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Övrigt 

En kommun har hanterat en förfrågan från ett politiskt parti 
om att hyra en lokal i strid med objektivitetsprincipen i 1 kap. 
9 § regeringsformen 
(Dnr 1008-2021) 

Beslutet i korthet: Nyköpings kommun nekade partiet Alternativ för Sve-
rige att hyra en lokal av kommunen med hänvisning till kommunens regler 
för lokalbokning. En företrädare för partiet efterfrågade vid upprepade till-
fällen en mer utförlig motivering till varför man inte fick hyra en lokal, men 
utan att få det. JO konstaterar att det är först i yttrandena till JO som kom-
munen presenterade sina närmare skäl till varför partiet inte fick hyra en 
lokal (risk för ordningsstörningar). Enligt JO borde kommunen ha gett före-
trädaren en motivering när han frågade efter det.  

Det förhållandet att kommunen först i yttrandena till JO uppgav de när-
mare skälen till varför partiet nekades uthyrning kan enligt JO uppfattas som 
att kommunen vid tidpunkten för sitt besked till partiet inte hade gjort några 
sådana överväganden eller att kommunens ställningstagande i själva verket 
vilade på någon annan grund. Hänvisningen endast till risken för ordnings-
störningar framstår enligt JO som en efterhandskonstruktion.  

JO konstaterar att kommunens hantering av partiets förfrågan inte har 
levt upp till regeringsformens krav på objektivitet. Kultur- och fritidsnämn-
den i Nyköpings kommun kritiseras för det och för den bristande moti-
veringen i svaret till partiet.  

I beslutet gör JO även uttalanden om huruvida en viss klausul i uthyr-
ningsreglerna är förenlig med regeringsformens objektivitetsprincip. 

Bakgrund 
Det politiska partiet Alternativ för Sverige (AfS) gjorde under hösten 2020 en 
förfrågan om att få hyra en lokal av Nyköpings kommun, lokalbokningen, för 
att hålla ett medlemsmöte. Kommunen nekade partiet att hyra lokal med hän-
visning till punkterna 15 och 18 i Regler för uthyrning via lokalbokningen  
hyresgästens ansvar (KFN18/10) som Kultur- och fritidsnämnden i Nyköpings 
kommun beslutat om. 

Punkterna 15 och 18 i reglerna har följande innehåll: 

15. Nyköpings kommun hyr inte ut till någon förening, enskild etc, om ut-
hyrningen kan befaras medföra störning av ordning eller innebära före-
komst av olaglig verksamhet.  

18. Det är inte tillåtet att hålla möten/aktiviteter som tar avstånd från 
eller motverkar demokratiska värderingar eller som i övrigt strider mot 
kommunens policy i principiella frågor som bygger på delaktighet, jäm-
ställdhet, mångfald och integration.  
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Anmälan 
I en anmälan som kom in till JO den 2 februari 2021 förde AA, som är företrä-
dare för AfS, fram klagomål mot Nyköpings kommun där han ifrågasatte kom-
munens hantering av partiets förfrågan. Han uppgav bl.a. följande. 

Kommunen har, trots att han efterfrågat ett förtydligande, inte förklarat på 
vilket sätt de aktuella punkterna i reglerna för uthyrning skulle vara tillämpliga 
på partiet. En uppfattning om tillämpligheten kan inte baseras på enskilda tjäns-
temäns lösa tyckande utan måste föregås av någon typ av utredning som rimli-
gen ska dokumenteras. AA ifrågasatte om det är förenligt med likställighets-
principen i kommunallagen att formulera en uthyrningsregel som kommunen 
gjort i punkten 18 i reglerna för uthyrning.  

Till anmälan bifogade AA mejlkonversationer med kommunen efter att par-
tiet den 20 oktober 2020 fått besked om att de inte fick hyra någon lokal.  

Utredning 
JO hämtade in handlingar från kommunen. Därefter uppmanade JO Kultur- och 
fritidsnämnden i Nyköpings kommun att yttra sig över anmälan, särskilt i för-
hållande till bestämmelsen i 1 kap. 9 § regeringsformen (RF), enligt vilken för-
valtningsmyndigheter ska beakta allas likhet inför lagen och iaktta saklighet 
och opartiskhet i sin verksamhet.  

Nämnden yttrade sig till JO första gången den 27 april 2021. 
Nämnden anförde sammanfattningsvis följande om hanteringen av AfS:s 

förfrågan och vilka överväganden som gjordes för att neka till uthyrningen.  
Efter samråd med en sakkunnig tjänsteman på kultur- och fritidsnämnden 

nekades partiet att hyra lokal. De överväganden som låg till grund för beslutet 
var en oro för att lokalen riskerade att fara illa på så sätt att mycket folk kunde 
samlas i och utanför med hög risk för störande av ordning samt att lokalen 
skulle utsättas för skadegörelse. När AfS tidigare hållit ett offentligt möte var 
det väldigt nära upplopp i centrala Nyköping. När partiet vid ett senare tillfälle 
genomförde ett möte organiserade flera föreningar alternativa aktiviteter för att 
oroligheter inte skulle bryta ut. Det föll väl ut den gången, men bedömningen 
nu var att kommunen inte kunde säkerställa att det lokala föreningslivet på mot-
svarande sätt skulle kunna genomföra de alternativa aktiviteter som kommunen 
bedömde nödvändiga för upprätthållande av ordningen. 

Vidare anförde nämnden sammanfattningsvis följande om hur hanteringen 
förhåller sig till bestämmelsen i 1 kap. 9 § RF. 

Lokaluthyrningen i Nyköpings kommun är ingen myndighetsutövning utan 
en verksamhet som har till uppgift att hyra ut lokaler. Kultur- och fritidsnämn-
den har antagit regler för lokaluthyrningen för att ge verksamheten ett stöd i 
den dagliga verksamheten, dvs. att hyra ut lokaler. Reglerna är bl.a. ett stöd i 
förhållande till bestämmelserna i 1 kap. 9 § RF. 

I förarbetet med den senaste revideringen av aktuella regler för uthyrning 
tog kommunen avstamp, särskilt i fråga om punkterna 15 och 18, i de råd som 
getts av Sveriges Kommuner och Regioner. Kommunallagen kräver att en 
kommun ska behandla sina invånare lika, om det inte finns sakliga skäl för 
något annat. Kommunen har därför, via kultur- och fritidsnämnden, upprättat 
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riktlinjer om vad som ska gälla vid all uthyrning och upplåtelse, så att alla po-
tentiella användare behandlas lika. 

Mot bakgrund av att nämnden i sitt första yttrande endast redovisade sina 
överväganden i fråga om punkten 15 och inte även punkten 18 uppmanade JO 
nämnden att lämna in ett kompletterande yttrande. 

I ett kompletterande yttrande till JO den 11 juni 2021 anförde nämnden att 
övervägandena för att neka AfS att hyra lokal enbart grundat sig i punkten 15 i 
reglerna för lokalbokningen. Att kommunen vid sin återkoppling till partiet den 
20 oktober 2020 även hänvisade till punkten 18 var missvisande eftersom det 
var punkten 15 som åsyftades.  

AA kommenterade nämndens yttranden.  
I ett beslut den 22 december 2022 anförde JO Per Lennerbrant följande: 

Rättsliga utgångspunkter 
Var och en är gentemot det allmänna tillförsäkrad yttrandefrihet (se 2 kap. 1 § 
första stycket 1 RF). Med yttrandefrihet avses frihet att i tal, skrift eller bild 
eller på annat sätt meddela upplysningar samt uttrycka tankar, åsikter och käns-
lor.  

Även den europeiska konventionen om skydd för de mänskliga rättigheterna 
och de grundläggande friheterna (Europakonventionen) innehåller skydd för 
yttrandefriheten. I artikel 10 anges att var och en har rätt till yttrandefrihet och 
att denna rätt innefattar åsiktsfrihet samt frihet att ta emot och sprida uppgifter 
och tankar utan offentliga myndigheters inblandning och oberoende av territo-
riella gränser. 

Enligt 1 kap. 9 § RF ska förvaltningsmyndigheter beakta allas likhet inför 
lagen och iaktta saklighet och opartiskhet i sin verksamhet. Bestämmelsen ger 
uttryck för en allmängiltig offentligrättslig objektivitetsprincip. Den innebär 
bl.a. att en enskild inte får särbehandlas på grund av personliga förhållanden 
såsom tro, åskådning, ras och nationalitet, om det inte finns rättsligt stöd för 
det.  

Bestämmelsen omfattar inte bara hur en sak rent faktiskt har handlagts och 
vilka verkliga skäl som ligger bakom ett beslut eller annat handlande från en 
myndighet. Även hur myndighetens agerande kan uppfattas är av betydelse. 
(Se Bull och Sterzel, Regeringsformen  en kommentar, [2019, JUNO], s. 54 f. 
och JO 2021/22 s. 402, dnr 3718-2020 m.fl.)  

Objektivitetsprincipen gäller generellt, dvs. vid både myndighetsutövning 
och annat beslutsfattande samt vid s.k. faktiskt handlande. 

Enligt den kommunala likställighetsprincipen, som har beröringspunkter 
med objektivitetsprincipen, ska kommuner behandla sina medlemmar lika, om 
det inte finns sakliga skäl för något annat (se 2 kap. 3 § kommunallagen). Ut-
gångspunkten är följaktligen att kommunmedlemmarna ska vara likställda 
gentemot kommunen när det gäller såväl rättigheter som skyldigheter och att 
en kommunmedlem inte får gynnas eller missgynnas i förhållande till någon 
annan. (Se Bohlin, Kommunalrättens grunder, sjunde uppl. s. 141 och prop. 
1990/91:117 s. 149 f.) 
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Likställighetsprincipen är ett utflöde om en tanke om ekonomisk rättvisa där 
kommunmedlemmarna ska komma i åtnjutande av de gemensamma resurserna 
på ett rimligt rättvist sätt. Principen anses därför ha störst betydelse vid fast-
ställande av avgifter och taxor men kan givetvis ha relevans också för andra 
förhållanden. (Se Madell och Lundin, Kommunallagen, [24 feb. 2022, JUNO], 
kommentaren till 2 kap. 3 § och Höök, Kommunallag [2017:725] 2 kap. 3 §, 
Lexino 2022-08-04 [JUNO] samt t.ex. RÅ 1998 not. 80.) 

Bedömning 
Kommunen borde ha motiverat sitt ställningstagande 
Av utredningen framgår att AA vid upprepade tillfällen efterfrågade en mer 
utförlig motivering av på vilket sätt AfS inte lever upp till punkterna 15 och 18 
i reglerna för lokalbokningen, men utan att få det. Kommunen har i den efter-
följande mejlkonversationen enbart upprepat hänvisningen till innehållet i ak-
tuella regler.  

Enligt vad som kommit fram har kommunen först i sitt yttrande till JO re-
dovisat sina närmare överväganden och angett vilka egentliga skäl man grundat 
sitt ställningstagande på. Det är inte godtagbart. Kommunen borde ha gett AA 
en utförligare motivering när han frågade efter det. Kultur- och fritidsnämnden 
i Nyköpings kommun, som ansvarar för lokalbokningen, kritiseras för detta. 

Kommunens hantering av AfS:s förfrågan var inte objektiv 
I den mejlkonversation som kommunen hade med AA hänvisade man vid tre 
tillfällen till både punkten 15 och punkten 18 i reglerna för lokalbokningen för 
att neka uthyrningen. I sitt kompletterande yttrande till JO, som begärdes in 
eftersom kommunen i det första yttrandet endast redovisat sina överväganden 
i fråga om punkten 15, uppgav kommunen att man enbart grundat sig på punk-
ten 15. Det förhållandet att kommunen vid sin återkoppling till partiet den 20 
oktober 2020 även hänvisade till punkten 18 var enligt kommunen missvisande 
eftersom det var punkten 15 som åsyftades, dvs. risken för ordningsstörningar.  

Det är alltså först i yttrandena till JO som kommunen presenterade sina när-
mare skäl till varför AfS inte fick hyra en lokal. Detta kan uppfattas som att 
kommunen vid tidpunkten för sitt besked till partiet inte hade gjort några såda-
na överväganden eller att kommunens ställningstagande i själva verket vilade 
på någon annan grund än den som redovisats till JO. Vidare har kommunen inte 
redovisat på vilket sätt hänvisningen till punkten 18 var missvisande eller för-
klarat varför det dröjde till dess att JO begärde in ett kompletterande yttrande 
innan kommunen nämnde att man aldrig avsett att hänvisa till punkten 18. Mot 
den redovisade bakgrunden framstår kommunens uppgift att det endast var ris-
ken för ordningsstörning som var orsaken till att AfS inte fick hyra någon lokal 
som en efterhandskonstruktion. 

Kommunens hantering av AfS:s förfrågan har inte levt upp till regeringsfor-
mens krav på objektivitet. Kultur- och fritidsnämnden kritiseras för detta. 
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Punkten 18 i kommunens regler för uthyrning av lokaler 
AA har med hänvisning till likställighetsprincipen i kommunallagen ifrågasatt 
den typ av riktlinjer som ställs upp i punkten 18 i kommunens regler för uthyr-
ning. Klausulen innehåller ett förbud mot att ge uttryck för vissa åsikter vid 
användningen av den hyrda lokalen. 

Det är ett grundläggande krav att regler och riktlinjer som en kommun eller 
en annan myndighet antar ska vara förenliga med den allmänna objektivitets-
principen som följer av 1 kap. 9 § RF. Utan stöd i lag är det som utgångspunkt 
i strid med objektivitetsprincipen om en myndighet grundar ett beslut, eller nå-
got annat ställningstagande, enbart på de åsikter som någon ger  eller förvän-
tas ge  uttryck för. Det är inte heller förenligt med den i 2 kap. 1 § första 
stycket 1 RF stadgade yttrandefriheten. (Se t.ex. RÅ 1991 ref. 21 och JO 
2021/22 s. 650, dnr 1414-2019.) 

Hänsyn till allmän ordning eller säkerhet kan dock vara godtagbart enligt 
objektivitetsprincipen för att exempelvis inte hyra ut en lokal. Innan en myn-
dighet med hänvisning till sådana hänsyn nekar en uthyrning behöver den dock 
göra en noggrann prövning av vilka problem som kan befaras och vad som kan 
göras för att ändå möjliggöra ett genomförande. En hänvisning till ordnings- 
eller säkerhetsskäl får givetvis inte användas som svepskäl.  

Jag utgår från att kommunen ser över reglerna för uthyrning i ljuset av vad 
jag nu fört fram. 

Utöver detta har jag inte anledning att i det här ärendet göra några särskilda 
uttalanden om den till objektivitetsprincipen närliggande likställighetsprinci-
pen. Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Rickard Tennisberg. I beredningen 
deltog även byråchefen Maria Wagermark. 

Bristande beslutsmotivering i ett ärende om disciplinpåföljd. 
Även fråga om bl.a. kravet på utredning i sådana ärenden  
(Dnr 2045-2021) 

Beslutet i korthet: I ett ärende om disciplinpåföljd kritiserade Ansvars-
nämnden för djurens hälso- och sjukvård en veterinär som deltog i eftervår-
den av en nyopererad häst. Någon disciplinpåföljd tilldelades hon dock inte.  
JO bedömer att ansvarsnämndens beslutsmotivering inte uppfyller de krav 
som ställs enligt förvaltningslagen, bl.a. eftersom den är så svepande att det 
inte går att förstå vilka brister som nämnden har kommit fram till att veteri-
nären ska lastats för och på vilket sätt dessa inneburit fel i veterinärmedi-
cinskt hänseende. Dessutom kritiserar JO nämnden för att ha grundat sin 
bedömning på omständigheter som inte uttryckligen lyfts av anmälaren eller 
av nämnden. I beslutet uttalar sig JO även om nämndens bedömning i för-
hållande till det beviskrav som gäller i disciplinärenden.  

Avslutningsvis konstaterar JO att handläggningen av ärendet inte varit 
förenlig med det grundlagsfästa kravet att den som fullgör offentliga för-
valtningsuppgifter ska iaktta saklighet i sin verksamhet och finner att an-
svarsnämnden sammantaget förtjänar allvarlig kritik. 
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Anmälan 
I en anmälan till JO förde AA fram klagomål mot Ansvarsnämnden för djurens 
hälso- och sjukvård angående hanteringen av ett ärende om disciplinpåföljd och 
uppgav i huvudsak följande.  

Ärendet hos ansvarsnämnden gällde ett behandlingsförlopp avseende en 
häst som hade opererats av en specialistkirurg. Hon var en av flera veterinärer 
som skött eftervården. Nämnden hade hållit henne ansvarig för hela eftervården 
trots att den fått journaler där det framkommit att hon ansvarat varken för be-
handling eller remittering efter det att hästen utvecklat komplikationer. Det 
hade hon också framfört skriftligen till nämnden.  

AA bifogade bl.a. nämndens beslut. Beträffande klagomålen mot henne ut-
talade nämnden följande:  

Nämnden anser dock att eftervården inte har varit optimal. Denna vård har 
AA varit ansvarig för. Hon borde bl.a. ha remitterat hästen vidare för åtgärd 
i ett tidigare skede när komplikationer uppkom, eftersom man inte hade 
kompetens att hantera komplikationerna på kliniken. Försummelsen för 
hennes del är dock inte tillräckligt allvarlig för att hon ska tilldelas en 
disciplinpåföljd. 

Utredning 
JO begärde att ansvarsnämnden skulle lämna upplysningar om handläggningen 
och yttra sig över det som kommit fram i anmälan. Av yttrandet skulle särskilt 
framgå hur nämnden såg på omfattningen av sin prövning i förhållande till 
hästägarens klagomål avseende AA och även hur frågorna om kvaliteten på 
eftervården, ansvar och kompetens  dvs. de frågor som nämnden grundat sin 
bedömning på  hade lyfts under handläggningen och om AA hade fått möjlig-
het att yttra sig över dem. Det skulle också framgå av yttrandet hur handlägg-
ningen förhållit sig till nämndens utredningsansvar. 

Ansvarsnämnden lämnade i huvudsak följande yttrande (bilagorna uteläm-
nas här):  

Upplysningar och yttrande 
Ansvarsnämnden för djurens hälso- och sjukvård (i fortsättningen nämn-
den) bilägger akt med innehållsförteckning. Av dessa handlingar framgår 
hur nämnden har handlagt ärendet. 

Nämnden har i det aktuella fallet prövat en anmälan från en privatperson 
och ärendet gällde ett sto. Anmälaren riktades mot två veterinärer varav en 
var AA. Anmälan föranledde inte någon disciplinpåföljd. Nämnden kon-
staterade dock att eftervården inte hade varit optimal och kritiserade AA i 
denna del. Bakom denna bedömning låg tillgängliga journaler, vad parterna 
anfört i sina skrifter, hur uppgifterna bemötts i skrifter samt ljudfiler. Samt-
liga dessa handlingar har AA haft tillgång till och fått möjlighet att bemöta. 
Utifrån dessa handlingar konstaterade nämnden att det förelåg brister i den 
eftervård som AA varit ansvarig för. Hon har inte lastats för andra veteri-
närers eventuella brister. Nämnden identifierade följande brister.  

 Hästen opererades den 18 december 2018 av en annan veterinär. AA 
skrev efter denna operation en plan för fortsatt vård. Här rekommende-
rade hon frekvent uttagning av plugg för spolning (3 gånger de första 
22 dagarna). Den initiala pluggen borde dock enligt nämnden ha 
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lämnats kvar flera veckor eftersom den satt bra. Detta för att inte riskera 
bakterier i sårhålan, vilket är en infektionsrisk. AA gjorde således en 
suboptimal plan. De två första urtagningarna av tre gjorde inte AA, men 
det var alltså hon som lade planen för vården.  

 Den 18 januari 2019 hade AA hästen på återbesök. Då togs pluggen 
bort. Ägaren beskrev en hel del komplikationer som hästen hade. I detta 
läge gick inte AA vidare med t.ex. röntgen trots att hon var medveten 
om att komplikationer kunde uppkomma fyra till sex veckor efter oper-
ationen. 

 Av ett inspelat samtal med djurägaren framgår att AA den 28 februari 
2019 rådde sina kollegor att avvakta med remitteringen av hästen till 
Strömsholm.  

 Den 6 mars 2019 följde AA inte den ansvarige kirurgens eftervårdsin-
struktioner. Vid hemgång den 10 mars fanns ett hemgångsråd där det 
står att pluggen ska kontrolleras fyra gånger de kommande två veck-
orna. De tre första gångerna skulle den inte tas ut, först den fjärde 
gången ska den bytas ut. Redan vid första kontrollen den 12 mars tog 
AA ut pluggen trots att den satt bra. Hon spolade och satte i en ny plugg.  

I detta fall valde nämnden att inte i detalj redovisa den kritik som nämnden 
ansåg fanns av AA:s hantering av eftervården. Nämnden skrev istället att 
eftervården inte var optimal och att hästen borde ha remitterats vidare i ett 
tidigare skede.  

Nämnden anser att omfattningen har varit anpassad till anmälarens kla-
gomål och att nämnden uppfyllt sitt utredningsansvar. Som redovisats ovan 
har nämnden grundat sin bedömning på handlingar som finns i ärendet, 
handlingar som AA har fått möjlighet att yttra sig över.  

AA kommenterade nämndens svar och framhöll bl.a. att nämndens kritik av 
behandlingsmetoden saknade vetenskaplig förankring och att det inte var hon 
utan kirurgen som utformade planen för hästens eftervård. Hon skickade också 
in ett yttrande från kirurgen till stöd för det.  
I ett beslut den 18 oktober 2023 anförde JO Katarina Påhlsson följande: 

Bedömning 
Inledning 
Ansvarsnämnden för djurens hälso- och sjukvård ska ta upp och pröva ärenden 
om disciplinpåföljd efter anmälan från bl.a. en djurägare (se 7 kap. 1 och 6 §§ 
lagen [2009:302] om verksamhet inom djurens hälso- och sjukvård). Nämnden 
har ingen rätt att ta upp ärenden på eget initiativ.  

Disciplinpåföljd, dvs. erinran eller varning, får meddelas den som tillhör 
djurhälsopersonalen och som uppsåtligen eller av oaktsamhet åsidosätter sina 
skyldigheter vid verksamhet inom djurens hälso- och sjukvård, t.ex. i förhål-
lande till skyldigheten att fullgöra sina arbetsuppgifter i överensstämmelse med 
vetenskap och beprövad erfarenhet. Om felet med hänsyn till samtliga omstän-
digheter är ringa eller om det framstår som ursäktligt får disciplinpåföljd un-
derlåtas. (Se 2 kap. 1 § och 6 kap. 1 § samma lag.) I nämndens uppdrag ligger 
alltså att veterinärmedicinskt bedöma den behandling som djurhälsopersonalen 
utfört.  

JO brukar som regel inte uttala sig om bedömningar i sak. Utgångspunkten 
för min granskning är följaktligen hur ansvarsnämnden förhållit sig till de 
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formella krav som ställs på handläggningen av ärenden om disciplinpåföljd. 
Inom ramen för det kommer jag emellertid att i någon mån bedöma nämndens 
hantering och ställningstaganden utifrån det underlag den haft tillgång till.  

Skyldigheten att motivera beslut 
Generellt gäller att ett beslut som kan antas påverka någons situation på ett inte 
obetydligt sätt ska innehålla en klargörande motivering, om det inte är uppen-
bart obehövligt. En sådan motivering ska innehålla uppgifter om vilka före-
skrifter som har tillämpats och vilka omständigheter som har varit avgörande 
för myndighetens ställningstagande. (Se 32 § förvaltningslagen [2017:900], 
FL.) Det är uppenbart att ett beslut i ett disciplinärende kan ha stor betydelse 
för den anmälda yrkesutövaren. I rättspraxis understryks det också att det är ett 
oeftergivligt krav att ett sådant beslut tydligt redovisar vilka faktiska fel och 
brister som ett beslutsorgan ansett är styrkta och som ligger till grund för en 
disciplinpåföljd (jfr t.ex. RÅ 1989 ref. 67). Enligt min mening måste detta gälla 
även i fall som det nu aktuella, där nämnden uttalat att det funnits brister som 
inte varit tillräckligt allvarliga för att tilldela en disciplinpåföljd. Jag anser vi-
dare att beslutsorganet är skyldigt att redogöra för hur det värderat anmälarens 
påståenden i förhållande till utredningen i övrigt och kommit fram till slutsat-
sen att ett fel förelegat.  

Som redovisats inledningsvis anförde ansvarsnämnden i det aktuella beslu-
tet i princip bara att eftervården av hästen inte hade varit optimal och att AA 
ansvarade för den vården. Hur nämnden kom fram till denna slutsats framgår 
inte. Vilka fel som nämnden ansåg att det var frågan om preciserades inte heller 
på något annat sätt än att AA borde ha remitterat hästen vidare för åtgärd i ett 
tidigare skede när komplikationer uppkom. Denna motivering är så svepande 
att det inte går att förstå vilka brister som nämnden har kommit fram till att AA 
ska lastats för och på vilket sätt dessa inneburit fel i veterinärmedicinskt hän-
seende. Det framgår inte heller hur nämnden förhållit sig till att AA vid flera 
tillfällen uppgett att hon skött eftervården tillsammans med kollegor, att hästen 
behandlades av andra veterinärer när den utvecklade komplikationer och att 
hon själv då var på semester. Jag kan därmed konstatera att beslutsmo-
tiveringen inte uppfyller de krav som ställs enligt förvaltningslagen.  

Jag kan i anslutning till detta konstatera att det i beslutet finns en notering 
om att djurägaren har lämnat in ett intyg från en viss veterinär men att ansvars-
nämnden har utelämnat uppgiften att den fått veta att den namngivne veterinä-
ren inte stått bakom vad som i själva verket är en skrift från anmälaren. Låt 
vara att det är oklart hur nämnden har värderat det s.k. intyget, men redogörel-
sen är klart ofullständig och bidrar till intrycket att beslutet inte utformats med 
tillräcklig omsorg och noggrannhet.  

Kraven på utredningen i disciplinärenden 
Ansvarsnämnden ska se till att varje ärende blir tillräckligt utrett. Det framgår 
av 7 kap. 11 § lagen om verksamhet inom djurens hälso- och sjukvård (se också 
23 § FL). Det är alltså nämndens ansvar att se till att beslutsunderlaget, dvs. 
utredningen i ärendet, belyser den anmälda situationen tillräckligt väl. Detta 
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innebär dock inte att all information som förekommer i utredningen fritt kan 
läggas till grund för ett beslut att påföra en anmäld yrkesutövare en disciplin-
påföljd. Nämnden har att förhålla sig till prövningsramen, som följer av vad 
som har anmälts. Vidare måste nämnden naturligtvis uppfylla kommunika-
tionsskyldigheten i 25 § FL, som ytterst ger uttryck för den grundläggande 
rättsprincipen att ingen ska dömas ohörd (se prop. 2016/17:180 s. 154). JO har 
understrukit att det inte är förenligt med grundläggande förvaltningsrättsliga 
principer att ett beslutsorgan slår fast ett fel utan att den kritiserade fått 
uttrycklig möjlighet att kommentera sitt handlande eller den utredning som 
kommer att ligga till grund för en prövning (se bl.a. JO 2000/01 s. 425).  

Nämnden har förklarat att den har grundat sin bedömning på handlingarna i 
ärendet och att AA haft tillgång till och fått möjlighet att bemöta dem. Det är 
dock inte tillräckligt. I den mån nämnden bedömer att vissa frågor ligger inom 
prövningsramen för ett ärende måste den också förmedla det till den anmälda 
yrkesutövaren (se t.ex. JO 2009/10 s. 335 samt RÅ 1989 ref. 67 och RÅ 1990 
ref. 108). Av remissvaret framgår att nämnden har lagt ansvaret för eftervården 
på AA för att hon bedömts ha planerat den. Jag kan dock konstatera att djur-
ägaren inte uttryckligen har utpekat henne som ansvarig för eftervårdens 
utformning och att nämnden inte har lyft några direkta frågor kring det. AA 
kan därmed inte anses ha haft anledning att kommentera det påstådda 
förhållandet under handläggningen. Jag noterar vidare att den ljudinspelning 
som nämnden säger sig ha lagt till grund för bedömningen av ärendet inte 
skickades till AA, utan endast har funnits tillgänglig vid förfrågan. Inte heller 
ett sådant tillvägagångssätt är förenligt med kraven på kommunikation i 25 § 
FL och de principer som bestämmelsen ger uttryck för. Nämndens hantering 
har inte varit acceptabel i denna del. 

För att det ska bli aktuellt att påföra en disciplinpåföljd krävs inte enbart att 
påståendena är så preciserade att den anmälda yrkesutövaren har anledning att 
kommentera dem utan också att det som görs gällande otvetydigt kan slås fast 
i utredningen. Beviskravet i dessa ärenden innebär att det ska föreligga i princip 
full bevisning. (Se bl.a. RÅ 1990 ref. 64 och RÅ 1993 ref. 26.) Det finns enligt 
min mening inte någon anledning för en ansvarsnämnd att efterge dessa krav 
när den bedömer att en anmäld yrkesutövare visserligen har begått fel men det 
inte finns tillräckliga skäl att meddela disciplinpåföljd. Tvärtom gäller det i lika 
hög grad då, eftersom den kritiserade i ett sådant fall inte kan överklaga beslu-
tet. Jag ställer mig därför frågande till att nämnden kritiserat AA för att inte ha 
remitterat hästen vidare för åtgärd i ett tidigare skede när komplikationer upp-
kom. Som jag tidigare varit inne på framgår det inte heller av beslutet hur 
nämnden dragit sina slutsatser och jag har för egen del svårt att se att det finns 
stöd för bedömningen i nämndens utredning.  

Avslutande synpunkter 
Ansvarsnämnden har i yttrandet till JO preciserat ett antal brister som den ska 
ha funnit i AA:s behandling. Först här har alltså nämnden framfört konkretise-
rad kritik, vilken inte anges i dess beslut. En sådan hantering är mycket uppse-
endeväckande. 
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Handläggningen av det aktuella ärendet har inte varit förenlig med det 
grundlagsfästa kravet i 1 kap. 9 § regeringsformen att den som fullgör offent-
liga förvaltningsuppgifter ska iaktta saklighet i sin verksamhet. Sammantaget 
förtjänar ansvarsnämnden allvarlig kritik.  

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Reb Kerstinsdotter. I beredningen del-
tog även byråchefen Charlotte Håkansson. 

Ett beslut att förbjuda enskilda personer att besöka en 
myndighets utställningar och bibliotek saknade rättsligt stöd  
(Dnr 4149-2021) 

Beslutet i korthet: Forum för levande historia förbjöd två personer att be-
söka myndighetens utställningar och bibliotek under ett halvårs tid. Myn-
digheten motiverade åtgärden med att personernas beteende var ett arbets-
miljöproblem.  

I beslutet konstaterar JO att en del myndighetslokaler, t.ex. bibliotek, 
utställningslokaler och receptioner, är öppna för allmänheten under vissa 
bestämda tider. För sådana lokaler får myndigheten besluta om allmänna 
ordningsregler. Vad som i övrigt ska gälla för allmänhetens tillträde har 
myndigheten, utan stöd i lag, begränsade möjligheter att bestämma.  

Den åtgärd som myndigheten vidtog var långtgående och kunde närmast 
liknas vid ett portförbud. Enligt JO kunde åtgärden inte vidtas inom ramen 
för de ordningsregler som myndigheten normalt får besluta om, utan den 
krävde stöd i lag. Det fanns inte lagstöd för åtgärden och myndigheten kri-
tiseras för den.  

JO konstaterar vidare att myndigheten inte hade någon laglig möjlighet 
att sätta kraft bakom orden och upprätthålla förbudet. Med anledning av det 
uttalar JO att det är viktigt att en myndighet inte ger sken av att ha befogen-
heter som den saknar.  

Anmälan 
I en anmälan som kom in till JO den 19 maj 2021 förde AA och BB fram kla-
gomål mot Forum för levande historia med anledning av att en av myndighet-
ens chefer meddelat att de var avstängda från myndighetens lokaler, inklusive 
biblioteket. Åtgärden vidtogs för att tysta dem sedan de kritiserat verksamhet-
ens kvalitet. 

Utredning 
Forum för levande historia yttrade sig till JO i september 2021.  

Myndigheten redovisade i huvudsak följande om sin verksamhet.  
Verksamheten bedrivs i syfte att främja demokrati, tolerans och alla männi-

skors lika värde mot bakgrund av Förintelsen. Den syftar också till att infor-
mera om Förintelsen och kommunismens brott mot mänskligheten. Myndig-
heten bedriver verksamheten i många olika former och mot olika målgrupper. 
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Lokalerna utgörs av publika delar med utställningar och bibliotek. Övriga ytor 
är interna kontorsytor.  

Myndigheten redovisade sammanfattningsvis följande bakgrund till myn-
dighetens agerande och omständigheter kring den påstådda avstängningen. 

AA och BB har under många år besökt myndighetens utställningar och bib-
liotek och frekvent deltagit i visningar som hållits av myndighetens personal. 
Besöksfrekvensen har ibland varit flera gånger i veckan, ibland varje dag. Be-
söken har ofta varat ett antal timmar varje gång, dvs. under större delen av lo-
kalernas öppettider. Under åren har de avbrutit, kritiserat och kränkt enskilda 
medarbetare som haft visningar eller workshoppar för allmänheten eller in-
bjudna grupper. De har även vänt sig direkt till andra besökare och fört fram 
kritik och egna synpunkter. Medarbetarna upplever oro över att AA och BB 
ska komma till visningarna. Det är ett arbetsmiljöproblem som under flera år 
tagits upp i bl.a. incidentrapporter och medarbetarsamtal.  

Vid ett möte den 4 maj 2021 fick AA och BB muntlig information om att de 
inte var välkomna att besöka myndighetens publika lokaler under det närmaste 
halvåret. Det fattades inte något formellt beslut om tillträdesförbud, utan det 
var myndighetens önskan att de inte skulle besöka lokalerna. Vid mötet infor-
merades AA och BB om att de var välkomna att ta del av myndighetens digitala 
verksamhet och att de kunde lämna skriftliga synpunkter på verksamheten. De 
skulle inte ha avvisats om de ändå kom till lokalerna. 

Myndigheten redovisade sammanfattningsvis följande bedömning.  
Den rättsliga grunden för myndighetens agerande är arbetsgivarens skyldig-

heter enligt arbetsmiljölagen. Externa besökare kan genom sitt beteende vara 
en risk för arbetsmiljön. Våldsamma, stökiga eller provocerande besökare 
måste hanteras av personalen, men arbetsgivaren har en skyldighet att se till att 
de anställda inte utsätts för kränkande behandling och att arbetsmiljön är till-
fredsställande.  

Myndigheten har vid flera tillfällen förklarat för AA och BB att deras upp-
trädande är problematiskt och ett arbetsmiljöproblem. De har dock inte ändrat 
sitt beteende. Inte heller vid mötet i maj 2021 uppvisade AA och BB någon 
förståelse för hur de påverkar och försämrar arbetsmiljön. Det fanns därför inte 
någon annan utväg än att förklara för dem att man önskade att de inte fysiskt 
skulle besöka de publika lokalerna under en period. Förbudet gällde hela den 
publika delen. Myndigheten var dock tillgänglig för kontakt och dialog, och 
förbudet påverkade inte möjligheterna att ta del av allmänna handlingar. 

AA och BB kommenterade yttrandet.  
I ett beslut den 14 november 2022 anförde JO Per Lennerbrant följande: 

Bedömning 
Begränsningar för allmänheten i fråga om att besöka en 
myndighets publika lokaler 
Rätten att röra sig fritt regleras i regeringsformen och Europakonventionen och 
får endast inskränkas genom lag (se 2 kap. 8, 20 och 21 §§ regeringsformen 
och artikel 2 i fjärde tilläggsprotokollet till konventionen).  
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Rent generellt gäller att allmänheten inte har fritt tillträde till en myndighets 
lokaler. Det är i stället upp till myndigheten att, med beaktande av bl.a. bestäm-
melserna i tryckfrihetsförordningen om handlingsoffentlighet och förvaltnings-
lagen om service och tillgänglighet, avgöra vad som ska gälla för tillträdet. (Se 
t.ex. JO 1996/97 s. 381, dnr 809-1995, och JO 2006/07 s. 408, dnr 1269-2005.)  

En myndighet måste därutöver alltid ta hänsyn till kraven på saklighet och 
opartiskhet i 1 kap. 9 § regeringsformen. En myndighets beslut och faktiska 
handlande får grundas enbart på hänsyn som enligt gällande författningar får 
beaktas. Kravet på saklighet och opartiskhet gäller inte enbart vid myndighets-
utövning.  

En del myndighetslokaler är under vissa bestämda tider öppna för allmän-
heten. Det kan handla om t.ex. ett bibliotek, en utställningslokal eller en recep-
tion. För sådana lokaler som allmänheten i princip har rätt att vistas i kan myn-
digheten besluta om allmänna ordningsregler. Myndigheten kan däremot inte 
utan stöd i lag besluta om t.ex. portförbud för personer som uppträder störande 
eller hotfullt i lokalerna. (Se JO 2009/10 s. 436, dnr 2795-2007.) 

AA och BB förbjöds att besöka de publika delarna av lokalerna  
Enligt myndigheten fattades inte något beslut om tillträdesförbud, utan det som 
meddelades AA och BB var myndighetens önskemål att de inte skulle besöka 
de publika delarna av lokalerna, dvs. utställningsdelarna och biblioteket. Enligt 
myndigheten skulle de dock inte ha avvisats från lokalerna om de trots allt kom 
dit.  

Även om det inte fattades något formellt beslut i det här fallet gav myndig-
hetens besked till AA och BB den 4 maj 2021 uttryck för dess uppfattning att 
de inte fick besöka de publika lokalerna under det närmaste halvåret. Det var 
också så AA och BB uppfattade saken. I praktiken kan myndighetens åtgärd 
inte bedömas som något annat än ett förbud för AA och BB att besöka utställ-
ningarna och biblioteket.  

Det fanns inte stöd för förbudet i lag  
Av utredningen framgår att myndighetens utställningar och bibliotek är till-
gängliga för allmänheten under de öppettider myndigheten bestämt. Lokalerna 
måste därför betraktas som platser där allmänheten normalt har rätt att vistas. 
En myndighet får som nämnts besluta om ordningsregler men har utan stöd i 
lag begränsade möjligheter att därutöver bestämma vad som ska gälla för all-
mänhetens tillträde.  

Myndigheten har motiverat åtgärden med att AA:s och BB:s beteende varit 
ett arbetsmiljöproblem och hänvisat till arbetsgivarens skyldigheter enligt ar-
betsmiljölagen.  

Jag ifrågasätter inte att myndigheten ansåg sig tvungen att agera. Jag har inte 
heller anledning att betvivla att åtgärden verkligen syftade till att säkra en god 
ordningshållning och arbetsmiljö i lokalerna. Samtidigt innebar den att AA:s 
och BB:s rätt att besöka utställningarna och biblioteket inskränktes på ett sätt 
som närmast kan liknas vid ett portförbud, vilket är en långtgående åtgärd.  
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En sådan åtgärd kan enligt min bedömning inte vidtas inom ramen för de 
ordningsregler som en myndighet normalt får besluta om, utan den kräver stöd 
i lag. Arbetsmiljölagen, som myndigheten hänvisat till, är inte ett sådant 
lagstöd. Inte heller i övrigt fanns det vad jag kan se lagstöd för åtgärden.  

Jag kan vidare inte se att myndigheten hade någon laglig möjlighet att sätta 
kraft bakom orden och upprätthålla förbudet för AA och BB att besöka loka-
lerna. Det verkar inte heller ha varit myndighetens avsikt om AA och BB trots 
allt skulle ha besökt myndigheten.  

Med anledning av det nämnda vill jag betona vikten av att en myndighet inte 
meddelar förbudsliknande förhållningsregler till enskilda som det inte finns 
laglig grund för att upprätthålla eller där myndigheten inte har för avsikt att 
göra det. Det ger sken av att myndigheten har befogenheter som den saknar.  

Trots förbudet var myndigheten, enligt sitt yttrande till JO, fortfarande till-
gänglig för kontakter och AA och BB hade också möjlighet att ta del av all-
männa handlingar på plats hos myndigheten. Jag saknar därför skäl att gå in på 
frågan om förbudet stod i strid med förvaltningslagens krav på tillgänglighet 
eller rätten enligt tryckfrihetsförordningen att ta del av allmänna handlingar.  

Kritik och avslutande kommentar 
Forum för levande historia kritiseras för att ha förbjudit AA och BB att besöka 
myndighetens utställningar och bibliotek under ett halvårs tid. 

Avslutningsvis vill jag nämna att det sedan den 1 juli 2022 finns en möjlig-
het för åklagare att under vissa förutsättningar besluta om straffsanktionerade 
tillträdesförbud för personer som allvarligt trakasserar bibliotekspersonal eller 
andra som besöker ett bibliotek eller som i övrigt väsentligt stör verksamheten 
där (se lagen om tillträdesförbud till butiker, badanläggningar och bibliotek).  

Det som AA och BB i övrigt fört fram ger inte anledning till något uttalande 
från min sida.  

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Sophia Häggmark Elmér. I bered-
ningen deltog även byråchefen Maria Wagermark. 

Ett beslut om inhibition av ett redan verkställt beslut om 
omhändertagande av djur innebär inte att djuren måste 
återlämnas i avvaktan på överinstansens slutliga prövning 
(Dnr 5865-2021) 

Beslutet i korthet: En länsstyrelse beslutade att omhänderta tre hästar och 
bestämde att beslutet fick verkställas omedelbart. Efter överklagande från 
djurägaren bestämde förvaltningsrätten att länsstyrelsens beslut tills vidare 
inte skulle gälla i den del som avsåg omedelbar verkställighet (inhibition). 
Vid tiden för förvaltningsrättens beslut hade hästarna redan omhändertagits. 

JO uttalar att ett beslut om inhibition inte per automatik också innefattar 
ett interimistiskt förordnande om att redan verkställda åtgärder ska återgå. 
Enligt JO är länsstyrelsens ansvar för djurhållningen av ett omhändertaget 
djur inte en del av verkställigheten av omhändertagandebeslutet. Därmed 
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innebär ett beslut om inhibition av ett redan verkställt beslut om omhänder-
tagande av djur inte att djuren måste återlämnas i avvaktan på överinstan-
sens slutliga prövning. 

I det aktuella fallet hade förvaltningsrättens beslut om inhibition inte ut-
tryckligen innefattat något förordnande om att de omhändertagna hästarna 
skulle återlämnas. JO finner därför inte grund för att kritisera länsstyrelsen 
för att hästarna inte lämnades tillbaka. 

Anmälan 
I en anmälan till JO uppgav AA att Länsstyrelsen i Gävleborgs län hade verk-
ställt ett beslut om omhändertagande av tre hästar och därefter vägrat att lämna 
tillbaka hästarna när förvaltningsrätten meddelat inhibition. Han ansåg att läns-
styrelsens agerande var helt oacceptabelt. 

Utredning 
JO begärde att länsstyrelsen skulle yttra sig.  

Länsstyrelsen (landshövdingen BB) redogjorde i sitt yttrande för bl.a. föl-
jande bakgrundsuppgifter. Länsstyrelsen beslutade den 17 april 2020 att för-
bjuda den aktuella djurägaren att ha hand om och skaffa hovbärande djur. Vid 
en uppföljande kontroll den 3 juni 2021 konstaterade länsstyrelsen att djuräga-
ren i strid med djurförbudet hade hand om tre hästar. Den 29 juni 2021 beslu-
tade länsstyrelsen att omhänderta dem och bestämde att beslutet fick verkställas 
omedelbart. Beslutet verkställdes senare samma dag med handräckning av po-
lis. Djurägaren överklagade beslutet och begärde inhibition. Förvaltningsrätten 
beslutade den 1 juli 2021 att länsstyrelsens beslut, i den del som avsåg omedel-
bar verkställighet, tills vidare inte skulle gälla. Länsstyrelsen överklagade för-
valtningsrättens beslut samma dag samt begärde inhibition av det. Den 6 juli 
2021 utvecklade länsstyrelsen skälen för sitt överklagande. Kammarrätten 
meddelade prövningstillstånd den 8 juli 2021 och avslog överklagandet den 
20 juli 2021. 
Länsstyrelsen framförde därefter följande: 

Enligt 48 § förvaltningslagen (2017:900) samt 28 § förvaltningsprocessla-
gen (1971:291) kan en överinstans bestämma att ett överklagat beslut tills 
vidare inte ska gälla. Regeln har inrättats för att det ska finnas en möjlighet 
att ibland kunna tillfälligt stoppa en verkställighet. Särskilt viktigt är detta 
om verkställigheten av beslutet medför skador eller negativa effekter som 
är svåra eller omöjliga att reparera i efterhand (prop. 2016/17:180, s. 274). 

Regeringsrätten har tidigare framhållit att frågan om inhibition faller om 
verkställighet redan skett (jmf RÅ 1991 not. 201). 

Ett beslut som omedelbart kan verkställas får verkställas även om det 
överklagas och även om inhibition yrkas. Så länge inhibition inte beslutats 
kan ett omedelbart gällande beslut verkställas. I förevarande ärende har 
verkställighet skett innan begäran om inhibition inkommit och innan dom-
stolen avgjort frågan om inhibition. 

När förvaltningsrätten sedan beslutade om att inhibera länsstyrelsens be-
slut om omedelbart omhändertagande (ett beslut som alltså redan verk-
ställts) innebar detta, enligt länsstyrelsen, att fortsatt verkställighet stoppa-
des. På grund av inhibitionen har länsstyrelsen avvaktat med beslut om vad 
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som ska ske med djuren (och alltså valt att inte omedelbart avliva djuren 
trots den bedömning som gjordes av veterinär om en av hästarnas hälsotill-
stånd). 

Länsstyrelsen har alltså tolkat förvaltningsrättens beslut om inhibition 
som innebärande att myndigheten inte får gå vidare i ärendet och besluta 
om vad som ska hända med de omhändertagna djuren (vilket länsstyrelsen 
enligt 9 kap. 8 § djurskyddslagen annars har att snarast besluta om). 

Länsstyrelsen har bedömt att en inhibition av ett redan verkställt beslut 
om omhändertagande inte innebär att djuren ska transporteras tillbaka till 
en person med djurförbud. En motsatt tolkning skulle leda till att djur kan 
komma att transporteras fram och tillbaka på ett sätt som inte är lämpligt. 
En av hästarna stod under smärtstillande behandling, en situation som på-
verkar lämpligheten i att transportera djuret. En person med djurförbud får 
dessutom, förutom att den inte får hålla djur eller ansvara för skötseln av 
djur, naturligtvis inte heller ansvara för genomförande av medicinering av 
djur. 

Länsstyrelsen överklagade förvaltningsrättens beslut och yrkade att 
kammarrätten upphäver förvaltningsrättens beslut. För att framhålla vikten 
av skyndsamhet yrkades även inhibition av förvaltningsrättens beslut. 
Länsstyrelsen framhöll även i yttrandet till kammarrätten att myndigheten 
önskade att kammarrätten klargjorde vad en inhibition av redan verkställt 
beslut innebär. 

Kammarrätten kom med sin dom i ärendet den 20 juli. I domen avslog 
man länsstyrelsens överklagan av förvaltningsrättens beslut och gav inte 
någon ledning i vad förvaltningsrättens beslut innebär. Förvaltningsrätten 
såväl som kammarrätten refererar i sina beslut till avgörande från Högsta 
förvaltningsdomstolen (HFD) från den 24 juli 2021 i mål nr 4988-20 [HFD 
2021 ref. 41, JO:s anm.] och hur HFD i denna dom resonerat kring skäl för 
beslut om omedelbar verkställighet. Länsstyrelsen bedömde mot bakgrund 
av förvaltningsrättens och kammarrättens domskäl att det fanns en stark 
indikation på att båda instanserna vid en slutlig prövning skulle finna att 
länsstyrelsen saknat möjlighet att med stöd av 35 § förvaltningslagen för-
ordna om omedelbar verkställighet. Vidare bedömde länsstyrelsen, med 
hänsyn till HFD:s avgörande att möjligheten att få prövningstillstånd av den 
frågan var liten. Länsstyrelsen valde därför att inte överklaga kammarrät-
tens dom. Mot denna bakgrund bedömde länsstyrelsen att den mest lämp-
liga hanteringen var att snarast återtransportera de tre hästarna till djurhål-
laren, trots det rådande djurförbudet. Eftersom en av hästarna stod under 
veterinär behandling och den första veterinärundersökningen indikerat be-
hov av vidare undersökningar förelade länsstyrelsen djurhållaren att genom 
ombud bl.a. tillse att hästarna veterinärundersöktes och att veterinärs ordi-

 
Sammanfattningsvis får länsstyrelsen konstatera att detta ärende inne-

hållit en rad situationer där svåra avvägningar har behövt göras, inte minst 
mot bakgrund av de aktuella hästarnas hälsotillstånd, ett gällande djurför-
bud, tolkning av innebörden av inhibition av ett redan verkställt beslut, samt 
domstolarnas tolkning av innebörden av Högsta förvaltningsdomstolens 
avgörande och dess påverkan på myndigheternas tillämpning av i samman-
hanget berörd lagstiftning. 

AA kommenterade remissvaret. 
I ett beslut den 29 maj 2023 anförde JO Katarina Påhlsson följande: 

Rättsliga utgångspunkter 
Länsstyrelsen kan besluta att förbjuda en fysisk person att ha hand om djur 
(djurförbud). Av 9 kap. 1 § djurskyddslagen (2018:1192) framgår att djur-
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förbud ska meddelas i en rad uppräknade situationer, såsom när någon allvarligt 
har försummat tillsynen eller vården av ett djur. Ett djurförbud får, enligt 9 kap. 
2 § djurskyddslagen, avse alla djur eller begränsas till ett eller flera djurslag. 
Det kan gälla för en viss tid eller tills vidare. Om den som meddelas djurförbud 
äger eller håller djur, ska länsstyrelsen enligt 9 kap. 3 § samma lag förelägga 
honom eller henne att inom en viss tid göra sig av med det eller de djur som 
omfattas av djurförbudet. 

Länsstyrelsen har även möjlighet att besluta att omhänderta djur. Det anges 
i 9 kap. 5 § djurskyddslagen att ett sådant beslut ska meddelas bl.a. om ett be-
slut om djurförbud inte följs. Det är länsstyrelsen som ansvarar för att omhän-
dertagandet verkställs. Vid omhändertagande av djur ska länsstyrelsen vidare, 
enligt 9 kap. 8 § djurskyddslagen, snarast besluta om djuret ska säljas, överlåtas 
på annat sätt eller avlivas. 

I den tidigare gällande djurskyddsförordningen (1988:539) fanns en bestäm-
melse om att beslut om omhändertagande av djur skulle gälla omedelbart om 
inte den beslutande myndigheten bestämde något annat. Någon motsvarande 
bestämmelse finns inte i nu gällande djurskyddslag och djurskyddsförordning 
(2019:66). Däremot finns det i 35 § förvaltningslagen (2017:900) en allmän 
bestämmelse om när beslut får verkställas. Av den framgår att huvudregeln är 
att ett beslut får verkställas först när överklagandetiden har gått ut, förutsatt att 
beslutet inte överklagats. Ett beslut får dock verkställas omedelbart om ett vä-
sentligt allmänt eller enskilt intresse kräver det, men myndigheten ska i så fall 
först noga överväga om det finns skäl att avvakta med verkställigheten. 

Högsta förvaltningsdomstolen har i rättsfallet HFD 2021 ref. 41 uttalat sam-
manfattningsvis följande om tillämpningen av 35 § förvaltningslagen i ärenden 
om omhändertagande av djur. Bestämmelsen om när beslut får verkställas med-
ger inte omedelbar verkställighet i varje situation där djurskyddslagstiftningen 
inte följs. För att ett omhändertagande ska få gälla omedelbart bör det som regel 
krävas att djuret är utsatt för lidande eller att det finns en konkret risk för att 
djuret kommer att fara illa om beslutet inte verkställs omedelbart. Även när 
dessa förutsättningar är uppfyllda behöver den beslutande myndigheten noga 
överväga om det ändå finns skäl att avstå från att besluta om omedelbar verk-
ställighet. 

Den domstol som ska pröva ett överklagande får, enligt 28 § förvaltnings-
processlagen (1971:291), besluta att det överklagade beslutet, om det annars 
skulle gälla omedelbart, tills vidare inte ska gälla (s.k. inhibition) och även i 
övrigt besluta rörande saken.  

Bedömning 
Inhibition och andra interimistiska förordnanden när verkställda 
beslut har överklagats  
JO har vid upprepade tillfällen uttalat att det är en självklarhet att underinstan-
ser ska följa och lojalt tillämpa domar och beslut från sina överinstanser (se 
t.ex. JO 2010/11 s. 525). Det innebär att om en överinstans har upphävt ett 
verkställt överklagat beslut, är beslutsmyndigheten skyldig att om möjligt se 
till att verkställigheten återgår. Med andra ord ska myndigheten i möjligaste 
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mån återställa situationen till de förhållanden som skulle ha rått om beslutet 
aldrig hade verkställts. I vissa fall är förhållandena dock sådana att verkställig-
heten av ett beslut inte kan återgå. Så är exempelvis fallet om beslutet gäller 
avlivning av ett omhändertaget djur. Ett annat exempel är att om ett omhänder-
taget djur har sålts, kan det finnas civilrättsliga hinder mot att återlämna det till 
den som det har omhändertagits från.  

Ett inhibitionsbeslut, dvs. ett förordnande om att ett överklagat beslut tills 
vidare inte ska gälla, har i regel inte lika långtgående konsekvenser som en 
slutlig prövning av ett överklagande. Inhibitionen innefattar inte per automatik 
också ett interimistiskt förordnande om att redan verkställda åtgärder ska återgå 
(jfr Fitger m.fl., Lagen om domstolsärenden  en kommentar, version 3B, pub-
licerad 2022 i Juno, kommentaren till 26 § lagen om domstolsärenden under 
rubriken Inhibition). I situationer då verkställigheten av ett beslut inte bara ut-
görs av en engångsåtgärd, utan kan sägas pågå kontinuerligt, innebär ett inhi-
bitionsbeslut emellertid att verkställigheten ska avbrytas i avvaktan på att målet 
avgörs slutligt eller något annat bestäms.  

Vilka åtgärder ingår i verkställigheten av ett beslut om 
omhändertagande av djur? 
Att länsstyrelsen ansvarar för att ett omhändertagande av ett djur verkställs in-
nebär i de flesta fall i praktiken att myndigheten ser till att djuret hämtas från 
den plats där djurhållaren har hållit det. Länsstyrelsen kommer därefter också 
att ansvara för djurhållningen av det omhändertagna djuret, antingen på egen 
hand eller genom en extern uppdragstagare (jfr prop. 2016/17:224 s. 22 25).  

Det vore tänkbart att se länsstyrelsens ansvar för djurhållningen av ett om-
händertaget djur som en del av verkställigheten av grundbeslutet. Med ett så-
dant synsätt skulle verkställigheten av beslutet pågå kontinuerligt fram till det 
att ett beslut om t.ex. försäljning eller avlivning har verkställts. Det är emeller-
tid också möjligt att se det som att verkställigheten av omhändertagandebeslu-
tet är själva åtgärden att flytta det berörda djuret. Med det synsättet är länssty-
relsens ansvar för djurhållningen inte en del av verkställigheten, utan snarare 
en konsekvens av att beslutet har verkställts men att det ännu inte har verkställts 
något beslut om t.ex. försäljning eller avlivning. Frågan om vilket av dessa 
synsätt som är det riktiga kan ha betydelse för vilka verkningar ett beslut om 
inhibition av ett omhändertagandebeslut får. 

I rättsfallet R78 2:6 från Regeringsrätten (nuvarande Högsta förvaltnings-
domstolen) hade kammarrätten avslagit ett yrkande om att ett beslut om 
omhändertagande av hästar, som gällde omedelbart, inte skulle verkställas i 
avvaktan på målets avgörande. Hästarna omhändertogs under tiden mellan 
kammarrättens beslut och Regeringsrättens prövning. Majoriteten i Regerings-
rätten uttalade att frågan om verkställighet av polisstyrelsens beslut i samband 
med omhändertagandet inte kunde prövas i det aktuella målet samt att 
överklagandet vid angivna förhållanden inte gav anledning till något vidare 
yttrande från Regeringsrättens sida. En skiljaktig ledamot fann inte skäl att 

därför att överklagandet skulle avslås. 
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Vid tiden för Regeringsrättens prövning 1978 var det polismyndigheterna 
som hade till uppgift att verkställa beslut om omhändertagande av djur och att 
besluta om djuren skulle säljas eller avlivas. Regelverket för omhändertagan-
den har sedan dess också ändrats på andra sätt. Stora delar av den grundläg-
gande systematiken är dock oförändrade. Enligt min uppfattning måste rätts-
fallet R78 2:6 därför fortfarande anses vara relevant.  

Mot denna bakgrund finner jag att länsstyrelsens ansvar för djurhållningen 
av ett omhändertaget djur inte ska ses som en del av verkställigheten av om-
händertagandebeslutet. Därmed krävs det ett annat interimistiskt förordnande 
än ett beslut om inhibition om en domstol bedömer att redan omhändertagna 
djur bör återlämnas till den tidigare djurhållaren i avvaktan på den slutliga 
prövningen av ett överklagande av omhändertagandebeslutet. 

Bedömningen i detta fall 

omhändertagande av djuren i den del som avser omedelbar verkställighet inte 
iden 

för beslutet hade länsstyrelsen redan omhändertagit hästarna men däremot inte 
fattat något beslut om att överlåta eller avliva dem.  

Jag konstaterar att förvaltningsrättens beslut inte uttryckligen innefattat nå-
got förordnande om att de redan omhändertagna hästarna skulle återlämnas i 
avvaktan på den slutliga prövningen. Vid sådana förhållanden finner jag inte 
grund för att kritisera länsstyrelsen för att hästarna inte återlämnades till ägaren 
förrän efter kammarrättens prövning av länsstyrelsens överklagande. 

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Albert Pettersson. I beredningen del-
tog även byråchefen Charlotte Håkansson. 

Kritik mot Statens fastighetsverk för att myndigheten utan 
rättsligt stöd lät sätta upp skyltar om förbud mot att framföra 
drönare inom ett visst område 
(Dnr 6489-2021) 

Beslutet i korthet: I början av 2021 lät Statens fastighetsverk sätta upp skyl-
tar med förbud mot att framföra drönare i slottsparken vid Skokloster slott 
samtidigt som myndigheten ansökte hos Transportstyrelsen om att luftrum-
met skulle utgöra ett s.k. restriktionsområde. Trots att Transportstyrelsen 
våren 2021 avslog ansökan lät Statens fastighetsverk skyltarna sitta kvar. 
Statens fastighetsverk täckte över skyltarna efter det att JO-anmälan hade 
gjorts.  

ChefsJO konstaterar att det inte var förenligt med legalitetsprincipen att 
sätta upp skyltarna när det inte var förbjudet att framföra drönare i luftrum-
met. Vidare är det enligt honom anmärkningsvärt att Statens fastighetsverk 
lät skyltarna sitta kvar efter Transportstyrelsens avslagsbeslut. Statens fas-
tighetsverk får kritik för hanteringen. ChefsJO förutsätter att myndigheten 
avlägsnar skyltarna, om det inte redan har skett.  
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Anmälan 
I en anmälan som kom in till JO den 19 augusti 2021 och efterföljande skrifter 
framförde AA klagomål mot Statens fastighetsverk. Klagomålen avsåg i hu-
vudsak att myndigheten utan rättsligt stöd hade satt upp skyltar om förbud att 
framföra drönare i luftrummet vid Skokloster slott och slottsparken.  

AA skickade in fotografier av en skylt och e-postmeddelanden mellan bl.a. 
honom och en förvaltare vid Statens fastighetsverk.  

Av ett e-postmeddelande från förvaltaren till AA i augusti 2021 framgår att 
skyltarna sattes upp under vintern samtidigt som myndigheten ansökte hos 
Transportstyrelsen om att upprätta förbudszon mot att framföra drönare samt 
att myndigheten under våren fick avslag på ansökan.  

Utredning 
Statens fastighetsverk uppmanades att yttra sig över klagomålen. I sitt re-
missvar anförde myndigheten sammanfattningsvis följande: 

Fastigheten Skokloster tillhör staten. Skoklosters slott är ett statligt bygg-
nadsminne men är inte ett skyddsobjekt enligt skyddslagen. Förvaltningen av 
fastigheten handhas av Statens fastighetsverk (SFV). 

SFV:s förvaltare för Skokloster, som inte är jurist, var av uppfattningen att 
en markägare har möjlighet att inte bara begränsa användandet av drönare i 
närheten av byggnader utan även förbjuda användandet på området. Skylten 
om förbud mot drönare i slottsparken, som sattes upp i början av 2021, bedöm-
des därför av vederbörande ha stöd i det regelverk som generellt gäller mark-
ägares befogenheter. 

Utöver de möjligheter en markägare har vad gäller att begränsa användandet 
av drönare på sin fastighet bedömde förvaltaren att det vore av vikt för bl.a. 
säkerheten vid Skokloster om Transportstyrelsen beslutade att luftrummet över 
slottet skulle utgöra ett s.k. restriktionsområde. Ett sådant beslut skulle inte bara 
innebära förbud mot användande av drönare på området utan även begränsa 
t.ex. möjligheten att flyga över området med helikopter. Transportstyrelsen av-
slog emellertid ansökan om att införa ett restriktionsområde vid Skokloster. 

Efter att AA skrivit till SFV tog förvaltaren för Skokloster kontakt med ju-
rister vid SFV och fick då klart för sig att en markägare inte har något rättsligt 
stöd för att förbjuda drönare på det sätt som angetts på skylten i fråga; skylten 
borde i stället ha fått en formulering med en mildare skrivning såsom en upp-
lysning om att användandet av drönare i området stör slottets verksamhet. Om-
gående efter att det blivit utrett att skyltens formulering inte föll inom regelver-
ket för vad en markägare kan bestämma täcktes skylten över. 

SFV beklagar den felaktiga formuleringen av skylten och kommer att för-
tydliga i sina interna instruktioner att skyltar som myndigheten sätter upp i 
egenskap av fastighetsförvaltare av statens mark och byggnader endast får in-
nehålla uttryckliga förbud om det finns ett tydligt rättsligt stöd för en sådan 
formulering. 

AA kommenterade remissvaret och anförde bl.a. att förbudsskylten täckts 
för med tejp som kan avlägsnas av vem som helst.  
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I ett beslut den 23 augusti 2022 anförde chefsJO Erik Nymansson följande: 

Bedömning 
Rättsliga utgångspunkter 
Den offentliga makten ska utövas under lagarna. Det framgår av 1 kap. 1 § 
tredje stycket regeringsformen, RF. Bestämmelsen ger uttryck för den s.k. le-
galitetsprincipen, som är fundamental i svensk rätt och innebär att all makt-
utövning ska vara grundad på lag eller annan föreskrift. Principen brukar fram-
hållas som ett skydd mot en nyckfull och godtycklig maktutövning från det 
allmännas sida (se prop. 2016/17:180 s. 57 ff.). Den är även en av de principer 
som anses känneteckna en rättsstat. Principen är inte enhetligt definierad men 
brukar vanligtvis uppfattas som ett krav på att ingripanden mot enskilda ska ha 
ett klart författningsstöd.  

Sedan den 1 juli 2018 kommer legalitetsprincipen också till uttryck i 5 § 
första stycket förvaltningslagen (2017:900), FL. Där anges att en myndighet 
endast får vidta åtgärder som har stöd i rättsordningen. I förarbetena uttalas att 
principen är av central betydelse inom förvaltningsrätten eftersom kravet på 
författningsstöd bildar utgångspunkt för myndigheternas verksamhet såväl när 
det gäller att handlägga ärenden och besluta i dessa som i fråga om andra verk-
samheter som en myndighet bedriver (se a. prop. s. 58). 

De aktuella förbudsskyltarna 
Av utredningen framgår att Statens fastighetsverk i början av 2021 satte upp 
skyltar med förbud mot att framföra drönare i slottsparken vid Skokloster slott 
samtidigt som myndigheten ansökte hos Transportstyrelsen om att luftrummet 
skulle utgöra ett s.k. restriktionsområde. Statens fastighetsverk inväntade alltså 
inte Transportstyrelsens beslut innan skyltarna sattes upp. Trots att Transport-
styrelsen våren 2021 avslog ansökan lät Statens fastighetsverk skyltarna sitta 
kvar. Statens fastighetsverk täckte över skyltarna efter det att den aktuella 
JO-anmälan hade gjorts.  

Jag kan konstatera att Statens fastighetsverks agerande, att sätta upp skyl-
tarna trots att det inte var förbjudet att framföra drönare i luftrummet, inte är 
förenligt med legalitetsprincipen. Vidare är det anmärkningsvärt att myndig-
heten lät skyltarna sitta kvar efter Transportstyrelsens avslagsbeslut. Statens 
fastighetsverk förtjänar kritik för hanteringen. Jag delar anmälarens bedömning 
att det inte är tillräckligt att täcka över skyltarna och förutsätter att myndigheten 
avlägsnar dessa, om det inte redan har skett.  

Ärendet föredrogs av områdesansvariga rättssakkunniga Nathalie Stenmark. 
I beredningen deltog även byråchefen Dan Johansson.  
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Kritik mot Statskontoret för bristande information om en 
ledig tjänst  
(Dnr 2572-2022 m.fl.) 

Beslutet i korthet: Enligt anställningsförordningen ska en statlig myndighet 
som avser att anställa en arbetstagare på något lämpligt sätt informera om 
detta så att de som är intresserade av anställningen kan anmäla det till myn-
digheten inom en viss tid. 

I en tidningsartikel angavs bl.a. att Statskontorets generaldirektör hade 
handplockat en person till en chefstjänst. Av JO:s utredning framgår att in-
formation om den lediga tjänsten enbart lämnades på myndighetens fysiska 
anslagstavla, att informationen satt uppe under fem dagar och att generaldi-
rektören dessförinnan kontaktade den person som sedermera anställdes och 
informerade om vakansen.  

Enligt chefsJO är det inte lämpligt att informera om en ledig anställning 
enbart på myndighetens fysiska anslagstavla. Ett minimum för att leva upp 
till kravet i anställningsförordningen är enligt honom att informationen, an-
nat än i rena undantagsfall, publiceras på en myndighets interna och externa 
webbplats. Många gånger är detta dock inte tillräckligt. De kanaler som är 
brukliga för den tjänst det är fråga om bör användas.  

ChefsJO bedömer att en lämplig ansökningstid som utgångspunkt är tre 
veckor. Att för den aktuella chefstjänsten begränsa ansökningstiden till fem 
dagar faller enligt honom klart utanför vad som kan anses lämpligt.  

Han har inte någon synpunkt på att en person som är tänkbar för anställ-
ningen upplyses om en ledig tjänst, så länge denne inte får något försteg i 
anställningsprocessen och informationen om anställningen kan nå ut till 
andra intresserade.  

Enligt chefsJO ger förfarandet vid Statskontoret intryck av att det uteslu-
tande var fråga om att bedöma om man önskade anställa den kontaktade 
personen. Statskontoret har inte levt upp till de grundlagsstadgade kraven 
på saklighet och opartiskhet. Han är också kritisk till att tjänsten inte anmäl-
des till Arbetsförmedlingen.  

Anmälan 
I en anmälan framförde AA klagomål mot generaldirektören och anställda vid 
Statskontoret som varit inblandade i ett rekryteringsärende. Han anförde bl.a. 

 

Utredning 
JO tog del av en artikel i Dagens Nyheter den 24 mars 2022 med rubriken Myn-
digheten arbetar mot korruption  jobbannons sattes upp i folktomt kontor. I 
artikeln anges bl.a. att Statskontorets generaldirektör och en personalspecialist 
i januari 2022 handplockade en tidigare kollega till dem till en ledig visstids-
anställning som administrativ chef och att annonsen om tjänsten satt uppe på 
myndighetens anslagstavla bakom receptionen inne på myndighetens kontor i 
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fem dagar när kontoret i princip var tomt på grund av covid-19. Vidare anges 
att generaldirektören kontaktade den person som sedermera anställdes och in-
formerade om vakansen en vecka innan annonsen sattes upp samt att endast 
den personen sökte tjänsten.  

Statskontoret uppmanades att yttra sig över anmälan. I sitt remissvar anförde 
myndigheten, genom generaldirektören, bl.a. följande: 

Saken 
Den 17 januari 2022 anslog vi att befattningen var ledig på vår anslagstavla. 
Anslaget satt uppe i fem dagar till och med den 21 januari 2022. Vi infor-
merade inte om den utlysta tjänsten på intranätet eller på den externa webb-
platsen och vi anmälde inte heller den utlysta tjänsten till den offentliga 
arbetsförmedlingen. Vid ansökningstidens utgång hade endast en sökande, 
BB, anmält intresse för tjänsten. 

Generaldirektören höll intervjuer med BB den 17 respektive 24 januari 
2022. Den 21 januari 2022 höll utredningschefen CC en intervju med BB. 
Referenser togs muntligen av generaldirektören den 17 respektive 24 janu-
ari 2022. 

Den 24 januari 2022 beslutade vi att erbjuda BB anställningen. Anställ-
ningsperioden är fr.o.m. den 1 mars 2022 och t.o.m. den 30 september 2022. 

Om vår handläggning 
   

Annonsen har varit publicerad på myndighetens anslagstavla under fem da-
gar. Anslagstavlan är placerad väl synligt i myndighetens entré som även 
delas med samlokaliserade myndigheter. Det har alltså varit möjligt för den 
som har önskat att söka anställningen. Samtidigt ser vi att det finns utma-
ningar med det sätt att hantera annonseringen som vi har gjort. Annonser-
ingen avviker från våra gängse rutiner i fråga om antalet dagar. Vi har inte 
haft information på vårt intranät eller den externa webbplatsen och vi har 
heller inte lämnat information till den offentliga arbetsförmedlingen. I den 
delen ser vi skäl till att fortsättningsvis förbättra vårt arbete. Vi vill dock i 
sammanhanget nämna att i det aktuella ärendet handlade det om att lösa en 
situation som var hastigt uppkommen. Det innebar också att vår hantering 
dessvärre behövde präglas av en snabbare hantering än vad som är vanligt 
hos oss. 

Statskontoret är mån om en god förvaltningskultur och frågorna i arti-
keln och JO:s ärende har lett till att vi arbetar med att förtydliga och 
utveckla våra rekryteringsprocesser. Vi har sedan tidigare ett etablerat 
arbetssätt för rekryteringar men detta arbetssätt är inte dokumenterat. Vid 
tidpunkten för rekryteringen saknade vi interna styrdokument för rekryter-
ingsprocesser vilket vi nu tar fram. I rutinerna kommer vi att tydliggöra 
vilka grundläggande krav som gäller vid rekrytering, framför allt avseende 
former och tid för annonsering samt för dokumentation. Rutinerna kommer 
också ge vägledning i de krav på handläggning som följer av förvaltnings-
lagen för att undvika att det överhuvudtaget blir frågetecken om exempelvis 
jäv. 

Till remissvaret fogades vissa handlingar i anställningsärendet, bl.a. kungörelse 
om anställningen och anställningsbeslutet.  

AA fick tillfälle att kommentera remissvaret.  
I ett beslut den 9 mars 2023 anförde chefsJO Erik Nymansson följande: 



 

Ö V R I G T  2 02 3 /24 : JO1  

504 

Rättsliga utgångspunkter m.m. 
Domstolar samt förvaltningsmyndigheter och andra som fullgör offentliga för-
valtningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet inför lagen samt 
iaktta saklighet och opartiskhet (1 kap. 9 § regeringsformen, RF). 

Bestämmelsen ger uttryck för en allmängiltig offentligrättslig objektivitets-
princip. Den innebär att myndigheterna ska iaktta saklighet och opartiskhet 
samt handla fritt från godtycke och inte särbehandla någon utan stöd i lag 
(prop. 1973:90 s. 235). Bestämmelsen omfattar inte bara hur en sak rent fak-
tiskt har handlagts och vilka verkliga skäl som ligger bakom ett beslut eller 
annat handlande från en myndighet. Även hur myndighetens agerande uppfat-
tats är av betydelse (se Bull och Sterzel, Regeringsformen  en kommentar 
[2019, version 4, JUNO], s. 54 f.). 

Vid beslut om statliga anställningar ska avseende fästas endast vid sakliga 
grunder, såsom förtjänst och skicklighet (12 kap. 5 § andra stycket RF). Beho-
vet av denna bestämmelse ifrågasattes av vissa remissinstanser mot bakgrund 
av regleringen i 1 kap. 9 § RF. I förarbetena uttalas att kravet på saklighet vid 
tjänstetillsättningar är så viktigt att det bör få en speciell plats i regeringsformen 
(prop. 1973:90 s. 406).  

I 4 § lagen (1994:260) om offentlig anställning anges att vid anställning ska 
avseende fästas bara vid sakliga grunder, såsom förtjänst och skicklighet, och 
att skickligheten ska sättas främst, om det inte finns särskilda skäl för något 
annat.  

En statlig myndighet som avser att anställa en arbetstagare ska på något 
lämpligt sätt informera om detta så att de som är intresserade av anställningen 
kan anmäla det till myndigheten inom en viss tid. Någon information behöver 
inte lämnas om särskilda skäl talar mot det (6 § första och tredje stycket an-
ställningsförordningen [1994:373]).  

När en myndighet vidtar en åtgärd för att utanför myndigheten söka personal 
till en ledig anställning ska myndigheten som huvudregel även anmäla det till 
den offentliga arbetsförmedlingen (2 § förordningen [1984:819] om statliga 
platsanmälningar). 

JO har tidigare kritiserat en myndighet som enbart annonserade ut en ledig 
tjänst internt och på myndighetens anslagstavla, som var placerad innanför 
myndighetens skalskydd (se JO:s beslut den 21 mars 2016, dnr 6299-2014). JO 
uttalade att förfarandet i praktiken resulterade i att informationen endast nådde 
personer som redan var anställda inom myndigheten och att det i regel inte kan 
anses vara ett lämpligt sätt för en myndighet att informera om en ledig anställ-
ning.  

Vidare har JO kritiserat en myndighet som enbart annonserade ut två lediga 
tjänster på myndighetens anslagstavla, som allmänheten hade tillgång till under 
åtminstone kontorstid (se JO 2018/19 s. 690). JO uttalade att det framstod som 
självklart att intresserade personer kunde finnas både inom och utanför den ak-
tuella myndigheten och att det i normalfallet krävs mer än bara annonsering på 
myndighetens fysiska anslagstavla och intranät för att nå ut till de personer som 
avses i 6 § anställningsförordningen. Enligt JO får annonsering på myndighet-
ens externa webbplats, och/eller i dags- och fackpress, normalt anses som 
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lämpliga sätt att sprida information om en anställning till de personer som är 
intresserade av den. Myndigheten fick också kritik för att tjänsterna inte anmäl-
des till Arbetsförmedlingen. (Se även JO:s beslut den 29 september 2020, dnr 
7592-2019.) 

Arbetsgivarverket har tagit fram en skriftlig vägledning för statliga arbets-
givare (se Arbetsgivarverket, Anställning i staten, reviderad 2023-01-02). Det 
ankommer enligt den i första hand på myndigheten att bedöma vilket som är 
det bästa sättet att informera om en ledig anställning, t.ex. genom en annons i 
dags- eller fackpress. Det är naturligt att annonsen om den lediga anställningen 
också anslås på myndighetens anslagstavla. Informationen kan även läggas ut 
på myndighetens webbplats och i olika sociala medier. Det är inte lämpligt att 
regelmässigt bara använda sig av den fysiska anslagstavlan. I vissa fall kan det 
dock räcka, exempelvis om den efterfrågade kompetensen är så specifik att den 
rimligen inte står att finna någon annanstans än i den krets som normalt tar del 
av informationen på myndighetens fysiska anslagstavla. Enligt vägledningen 
kan det finnas särskilda skäl för att avstå från att informera om en ledig anställ-
ning t.ex. om en arbetstagare omplaceras till en ledig anställning enligt 7 § 
andra stycket lagen (1982:80) om anställningsskydd, då arbetsgivaren vill an-
ställa någon som har företrädesrätt till återanställning eller då en myndighet vill 
anställa en uppsagd arbetstagare som omfattas av Avtal om omställning och 
därmed ingår i Trygghetsstiftelsens rekryteringsservice (s. 60 f.).  

Bedömning 
Fram till mitten av 1990-talet fanns detaljerade regler om kungörande av lediga 
tjänster, bl.a. att en tjänst som en myndighet tillsatte skulle annonseras i en viss 
tidning, att annonsen skulle anslås på myndighetens anslagstavla och att ansök-
ningstiden skulle vara tre veckor räknat från den dag annonsen infördes i pub-
likationen (se 10 § anställningsförordningen [1965:601]). Dessa regler togs 
bort i samband med den då genomförda omdaningen och förnyelsen av den 
statliga förvaltningen, som kännetecknades av att myndigheterna inom fast-
lagda ekonomiska ramar och allmänna riktlinjer gavs stor frihet att uppfylla de 
mål och syften som i politisk ordning beslutats för respektive verksamhet. Det 
betonas i förarbetena till lagen om offentlig anställning att en effektiv perso-
nalrekrytering är ett viktigt instrument för att kunna uppfylla dessa mål och 
syften. Myndigheterna, som väl känner sina speciella rekryteringsproblem, an-
ses vara bäst skickade att bestämma på vilket sätt man ska finna den för vissa 
uppgifter mest lämpliga personen. Det anges också att informationen om lediga 
anställningar har en betydelsefull funktion i rekryteringsprocessen och att det 
är viktigt att systemet är utformat så att detta ger bästa möjliga resultat vid 
rekryteringen (SOU 1992:60 s. 160 f.). De detaljerade reglerna i 1965 års an-
ställningsförordning kom att ersättas av den nu gällande bestämmelsen i an-
ställningsförordningen om att en statlig myndighet som avser att anställa en 
arbetstagare på något lämpligt sätt ska informera om detta så att de som är 
intresserade av anställningen kan anmäla det till myndigheten inom en viss tid. 

Ett motiv för kravet i anställningsförordningen är som framgått att säkra en 
effektiv personalrekrytering. Redan då för 30 år sedan sattes det i fråga om 
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förfarandet med anslag på myndighetens anslagstavla var särskilt ändamålsen-
ligt (SOU 1992:60 s. 161). Med de alternativ som i dag står till buds kan, menar 
jag, ett förfarande som enbart inbegriper information på en fysisk anslagstavla 
inte anses vara ändamålsenligt och därför inte ett lämpligt sätt att informera om 
en ledig anställning. Det är främmande att tänka sig att utomstående söker upp 
myndigheters fysiska anslagstavlor för att få kännedom om lediga anställ-
ningar, och detta är många gånger inte heller det naturliga sättet för en myn-
dighets egen personal att gå till väga. Människor räknar med att kunna få kän-
nedom och ta del av information om lediga tjänster via externa och interna 
webbplatser. Ett minimum för att leva upp till kravet i anställningsförordningen 
måste därför anses vara att informationen publiceras på såväl en myndighets 
interna som externa webbplats. Endast i rena undantagsfall kan det vara lämp-
ligt att göra avsteg från detta krav.  

Många gånger är det inte tillräckligt att informationen publiceras på en myn-
dighets webbplatser för att kravet i anställningsförordningen ska anses uppfyllt. 
Detta gäller särskilt då det är fråga om chefsanställningar där ytterligare kanaler 
i regel måste nyttjas för att ge bästa möjliga resultat vid rekryteringen. Det vik-
tiga är att de kanaler som är brukliga för den tjänst det är fråga om nyttjas så 
att de som skulle kunna vara intresserade av en viss tjänst får en rimlig möjlig-
het att få reda på att den ska tillsättas. Detta är också ägnat att bidra till saklighet 
och opartiskhet i anställningsprocessen, vilket är avgörande för att skapa för-
troende för den och i förlängningen förtroende för den anställande myndig-
heten. 

Det har kommit fram att informationen om den aktuella tjänsten enbart läm-
nades på Statskontorets fysiska anslagstavla i myndighetens entré. Detta är av 
de skäl som anförts ovan inte tillräckligt för att leva upp till kravet i anställ-
ningsförordningen. 

Statskontoret har frångått sin gängse rutin när det gäller ansökningstiden. 
Det är självfallet svårt att på generell basis uttala sig om vad som är en lämpligt 
avvägd ansökningstid, även om den tidigare gällande regeln om tre veckor 
alltjämt bör kunna tjäna som ett riktmärke. En mängd förhållanden kan här ha 
betydelse, t.ex. vilken tjänst det är fråga om och om ansökningstiden samman-
faller med större helger. Möjligen finns även utrymme för att i någon mån ta 
hänsyn till ett behov av att snabbt kunna fylla en uppkommen vakans. Det vik-
tiga i sammanhanget är emellertid att ansökningstiden är tillräckligt lång för att 
kunna trygga en effektiv personalrekrytering och ge bästa möjliga resultat vid 
rekryteringen. Att som i detta fall begränsa ansökningstiden för en tjänst som 
visstidsanställd administrativ chef till fem vardagar faller klart utanför vad som 
kan anses lämpligt när det gäller ansökningstidens längd. 

Vidare har jag förstått att bl.a. generaldirektören kontaktade den person som 
sedermera anställdes. 

Jag har ingen synpunkt på att en person som är tänkbar för anställningen 
upplyses om en ledig tjänst. För att kravet på saklighet och opartiskhet inte ska 
kunna sättas i fråga är det dock viktigt att personen inte får något försteg i an-
ställningsprocessen och att informationen om den lediga anställningen kan nå 
ut till andra intresserade.  
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I detta fall höll generaldirektören en första intervju med den sedan tidigare 
kontaktade personen och tog in referenser samma dag som tjänsten enbart an-
slogs på den fysiska anslagstavlan i de till följd av pandemin förhållandevis 
folktomma lokalerna. Dessa förhållanden sammantaget med att ansökningsti-
den gick ut redan fyra dagar senare, vittnar om en mycket låg, om alls någon, 
ambition att sprida informationen om den lediga tjänsten till andra än den kon-
taktade personen. Anställningsförfarandet ger intryck av att det uteslutande var 
fråga om att bedöma om man önskade anställa den kontaktade personen ef-
tersom man inte kunde ha rimliga förväntningar på att andra kandidater skulle 
finnas att tillgå som ett resultat av det sätt på vilket information lämnades om 
tjänsten. Förfarandet har inte levt upp till kraven om saklighet och opartiskhet 
i 1 kap. 9 § RF.  

Jag är också kritisk till att tjänsten inte anmäldes till Arbetsförmedlingen 
enligt förordningen om statliga platsanmälningar. 

Statskontoret har anfört att myndigheten ska ta fram skriftliga rutiner för 
rekryteringsprocessen. Det är förvånande att myndigheten inte tidigare har haft 
sådana på plats. Jag förutsätter att lämpliga rutiner nu finns och tillämpas.  

Ärendet föredrogs av områdesansvariga rättssakkunniga Nathalie Stenmark. 
I beredningen deltog även byråchefen Dan Johansson. 

Fråga om en part efter återförvisning på nytt kan göra en 
begäran enligt 12 § förvaltningslagen 
(Dnr 5151-2022) 

Beslutet i korthet: Genom den nu gällande förvaltningslagen infördes ett 
nytt rättsmedel i 12 §, vilket innebär att en enskild part som har inlett ett 
ärende under vissa förhållanden har rätt att begära att myndigheten ska av-
göra ärendet. En sådan begäran får göras vid ett tillfälle under ärendets hand-
läggning.  

JO kommer i beslutet fram till att rättsmedlets begränsning till ett tillfälle 
under ärendets handläggning ska räknas från det att ärendet inletts i första 
instans till dess att den myndigheten har fattat ett slutligt beslut i ärendet, 
eventuellt efter återförvisning. En enskild part har därmed inte rätt att göra 
en ny begäran enligt 12 § efter att ärendet återförvisats, och en myndighet 
som får in en sådan framställan bör avvisa den snarast.  

I beslutet behandlas ett klagomål där anmälaren framställt en ny begäran 
om beslut enligt 12 § i ett tillsynsärende efter att det återförvisats till första 
instans. JO kritiserar länsstyrelsen för att ha dröjt i sju veckor med att ta 
ställning till begäran, men med tanke på frågans komplexitet och att det sak-
nats vägledande uttalanden kritiseras myndigheten inte för att på nytt ha ta-
git ställning till begäran i sak i stället för att avvisa den. 



 

Ö V R I G T  2 02 3 /24 : JO1  

508 

Bakgrund 
AA har anmält Swedavia AB till Länsstyrelsen i Stockholms län för tillsyn en-
ligt miljöbalken. Under 2017 fattade länsstyrelsen ett beslut i tillsynsärendet. 
Beslutet överklagades till mark- och miljödomstolen, som återförvisade ären-
det till länsstyrelsen den 30 november 2018.  

Knappt ett år senare begärde AA med stöd av 12 § förvaltningslagen 
(2017:900), FL, att länsstyrelsen skulle avgöra ärendet eller avslå hans begäran. 
Därefter gjorde han en anmälan till JO, som kritiserade länsstyrelsens hand-
läggning av hans begäran (se mitt beslut den 10 december 2021, 
dnr 434-2020).  

Den 25 juni 2020 beslutade länsstyrelsen att avsluta tillsynsärendet utan yt-
terligare åtgärd. Även det beslutet överklagades till mark- och miljödomstolen, 
som den 3 november 2021 upphävde beslutet och återförvisade ärendet till läns-
styrelsen för fortsatt handläggning av en viss fråga. 

Anmälan 
I en anmälan, som kom in till JO den 27 juni 2022, klagade AA på länsstyrelsen 
för långsam handläggning av en ny begäran enligt 12 § FL, som han hade fram-
ställt i tillsynsärendet efter återförvisningen. Det framgick att han i en skrivelse 
den 17 maj 2022, med stöd av 12 § FL, hade begärt att länsstyrelsen skulle 
avgöra ärendet eller avslå hans begäran.  

Utredning 
JO tog inledningsvis del av ett dagboksblad daterat den 18 augusti 2022 i läns-
styrelsens ärende med dnr 555-74834-2021. Av dagboksbladet framgick bl.a. 
följande. Ärendet registrerades den 3 november 2021 när länsstyrelsen tog 
emot mark- och miljödomstolens beslut om återförvisning och handläggningen 
återupptogs. Den 17 maj 2022 kom AA:s begäran enligt 12 § FL in till länssty-
relsen. I dagboksbladet fanns det ingen uppgift om att länsstyrelsen hade fattat 
beslut med anledning av den begäran.  

JO uppmanade därefter länsstyrelsen att lämna upplysningar om och yttra 
sig över handläggningen av AA:s begäran enligt 12 § FL, särskilt hur hand-
läggningen förhållit sig till JO:s tidigare kritikbeslut och de uppgifter som läns-
styrelsen då hade lämnat om informationshöjande insatser. 

Länsstyrelsen lämnade den 1 november 2022 följande yttrande (bilagor ute-
lämnade):  

Yttrande 
   

Länsstyrelsen kan inledningsvis konstatera att myndigheten inte har avgjort 
eller fattat något beslut om att avslå AA:s begäran enligt 12 § första stycket 

ragrafen. Av tredje stycket nämnda paragraf framgår att en sådan prövning 
får begäras av parten vid ett tillfälle under ärendets handläggning. Nu ak-
tuell begäran har framställts i ett ärende som återförvisats till Länsstyrelsen 
för fortsatt handläggning och där AA även tidigare i det återförvisade ären-
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det begärt att Länsstyrelsen ska avgöra ärendet. Oavsett detta ska självklart 
en begäran besvaras inom den tid som förväntas. Genom att inte hantera 
och besvara AA:s begäran eller förfrågan har Länsstyrelsens handläggning 
varit bristfällig, antingen enligt 6 § förvaltningslagen eller enligt 12 § för-
valtningslagen. 

Länsstyrelsen beklagar det inträffade och kommer, förutom det arbete 
som pågår med informationshöjande insatser, även att genomföra mer rik-
tade insatser vad gäller just begäran enligt 12 § förvaltningslagen. Länssty-
relsen avser även att se över rutiner för överlämningar handläggare emellan 
för att minimera risken för att en liknande situation uppstår. 

I JO:s anmodan anges att det i yttrandet särskilt ska framgå hur hand-
läggningen förhåller sig till det som uttalas i JO:s tidigare beslut och de 
uppgifter om informationshöjande insatser som länsstyrelsen då utlovade.  

Nedan följer en närmare redovisning härav. 
Länsstyrelsens handläggning avser ett tillsynsärende vid myndigheten 

enligt miljöbalken rörande verksamheten vid Arlanda flygplats.  
Länsstyrelsens handläggning av en tidigare begäran från AA enligt 12 § 

förvaltningslagen föranledde kritik från JO, beslut den 10 december 2021 i 
JO:s ärende 434-2020. Nu aktuell begäran har framställts i ett ärende hos 
Länsstyrelsen som rör samma sak som det tidigare tillsynsärendet där Läns-
styrelsen fick kritik. Ärendet är återförvisat till Länsstyrelsen enligt en dom 
i mark- och miljödomstolen den 3 november 2021 i mål 5741-20. 

AA:s nu aktuella begäran enligt 12 § förvaltningslagen inkom till Läns-
styrelsen den 17 maj 2022. AA upprepade sin begäran den 27 juni 2022. 
AA:s begäran avslogs den 5 juli 2022, se bilaga. 

Länsstyrelsen konstaterar att handläggningen av AA:s begäran har varit 
bristfällig. Handläggningen var inte förenlig med vare sig 6 eller 12 §§ för-
valtningslagen eller med vad som anges i JO:s beslut den 10 december 
2021. I sitt tidigare yttrande den 24 juni 2020 anförde Länsstyrelsen att det 
finns en mall för beslut enligt 12 § förvaltningslagen på sitt intranät. Vidare 
anfördes att informationsinsatser skulle genomföras efter sommaren i syfte 
att göra mallen mer känd så att den skulle komma till användning i större 
utsträckning.  

Länsstyrelsen har genomfört punktinsatser för att höja medvetandet om 
de krav som ligger på myndigheten enligt bl.a. 11 och 12 §§ förvaltnings-
lagen. Informationsspridningen har genomförts i form av föreläsningar för 
enskilda enheter inom myndigheten. Det har dock under pandemin inte va-
rit möjligt att nå samtliga anställda. När det gäller enheten som ansvarar för 
tillsynen över verksamheten vid Arlanda flygplats, miljöskyddsenheten, är 
en utbildning planerad till den 21 november 2022.  

Övrigt 
Det tillsynsärende i vilket AA har framfört sin begäran enligt 12 § förvalt-
ningslagen återförvisade till Länsstyrelsen enligt en dom i mark- och miljö-
domstolen den 3 november 2021. Domstolen instruerade Länsstyrelsen att 
inhämta mer information inför ett förnyat ställningstagande från myndig-
heten om användningen av bana 19 R för start vid flygplatsen är förenlig 
med flygplatsens miljöbalkstillstånd. Tillsynen enligt miljöbalken är framåt-
syftande. Det innebär att Länsstyrelsens tillsynsbeslut måste utgå från aktuella 
förhållanden. Det är mot denna bakgrund som informationsinhämtningen i till-
synsärendet tar tid. Vid tidpunkten för mark- och miljödomstolens återförvis-
ning av tillsynsärendet var flygtrafiken av sådan begränsad omfattning att 
det inte bedömdes lämpligt ta ställning till om den dåvarande användningen 
var förenlig med tillståndet.  

Länsstyrelsen avser att handlägga ärendet utan onödigt dröjsmål och av-
sluta ärendet genom ett beslut så snart beredningen är klar. Länsstyrelsen 
vill även upplysa om att den fortsatta handläggningen av ärendet kommer 
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att ske av annan handläggare. Detta för att inte myndighetens opartiskhet 
ska kunna ifrågasättas.  

Länsstyrelsen lämnade in ett beslut daterat den 5 juli 2022 i ärende 500-38454-
2022, i vilket AA:s begäran om beslut enligt 12 § FL avslogs.  

AA kommenterade remissvaret.  
I ett beslut den 28 juni 2023 anförde JO Katarina Påhlsson följande: 

Bedömning 
När den nu gällande förvaltningslagen trädde i kraft den 1 juli 2018 infördes en 
ny bestämmelse i 12 §. Tillsammans med främst 11 § behandlar den åtgärder 
när handläggningen hos en myndighet försenas. Bestämmelsen i 12 § innebär 
att om ett ärende som inletts av en enskild part inte har avgjorts i första instans 
senast inom sex månader får parten skriftligen begära att myndigheten ska av-
göra ärendet. Myndigheten ska inom fyra veckor från den dag då en sådan be-
gäran kom in antingen avgöra ärendet eller i ett särskilt beslut avslå begäran. 
En sådan prövning får begäras av parten vid ett tillfälle under ärendets handlägg-
ning. Myndighetens beslut om att avslå en begäran om att ärendet ska avgöras får 
överklagas till den domstol eller förvaltningsmyndighet som är behörig att pröva 
ett överklagande av avgörandet i ärendet. Om överinstansen bifaller överklagandet 
ska den förelägga den myndighet som har meddelat avslagsbeslutet att snarast eller 
inom viss tid avgöra det ärende som överklagandet avser. Överinstansens beslut 
får inte överklagas. (Se 12 och 49 §§ FL.) 

Av förarbetena framgår att syftet med bestämmelsen i 12 § var att införa ett 
nytt rättsmedel mot långsam handläggning för att ge enskilda bättre möjligheter 
att påskynda det slutliga avgörandet i förvaltningsärenden som drar ut oskäligt 
länge på tiden (se SOU 2010:29 s. 299 f. och prop. 2016/17:180 s. 112 f.). 

Begränsningen att rättsmedlet endast får användas en gång under ärendets 
handläggning och att överinstansens avgörande inte får överklagas motiverades 
med att det av effektivitetsskäl ansågs angeläget att instanskedjan hålls kort. I 
propositionen betonades särskilt vikten av att utforma det nya förfarandet så att 
enskildas intresse av att få ett snabbt avgörande på lämpligt sätt balanseras mot 
intresset av att det allmännas resurser tas i anspråk på ett effektivt sätt. Ett ef-
fektivt förfarande ansågs förutsätta att det inte skulle vara möjligt att tvinga 
fram upprepade bedömningar av utredningsläget. (Se a. prop. s. 127 f.)  

Som framgått gjorde AA sin nu aktuella begäran om beslut efter att mark- 
och miljödomstolen hade återförvisat ärendet till länsstyrelsen för fortsatt 
handläggning. Länsstyrelsen har kort uppehållit sig kring detta i sitt remissvar 
och påtalat att en begäran om beslut enligt 12 § FL får göras vid ett tillfälle 
under ärendets handläggning. Länsstyrelsen avvisade dock inte AA:s andra be-
gäran om beslut utan prövade den så småningom i sak genom ett avslagsbeslut.  

Detta väcker frågan om hur den i bestämmelsen föreskrivna begränsningen 
till ett tillfälle under ärendets handläggning i första instans ska tillämpas i ären-
den som återförvisats dit för fortsatt handläggning. Frågan har inte uttryckligen 
behandlats i förarbetena.  

Som framgått har lagstiftaren starkt betonat de effektivitetsskäl som legat 
till grund för föreskriften att rättsmedlet endast får användas vid ett tillfälle 
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under ärendets handläggning. Vad som utgör ett ärende anges emellertid inte i 
förvaltningslagen och inte heller i förarbetena finns någon direkt definition av 
begreppet. Ärendehandläggning ställs dock vanligen mot faktisk verksamhet, 
som också utförs av myndigheterna. Skillnaden mellan dessa åtgärder beskrivs 
principiellt ligga i att handläggningen av ärenden utmynnar i ett beslut av något 
slag. Vidare sägs att ärendehandläggningen innefattar alla åtgärder som en 
myndighet vidtar från det att ett ärende inleds till dess att det avslutas. För att 
veta om ett ärende har inletts vid en myndighet är det av betydelse att kunna 
avgöra om myndigheten måste avsluta handläggningen genom ett beslut. (Se 
SOU 2010:29 s. 96 f. och prop. 2016/17:180 s. 23 f.)  

Visserligen kan det noteras att återförvisade ärenden många gånger får ett 
nytt ärendenummer hos beslutsmyndigheten. En sådan ordning kan exempelvis 
bero på hur myndigheten valt att organisera sitt diarium för att uppfylla skyl-
digheten att registrera allmänna handlingar enligt 5 kap. offentlighets- och sek-
retesslagen (2009:400). Det kan dock inte betyda att det ska anses vara fråga 
om ett nytt ärende i förvaltningslagens mening. Vid en återförvisning har det 
överklagade beslutet vanligtvis upphävts helt eller delvis och ärendet hos un-
derinstansen är därmed inte avslutat. Efter en återförvisning är det alltså i den 
delen i sak fråga om samma ärende i vilket handläggningen återupptas och fort-
sätter. 

Enligt min mening betyder det sagda att möjligheten att framställa en begä-
ran enligt 12 § FL begränsas till ett tillfälle under ärendets handläggning, räknat 
från det att ärendet inletts i första instans till dess att den myndigheten fattat ett 
slutligt beslut i ärendet, eventuellt efter återförvisning.  

Mitt ställningstagande innebär att en enskild part inte med framgång kan 
göra en ny begäran med stöd av 12 § FL efter att ärendet har återförvisats. 
Eftersom AA tidigare hade gjort en sådan hade han inte rätt att få sin nya fram-
ställan prövad i sak. 

Jag har tidigare uttalat att myndigheter som får in en begäran av det här 
slaget måste hantera den på något sätt och att det bl.a. betyder att myndigheten 
måste ta ställning till om förutsättningarna för att ha rätt till ett beslut enligt 
12 § FL är uppfyllda. En myndighet som anser att bestämmelsen av någon an-
ledning inte är tillämplig ska alltså enligt min mening avvisa framställan (se 
t.ex. mitt beslut den 28 april 2021, dnr 6932-2019).  

I ärenden som aktualiserar överväganden om huruvida den som framställt 
en begäran enligt 12 § är part i ärendet har jag vidare anfört att sådana övervä-
ganden inte får dra ut på tiden eftersom det, om bestämmelsen bedöms vara 
tillämplig, ska vara möjligt att meddela ett särskilt beslut eller avgöra ärendet 
inom fyraveckorsfristen. Beslut om att avvisa en begäran enligt 12 § FL på den 
grunden att den som gjort framställan inte är part i ärendet ska därför beslutas 
inom fyra veckor, dvs. samma tid som myndigheten enligt bestämmelsen har 
på sig att avgöra ärendet eller fatta beslut om att avslå begäran. (Se mitt inled-
ningsvis nämnda beslut den 10 december 2021, dnr 434-2020 och beslut den 
16 maj 2022, dnr 4327-2020.) När det i stället står klart att en enskild part fram-
ställt en ny begäran enligt 12 § FL i ett ärende, där han eller hon alltså redan 
har gjort en sådan, bör dock myndigheten inte avvakta med prövningen utan 
snarast avvisa den.  
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I det nu aktuella ärendet tog länsstyrelsen ställning till AA:s begäran den 
5 juli 2022, dvs. efter sju veckor. Länsstyrelsen har alltså uppenbarligen ansett 
att det funnits förutsättningar att pröva AA:s begäran i sak. Som framkommit 
ska en sådan prövning göras åtminstone inom fyra veckor. Handläggningen har 
därmed under alla förhållanden inte varit förenlig med vad som föreskrivs i 
12 § FL. Länsstyrelsen ska kritiseras för hanteringen i denna del. Med tanke på 
frågans komplexitet och att det saknats vägledande uttalanden i förarbetena och 
rättspraxis anser jag dock inte att det finns skäl att kritisera länsstyrelsen för att 
den på nytt tog ställning till begäran i sak i stället för att avvisa den.  

Det som i övrigt har kommit fram i ärendet ger inte anledning till några 
ytterligare åtgärder eller uttalanden från min sida. 

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Reb Kerstinsdotter. I beredningen del-
tog även byråchefen Charlotte Håkansson. 

En kommun har utan stöd i lag kontrollerat om anställda vid 
kommunen gjort sig skyldiga till brott  
(Dnr 7143-2022) 

Beslutet i korthet: Södertälje kommun har infört en ordning som innebär 
att kommunen löpande kontrollerar om de anställda gjort sig skyldiga till 
brott av visst slag. Kommunen har slutit ett avtal med ett externt företag som 
på kommunens uppdrag genomför kontrollerna genom sökningar i en data-
bas med offentliga handlingar från domstolar och myndigheter. Slutkandi-
daten i anställningsförfaranden kontrolleras på motsvarande sätt. För att 
möjliggöra kontrollerna lämnar kommunen ut personnummer för de perso-
ner som ska kontrolleras till företaget.  

JO har granskat om kontrollerna av de anställda är förenliga med grund-
läggande bestämmelser till skydd för enskildas personliga integritet och rät-
ten till respekt för privatlivet. JO gör även vissa uttalanden om kontrollerna 
av slutkandidaten i anställningsförfaranden.  

Kontrollerna av de anställda utgör enligt JO ett betydande ingrepp i den 
personliga integriteten och de innebär en övervakning och kartläggning av 
enskildas personliga förhållanden som görs utan samtycke. Något lagstöd 
för detta finns inte. Kontrollerna strider därför mot regeringsformens skydd 
för den personliga integriteten. Kontrollerna strider också mot Europakon-
ventionens rätt till respekt för privatlivet. JO anser att kommunens agerande 
är mycket anmärkningsvärt och får intrycket att kommunen vill begränsa 
insynen i förfarandet. Kommunstyrelsen får allvarlig kritik för kontrollerna, 
och JO utgår från att kommunen omprövar den aktuella ordningen. 

Avslutningsvis konstaterar JO att det här är andra gången på kort tid som 
han kritiserar en kommun för att inte ha respekterat kravet på lagstöd för 
åtgärder som inkräktar på skyddet för den personliga integriteten och privat-
livet. JO anser att det finns anledning att informera lagstiftaren om det som 
kommit fram och skickar därför en kopia av beslutet till regeringen.  
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Bakgrund och initiativet 
I två anmälningar som kom in till JO i juni 2022 fördes det fram klagomål mot 
Södertälje kommun (se JO:s ärenden med dnr 4545-2022 och 4721-2022).  

Av JO:s inledande utredning framgick det att Södertälje kommun ingått ett 
avtal med en extern aktör om att utföra systematiska kontroller av kommun-
koncernens anställda gentemot en databas med offentliga dokument från dom-
stolar och andra myndigheter. Kontrollerna skulle omfatta samtliga anställda 
och även slutkandidaten i alla rekryteringar innan kommunen lämnar ett erbju-
dande om anställning.  

Kommunen kallar åtgärderna för utvidgade bakgrundskontroller. Syftet är 
bl.a. att stärka skyddet mot risken att ha en nära koppling till grov brottslighet 
i den egna organisationen. Kontrollerna ska omfatta fyra olika typer av brott: 
sexualbrott, narkotikabrott, våldsbrott och ekonomisk brottslighet. Enligt den 
upphandlade aktörens svar i upphandlingen kan företaget ta fram dagliga eller 
veckovisa uppdateringar av en stor mängd uppgifter som rör bl.a. lagföringar 
av brott, häktningsframställningar, stämningsansökningar och förekomster i 
Åklagarmyndighetens register över kontaktförbud. Information som kommer 
fram ska rapporteras till kommunen. Kommunen har inte några egna personre-
gister över brottslighet. 

Med anledning av det som kommit fram har jag beslutat att utreda kommu-
nens åtgärder i detta initiativärende.  

Utredning 
Kommunstyrelsen i Södertälje kommun uppmanades att yttra sig och besvara 
vissa frågor. Av yttrandet skulle det bl.a. framgå vilket rättsligt stöd kommunen 
har för att kontrollera anställdas och arbetssökandes brottslighet och hur kon-
trollerna förhåller sig till 2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen (RF) om 
skydd för den personliga integriteten.  

Kommunstyrelsen yttrade sig i december 2022 och lämnade följande svar 
på JO:s frågor.  

När fattade kommunen beslut om att införa de utvidgade 
bakgrundskontrollerna? Vem fattade beslutet? När infördes 
kontrollerna?  
Beslut om inriktningen i arbetet med att införa utvidgade bakgrundskon-
troller fattades av kommunstyrelsens personalutskott den 10 december 

vember 2020 om mål och budget för 2021 2023. Där anges att kommunen 
med start från 2021 kommer stärka arbetet med bakgrundskontroller, bland 
annat för att motverka grov organiserad brottslighet.  

Bakgrundskontrollerna införs succesivt under 2022. I en första fas har 
kommunen i juni 2022 lämnat över samtliga anställdas personnummer till 
företaget som utför bakgrundskontrollerna, för kontroll som endast omfat-
tar domar meddelade under 2022. Från och med hösten 2022 kommer ar-
betet med de utvidgade bakgrundskontrollerna starta fullt ut.  
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Varför införs kontrollerna? Vad syftar kontrollerna till? Vilka 
överväganden gjordes inför beslutet, t.ex. med avseende på de 
kontrollerades integritet?  
Syftet med bakgrundskontrollerna är att motverka organiserad brottslighet 
i kommunkoncernen samt att stärka skyddet och öka tryggheten för kom-
munens medborgare och anställda.  

Bakgrunden till beslutet att införa utvidgade bakgrundskontroller är den 
utbredda organiserade brottsligheten i kommunen. Kommunen har sedan 
lång tid tillbaka ett nära samarbete med polisen och andra myndigheter för 
att stävja brottsligheten, och i det arbetet är bakgrundskontroller en viktig 
del.  

Den organiserade brottsligheten har under åren tagit olika former och 
nått kommunens verksamheter på olika sätt. Efter flera tillslag i krogbran-
schen under 1990- och 2000-talet, där ett flertal alkoholtillstånd återkalla-
des, blev kommunens handläggare hotad. Ett av de nätverk som kontrolle-
rade stora delar av krogbranschen i kommunen var senare involverade i den 
hemtjänsthärva som så småningom ledde till en fällande dom angående 
grovt bedrägeri m.m. I det fallet dömdes ett 20-tal personer för brott och till 
att betala ett skadestånd på sammanlagt drygt 4 miljoner kr till kommunen. 
En av de som dömdes, och ansågs ha varit ledande i bedrägeriet, hade varit 
förtroendevald och anställd på kommunen.  

Under de senaste åren har ett flertal anställda inom hemtjänsten konsta-
terats stjäla från brukare. När fallen uppdagats har det visat sig att flera av 
de aktuella personerna tidigare dömts för stöld. En elevassistent som miss-
tänktes rekrytera ungdomar till brottslig verksamhet visade sig varit dömd 
för en rad vålds- och narkotikabrott. I båda typerna av fall hade bakgrunds-
kontroller kunnat förhindra att tredje man utsattes för skada. 

Det finns flera exempel, och det som är gemensamt för många av dessa 
är ett utnyttjande av välfärdssystemet i olika omfattning på ett sätt som över 
tid riskerar att allvarligt påverka tilltron till våra offentliga institutioner och 
myndigheter.  

Kommunen har stor respekt för de anställdas personliga integritet. I detta 
sammanhang gör kommunen dock bedömningen att intrånget i den person-
liga integriteten inte är betydande och att det inte heller innebär en kart-
läggning av personliga förhållanden såsom beskrivs i 2 kap. 6 § andra 
stycket regeringsformen. Kommunen själv gör inga sökningar efter domar 
m.m. utan det hanteras av ett privat bolag. Kommunen sparar heller inga 
uppgifter om brott. I den mån det som framkommer vid en bakgrundskon-
troll anses vara av sådan dignitet, sett till brott och berörd anställds funk-
tion, att informationen behöver presenteras för kommunen registreras den 
inte på något sätt och inga uppgifter om brottet nedtecknas. Den behandling 
av personuppgifter som görs har kommunen bedömt vara i enlighet med 
dataskyddsförordningen och begränsad på ett sånt sätt att det som omfattas 
är nödvändigt utifrån ett allmänt intresse.  

Sammantaget har kommunen bedömt att intrånget i den personliga in-
tegriteten är proportionerligt utifrån ett skyddsperspektiv för kommunen, 
dess invånare och anställda samt förtroendet för det allmänna i stort. Det är 
oerhört angeläget att på bred front arbeta för att undvika att den organise-
rade brottsligheten tar sig in i kommunens organisation. Med tanke på kom-
munens historia och nuläge bedömer kommunen att bakgrundskontroller är 
en nödvändig åtgärd som en del i det arbetet. 

Vilka anställda och hur många omfattas av kontrollerna? Är 
några anställda undantagna?  
Bakgrundskontroller görs på samtliga anställda inom kommunkoncernen, 
totalt ca 7 000 personer. Från och med hösten 2022 är ambitionen att 
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bakgrundskontroll också ska göras på slutkandidaten i samtliga rekryte-
ringar men till en början handlar det om vissa nyckelfunktioner. 

Hur får företaget som genomför kontrollerna information om 
vilka personer som ska kontrolleras? Hur ofta uppdateras 
informationen?  
Företaget som utför bakgrundskontrollerna får information om vilka perso-
ner som ska kontrolleras genom att personnumren lämnas till företaget. In-
formationen om anställdas personnummer uppdateras kvartalsvis. Fram-
över ska personnumren istället lämnas direkt till underleverantören via 
deras digitala portal. 

Har de personer som kontrolleras samtyckt till eller informerats 
om kontrollen? När och hur sker det i förekommande fall?  
Kommunens anställda har informerats om bakgrundskontrollerna på kom-
munens intranät den 24 september 2020, 30 maj 2022 och 24 oktober 2022. 
Anställda har även informerats via kontakter med fackliga företrädare un-
der de samverkansforum kommunen har. Anställdas reella inflytande sker 
i formell mening via de fackliga organisationerna och frågan om bak-
grundskontroller har hanterats mellan parterna enligt MBL §§ 11 och 14.  

Vid rekrytering kommer de som söker arbete hos kommunen få infor-
mation om att bakgrundskontroll görs på slutkandidaten i rekryteringen. 

Hur ofta kontrolleras anställda respektive arbetssökande?  
För redan anställda görs bakgrundskontroller löpande men resultatet rap-
porteras till kommunen kvartalsvis. Om ny information som kommunen 
omedelbart behöver få kännedom om tillkommer mellan dessa tillfällen, 
t.ex. en ny dom angående ett grovt brott eller ett brott som på annat sätt kan 
ha direkt påverkan i den funktion en anställd innehar, kontaktas kommunen.  

Vid rekrytering kommer bakgrundskontroll göras en gång på slutkandi-
daten, innan erbjudande om anställning lämnas.  

Hur går kontrollerna till i praktiken och vad avser/omfattar 
kontrollerna?  
Efter att företaget som utför bakgrundskontrollerna har tagit emot person-
numren från kommunen gör företagets underleverantör sökningar på dessa 
i en databas med utgivningsbevis som innehåller offentlig information från 
olika myndigheter. Sökningarna omfattar information inom brottskategori-
erna sexualbrott, narkotikabrott, våldsbrott och ekonomisk brottslighet.  

Brottskategorierna narkotikabrott, våldsbrott och ekonomisk brottslig-
het har valts ut eftersom de bedöms ha koppling till organiserad brottslighet 
i kommunen medan kategorin sexualbrott har valts ut utifrån syftet att 
stärka skyddet och öka tryggheten för kommunens medborgare och an-
ställda.  

Vilken information återrapporteras till kommunen? Hur sker 
återrapporteringen?  
Företaget som utför bakgrundskontrollerna återrapporterar informationen 
från kontrollerna vid ett möte med kommunen. Här görs en kvalificerad 
bedömning utifrån kunskap och polisiär erfarenhet. Informationen återrap-
porteras muntligt.  

Möten för återrapportering sker kvartalsvis i en begränsad grupp inom 
HR bestående av kommunens HR-direktör, förhandlingschef och represen-
tant från de kommunala bolagen. Informationen presenteras muntligt och 
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anonymiserat. Det är bara om det som kommer fram bedöms kunna med-
föra någon form av åtgärd som kommunen får veta vem och vilket specifikt 
brott det handlar om. Framgent är tanken att representanten från de kom-
munala bolagen inte ska vara närvarande när identiteten på den anställde 
presenteras. Som beskrivits ovan kan information som anses akut komma 
att återrapporteras mellan de kvartalsvisa mötena, även då vid ett fysiskt 
möte eller telefonsamtal med någon av de nämnda funktionerna.  

Vid nyrekrytering rapporteras informationen som framkommer vid bak-
grundskontrollen till HR-direktören eller förhandlingschefen som i sin tur 
kommer rapportera vidare till rekryterande chef.  

Hur hanteras den information som eventuellt kommer fram vid 
kontrollerna? Vilka konsekvenser kan informationen få för de 
anställda respektive arbetssökande?  
Kommunen upprättar inte någon dokumentation avseende informationen 
som kommer fram vid bakgrundskontrollerna och får bara del av informa-
tion som är relevant i förhållande till det jobb personen har, alternativt sö-
ker. Bedömningen av vad som ska rapporteras till kommunen görs gemen-
samt av kommunen och bolaget utifrån ett säkerhetsmässigt perspektiv 
kopplat till aktuell verksamhet där även arbetsgivarpolitiska aspekter vägs 
in. I tveksamma fall kan kommunens representanter (i form av nämnda HR-
medarbetare) få ta del av informationen avanonymiserat och därefter själva 
göra bedömningen om det ska tas vidare.  

När det gäller bakgrundskontroller under pågående anställning bedömer 
den begränsade gruppen inom HR, i dialog med företaget som utför kon-
trollerna, om någon information behöver hanteras vidare utifrån verk-
samhet, yrke och brott. Om bedömning görs att informationen inte behöver 
hanteras vidare lämnas frågan utan åtgärd. Behöver informationen hanteras 
vidare kontaktas närmaste chef. Chefen bedömer, med stöd från HR, hur 
informationen ska hanteras och vad konsekvenserna kan bli. Arbetsrättsliga 
regler följs givetvis, precis som i alla kommunens personalärenden.  

Vid rekrytering kommer resultatet av bakgrundskontrollen endast 
användas på så sätt att det utgör ett av flera beslutsunderlag i en kompetens-
baserad rekrytering där en helhetsbedömning görs. Rekryterande chef 
kommer i samråd med HR bedöma om det som framkommer vid bak-
grundskontrollen påverkar slutförandet av rekryteringen. Om bedömning 
görs att informationen inte behöver hanteras vidare lämnas frågan utan 
åtgärd.  

I ett beslut den 19 oktober 2023 anförde JO Per Lennerbrant följande: 

Rättslig reglering 
Grundläggande regler till skydd för den personliga integriteten 
och för privatlivet 
Regeringsformen 
All maktutövning ska vara grundad på lag eller annan föreskrift (se 1 kap. 1 § 
tredje stycket RF). En myndighet får alltså endast vidta åtgärder som har stöd i 
rättsordningen (se även 5 § första stycket förvaltningslagen).  

Det allmänna ska bl.a. värna den enskildes privatliv, vilket kommer till ut-
tryck genom målsättningsstadgandet i 1 kap. 2 § fjärde stycket RF.  

Av 2 kap. 6 § andra stycket RF följer att var och en gentemot det allmänna 
är skyddad mot betydande intrång i den personliga integriteten som sker utan 
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samtycke och som innebär övervakning eller kartläggning av den enskildes per-
sonliga förhållanden.  

Vid bedömningen av hur ingripande integritetsintrånget ska anses vara, är 
det naturligt att stor vikt läggs vid uppgifternas karaktär. Ju känsligare uppgif-
terna är, desto mer ingripande är normalt det allmännas hantering av uppgif-
terna. Även hantering av ett fåtal uppgifter kan innebära ett betydande intrång 
i den personliga integriteten om uppgifterna är av mycket känslig karaktär. Vid 
bedömningen är det också naturligt att det läggs en stor vikt vid ändamålet med 
behandlingen. Mängden uppgifter kan därutöver vara en betydelsefull faktor i 
sammanhanget. Bestämmelsen omfattar endast sådana intrång som innebär ett 
betydande ingrepp i den enskildes privata sfär på grund av åtgärdens intensitet 
eller omfattning eller av hänsyn till uppgifternas integritetskänsliga natur eller 
andra omständigheter. (Se prop. 2009/10:80 s. 183 och 250.) 

Avgörande för om en åtgärd ska anses innebära övervakning eller kartlägg-
ning är inte dess huvudsakliga syfte utan vilken effekt som åtgärden har. Vad 
som avses med övervakning respektive kartläggning får bedömas med utgångs-
punkt från vad som enligt normalt språkbruk läggs i dessa begrepp. En del åt-
gärder som innebär kartläggning kan samtidigt även innebära övervakning. Det 
är inte möjligt att göra en tydlig gränsdragning mellan åtgärder som har effekter 
av det ena eller andra slaget. (Se prop. 2009/10:80 s. 181 och 250.) 

Kravet på samtycke bör bedömas på samma sätt som motsvarande krav 
enligt bestämmelsen om förbud mot åsiktsregistrering i 2 kap. 3 § RF. Som 
utgångspunkt ska de berörda personerna tillfrågas om sitt samtycke och då få 
all den information som kan tänkas påverka deras villighet till att åtgärden 
genomförs. Enligt den tidigare gällande personuppgiftslagen fanns det sam-
tycke endast om den enskilde genom en frivillig, särskild och otvetydig 
viljeyttring godtog personuppgiftsbehandlingen efter att ha informerats om 
den. Denna reglering bör kunna tjäna som förebild för samtyckeskravet enligt 
2 kap. 6 § andra stycket RF. (Se prop. 2009/10:80 s. 178 f.) 

Europakonventionen  
Av artikel 8.1 i konventionen följer att var och en har rätt till respekt för bl.a. 
sitt privatliv. Bestämmelsen innebär primärt att det allmänna ska avhålla sig 
från ingrepp i den skyddade rättigheten. Konventionen gäller som lag i Sverige. 

Övervakning av enskilda och insamling av uppgifter om enskildas person-
liga förhållanden från statens sida har  när detta skett systematiskt  ansetts 
omfattas av skyddet för privatliv enligt artikel 8.1 i konventionen. Vid bedöm-
ningen av om det har varit fråga om en kränkning av privatlivet har det ansetts 
ha betydelse bl.a. om det funnits ett tydligt lagstöd för åtgärden, om den en-
skilde hade kunnat förvänta sig att en sådan åtgärd skulle komma att vidtas 
samt om det funnits kontrollmekanismer till skydd för den enskilde. (Se t.ex. 
Europadomstolens domar Rotaru v. Romania, no. 28341/95, § 43, 4 May 2000, 
och Benedik v. Slovenia, no. 62357/14, §§ 101 103, 24 April 2018, samt Da-
nelius m.fl., Mänskliga rättigheter i europeisk praxis, 6 uppl., s. 465 f.) 
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Rättigheterna kan begränsas genom lag 
Skyddet som följer av 2 kap. 6 § andra stycket RF och artikel 8.1 i Europakon-
ventionen får  under vissa närmare angivna förutsättningar begränsas endast 
genom lag (se 2 kap. 20 och 21 §§ RF och artikel 8.2 i Europakonventionen).  

EU:s rättighetsstadga 
Även EU:s stadga om de grundläggande rättigheterna innehåller bestämmelser 
om skydd för den personliga integriteten. Var och en har bl.a. rätt till respekt 
för sitt privatliv (artikel 7) och rätt till skydd av de personuppgifter som rör 
honom eller henne (artikel 8). Stadgan riktar sig till EU:s medlemsstater när de 
tillämpar unionsrätten.  

EU:s dataskyddsförordning  
I EU:s dataskyddsförordning finns grundläggande principer för behandling av 
personuppgifter. Som utgångspunkt gäller att all behandling av personuppgifter 
ska vara laglig (se artikel 5.1 a). Uppgifterna ska samlas in för särskilda, ut-
tryckligt angivna och berättigade ändamål och inte senare behandlas på ett sätt 
som är oförenligt med dessa ändamål (se artikel 5.1 b). Uppgifterna ska vidare 
vara korrekta och om nödvändigt uppdaterade. Alla rimliga åtgärder måste vid-
tas för att säkerställa att personuppgifter som är felaktiga i förhållande till de 
ändamål för vilka de behandlas raderas eller rättas utan dröjsmål (se artikel 
5.1 d).  

Behandling av personuppgifter som rör bl.a. fällande domar i brottmål får 
endast utföras under kontroll av en myndighet eller då behandling är tillåten 
enligt unionsrätten eller medlemsstaternas nationella rätt, där lämpliga skydds-
åtgärder för de registrerades rättigheter och friheter fastställs. Ett fullständigt 
register över fällande domar i brottmål får endast föras under kontroll av en 
myndighet. (Se artikel 10.) 

EU:s dataskyddsförordning ska inte tillämpas i den utsträckning det skulle 
strida mot tryckfrihetsförordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen (se 1 kap. 
7 § första stycket lagen med kompletterande bestämmelser till EU:s data-
skyddsförordning).  

Sekretess för uppgifter i belastningsregistret 
Belastningsregistret innehåller uppgifter om bl.a. den som har ålagts påföljd för 
brott genom en dom, ett beslut, strafföreläggande eller föreläggande om ord-
ningsbot (se 3 § lagen om belastningsregister). För uppgifter i registret gäller 
absolut sekretess men en enskild har rätt att på begäran skriftligen få ta del av 
uppgifter ur registret om sig själv (se 35 kap. 3 § offentlighets- och sekretess-
lagen och 9 § lagen om belastningsregister). 

I lagen om belastningsregister finns bestämmelser om gallring av uppgifter 
som förekommer i registret (se 16 18 §§).  
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Regler om registerkontroller i arbetslivet 

Formell och informell registerkontroll  
Vissa delar av arbetsmarknaden omfattas av ett regelverk som innebär en skyl-
dighet för en arbetsgivare att kontrollera en arbetssökandes belastningsregister, 
s.k. obligatorisk registerkontroll. En sådan skyldighet finns vid anställning av 
personal i t.ex. skolverksamhet (se 2 kap. 31 § skollagen) och vid boenden som 
tar emot barn (se 1 § lagen om registerkontroll av personal vid vissa boenden 
som tar emot barn) samt av personal som ger stöd och serviceinsatser till barn 
med funktionshinder (se 1 § lagen om registerkontroll av personal som utför 
vissa insatser åt barn med funktionshinder).  

Vid sidan av den obligatoriska registerkontrollen finns det bestämmelser 
som ger en arbetsgivare rätt, men inte en skyldighet, att begära registerutdrag 
inför en anställning, s.k. fakultativ registerkontroll. Regler som rör den fakul-
tativa registerkontrollen finns bl.a. i lagen om registerkontroll av personer som 
ska arbeta med barn. Personuppgifter ur belastningsregistret ska också lämnas 
ut om det begärs av en myndighet i den utsträckning regeringen föreskriver det 
för vissa slag av ärenden eller ger tillstånd till det för ett särskilt fall (se 6 § 
första stycket 4 lagen om belastningsregister). Sådana föreskrifter har medde-
lats i förordningen om belastningsregister.  

De obligatoriska och fakultativa registerkontrollerna brukar kallas för for-
mella registerkontroller.  

Arbetsgivare som inte omfattas av de obligatoriska eller fakultativa regis-
terkontrollerna har inte någon uttrycklig rätt enligt författning att begära att en 
arbetssökande eller en arbetstagare visar upp ett utdrag ur belastningsregistret 
inför eller under en anställning. Avsaknaden av en sådan reglering innebär dock 
inte att det är förbjudet för arbetsgivaren att begära att en arbetssökande eller 
en arbetstagare visar upp ett sådant utdrag för arbetsgivaren. Utdragen begärs i 
dessa fall med stöd av den rätt till insyn i belastningsregistret som tillkommer 
den enskilde enligt 9 § första stycket lagen om belastningsregister. (Se SOU 
2019:19 s. 113.) Det här förfarandet brukar kallas för informell registerkontroll.  

En arbetsgivares kontroll av om en arbetssökande eller arbetstagare har be-
gått brott anses innebära ett påtagligt intrång i den personliga integriteten. Flera 
utredningar (se t.ex. SOU 2009:44, SOU 2014:48 och SOU 2019:19) har haft i 
uppdrag att utreda frågan om hur de motstående intressen som arbetsmark-
nadens parter har i detta hänseende ska kunna balanseras på ett ändamålsenligt 
sätt i arbetslivet. (Se prop. 2021/22:59 s. 43.) 

Av hänsyn främst till den personliga integriteten har lagstiftaren valt att inte 
låta personer som redan är anställda omfattas av det krav på registerkontroll 
som gäller vid t.ex. arbete i skola och i övrigt vid arbete som innebär direkt och 
regelbunden kontakt med barn (se prop. 1999/2000:123 s. 21 och prop. 
2012/13:194 s. 29). 

Säkerhetsprövning enligt säkerhetsskyddslagen 
Säkerhetsskyddslagen gäller för utövare av säkerhetskänslig verksamhet, bl.a. 
verksamhet som är av betydelse för Sveriges säkerhet (se 1 kap. 1 § första 
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stycket säkerhetsskyddslagen). Säkerhetskänslig verksamhet finns bl.a. i sek-
torerna energiförsörjning, handel och industri samt offentlig förvaltning (se De-
gerfeldt m.fl., Säkerhetsskyddslagen [13 jan. 2023, Juno], kommentaren till 
1 kap. 1 §). 

Säkerhetsprövningen, som bl.a. sker genom registerkontroller, ska göras in-
nan deltagandet i den säkerhetskänsliga verksamheten påbörjas och följas upp 
under tiden som deltagandet där pågår (se 3 kap. 3 § säkerhetsskyddslagen). 
Säkerhets- och integritetsskyddsnämnden (Registerkontrolldelegationen) be-
slutar om uppgifter som kommit fram vid registerkontrollen ska lämnas ut för 
säkerhetsprövning (se 3 kap. 19 § andra stycket säkerhetsskyddslagen).  

Uttalanden av konstitutionsutskottet 
Konstitutionsutskottet har framhållit risken för att en del av de söktjänster som 
tillhandahålls av privata företag och som offentliggör personuppgifter om bl.a. 
lagöverträdelser i praktiken kan liknas vid privata belastningsregister (se ut-
skottets betänkande 2021/22:KU14 s. 29).  

Konstitutionsutskottet har även vid ett senare tillfälle, i samband med be-
handlingen av ett lagförslag om att begränsa grundlagsskyddet för vissa sök-
tjänster som offentliggör personuppgifter, uttalat att den nuvarande regleringen 
ger ett otillräckligt skydd för integritetskränkningar (se prop. 2021/22:59 och 
bet. 2021/22:KU14). 

Bedömning 

Utgångspunkter och granskningens inriktning 
Södertälje kommun har infört en ordning som innebär att kommunen kontrol-
lerar om de anställda gjort sig skyldiga till brott av visst slag. Kommunen har 
slutit ett avtal med ett externt företag som på kommunens uppdrag löpande 
kontrollerar om kommunanställda bl.a. lagförts för viss särskilt angiven brotts-
lighet. Kontrollerna genomförs av företaget genom sökningar i en databas som 
innehåller offentliga handlingar från domstolar och myndigheter.  

Kontrollerna avser flera olika typer av brott: sexualbrott, narkotikabrott, 
våldsbrott och ekonomisk brottslighet. För att möjliggöra kontrollerna har 
kommunen lämnat ut personnummer för sina ca 7 000 anställda till det externa 
företaget. Motsvarande kontroller görs av slutkandidaten i kommunens alla an-
ställningsförfaranden inför att ett beslut om anställning fattas. I kommunen re-
kryteras ca 700 personer varje år. 

Kommunen har i sitt yttrande beskrivit att den organiserade brottsligheten 
är utbredd i kommunen och har nått kommunens verksamheter på olika sätt. 
Vidare har kommunen uppgett att den arbetar för att stävja brottsligheten, bl.a. 
tillsammans med polisen. Kontrollerna är ett led i det arbetet.  

Jag ifrågasätter inte kommunens ambition att komma till rätta med organi-
serad brottslighet i kommunkoncernen. Det är mycket angeläget att en myndig-
hets integritet värnas. 

En självklarhet är dock att de åtgärder som vidtas har stöd i rättsordningen 
och stämmer överens med grundläggande bestämmelser till skydd för enskildas 
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personliga integritet och rätten till respekt för privatlivet i bl.a. 2 kap. 6 § andra 
stycket RF och artikel 8 i Europakonventionen. Mot bakgrund av syftet med 
kontrollerna medför det faktum att de görs inom anställningsförhållanden ingen 
begränsning av kommunens skyldighet att som ett offentligt organ respektera 
bestämmelserna (se även JO 2006/07 s. 97, dnr 2685-2004). 

Huvudfrågan i granskningen gäller om kommunens kontroller är förenliga 
med nämnda bestämmelser, framför allt skyddet för den personliga integriteten 
i regeringsformen. Jag gör inte någon bedömning av kontroller i enskilda fall, 
utan mina uttalanden tar sikte på kommunens förfarande som en helhet.  

Jag har fokuserat granskningen på kontrollerna av de anställda men gör även 
vissa uttalanden om den kontroll som görs av slutkandidaten i ett anställnings-
förfarande. 

Kontrollerna av de anställda  
Kontrollerna utgör ett betydande intrång i den personliga integriteten och 
innebär en övervakning och kartläggning av enskildas personliga 
förhållanden 
Kommunen har bedömt att intrånget i den personliga integriteten inte är bety-
dande och att kontrollerna inte heller innebär en kartläggning av personliga 
förhållanden. Kommunen har också ansett att intrånget är proportionerligt med 
hänsyn till sitt syfte. 

Med anledning av det som kommunen fört fram vill jag inledningsvis säga 
att uppgifter om lagöverträdelser som regel rör privata förhållanden och van-
ligtvis är känsliga. En arbetsgivares kontroll av en arbetstagares brottslighet 
innebär typiskt sett ett påtagligt intrång i den personliga integriteten. Redan vid 
en enstaka kontroll kan det vara fråga om ett sådant intrång.  

Av utredningen framgår det att kommunen löpande under anställningstiden 
kontrollerar de anställdas eventuella brottslighet. Kontrollerna avser flera typer 
av brott. Informationen kan uppdateras så ofta som varje dag eller varje vecka. 
Därefter återrapporteras informationen till kommunen kvartalsvis om det inte 
kommer fram något som kräver en mer omedelbar återkoppling.  

Kommunen har beskrivit att de anställda får information om att deras even-
tuella brottslighet kommer att kontrolleras. De anställda har dock inga möjlig-
heter att påverka vilka uppgifter som lämnas till kommunen från det externa 
företaget eller att kontrollera om uppgifterna är uppdaterade och korrekta. På 
så sätt skiljer sig situationen märkbart från en sådan registerkontroll som inne-
bär att den enskilde själv begär ut och visar upp ett utdrag ur belastningsregist-
ret. Såvitt jag förstår den beskrivning som kommunen lämnat i yttrandet till JO 
verkar de anställda inte heller alltid i efterhand få reda på vilken information 
som det externa företaget samlat in och återrapporterat till kommunen. Det 
sagda gör integritetsintrånget än mer påtagligt.  

Kommunen har fört fram att den bara får del av sådan information som är 
relevant i förhållande till den enskildes anställning. Kontrollerna görs dock av 
alla anställda och såvitt jag förstår görs inga begränsningar av sökningarna med 
hänsyn till vilken anställning det är fråga om.  
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Det rör sig alltså om breda kontroller av de anställdas eventuella brottslighet 
som görs löpande under anställningstiden. Detta tillsammans med att kontrol-
lerna genomförs av ett externt företag samt de anställdas begränsade möjlighet 
till insyn, gör att kommunens förfarande måste bedömas som särskilt ingri-
pande ur integritetssynpunkt.  

Vid en sammantagen bedömning anser jag att kommunens kontroller av de 
anställda, oavsett vilken information som kommer fram, genomförs på ett så-
dant sätt och i en sådan omfattning att de utgör ett betydande intrång i de an-
ställdas personliga integritet i regeringsformens mening. Kontrollerna måste 
vidare bedömas innebära en sådan övervakning och kartläggning av de anställ-
das personliga förhållanden som avses i regeringsformen, inte minst mot bak-
grund av att de görs kontinuerligt.  

Jag återkommer nedan till vad kommunen fört fram om att intrånget är pro-
portionerligt med hänsyn till sitt syfte. 

Det finns inget samtycke till kontrollerna  
Enligt kommunen har information om kontrollerna lämnats till de anställda på 
kommunens intranät vid tre tillfällen. De anställda har även informerats via 
kontakter med fackliga företrädare under de samverkansforum som kommunen 
haft. Enligt kommunen har de anställda ett reellt inflytande i formell mening 
via de fackliga organisationerna och frågan om kontrollerna har hanterats mel-
lan parterna enligt lagen om medbestämmande i arbetslivet.  

Det framgår inte tydligt av kommunens svar till JO om den anser att de an-
ställda har samtyckt till att kontrollerna genomförs i och med att de fått infor-
mation om förfarandet. För att det ska vara fråga om ett rättsligt giltigt sam-
tycke krävs dock att varje enskild person som berörs av kontrollerna lämnar ett 
individuellt, informerat och otvetydigt samtycke.  

Såvitt jag kan bedöma har kommunens anställda inte uttryckligen tillfrågats 
om sin inställning till kommunens kontroller. Av det som kommunen fört fram 
kan jag inte heller se att de anställda har lämnat något sådant informerat och 
otvetydigt samtycke som regeringsformen förutsätter. Därför kan det inte anses 
finnas något rättsligt giltigt samtycke från de anställda att kontrolleras.  

Kontrollerna har således gjorts utan samtycke. Jag ställer mig för övrigt 
tveksam till om det, för en anställd person, framstår som ett verkligt alternativ 
att avstå från kommunens kontroller och om ett giltigt samtycke till kontrol-
lerna kan lämnas under en pågående anställning.  

Kontrollerna saknar stöd i lag  
Mot bakgrund av de slutsatser som jag nu har redovisat krävs det stöd i lag för 
att genomföra kontrollerna. 

En kontroll under en pågående anställning är i författning i princip tillåten 
endast i de fall som föreskrivs i säkerhetsskyddslagen. Det handlar då om att 
skydda en säkerhetskänslig verksamhet. Kontrollen är noga författningsregle-
rad och omgärdad av rättssäkerhetsgarantier. Kommunens kontroller har inte 
stöd i säkerhetsskyddslagen. Jag kan konstatera att kommunen inte har pekat 
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på något lagstöd för kontrollerna och jag kan inte för egen del se att något så-
dant finns.  

Det saknar betydelse att kontrollerna genomförs av ett externt företag 
Kommunen har angett att den själv inte gör några sökningar efter uppgifter om 
brottslighet, utan att det hanteras av ett externt företag. Jag vill med anledning 
av det säga följande.  

Av personalutskottets sammanträdesprotokoll från den 10 december 2020 
framgår det att kommunfullmäktige beslutade om mål och budget 2021 med 
plan för 2022 och 2023. Där beskrevs det att kommunen ska stärka arbetet med 
bakgrundskontroller, bl.a. för att motverka grov organiserad brottslighet. Av 
utskottets protokoll framgår det vidare att förvaltningen ska upphandla en ex-
tern aktör som tillhandahåller systematiska kontroller av anställda och arbets-
sökande gentemot en databas med offentliga dokument från domstolar och 
andra myndigheter.  

Kommunen har därefter upphandlat en tjänst och ingått ett avtal med ett ex-
ternt företag som använder sig av en underleverantör med tillgång till en sök-
tjänst.  

Jag kan inte förstå upplägget på något annat sätt än att det externa företaget 
agerar på uppdrag av kommunen och i enlighet med de instruktioner som kom-
munen lämnar. Det är kommunen som beslutat om att införa kontrollerna och 
som är beställare av tjänsten. Kommunen ansvarar därför för upplägget i dess 
helhet i de avseenden som nu är aktuella. Det förhållandet att ett externt företag 
genomför kontrollerna påverkar således inte kommunens grundläggande skyl-
dighet att se till att regler som skyddar enskildas personliga integritet följs och 
att rätten till privatliv respekteras i kommunens verksamhet. Det saknar i sam-
manhanget också betydelse om företaget har ett utgivningsbevis. 

Kontrollerna av de anställda är inte lagliga 
Min bedömning är sammanfattningsvis att kommunens kontroller av de anställ-
das eventuella brottslighet utgör ett betydande intrång i den personliga integri-
teten. De innebär även en övervakning och kartläggning av enskildas person-
liga förhållanden. Kontrollerna görs utan samtycke. Nödvändigt lagstöd finns 
inte. 

Kommunens kontroller av de anställda står därmed i strid med det grund-
lagsstadgade skyddet för den personliga integriteten i 2 kap. 6 § andra stycket 
RF. Kontrollerna av de anställda är inte heller förenliga med rätten till respekt 
för privatlivet i artikel 8 i Europakonventionen.  

Slutsatsen är att kontrollerna av de anställda inte är lagliga. Vid ett sådant 
förhållande har det som kommunen lyft fram om att intrånget kan anses pro-
portionerligt i förhållande till sitt syfte inte någon betydelse.  

Kontrollerna av slutkandidaten i ett anställningsförfarande 
Det framgår av utredningen att slutkandidaten i kommunens samtliga rekryte-
ringar kontrolleras av det externa företaget innan han eller hon erbjuds 
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anställning oberoende av om det finns författningsstöd för en obligatorisk eller 
fakultativ kontroll. 

Däremot ger utredningen inget tydligt svar på om och hur kandidatens in-
ställning till kontrollen hämtas in, men enligt kommunen får de arbetssökande 
information om att slutkandidaten i rekryteringen kommer att kontrolleras.  

Jag kan inte utesluta att det för dessa fall finns ett rättsligt giltigt samtycke 
till en kontroll. Av detta skäl kan jag inte uttala mig om huruvida kontrollerna 
av slutkandidaten inför en anställning strider mot bestämmelsen i 2 kap. 6 § 
andra stycket RF. Detsamma gäller förenligheten med Europakonventionen. 
Jag vill dock i det här sammanhanget erinra kommunen om målsättningsstad-
gandet i 1 kap. 2 § fjärde stycket RF som anger att det allmänna ska värna den 
enskildes privatliv. 

En kopia av beslutet skickas till Imy 
Kommunens kontroller innebär att en avsevärd mängd personuppgifter om en-
skilda behandlas. Uppgifter om lagöverträdelser är integritetskänsliga och sär-
skilt skyddsvärda.  

Kommunen har uppgett att behandlingen har stöd i EU:s dataskyddsförord-
ning och är begränsad på ett sådant sätt att det som omfattas är nödvändigt 
utifrån ett allmänt intresse.  

Ordinarie tillsynsmyndighet enligt dataskyddsförordningen är Integritets-
skyddsmyndigheten (Imy). JO:s tillsyn är extraordinär. Jag gör därför inga ut-
talanden om huruvida behandlingen av personuppgifter är laglig mer än att ut-
trycka min tveksamhet till om den är helt förenlig med regleringen på området. 
Med hänsyn till vad som kommit fram skickar jag en kopia av detta beslut till 
Imy för kännedom. 

Kritik  
Kommunstyrelsen i Södertälje kommun förtjänar allvarlig kritik för att utan 
stöd i lag kontrollera om de anställda gjort sig skyldiga till brott. Jag är också 
kritisk till att kommunen på ett generellt plan går utöver och vid sidan av de 
möjligheter som finns i författning för att kontrollera slutkandidaters eventuella 
brottslighet. Jag förutsätter att kommunen omgående och med beaktande av de 
uttalanden jag gjort omprövar den aktuella ordningen.  

Avslutande synpunkter 
Kommunens agerande är mycket anmärkningsvärt. Jag ställer mig särskilt frå-
gande till att kommunen inte har redovisat vilka rättsliga överväganden som 
gjordes innan kontrollerna infördes. Om några sådana överväganden inte gjor-
des är det självklart helt oacceptabelt.  

Av kommunens yttrande till JO framgår att kommunen lämnar över person-
nummer för sina anställda till det externa företag som genomför kontrollerna. 
Det väcker frågor om bestämmelserna i offentlighets- och sekretesslagen följs 
när uppgifterna lämnas ut (se 39 kap. om sekretess till skydd för enskild i per-
sonaladministrativ verksamhet). Med anledning av detta vill jag rent allmänt 
understryka att det alltid måste göras noggranna överväganden av sekretess-
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aspekterna innan uppgifter lämnas ut av en myndighet och att övervägandena 
kan behöva dokumenteras. 

Vidare finns det skäl att se allvarligt på vad kommunen angett om att den 
information som kommer fram vid kontrollerna inte dokumenteras. Det ger in-
tryck av att kommunen vill begränsa insynen i förfarandet och undvika att all-
männa handlingar upprättas med den aktuella informationen. Inte minst från ett 
rättssäkerhetsperspektiv är det viktigt att information av det här slaget doku-
menteras, särskilt som den kan ligga till grund för åtgärder mot enskilda.  

I maj 2023 kritiserade jag Norrköpings kommun för att utan stöd i lag ha 
övervakat och kartlagt enskildas personliga förhållanden i utredningar av miss-
tänkt felaktiga utbetalningar av ekonomiskt bistånd enligt socialtjänstlagen (se 
mitt beslut den 31 maj 2023, dnr 7507-2022 m.fl.). Även i det fallet motivera-
des agerandet med en önskan om att förhindra brottslighet. 

Det är nu alltså andra gången på kort tid som jag kritiserar en kommun för 
att inte ha respekterat regeringsformens och Europakonventionens krav på 
lagstöd för en åtgärd som inkräktar på skyddet för den personliga integriteten 
och privatlivet. Jag kunde konstatera att det inte heller i det tidigare ärendet 
redovisades några egentliga överväganden om de rättsliga förutsättningarna för 
åtgärderna.  

Det finns anledning att informera lagstiftaren om det som kommit fram. Jag 
skickar därför en kopia av detta beslut till regeringen för kännedom. 

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Leo Nilsson Nannini. I beredningen 
deltog även byråchefen Sophia Häggmark Elmér. 

Uttalanden med anledning av att en kommun ställer upp ett 
krav på e-legitimation för att stötta förslag från 
kommunmedborgare; även fråga om ramarna för JO:s tillsyn 
över kommunal verksamhet 
(Dnr 7393-2022) 

Beslutet i korthet: I beslutet gör JO uttalanden med anledning av att en 
kommun ställer upp ett krav på e-legitimation för att stötta förslag från kom-
munmedborgare, s.k. Nybroförslag. JO uttalar att det är ett grundläggande 
krav att rutiner och riktlinjer som en myndighet antar ska vara förenliga med 
den allmänna objektivitetsprincipen i regeringsformen och vidare att myn-
digheter ska vara tillgängliga för enskilda som inte är vana vid eller hyser 
förtroende för digitala tjänster. 

Enligt JO kan det finnas anledning för kommunstyrelsen att överväga åt-
gärder som gör det möjligt för enskilda som inte kan eller vill använda e-le-
gitimation att stötta Nybroförslag. 

JO kommer i beslutet också in på frågan om ramarna för JO:s tillsyn över 
kommunal verksamhet. 

När en enskild besökte medborgarkontoret för att stötta ett Nybroförslag 
fick han inte sådan hjälp att han kunde ta tillvara sina intressen. JO kritiserar 
kommunstyrelsen för det. 
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Anmälan 
I en anmälan mot Nybro kommun som kom in till JO den 22 september 2022 
klagade AA på att kommunen uppställer som krav att kommunmedborgare le-
gitimerar sig med e-legitimation för att det ska vara möjligt att rösta på s.k. 
Nybroförslag.  

AA förde fram bl.a. följande. När han gick till kommunkontoret för att rösta 
på ett medborgarförslag fick han veta att det krävdes legitimation med bank-id 
eller att han skrev sitt personnummer på röstsedeln. Han legitimerade sig med 
sitt körkort, skrev sitt personnummer på röstsedeln och lämnade den. Några 
dagar efter att rösttiden gått ut fick han ett brev från kommunen och röstsedeln 
i retur. I brevet stod att det krävs legitimation med bank-id för att rösta på med-
borgarförslag.  

Utredning 
Kommunstyrelsen i Nybro kommun uppmanades att yttra sig över anmälan. 
Efter att berörda befattningshavare fått möjlighet att lämna synpunkter, läm-
nade kommunstyrelsen i december 2022 sammanfattningsvis följande redogö-
relse.  

Nybro kommun har sedan ett beslut i kommunfullmäktige den 18 november 
2019, § 233, inga medborgarförslag enligt kommunallagens definition. Nybro-
förslaget är ett e-förslag som införts istället för och helt ersätter medborgarför-
slag. Nybroförslag är inte lagreglerade, utan hanteringen av dessa styrs av en 
riktlinje som kommunfullmäktige har fastställt.  

Det var alltså ett Nybroförslag och inte ett medborgarförslag som den be-
rörda kommuninvånaren ville stötta utan e-legitimation. 

Nybroförslag innebär att medborgare i Nybro kommun via en e-tjänst på 
kommunens webbplats kan lämna en idé eller ett förslag på utveckling eller 
förändring inom kommunen. Förslaget måste röra de verksamheter som kom-
munen eller de kommunala bolagen ansvarar för.  

Personer som är folkbokförda i Nybro kommun och som inte har tillgång till 
internet eller e-legitimation, kan få hjälp på kommunens medborgarkontor att 
lämna in Nybroförslag i e-tjänsten. För att stötta ett förslag krävs legitimering 
med e-legitimation. Kommunens medborgarkontor kan inte hjälpa till att stötta 
ett förslag eller ta emot skriftliga stöttningar. Detta framgår av riktlinjen. 

Anledningen till att det inte går att stötta ett Nybroförslag utan e-legitima-
tion är bl.a. följande.  

Det ska bara ska kunna gå att stötta ett Nybroförslag en gång. Med e-legiti-
mation är det omöjligt att stötta fler gånger än en. Denna kontroll görs av 
e-tjänsten. En handläggare kan inte se vilka som har lämnat en stöttning i e-
tjänsten, därför är det svårt att utföra denna kontroll manuellt.  

Med e-legitimationen kontrolleras även att den som stöttar är folkbokförd i 
Nybro kommun. En säker digital tjänst medför att rösträkningen kan genomfö-
ras utan att någon handläggare kan se vilka som har röstat. Rösträkningen blir 
spårbar och säker samtidigt som den kan vara anonym och medborgarnas per-
sonuppgifter hanteras på ett säkert och korrekt sätt utifrån gällande regler om 
dataskydd.  
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I fallet med den berörda kommuninvånaren fick denne till svar av kommu-
nens medborgarkontor att det gick att stötta förslaget genom att lämna in en 
skriftlig lapp, men detta var ett missförstånd från medborgarkontorets sida. Den 
inlämnade lappen återsändes till den berörda kommuninvånaren med hänvis-
ning till gällande riktlinje.  

Medborgarkontoret har efter den aktuella händelsen fått instruktioner för att 
bättre kunna informera om stöttningsfunktionen av Nybroförslag och för att 
kunna informera medborgare om de olika e-legitimationer som finns som kan 
användas av den som vill stötta Nybroförslag. 

AA yttrade sig över remissvaret.  
Av handlingarna i JO:s ärende framgår vidare att kommunstyrelsen har be-

fogenhet att revidera den aktuella riktlinjen. En utvärdering av riktlinjen ge-
nomfördes senast den 20 juni 2022, varvid kommunstyrelsen beslutade att inte 
göra några förändringar. Vidare framgår att kommunstyrelsen planerar att ge-
nomföra en ny utvärdering och revidering av riktlinjen 2026. 
I ett beslut den 26 september 2023 anförde JO Per Lennerbrant följande: 

Bedömning 
Anmälan till JO gäller framför allt det krav på e-legitimation som enligt de 
aktuella riktlinjerna ställs upp för att stötta ett Nybroförslag. Riktlinjerna har 
beslutats av kommunfullmäktige.  

JO:s tillsyn omfattar inte ledamöter i kommunfullmäktige. Detta anges i 
15 § 6 lagen (2023:499) med instruktion för Riksdagens ombudsmän. Bestäm-
melsen har sin motsvarighet i den instruktion som gällde före den 1 september 
2023 (se SFS 1986:765). Med anledning av begränsningen i tillsynskrets vill 
jag inleda med att säga något om förutsättningarna för min granskning. 

Även om riktlinjerna ursprungligen beslutats av fullmäktige har kommun-
styrelsen getts befogenhet att revidera dem. Styrelsen har genomfört en översyn 
2022 och då beslutat att inte göra några förändringar. En ny översyn av riktlin-
jerna är planerad till 2026. Kommunstyrelsen får därmed anses ha tagit över 
ansvaret för utformningen av riktlinjerna och självständigt förfoga över dem.  

Kommunstyrelsen är en kommunal myndighet och står under JO:s tillsyn 
(se 14 § första stycket 1 i instruktionen). Jag ser därför inga formella hinder 
mot att granska riktlinjerna men jag har därvid att beakta de former i vilka den 
kommunala självstyrelsen utövas (se 12 § andra stycket i instruktionen, se vi-
dare också SOU 1975:23 s. 157, KU 1975/76:22 s. 55 och SOU 1985:26 s. 148 
f.). Mot den bakgrunden vill jag säga följande. 

Det är ett grundläggande krav att rutiner och riktlinjer som t.ex. en kommu-
nal myndighet antar ska vara förenliga med den allmänna objektivitetsprinci-
pen i 1 kap. 9 § regeringsformen. I bestämmelsen föreskrivs bl.a. ett krav på 
saklighet för alla som är verksamma med offentliga förvaltningsuppgifter. Vi-
dare följer det av likställighetsprincipen i 2 kap. 3 § kommunallagen att en 
kommun ska behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skäl för 
något annat. 

Digital tillgänglighet och digitalt utanförskap i den offentliga förvaltningen 
är angelägna och aktuella frågor. Vid flera tillfällen de senaste åren har JO 
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framhållit att myndigheter måste vara tillgängliga för och erbjuda lämpliga 
kommunikationsvägar också för enskilda som inte är vana vid eller hyser för-
troende för digitala tjänster (se t.ex. JO 2022/23 s. 130, dnr 6003-2021 m.fl., 
och JO 2020/21 s. 582, dnr 267-2018 m.fl.).  

Jag ser naturligtvis de administrativa fördelar som finns med en helt digital 
hantering av Nybroförslagen och att e-legitimation på ett enkelt sätt gör det 
möjligt att vara anonym vid stöttning av förslag och att säkerställa att ingen 
kommunmedborgare röstar mer än en gång. 

Den valda ordningen leder dock till att enskilda, som inte kan eller vill an-
vända e-legitimation, saknar möjlighet att stötta ett förslag. Detta drabbar både 
den som vill stötta ett förslag men inte har möjlighet och den som har lagt fram 
ett förslag men inte får ett rättvisande antal stöttande röster. Av vad kommunen 
fört fram kan jag inte se att det skulle saknas realistiska alternativ till riktlin-
jerna för stöttningar av Nybroförslag. 

Mot bakgrund av det som jag fört fram kan det finnas anledning för kom-
munstyrelsen att överväga åtgärder så att enskilda som inte kan eller vill an-
vända e-legitimation också kan stötta förslag.  

När det sen gäller AA:s besök på medborgarkontoret framgår det av utred-
ningen att han fick beskedet att han kunde stötta ett Nybroförslag även utan 
e-legitimation. Hans fysiska röstsedel togs emot. AA fick dock senare, såvitt 
framkommit först efter att rösttiden för det aktuella förslaget löpt ut, informat-
ion om att det inte var möjligt att stötta förslaget utan att använda den digitala 
tjänsten e-legitimation. 

Det är naturligtvis viktigt att uppgifter som en myndighet lämnar till en-
skilda är korrekta så att enskilda kan inrätta sig efter de besked som lämnas. Så 
har inte skett i detta fall. Trots att AA aktivt sökte information och besökte 
medborgarkontoret ledde kommunens felaktiga besked till att han inte kunde 
fullfölja sin avsikt att stötta ett förslag. Kommunstyrelsen har därigenom inte 
levt upp till det krav som ställs i 6 § förvaltningslagen på att en myndighet ska 
lämna en enskild sådan hjälp att han eller hon kan ta tillvara sina intressen. För 
detta förtjänar kommunstyrelsen kritik.  

Jag förutsätter att kommunstyrelsen kommer att säkerställa att enskilda, som 
vill utnyttja de möjligheter att påverka som kommunen erbjuder, får korrekt 
information om hur de ska agera. Jag noterar att medborgarkontoret efter hän-
delsen har fått instruktioner för att bättre kunna informera om stöttningsfunk-
tionen, vilket är positivt. Ärendet avslutas. 

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Rebecka Rynning. I beredningen del-
tog även byråchefen Sara Johannesson. 
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En kommun har utan stöd i lag övervakat och kartlagt 
enskildas personliga förhållanden i utredningar av misstänkt 
felaktiga utbetalningar av ekonomiskt bistånd 
(Dnr 7507-2022,7508-2022) 

Beslutet i korthet: JO har granskat hur Norrköpings kommun i vissa fall 
utreder misstänkt felaktiga utbetalningar av ekonomiskt bistånd enligt soci-
altjänstlagen. De granskade utredningsmetoderna har bestått bl.a. i att en-
skilda biståndstagare i det dolda har observerats av en anställd säkerhetsut-
redare. Säkerhetsutredarens observationer dokumenterades i text och i flera 
fall också med bild. JO:s utredning har riktat sig mot kommunstyrelsen och 
mot den nämnd som använt sig av utredarens tjänster. 

JO har i granskningen kunnat konstatera att levnadsmönstret hos de ob-
serverade personerna har dokumenterats på ett detaljerat sätt. Observatio-
nerna har i flera fall ägt rum under en längre tidsperiod. Enligt JO kan detta 
inte uppfattas som något annat än vad som med normalt språkbruk kan be-
nämnas som spaningsmetoder, som i princip är förbehållna de brottsutre-
dande myndigheterna. 

JO anser att utredningsmetoderna i form av dolda observationer och 
dokumentationen av dem har inneburit övervakning och kartläggning av en-
skildas personliga förhållanden och utgjort ett sådant betydande intrång i 
den personliga integriteten som enligt regeringsformen kräver lagstöd. De 
vidtagna åtgärderna har också kränkt det skydd för privatlivet som garante-
ras i artikel 8 i Europakonventionen. Med beaktande av det sätt på vilket 
uppgifterna har samlats in har det saknats lagstöd för åtgärderna. De har 
därför inte varit lagliga.  

Vidare är JO tveksam till om den personuppgiftsbehandling som före-
kommit haft det stöd i rättsordningen som dataskyddsregleringen kräver.  

Granskningen visar att det inte gjordes några egentliga överväganden om 
de rättsliga förutsättningarna innan utredningsmetoderna började användas. 
Enligt JO är det mycket anmärkningsvärt. 

Sammantaget är JO mycket kritisk till vad som kommit fram i gransk-
ningen. Kommunstyrelsen och den berörda nämnden får därför allvarlig kri-
tik. I den del beslutet rör personuppgiftsbehandling översänds beslutet till 
Integritetsskyddsmyndigheten för kännedom. 

Bakgrund och initiativ 
I juni 2022 fick JO in två klagomål mot Norrköpings kommun (JO:s ärenden 
med dnr 4698-2022 och 4748-2022). Av klagomålen och JO:s inledande utred-
ning i ärendena framgick att säkerhetsenheten (numera säkerhetsavdelningen) 
vid kommunstyrelsens kontor hade anställt en säkerhetsutredare för att bl.a. 
utveckla metoder för att motverka och upptäcka brott mot välfärdssystemen. I 
säkerhetsutredarens arbetsuppgifter ingick också att göra observationer av bi-
ståndstagare. Detta skedde bl.a. efter kontakt med arbetsmarknads- och vuxen-
utbildningskontoret, som arbetar på uppdrag av arbetsmarknads- och vuxen-
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utbildningsnämnden (numera kompetensförsörjningskontoret respektive kom-
petensförsörjningsnämnden). Inom Norrköpings kommun ansvarar denna 
nämnd för bl.a. ekonomiskt bistånd enligt socialtjänstlagen. Kommunen läm-
nade till JO dokumentation över säkerhetsutredarens observationer i sju en-
skilda ärenden om ekonomiskt bistånd.  

Med anledning av det som kom fram beslutade jag att i två initiativärenden, 
ett mot Kommunstyrelsen i Norrköpings kommun (JO:s ärende med dnr 7507-
2022) och ett mot Kompetensförsörjningsnämnden i Norrköpings kommun 
(JO:s ärende med dnr 7508-2022), utreda frågor med koppling till detta.  

Utredning 
JO uppmanade kommunstyrelsen och kompetensförsörjningsnämnden att göra 
en utredning och yttra sig.  

Av yttrandena skulle framgå bl.a. vilket rättsligt stöd det finns för att bedriva 
utredningsarbetet samt hur arbetsformerna förhåller sig till bestämmelsen i 
2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen om skydd för den personliga integri-
teten och artikel 8 i Europakonventionen om rätten till skydd för privat- och 
familjeliv. I yttrandena skulle också anges hur utredningsarbetet förhåller sig 
till bestämmelserna i EU:s dataskyddsförordning och offentlighets- och sekre-
tesslagen.  

Kommunstyrelsen och nämnden yttrade sig till JO under slutet av 2022 och 
början av 2023. Yttrandena är relativt omfångsrika och redovisas i det följande 
endast i sammanfattning. 

Av utredningen framgår bl.a. följande. 

Anställningen av säkerhetsutredaren och utformningen av 
uppdraget 
I april 2020 fattade kommunstyrelsen beslut om att intensifiera arbetet mot fusk 
och bedrägerier i de kommunala välfärdssystemen. Kommundirektören fick i 
uppdrag att organisera och genomföra detta arbete.  

På uppdrag av kommundirektören rekryterade säkerhetsavdelningen en sä-
kerhetsutredare. Denne skulle användas som resurs av kommunens verksam-
heter där det fanns behov av kvalificerat utredningsarbete. Utredningsarbetet 
skulle regleras inom ramen för varje enskilt uppdrag. Vid tidpunkten för ytt-
randena till JO var kompetensförsörjningskontoret den enda verksamhet som 
hade efterfrågat utredarens tjänster. Kontoret använde sig av säkerhetsutreda-
ren i arbetet med att upptäcka och ingripa mot felaktiga utbetalningar av eko-
nomiskt bistånd.  

Kommunstyrelsen informerades av kommunens säkerhetsdirektör om sä-
kerhetsutredarens arbetssätt och metoder. Av den information som lämnades 
framgick bl.a. att säkerhetsutredaren skulle bedriva vad som benämndes som 
fysisk spaning. 
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Säkerhetsutredarens arbete och hanteringen av inhämtad 
information 
Säkerhetsutredaren inledde arbetet med observationer på uppdrag av kompe-
tensförsörjningskontoret i maj 2021.  

Säkerhetsutredaren kunde anlitas av kontoret för att utreda misstankar om 
att uppgifter som en enskild lämnat i samband med en ansökan om ekonomiskt 
bistånd var oriktiga. Det kunde exempelvis röra sig om en misstanke om fel-
aktigt redovisade familjeförhållanden eller om att sökanden hade inkomster 
från arbete som inte redovisats. Säkerhetsutredaren involverades i utrednings-
arbetet i de fall där misstanken inte kunnat styrkas eller motbevisas genom un-
derlag från biståndstagaren själv eller genom offentliga register eller andra 
öppna källor.  

Utöver biståndstagaren kunde observationerna omfatta den som ingick i 
samma hushåll som biståndstagaren samt den som besökte hushållet. I undan-
tagsfall kunde även den som befann sig i närheten av en biståndstagare komma 
att omfattas av observationen.  

Säkerhetsutredarens uppdrag utfördes genom att denne tog sig till en allmän 
plats där man kunde förväntas göra observationer av avgörande betydelse för 
ärendet. Vanligtvis handlade det om entréporten och/eller parkeringsplatsen 
vid den observerades bostad. Iakttagelser som säkerhetsutredaren bedömde 
vara relevanta för ärendet antecknades. I de fall det bedömdes som skäligt fo-
todokumenterades också iakttagelsen. Det förekom även att säkerhetsutredaren 
från allmän plats fotograferade personer när de var synliga i ett fönster eller på 
en balkong.  

Den information som säkerhetsutredaren hämtade in och som kunde omfat-
tas av sekretess eller på annat sätt var känslig fick på säkerhetsavdelningen 
hanteras endast av säkerhetsutredaren själv. Informationen förvarades på ett 
säkert sätt. Säkerhetsutredaren sammanställde sedan observationerna och läm-
nade materialet till handläggaren vid kontoret.  

Om misstanken om felaktiga uppgifter kvarstod eller stärktes efter säker-
hetsutredarens observationer kallades den enskilde till ett möte för att inform-
eras om vad som kommit fram vid observationerna. Detta skedde innan obser-
vationerna lades till grund för en bedömning av rätten till ekonomiskt bistånd. 
Vid behov av att visa varifrån uppgifterna kom redovisades observationerna 
och eventuellt bildmaterial vid mötet.  

Om biståndstagaren inte kom till mötet lämnades som regel ingen informa-
tion om observationerna. Detsamma gällde om observationerna ledde till att 
misstanken om oriktiga uppgifter skrevs av. Information om genomförda ob-
servationer lämnades inte till någon annan än den som varit föremål för utred-
ningen.  

Totalt har observationer förekommit i 33 ärenden. Eftersom observationer i 
vissa fall har riktats mot sökandens familjemedlemmar är antalet personer som 
observerats något fler än så. Vid tidpunkten för yttrandena till JO hade säker-
hetsutredarens observationer bidragit till hel- eller delavslag på biståndsansö-
kan i åtta ärenden samt till återkrav av ekonomiskt bistånd i sex ärenden. Ob-
servationerna ingick vidare i beslutsunderlaget vid sex beslut att polisanmäla 
misstänkt bidragsbrott.  
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Kommunens bedömning av utredningsmetodernas stöd i lag 
Anledningen till att utredningsmetoderna började användas var att felaktiga ut-
betalningar av bidrag, ersättningar och andra förmåner är ett omfattande sam-
hällsproblem. Riksdagen har nyligen antagit ett mål om att andelen felaktiga 
utbetalningar från välfärdssystemen ska minska och att fel ska motverkas. 
Kommunen har ett ansvar för att utbetalningar sker på ett rättssäkert sätt och 
med stöd av tillämplig lagstiftning. Vidare är kommunen skyldig att polisan-
mäla misstänkta bidragsbrott. Observationer av enskilda som misstänks söka 
ekonomiskt bistånd på felaktiga grunder har genomförts som ett led i kommu-
nens arbete med att bl.a. motverka felaktiga utbetalningar från välfärdssyste-
men och bidragsbrott.  

Någon analys av utredningsmetodernas förenlighet med 2 kap. 6 § andra 
stycket regeringsformen och artikel 8 i Europakonventionen genomfördes inte 
innan säkerhetsutredaren påbörjade sitt arbete. I efterhand gör kommunstyrel-
sen och nämnden bedömningen att det  enligt den utredningsskyldighet som 
följer av förvaltningslagen och socialtjänstlagen  har funnits ett visst rättsligt 
stöd för att inskränka skyddet för den personliga integriteten enligt regerings-
formen och Europakonventionen. Det har funnits rättslig grund i EU:s data-
skyddsförordning för behandlingen av personuppgifter.  

Det bedöms dock inte ha funnits något uttryckligt rättsligt stöd för att an-
vända fotografering i utredningssyfte. Av den anledningen har fotografering av 
enskilda upphört som utredningsmetod vid misstanke om felaktiga utbetal-
ningar. Av yttrandena till JO framgår också att det beslutats att inga nya upp-
drag som innebär observationer av enskilda ska lämnas till säkerhetsavdel-
ningen under den tid som JO:s utredning pågår.  

Det har i yttrandena framhållits att någon spaning mot enskilda inte har be-
drivits, eftersom spaning är en polisiär term som innefattar systematisk kart-
läggning av personers vardag i syfte att utreda och motverka brott. I stället för 
spaning har i yttrandena använts begreppet observation.  
I ett beslut den 31 maj 2023 anförde JO Per Lennerbrant följande: 

Rättslig reglering 
Grundläggande regler om skydd för den enskildes integritet och 
privatliv 
Regeringsformen 
All maktutövning ska vara grundad på lag eller annan föreskrift (se 1 kap. 1 § 
tredje stycket regeringsformen). En myndighet får alltså endast vidta åtgärder 
som har stöd i rättsordningen (se även 5 § första stycket förvaltningslagen).  

Enligt 1 kap. 2 § regeringsformen gäller att den offentliga makten ska utövas 
med respekt för bl.a. den enskilda människans värdighet och att det allmänna 
ska värna den enskildes privatliv.  

Av 2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen följer att var och en gentemot 
det allmänna är skyddad mot betydande intrång i den personliga integriteten 
som sker utan samtycke och som innebär övervakning eller kartläggning av den 
enskildes personliga förhållanden. Avgörande för om en åtgärd ska anses 
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innebära övervakning eller kartläggning är inte dess huvudsakliga syfte utan 
vilken effekt som åtgärden har. Vad som avses med övervakning eller kartlägg-
ning får bedömas med utgångspunkt från vad som enligt normalt språkbruk 
läggs i dessa begrepp. (Se prop. 2009/10:80 s. 250.)  

När det gäller kartläggning kan även en åtgärd från det allmännas sida som 
vidtas primärt i syfte att ge myndigheterna underlag för beslutsfattande i en-
skilda fall, exempelvis insamling av uppgifter av visst slag för beslut om t.ex. 
beskattning eller liknande, i många fall anses innebära kartläggning av enskil-
das förhållanden även om avsikten inte varit detta (se a. prop. s. 180). 

Vid bedömning av vilka åtgärder som kan anses utgöra ett betydande intrång 
ska både åtgärdens omfattning och arten av det intrång som åtgärden innebär 
beaktas. Även åtgärdens ändamål och andra omständigheter kan ha betydelse 
för bedömningen. Bestämmelsen omfattar endast sådana intrång som på grund 
av åtgärdens intensitet eller omfattning eller av hänsyn till uppgifternas integri-
tetskänsliga natur eller andra omständigheter innebär ett betydande ingrepp i 
den enskildes privata sfär. (Se a. prop. s. 250.)  

Europakonventionen 
Utöver nämnda bestämmelser i regeringsformen följer av artikel 8 i Europa-
konventionen att var och en har rätt till respekt för bl.a. sitt privat- och famil-
jeliv (se även artikel 7 i EU-stadgan om de grundläggande rättigheterna).  

Övervakning av enskilda och insamling av uppgifter om enskildas person-
liga förhållanden från statens sida har  då detta skett systematiskt  ansetts 
omfattas av skyddet för privatliv enligt artikel 8 i konventionen. Vid bedöm-
ning av om det har varit fråga om en kränkning av privatlivet har det ansetts ha 
betydelse bl.a. om det funnits ett tydligt lagstöd för åtgärden, om den enskilde 
hade kunnat förvänta sig att en sådan åtgärd skulle komma att vidtas samt om 
det funnits kontrollmekanismer till skydd för den enskilde. (Se t.ex. Europa-
domstolens domar Rotaru v. Romania, no. 28341/95, § 43, 4 May 2000, och 
Benedik v. Slovenia, no. 62357/14, §§ 101 103, 24 April 2018, samt Danelius, 
Mänskliga rättigheter i europeisk praxis, 6 uppl. s. 465 f.)  

Rättigheterna kan begränsas genom lag 
Skyddet som följer av 2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen och artikel 8 i 
Europakonventionen får endast  under vissa närmare angivna förutsättningar 

 begränsas genom lag (se 2 kap. 20 och 21 §§ regeringsformen samt artikel 
8.2 i Europakonventionen). 

EU:s dataskyddsförordning 
Även EU:s dataskyddsförordning ger ett skydd för den enskildes grundläg-
gande fri- och rättigheter, särskilt när det gäller rätt till skydd av personuppgif-
ter (se också artikel 8 i EU-stadgan om de grundläggande rättigheterna). Enligt 
dataskyddsförordningen ska personuppgifter samlas in för särskilda, uttryckligt 
angivna och berättigade ändamål (se artikel 5.1 b). I artikel 6 anges förutsätt-
ningarna för att en behandling av personuppgifter ska vara laglig. Behand-
lingen kan vara laglig bl.a. om den är nödvändig för att utföra en uppgift av 
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allmänt intresse eller som ett led i myndighetsutövningen (se artikel 6.1 e och 
även 6 § första stycket lagen om behandling av personuppgifter inom social-
tjänsten). Den personuppgiftsansvarige ska enligt EU:s dataskyddsförordning 
ansvara för och kunna visa att uppgifterna behandlas lagligt och korrekt (se 
artikel 5.2). 

Grunden för behandlingen som avses i artikel 6.1 e i EU:s dataskyddsför-
ordning ska fastställas i enlighet med unionsrätten eller medlemsstatens natio-
nella rätt (se artikel 6.3 första stycket). Detta innebär att grunden för behand-
lingen ska ha stöd i rättsordningen (se 2 kap. 2 § lagen med kompletterande 
bestämmelser till EU:s dataskyddsförordning och prop. 2017/18:105 s. 48 f.). 
Med behandling av en personuppgift avses bl.a. insamling, registrering och lag-
ring (se artikel 4.2).  

Offentlighets- och sekretesslagen 
Uppgifter om enskildas personliga förhållanden kan också skyddas enligt of-
fentlighets- och sekretesslagen. Den grundläggande bestämmelsen för sekre-
tess inom socialtjänsten finns i 26 kap. 1 §. Enligt denna bestämmelse gäller 
sekretess för uppgift om en enskilds personliga förhållanden, om det inte står 
klart att uppgiften kan röjas utan att den enskilde eller någon närstående till 
denne lider men.  

Sekretessen gäller som huvudregel både mellan myndigheter och mellan 
olika verksamhetsgrenar inom en myndighet  t.ex. en kommun  när de är att 
betrakta som självständiga i förhållande till varandra (se 8 kap. 1 och 2 §§ of-
fentlighets- och sekretesslagen).  

Regler om en myndighets utredningsåtgärder 
En myndighet har ett utredningsansvar 
Förvaltningsmyndigheter, däribland kommunala nämnder, har ett ansvar att se 
till att de ärenden som de handlägger blir tillräckligt utredda. Denna princip, 
som brukar kallas officialprincipen och kommer till uttryck i 23 § förvaltnings-
lagen, innebär att det är myndigheten som har det yttersta ansvaret för att un-
derlaget i ett ärende är sådant att det leder till ett materiellt riktigt beslut. Kravet 
på omfattningen av myndighetens utredningsåtgärder kan variera med hänsyn 
till ärendets karaktär. (Se Lundmark & Säfsten, Förvaltningslagen, 6 maj 2022, 
version 1A, JUNO, kommentaren till 23 §.) 

Ärenden om ekonomiskt bistånd 
Den som inte själv kan tillgodose sina behov eller kan få dem tillgodosedda på 
annat sätt har rätt till bistånd av socialnämnden  eller den eller de nämnder 
som kommunfullmäktige bestämmer  för sin försörjning och för sin livsföring 
i övrigt (se 2 kap. 4 § och 4 kap. 1 § första stycket socialtjänstlagen). Bistånd 
kan ges genom ekonomiskt bistånd. Nämnden ska utan dröjsmål inleda en ut-
redning när någon har ansökt om bistånd (se 11 kap. 1 § första stycket social-
tjänstlagen).  

En utredning om bistånd ska genomföras med respekt för den enskildes 
självbestämmanderätt och integritet. Utgångspunkten är att den sökande 
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medverkar i utredningen och att den genomförs tillsammans med den enskilde. 
(Se 1 kap. 1 § tredje stycket och 3 kap. 5 § socialtjänstlagen.) Dessa principer 
är av grundläggande betydelse för socialtjänstens arbete. I utredningen ska kon-
tinuerligt vägas det intrång i den personliga integriteten som en utredning med-
för för den enskilde mot de intressen som myndigheten ska tillgodose. Uppgif-
ter till grund för beslutet bör därför främst hämtas in från den enskilde själv. 
Information från utomstående  en enskild eller en myndighet  bör primärt 
inte hämtas in om inte sökanden samtycker till det. (Se prop. 1979/80:1 del A 
s. 400 f. och t.ex. JO 2015/16 s. 403, dnr 2611-2013.) 

I viss utsträckning kan dock uppgifter som den enskilde lämnat kontrolleras 
genom att uppgifter hämtas ur offentliga register. Sådana uppgifter har ansetts 
kunna hämtas in utan den enskildes samtycke. Vidare finns lagregler som gör 
det möjligt att under vissa förutsättningar hämta in uppgifter från andra myn-
digheter om en enskild. I de fall där samtycke inte krävs bör socialtjänsten ändå 
informera den enskilde om att man avser eller kan komma att hämta in eller 
kontrollera uppgifter och om varifrån det i sådana fall kan komma att sökas 
eller hämtas information. (Se t.ex. JO 2015/16 s. 403.)  

Enligt 11 kap. 5 § socialtjänstlagen ska handläggning av ärenden som rör 
enskilda samt genomförande av beslut om bl.a. stödinsatser dokumenteras. 
Dokumentationen ska utvisa beslut och åtgärder som vidtas i ärendet samt fak-
tiska omständigheter och händelser av betydelse. 

Återkrav av ekonomiskt bistånd 
Av 9 kap. 1 § första stycket socialtjänstlagen följer att om någon genom orik-
tiga uppgifter eller genom underlåtenhet att lämna uppgifter eller på annat sätt 
har förorsakat att ekonomiskt bistånd betalats ut obehörigen eller med för högt 
belopp, får nämnden återkräva vad som har betalats ut för mycket. Om sådana 
förhållanden kommer till nämndens kännedom ska en utredning inledas (se 
11 kap. 1 § första stycket socialtjänstlagen). Även en sådan utredning ska be-
drivas enligt de tidigare behandlade principerna för socialtjänstens arbete. 

Skyldighet att polisanmäla ett misstänkt bidragsbrott 
En kommun är enligt 6 § bidragsbrottslagen skyldig att anmäla till Polismyn-
digheten om det kan misstänkas att det har begåtts brott enligt lagen. Kommu-
nen måste göra en preliminär bedömning av om brottsrekvisiten är uppfyllda. 
Anmälan bör göras när det finns en välgrundad anledning att anta att brott har 
begåtts. (Se prop. 2006/07:80 s. 90.)  

Bedömning 
Granskningens inriktning 
Min granskning har avsett kommunens utredningsmetoder i form av observa-
tioner av enskilda, hur observationerna har dokumenterats och hur detta förhål-
ler sig till grundläggande bestämmelser om skydd för den enskildes integritet 
och privatliv.  
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Mina uttalanden är inriktade på det sammantagna utredningsarbetet och jag 
gör ingen bedömning av varje enskilt ärende för sig. Det har i samtliga fall gällt 
ärenden om ekonomiskt bistånd enligt socialtjänstlagen. Enligt en uppgift från 
kommunen har någon ytterligare dokumentation om vidtagna utredningsåtgär-
der inte funnits än den som inledningsvis lämnades till JO. 

Allmänna utgångspunkter 
För att lagstiftarens intentioner ska få genomslag och välfärdssystemen använ-
das på det sätt som är avsett, är det viktigt att beslut om ekonomiskt bistånd 
enligt socialtjänstlagen är korrekta. Beslutsmyndigheten ska därför se till att ha 
ett så bra underlag som möjligt. På motsvarande sätt är det viktigt att ett beslut 
om ekonomiskt bistånd som vilar på ett oriktigt eller ofullständigt underlag kan 
rättas till i efterhand, enligt vad som föreskrivs i socialtjänstlagen. En myndig-
hets utredningsåtgärder måste alltid ha stöd i rättsordningen och vara förenliga 
med bl.a. regler till skydd för enskildas integritet och privatliv och tillämpliga 
bestämmelser om behandling av personuppgifter. 

För brottsutredande verksamhet gäller straffprocessuella regler, som bl.a. 
syftar till att säkerställa den enskildes rättssäkerhet och integritetsskydd. Det 
får inte förekomma att bidragsbeviljande myndigheter kringgår dessa regler ge-
nom att på egen hand bedriva brottsutredningsliknande verksamhet. (Se JO 
2009/10 s. 398, dnr 1143-2008, samt även JO 2014/15 s. 373, dnr 6798-2012, 
och JO 1985/86 s. 359.)  

Utredningsmetoderna har inte varit lagliga 
Av utredningen framgår att säkerhetsutredaren, som varit anställd vid kom-
munstyrelsens kontor men arbetat på uppdrag av kompetensförsörjningsnämn-
den, genomfört observationer i det dolda av enskilda. Observationerna har skett 
när det funnits en misstanke om att en enskild lämnat oriktiga uppgifter i en 
ansökan om ekonomiskt bistånd, men misstanken inte kunnat styrkas eller mot-
bevisas genom underlag från biståndstagaren själv eller genom offentliga re-
gister eller andra öppna källor. Syftet har varit att ge underlag inför ett beslut 
om en ansökan eller i ett ärende om återkrav. Observationerna har också utgjort 
underlag vid beslut om att polisanmäla bidragsbrott.  

Säkerhetsutredaren har bedrivit sitt arbete från maj 2021 till i vart fall okto-
ber 2022, då JO inledde sin utredning. Totalt har det rört sig om 33 ärenden. 

Observationerna har huvudsakligen skett vid eller i närheten av de enskildas 
hem och har i flera fall ägt rum under en längre tidsperiod. I JO:s granskning 
förekommer exempelvis ett fall där utredningen pågick i fem månader. Obser-
vationerna har dokumenterats i text och i ett antal fall även med bild. Levnads-
mönstret hos de berörda personerna, och i vissa fall också hos deras anhöriga, 
har dokumenterats på ett detaljerat sätt. Det förekommer fotografier på min-
deråriga barn och fotografier som visar enskilda kroppsdelar, t.ex. för att doku-
mentera att den berörda personen har en vigselring. Personerna har inte på för-
hand informerats om att utredningsmetoderna skulle kunna komma att använ-
das. Observationerna har som nämnts i stället skett i det dolda. Information om 
observationerna har lämnats först i efterhand, och endast om de kommit att 
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läggas till grund för en bedömning av rätten till ekonomiskt bistånd. Jag kan 
sammantaget inte uppfatta tillvägagångssättet som annat än vad som med nor-
malt språkbruk kan benämnas som spaningsmetoder, som i princip är förbe-
hållna de brottsutredande myndigheterna.  

Det uttalade syftet med observationerna har varit att ifrågasätta det underlag 
som enskilda har lämnat inom ramen för en utredning om rätten till bistånd. 
Uppgifterna om biståndstagarna som säkerhetsutredaren dokumenterat har va-
rit av integritetskänslig karaktär. Särskilt integritetskänslig har fotograferingen 
av enskilda varit men även de observationer som dokumenterats i skrift har 
varit av integritetskänslig karaktär. Vidare framgår av utredningen att säker-
hetsutredaren inte har fått några särskilda direktiv eller begränsningar i sitt upp-
drag som syftat till att skydda de enskildas integritet och privatliv. Det har inte 
heller funnits några särskilda kontrollmekanismer som kommunen ställt upp 
för att tillgodose ett sådant syfte. 

Vid en samlad bedömning av det som kommit fram genom utredningen an-
ser jag att utredningsmetoderna i form av dolda observationer och dokumenta-
tionen av dem har inneburit en övervakning och kartläggning av enskildas per-
sonliga förhållanden som varit av en sådan art och omfattning att det varit fråga 
om ett betydande intrång i den personliga integriteten i regeringsformens me-
ning. Något samtycke från de berörda personerna har inte funnits. De vidtagna 
åtgärderna har också kränkt det skydd för privatlivet som garanteras i artikel 8 
i Europakonventionen. Med beaktande av det sätt på vilket uppgifterna samlats 
in har lagstöd för åtgärderna inte kunnat hämtas i vare sig förvaltningslagen 
eller socialtjänstlagen, eller i rättsordningen i övrigt. Utredningsmetoderna har 
alltså inte varit lagliga.   

Utredningsmetoderna och dokumentationen av dem har också inneburit att 
personuppgifter om enskilda har behandlats, både i fråga om personer som mer 
direkt omfattats av utredningen och om utomstående. Jag är tveksam till om 
personuppgiftsbehandlingen haft det stöd i rättsordningen som dataskyddsre-
gleringen kräver. JO:s tillsyn är extraordinär. Ordinarie tillsynsmyndighet en-
ligt EU:s dataskyddsförordning är Integritetsskyddsmyndigheten (IMY). Jag 
gör därför inga ytterligare uttalanden om personuppgiftsbehandlingen utan 
skickar en kopia av detta beslut till IMY för kännedom.  

En avslutande fråga gäller om bestämmelserna i offentlighets- och sekre-
tesslagen har följts när det gäller hanteringen av uppgifter om enskilda. Jag får 
dock konstatera att utredningen inte är tillräcklig för att jag ska kunna göra 
några uttalanden i den delen. Jag vill emellertid rent allmänt understryka att det 
alltid måste göras noggranna överväganden av sekretessaspekterna innan upp-
gifter lämnas ut av en nämnd till en annan nämnd och att övervägandena kan 
behöva dokumenteras.  

Avslutande synpunkter och kritik 
De utredningsmetoder som använts har således stått i strid med det grundlags-
fästa skyddet för den personliga integriteten och rätten till privatliv. Det är 
mycket anmärkningsvärt att det inte gjordes några egentliga överväganden om 
de rättsliga förutsättningarna innan metoderna började användas.  
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Jag är naturligtvis medveten om den belastning för samhället som felaktiga 
utbetalningar från välfärdssystemen innebär och att kommunerna har ett ansvar 
att motverka detta. Ett beslut om ekonomiskt bistånd ska självfallet vila på ett 
så korrekt underlag som möjligt. Detsamma gäller underlaget inför ett ställ-
ningstagande om ett återkrav respektive brottsanmälan enligt bidragsbrottsla-
gen. Det är också väl känt för mig att det i olika sammanhang har påtalats att 
Polismyndigheten saknar resurser för att prioritera bidragsbrott i den omfatt-
ning som de beslutsfattande aktörerna förväntar sig (se t.ex. SOU 2022:37 s. 23 
och även mitt beslut den 7 mars 2023, dnr 1994-2022).  

Det sagda får dock naturligtvis inte medföra att skyddet för den enskildes 
integritet och rätten till privatliv, så som de rättigheterna kommer till uttryck i 
regeringsformen respektive Europakonventionen, inte respekteras. 

Kommunstyrelsen och kompetensförsörjningsnämnden förtjänar allvarlig 
kritik för det som har kommit fram i min granskning. 

Ärendet föredrogs av rättssakkunniga Lovisa Svenaeus. I beredningen del-
tog även byråchefen Stefan Nyman. 

 
 


