. Det angavs
sarskilt att denna verksamhet innefattade att uppratthalla medborgarkontakter
och service i hela landet.

Covid-19-pandemin har fort med sig utmaningar for sdval myndigheter som
samhallet i 6vrigt. Det har givetvis varit angeldget att myndigheter agerat for
att halla spridningen av sjukdomen pa en sa 1g niva som mojligt. De negativa
konsekvenser som detta fatt for myndigheternas verksamhet maste i vissa fall
godtas. En sadan stravan far emellertid inte drivas hur langt som helst (jfr
JO 2021/22 s. 624).

Ratten att ta del av allmanna handlingar pa stéllet &r en central del av offent-
lighetsprincipen, som i sin tur &r en av de grundladggande forutsattningarna for
den fria demokratiska &siktshildningen. M6jligheten att lamna ut kopior pa
papper eller i elektronisk form gor inte ratten till utlamnande pa stallet mindre
viktig.

Mot denna bakgrund &r min uppfattning att myndigheter endast i undantags-
fall kunnat vagra att genast lamna ut en allman handling pd stallet med
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hé&nvisning till risken for smittspridning. Om en person som besokt en myndig-
het for att begara ut en handling uppvisat tydliga sjukdomssymtom eller sjélv
uppgett att han eller hon nyligen testats positivt for covid-19, skulle det ha kun-
nat ses som betydande hinder for ett omedelbart utlimnande av handlingen pa
stallet. Nagon dags fordrojning medan myndigheten moblerar om sina lokaler
eller vidtar andra atgarder for att minska risken for smittspridning i samband
med utlamnandet skulle i vissa fall ocksé ha kunnat godtas om begéaran avsett
ett omfattande material. Daremot har det enligt min mening inte funnits ut-
rymme for myndigheter att helt vagra att ta emot besok pé plats eller att neka
att Iamna ut handlingar pa stallet med hanvisning till mindre konkreta antagan-
den om risk for smittspridning i det enskilda fallet (jfr &ven Ds 2021:35 s. 96—
99).

SLU har i sitt remissvar gjort gallande att det inte gick att krava att nagon
anstélld fore den 16 september 2021 skulle narvara fysiskt och interagera med
en okand person under kanske mer an 26 timmars filmvisning och ytterligare
flera dagars genomgang av dokument. Jag instammer inte i den bedémningen,
utan menar att SLU med nagon dags forberedelser borde ha kunnat vidta lamp-
liga smittskyddsatgarder for att ge AA majlighet att ta del av de handlingar han
begért ut.

SLU ska kritiseras for att det inte tillgodosett AA:s begéran om att snarast
fa ta del av allmanna handlingar pa stallet.

Ratten att fa ett myndighetsbeslut om nekat handlingsutlamnande
vid en viss tidpunkt

Av de handlingar som JO har hamtat in fran SLU framgar att AA vid tva till-
fallen begérde ett motiverat beslut med information om hur man oéverklagar,
om SLU inte tillgodoség hans begaran att genast fa ta del av de aktuella hand-
lingarna pa stéllet. SLU svarade honom att det inte var mojligt att fatta nagot
sadant beslut eftersom universitetet hade for avsikt att lamna ut handlingarna.

Om en anstélld vid en myndighet vagrar att [&mna ut en handling och den
enskilde begér det, ska myndigheten préva om handlingen kan lamnas ut. Den
enskilde ska informeras om mojligheten att begéra myndighetens prévning och
om att det kravs ett skriftligt beslut av myndigheten for att beslutet ska kunna
overklagas. Detta framgar av 6 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400).

Den enskildes ratt att fa ett beslut i en frdga om utliamnande av handlingar
galler inte enbart om myndighetens vagran beror pa t.ex. att uppgifter i hand-
lingen bedomts omfattas av sekretess eller pd att handlingen inte existerar.
Skyldigheten att pa begaran fatta ett skriftligt beslut som kan 6verklagas géller
aven om nagon har begdrt att fa ta del av handlingar pa stéllet vid en viss tid-
punkt och myndigheten beddmer att ett utlamnande vid den tidpunkten moter
betydande hinder (jfr JO 1970 s. 187).

Som framgar ovan &r min uppfattning att det inte fanns betydande hinder
mot att lamna ut handlingar pa stallet till AA i nara anslutning till hans begéran.
SLU:s remissvar maste forstds som att universitetet vid tiden for begéran var
av en annan uppfattning i den fragan. Darmed var universitetet skyldigt att upp-
lysa AA om hans rétt att begdra ett beslut av myndigheten samt att efter hans
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begaran om ett sddant skyndsamt besluta i fragan. SLU fortjanar kritik for att
detta inte skedde, vilket medforde att AA gick miste om moéjligheten att fa fra-
gan provad i domstol.

En generaldirektdrs anvandande av privat e-post for
kommunikation av allman handling samt efterféljande
hantering stred mot objektivitetsprincipen

(Dnr 9123-2021)

Beslutet i korthet: Skogsstyrelsens generaldirektor lamnade pa begaran ut
sin privata e-postadress till en extern aktdr. Denne skickade sedan ett med-
delande till den adressen, vilket inte diarieférdes hos Skogsstyrelsen utan
raderades av generaldirektéren.

JO drar av utredningen slutsatsen att det aktuella meddelandet utgjorde
en allmén handling. Enligt JO kan generaldirektdrens uppgifter om handel-
sen inte uppfattas p& annat satt an att hans atgarder syftade till att kringga
handlingsoffentligheten. Ett sddant agerande strider mot regeringsformens
krav pa saklighet och opartiskhet. Generaldirektoren kritiseras darfor for sitt
handlande.

Bakgrund till JO:s initiativ

I oktober 2021 rapporterades det i nyhetsmedier om att Skogsstyrelsens gene-
raldirektor AA skulle ha lamnat ut sin privata e-postadress for korrespondens i
en tjansterelaterad frdga och dérefter raderat konversationen. JO tog dven emot
flera anmélningar rérande saken. Till en anmalan var fogat ett utdrag fran en
sms-konversation som AA fort med en extern aktor via sin tjanstetelefon. Av
utdraget framgick att AA den 24 september 2021 pa fraga fran den externa
aktdren hade lamnat ut sin privata e-postadress till denne.

Den 14 oktober 2021 publicerades en kommentar pa Skogsstyrelsens webb-
plats med féljande lydelse:

Mejlvéxling pa privat adress

Det stdmmer att AA haft en konversation i sin roll som generaldirektor via
sin privata mejladress. Konversationen handlade om en &nnu opublicerad
forskningsrapport fran en extern aktor. | konversationen finns ingen upp-
maning om att agera mot SVT:s serie Slaget om skogen.

Det var inte korrekt av AA att anvanda den privata adressen eller att
sedan radera mejlen. Mejlen &r inkomna handlingar och ska hanteras som
sadana aven nér de kommer till den privata adressen.

AA haller med om att han borde ha hanterat mejlvaxlingen pé ett annat
satt.

Med anledning av uppgifterna beslutade jag den 24 november 2021 att ta upp
saken till utredning i ett sarskilt arende.
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Utredning

Utdraget fran sms-konversationen och Skogsstyrelsens kommentarer till medie-
uppgifter dverfordes till detta drende. Skogsstyrelsen uppmanades dérefter att
yttra sig Over

myndighetens rutiner och riktlinjer for anvandande av e-post i tjansten samt
for registrering av e-post som utgér allménna handlingar,

om generaldirektdren AA lamnat ut sin privata e-postadress for korrespon-
dens i en tjansterelaterad fraga och, i forekommande fall, vilka 6vervagan-
den som gjordes i samband med det,

om korrespondensen som skedde via generaldirektdrens privata e-postadress
diariefordes hos Skogsstyrelsen eller hur den annars hanterades samt i vil-
ken omfattning han anvénder sig av sin privata e-postadress i tjansten och
hur sadan korrespondens hanteras av honom och myndigheten.

Skogsstyrelsen uppmanades ocksa att ge in rutindokument eller liknande hand-
lingar samt att redovisa sin bedémning av det som hade kommit fram.

Skogsstyrelsen (chefen for administrativa avdelningen BB) inkom den 1 feb-

ruari 2022 med ett remissvar med i huvudsak féljande innehall (bilagorna ute-
lamnas har):

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska forvaltningsmyndigheter i sin verk-
samhet iaktta saklighet och opartiskhet. Kravet pa saklighet och opartiskhet
brukar benamnas objektivitetsprincipen och kommer ocksa till uttryck i 5 §
i forvaltningslagen (2017:900). Skogsstyrelsen anser att det &r viktigt for
medborgarnas fortroende med insyn i myndigheters verksamhet och dar-
med att myndighetens anstéllda har kdnnedom om hur inkomna handlingar
ska hanteras.

For att uppfylla lagkraven om bland annat diarieféring, utldmnande,
gallring och arkivering av handlingar &r det viktigt att medarbetarna kanner
till begreppet allmén handling och har tillrdckliga kunskaper om diariefor-
ing eller hur man haller sddana ordnade pa annat satt samt om vad som ska
sparas i tjansterelaterade fragor. Detta beskrivs i tvd av myndighetens sty-
rande dokument, rutin om allmanna handlingar, se bilaga 1 (bland annat pa
sid. 6) samt rutin gallring av handlingar av tillfallig eller ringa betydelse, se
bilaga 2. Samtliga nyanstéllda ges en utbildning i rollen som statsanstélld
som ingdr som ett moment pa den Nationella introduktionen. Alla anstallda
ska aven ga de obligatoriska internutbildningarna Grundldggande forvalt-
ningsratt samt Allmanna handlingar.

Vad galler e-post som kommit in till Skogsstyrelsen omnamns detta, om
an valdigt kortfattat, i rutin om allméan handling. Dari framgar att e-post ska
hanteras som brev angdende bland annat ankomststampling om det saknas
tydlig datumangivelse och att diarienummer ska framga vid expediering
(sid. 4-5). Nagot ytterligare styrande dokument som inom myndigheten re-
glerar anvandandet av e-post har inte funnits.

Skogsstyrelsens generaldirektor, AA, har anmodats svara pa vad han
gjort for eventuella 6vervaganden i samband med det intraffade. S& har
skett och dessa &r foljande.

Det e-postmeddelande som asyftas i sammanhanget var adresserat till
AA pd hans privata e-postadress. Det var skickat fran en extern aktor, som
ocksa ar en bekant till honom, och gallde en av denne forfattad &nnu opub-
licerad rapport i en tjansterelaterad fraga, dock ej géllande nagot pagaende
arende.

Med hénsyn till den bekante, eftersom rapporten &nnu inte var publice-
rad, gjorde AA Overvéagandet att den fortsatta konversationen istéllet skulle
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ske via hans privata e-postadress och han lamnade ut den privata e-post-
adressen for fortsatt konversation.

Darefter raderades det aktuella e-postmeddelandet fran det privata e-post-
kontot. Konversationen diariefordes inte pa grund av samma Gvervagande
som ovan, med hansyn till avsandaren.

| tjansten har AA anvant sin privata e-postadress uteslutande nér syftet
varit att skriva ut nagot hemifran, till exempel avtal for myndighetens rak-
ning. Sarskilt nu under Coronapandemin har detta gjorts dd myndighetens
anstéllda i stort sett uteslutande har arbetat hemifran.

AA uppger att han borde ha hanterat e-postmeddelandet pa ett annat satt
och att det inte var korrekt i sammanhanget att hanvisa till den privata
e-postadressen eller att radera e-postmeddelandet.

Pa grund av det intraffade inledde Skogsstyrelsen ett Gvergripande ar-
bete med att se dver hanteringen av béde anvandandet av e-post som kom-
munikationsverktyg och hanteringen av allménna handlingar. Vidare har
myndigheten tagit fram och beslutat ett nytt styrande dokument om e-post-
anvéndande, se bilaga 3. Dokumentet beslutades den 26 januari 2022 och
har kommunicerats via myndighetens intranat till alla medarbetare. Arbetet
har genomforts for att fortydliga for samtliga medarbetare hur e-post kan
och ska hanteras i tjansten.

Skogsstyrelsen dverlamnar harmed drendet till JO for beddmning.

| ett beslut den 22 juni 2022 anférde JO Katarina Pahlsson foljande:

Rattsliga utgangspunkter

Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér offentliga for-
valtningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt
iaktta saklighet och opartiskhet (1 kap. 9 § regeringsformen). Kravet pa saklig-
het och opartiskhet (objektivitetsprincipen) omfattar inte bara hur en sak rent
faktiskt har handlagts och vilka verkliga skél som ligger bakom ett beslut eller
annat handlande fran en myndighet. Aven hur myndighetens agerande har upp-
fattats dr av betydelse. Redan risken for att andra kan uppfatta att saklighet och
opartiskhet inte iakttas ar tillrackligt for att ett handlande ska kunna anses strida
mot bestdmmelsen. (Se Bull och Sterzel, Regeringsformen — en kommentar
[2019, version 4, JUNO] s. 54 1.)

I 2 kap. tryckfrihetsférordningen, TF, finns grundldggande regler om allménna
handlingar. Enligt dessa regler har var och en rétt att ta del av en handling som
forvaras hos en myndighet om handlingen &r inkommen till myndigheten eller
uppréttad dar, forutsatt att den inte omfattas av sekretess (2 kap. 1-4 8§ TF).

Enligt huvudregeln anses en handling ha kommit in till en myndighet nér
den har anlént dit eller kommit en behérig befattningshavare till handa (2 kap.
98 TF).

Ett brev eller annat meddelande som é&r stéllt personligen till den som inne-
har befattning vid en myndighet anses som allméan handling, om handlingen
géller ett drende eller ndgon annan fraga som ska handlaggas av myndigheten
och inte &r avsedd for mottagaren endast som innehavare av annan stallning
(2 kap. 8 8 TF). En handling som enligt denna bestdmmelse &r att anse som
allmén har denna egenskap oavsett om den har anlant till myndighetens lokaler
eller tillstéllts en befattningshavare vid myndigheten pa annat sétt, t.ex. till hans
eller hennes privata adress (se bl.a. JO 2009/10 s. 462 och JO:s beslut den 12
mars 2019, dnr 7919-2017).
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Allménna handlingar ska registreras sa snart de har kommit in till eller upp-
rattats hos en myndighet. Handlingar som inte omfattas av sekretess behdver
dock inte registreras om de halls ordnade sa att det utan svarighet kan faststallas
om de har kommit in till eller uppréttats hos myndigheten. Om det &r uppenbart
att en allman handling ar av ringa betydelse for myndighetens verksamhet, be-
hover den varken registreras eller hallas ordnad (5 kap. 1 § offentlighets- och
sekretesslagen [2009:400], OSL).

Bestdammelsen i 5 kap. 1 § OSL om att allménna handlingar ska registreras
sa snart de har kommit in eller upprattats innehéller inte ndgon bestamd tids-
gréns. JO har emellertid uttalat att handlingar i normalfallet bor registreras sen-
ast pafoljande dag eller sa snart det ar praktiskt méjligt. (Se bl.a. JO:s beslut
den 2 juli 2021, dnr 2648-2019.)

Bestdmmelser om hur allménna handlingar ska bevaras samt om gallring
och annat avhandande av sddana handlingar finns huvudsakligen i arkivlagen
(1990:782) med anslutande arkivforordning (1991:446) samt i foreskrifter och
beslut fran Riksarkivet.

Beddmning

Utredningen visar att Skogsstyrelsens generaldirektor AA under hdsten 2021
lamnade ut sin privata e-postadress till en extern aktor och att denne dérefter
skickade ett meddelande till den adressen. Meddelandet diarieférdes inte hos
Skogsstyrelsen, utan raderades av AA.

Som framgatt kan e-postmeddelanden som skickats till eller fran en befatt-
ningshavares privata e-postadress utgdra allménna handlingar om kraven i
2 kap. TF ar uppfyllda. I de fall ett meddelande r att anse som en allmén hand-
ling har myndigheten en skyldighet att folja de regler som galler i fraiga om
bl.a. registrering och bevarande av sddana handlingar.

Eftersom det aktuella e-postmeddelandet har raderats har jag inte haft moj-
lighet att bedéma om det utgjorde en allmén handling. Skogsstyrelsen och AA
har i sitt svar till JO emellertid uppgett att meddelandet var adresserat till AA
och att det avsag en opublicerad rapport i en tjansterelaterad fraga. Jag noterar
vidare att det i den kommentar som publicerades pa Skogsstyrelsens webbplats
med anledning av héndelsen angavs att AA hade den aktuella konversationen i
egenskap av generaldirektor. Jag finner inte anledning att ifrgasatta dessa upp-
gifter och anser mig darfor kunna dra slutsatsen att meddelandet utgjorde en
till Skogsstyrelsen inkommen allmén handling.

AA har ocksa uppgett att det var fel att radera meddelandet och att det borde
ha hanterats pa ett annat sétt. Jag har inte tillrackligt underlag for att ta stallning
till om meddelandet skulle ha registrerats hos Skogsstyrelsen eller om det fanns
rattsligt stod for att gallra handlingen. Jag konstaterar dock att AA:s forklaring,
att det var med hénsyn till den externa aktéren som han ldmnade ut sin privata
e-postadress och inte diarieférde meddelandet utan raderade det, inte &r ett gil-
tigt skal for att underlata att registrera en allman handling eller for att gallra en
sadan.

Jag kan inte uppfatta AA:s uppgifter pd annat satt an att hans atgarder syf-
tade till att kringga handlingsoffentligheten. Ett sddant agerande ar under alla



OFFENTLIGHET OCH SEKRETESS SAMT YTTRANDE- OCH TRYCKFRIHET

forhallanden oacceptabelt och strider mot objektivitetsprincipen i regeringsfor-
men. Jag ser allvarligt pa det intraffade och AA ska kritiseras for sitt handlande.

Det har framkommit att Skogsstyrelsen vid tiden for den granskade héndel-
sen inte hade nagra riktlinjer eller motsvarande dokument som sarskilt behand-
lade anvéndande av e-post, inbegripet privata e-postadresser, inom myndig-
heten.

JO har tidigare uttalat att anvédndande av en privat e-postadress i tjnsten
innebdr en 6kad risk for att sekretesshelagda uppgifter rojs, att allménna hand-
lingar inte blir diarieforda och att handlingsutlamnanden férsvéras. Om en be-
fattningshavare vid en myndighet anvander en privat e-postadress i tjansten kan
det uppsta oklarheter for mottagaren om det & myndigheten denne har kontakt
med eller inte. Dessutom finns en risk for misstanken att den privata e-post-
adressen anvands for att kringga handlingsoffentligheten. (Se t.ex. JO 2009/10
S. 462 samt JO:s beslut den 12 mars 2019, dnr 7919-2017, den 25 mars 2020,
dnr 1861-2019, den 18 mars 2022, dnr 1185-2021, och den 4 maj 2022,
dnr 1787-2020.)

Jag ser darfor positivt pa att Skogsstyrelsen numera har ett styrande doku-
ment om e-postanvéndning i myndighetens verksamhet déar dven anvéndande
av privata e-postadresser behandlas.

Vad som i évrigt har kommit fram i rendet ger inte anledning till ndgon
atgard eller ndgot uttalande frén min sida.
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