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Granskning av Arbetsmiljoverkets ageranden i fraga om personlig
skyddsutrustning vid hanteringen av brukare med méjlig covid-19
efter ett s.k. skyddsstopp pa ett vard- och omsorgsbhoende

Beslutet i korthet: Arbetsmiljéverket beslutade den 7 april 2020 att vid vite forbjuda
patientnara arbete pa Serafens vard- och omsorgsboende i Stockholm. | beslutet
angav Arbetsmiljoverket som villkor for att férbudet skulle upphéra att personalen
maste bara adekvat skyddsutrustning. Den uttryckliga innebdérden av det villkoret var
att visir skulle anvandas i kombination med munskydd. Tva dagar efter beslutet deltog
Arbetsmiljéverket i en samverkanskonferens som Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR) kallat till. P& motet deltog dven andra myndigheter i den s.k. pandemigruppen.
Efter métet publicerade Arbetsmiljéverket dels en egen, dels en
myndighetsgemensam informationstext pa sin webbplats dar det i huvudsak angavs
att beslutet om Serafen var ett beslut som rorde den aktuella arbetsplatsen och att
arbetsgivare och skyddsombud ska gdra en lokal riskbedémning av verksamheten nér
det géller personlig skyddsutrustning inom omsorgen.

JO konstaterar att det som kommit fram i granskningen inte ger stod for pastaendet
att Arbetsmiljéverket agerat i strid med den objektivitetsprincip som kommer till uttryck
i 1 kap. 9 § regeringsformen (RF). Utredningen i &rendet visar inte enligt JO att
Arbetsmiljoverket, efter samverkanskonferensen, andrat uppfattning i fragan om vilka
krav som ska stallas pa personlig skyddsutrustning vid mojlig covid-19. Det framgar
inte heller att Arbetsmiljoverket tagit ovidkommande hansyn eller latit sig paverkas pa
annat satt under den granskade perioden.

Inledning

Sverige drabbades tidigt under 2020 av en pandemi genom spridning av
coronaviruset SARS-CoV-2 (coronaviruset) som orsakar sjukdomen covid-19.
Regeringen beslutade den 1 februari 2020 att bestammelserna i
smittskyddslagen (2004:168) om allménfarlig och samhéllsfarlig sjukdom
skulle tillampas pa covid-19. Under varen 2020 satte regeringen och statliga
myndigheter in ett antal atgarder for att minska riskerna for smittspridning.

Det radde i pandemins inledningsskede viss oklarhet i fragan om vilken
skyddsutrustning som skulle baras av arbetstagare som kom i kontakt med
personer som kunde vara smittade, t.ex. i samband med olika vardnéra
situationer. De riktlinjer for vilken skyddsutrustning som ska anvéndas i olika
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situationer, och som har utfardats av olika myndigheter och aktorer under varen
2020, har emellertid inte alltid stamt helt 6verens med varandra och de har dven
andrats under tidens gang. Det &r en av manga slutsatser som dragits av den
kommission som regeringen tillsatte den 30 juni 2020 for att utreda de atgarder
som vidtagits for att begransa spridningen av coronaviruset (se
Coronakommissionens delbetankande Aldreomsorgen under pandemin, SOU
2020:80 s. 158).

Det har arendet handlar om de krav pa personlig skyddsutrustning mot smitta
inom vard och omsorg som stallts under varen 2020 i anledning av spridningen
av coronaviruset.

Svenska Kommunalarbetareférbundet (Kommunal) har i en anmalan till JO
riktat klagomal mot Arbetsmiljéverket angaende myndighetens ageranden under
perioden mars—april 2020 i dessa fragor.

Som jag kommer att utveckla i det féljande &r JO:s granskning av réttslig art
och avser framst en kontroll av att myndigheterna foljt de regler som galler for
sjalva forfarandet. | detta arende aktualiseras ett antal fragor som bl.a. tar sin
utgangspunkt i RF:s krav pa saklighet och opartiskhet.

Innan Kommunals anmélan och Arbetsmiljoverkets remissvar redovisas finns
det anledning att ge en kort bakgrund till &rendet och att nagot redovisa i vilka
sammanhang och hur kraven pa personlig skyddsutrustning mot smitta inom
vard och omsorg kommit till uttryck under den tid som min granskning avser.
Jag aterkommer sedan till dessa fragor i beslutets bedémningsdelar.

Bakgrund

Coronakommissionen har kartlagt de olika atgarder som bl.a.
Folkhalsomyndigheten och Arbetsmiljéverket vidtog under varen 2020 nér det
galler de krav pa personlig skyddsutrustning som ar relevanta i det har arendet
(se SOU 2020:80 s. 153-159). Kommissionen kunde da konstatera att det tidigt
stod klart att tillgangen till skyddsutrustning inte var tillracklig for att ticka de
behov som uppstod och att manga aktorer agerade pa egen hand for att skaffa
fram sadan utrustning.

Skyddsutrustning for personal ar saval en arbetarskyddsfraga som en
smittskyddsatgard som faller under tva olika myndigheter: Arbetsmiljéverket
respektive Folkhalsomyndigheten. Fragan vilken personlig skyddsutrustning
som skulle anvéndas i arbetet med missténkt eller konstaterat smittade
vardtagare var omstridd under framforallt det forsta halvaret som pandemin
pagick i Sverige. Manga har upplevt Arbetsmiljoverkets och
Folkhalsomyndighetens riktlinjer for anvandande av skyddsutrustning som
otydliga och svartillampade. Folkhalsomyndighetens rekommendationer har
varierat over tid, allt fran krav pa relativt omfattande skyddsutrustning till ett
vagt stdd for skyddsutrustning i arbetsmoment utan risk for kontakt med
kroppsvétskor (s. 266).
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Av kommissionens sammanstallning framgar att Folkhalsomyndigheten i olika
omgangar under varen 2020 pa sin webbplats och i rekommendationer gav ut
information med det 6vergripande syftet att vara ett stod till smittskyddsenheter,
vardhygieniska enheter och vardgivare vid hantering av covid-19 inom vard och
omsorg samt vara ett stod vid riskbedémningar och utarbetande av rutiner for
smittforebyggande atgarder i samband med olika vardnara situationer.

Rekommendationerna har uppdaterats vid nagra tillfallen. | anledning av att de
reviderades den 2 april 2020 fick bl.a. Arbetsmiljoverket mojlighet att lamna
synpunkter pa ett utkast.

Fragan om vilka skyddskrav som egentligen géllde stélldes pa sin spets genom
Arbetsmiljoverkets beslut den 7 april 2020 angaende Serafens vard- och
omsorgsboende i Stockholm. Beslutet, som férenades med ett vite om 100 000
kronor, innebar ett omedelbart forbud att utfora patientnara arbete med brukare
med konstaterad eller misstankt covid-19. Stockholms kommun éverklagade
beslutet till Forvaltningsratten i Stockholm, som upphdavde det den 30 april
2020 utan att ta stallning till fragan om vad som utgor adekvat personlig
skyddsutrustning (mal nr 8036-20). Arbetsmiljéverket 6verklagade domen, men
varken kammarréatten eller Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade
provningstillstand, och forvaltningsrattens dom vann darfor laga kraft.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 4 maj 2020 klagade Kommunal pa
Arbetsmiljoverket och anforde bl.a. foljande:

Arbetsmiljoverkets ageranden i fragor om skyddsutrustning mot covid-19 inom
vard och omsorg star i strid med bestammelserna om opartiskhet i 1 kap. 9 § RF
eftersom verket, efter beslutet den 7 april 2020 om férbud enligt
arbetsmiljolagen pa ett vard- och omsorgsboende i Stockholm, deltagit i en
samverkanskonferens den 9 april 2020 med SKR och vissa myndigheter
angaende anvandningen av skyddsutrustning i patientnara arbete.
Arbetsmiljoverket bortsag i det sammanhanget fran att hérsamma Kommunals
och andra fackliga organisationers synpunkter. Efter motet andrade
Arbetsmiljoverket sina riktlinjer och sin instélining i tillsynsérendet.
Arbetsmiljéverket lat sig paverkas av SKR och de myndigheter som deltog i
motet pa ett satt som skadade fortroendet for verket. Arbetsmiljoverket
asidosatte sin skyldighet enligt férordningen (2007:913) med instruktion for
Arbetsmiljoverket att samrada med arbetsmarknadens parter nar det behdvs.
Verket asidosatte dven uppdraget att verka for goda forhallanden i arbetsmiljon
och pa arbetsmarknaden och att framja samverkan mellan arbetsgivare och
arbetstagare pa arbetsmiljoomradet genom att &ndra sina riktlinjer och justera
sin tidigare uppfattning efter att ha haft samtal med enbart en av
arbetsmarknadens parter. Arbetsmiljoverket tonade ner sina stallningstaganden
pa ett satt som ledde till sankt skyddsniva. Det agerade dessutom i strid med
offentlighetsprincipen och tryckfrihetsférordningen (TF) nér verket raderade
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och makulerade ett tidigare diariefort sakkunnigutlatande om nivén pa
skyddsutrustning.

Till anmdlan fogade Kommunal bland annat Arbetsmiljéverkets synpunkter den
31 mars 2020 pa Folkhalsomyndighetens utkast till de rekommendationer som
uppdaterades den 2 april 2020, vissa e-postmeddelanden till och fran
Arbetsmiljoverkets chefsjurist med anledning av den s.k.
samverkanskonferensen den 9 april 2020, ett utlatande fran Arbetsmiljoverkets
sakkunniga lakare i medicinska fragor samt Arbetsmiljoverkets yttrande den 27
april 2020 till Forvaltningsratten i Stockholm (mal nr 8036-20).

Utredning

JO begarde att Arbetsmiljoverket skulle yttra sig éver Kommunals anmaélan. |
sitt yttrande anforde myndigheten bland annat f6ljande (exklusive bilagan):

Redogorelse for det intraffade

Skyddsombudsstopp

Den 7 april 2020 begérde huvudskyddsombuden for Kommunal Sektion
Stockholm Mitt att arbetet skulle avbrytas pa Serafens vard- och
omsorgshoende dér det fanns risk for exponering av konstaterad smitta
(coronaviruset SARS-CoV-2 covid-19) vid arbete narmare dn en meters avstand.

Inspektion

Samma dag som skyddsombudsstoppet &gde rum genomfdrde Arbetsmiljoverket
en inspektion via telefon. Arbetsgivaren uppgav da att man inte avsag att vidta
fler skyddsatgarder &n vad regionens riktlinjer beskriver, det vill siga munskydd
i kombination med kort visir respektive inget munskydd i kombination med
langt/heltackande visir.

Omedelbart beslut om férbud

Arbetsmiljoverket bedomde att skyddsombudets krav var motiverat och fattade
ett omedelbart slutligt beslut, bilaga I, dar patientnara arbete forbjods, for
brukare med konstaterad eller misstankt covid-19 smitta. Arbetsmiljoverket
anvande en blankett for s& kallat omedelbart forbud, dar inga utvecklade skal
for beslutet angavs i beslutshandlingen. En anledning till att beslutet fattades
och formedlades pa den for andamélet avsedda blanketten var arbetsgivarens
ovan namnda dnskemal om att fa ett beslut utan drojsmél i det fall
Arbetsmiljéverket hade for avsikt att gd emot de riktlinjer som tillampades i
regionen. Det var dven en situation dar det var fara for liv och halsa pa grund

av en samhallsfarlig sjukdom. De lagrum som beslutet hanvisade till var 2 kap.

I § och 3 kap. 2 § arbetsmiljolagen samt 7 och 14 88 Arbetsmiljoverkets
foreskrifter (2018:4) om smittrisker. Villkoret for att férbudet skulle upphora att
galla, var att adekvat skyddsutrustning ska baras, vilket preciserades pa sa vis att
visir ska béras i kombination med munskydd. Ett vite om 100 000 kronor
kopplades till forbudet.

Infor beslutet medgav arbetsgivaren i samtal med arbetsmiljoinspektor att de
lokala riskbeddmningarna som genomforts for arbetet eventuellt var bristfalliga.
Infor att beslutet fattades den 7 april 2020 hade Arbetsmiljoverket dock inte
tagit del av sjalva dokumentationen av riskbedémningarna. Riskbedémningarna
inkom till Arbetsmiljoverket forst dagen efter att beslutet fattades.
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Det ursprungliga beslutet fattades saledes utifran bedomningen att arbete i
fysisk narhet till patienter och brukare med konstaterad eller misstankt smitta —
oavsett vad arbetsgivaren skulle ha skrivit i en riskbeddmning — kravde minst
munskydd i kombination med visir. Detta blev dock inte helt tydligt i det
yttrande som sedan skulle komma att skickas till forvaltningsratten. I det
yttrandet citerades riskbeddmningarna och n&mndes som grund till det fattade
beslutet i &rendet.

Interna moten och kontakt med arbetsgivaren

Den 8 april 2020 genomfordes ett internt mote pa Arbetsmiljoverket for att prata
om skyddsombudsstoppet efter att Arbetsmiljéverket blivit kontaktade av
Sveriges Kommuner och Regioner. Arbetsmiljoverket hade dven haft samtal
med arbetsgivaren i det aktuella &rendet. Under motet bestdmde
Arbetsmiljoverket att kalla till en ny inspektion samma dag for att reda ut
eventuella oklarheter.

Arbetsmiljéverket stod tydligt fast vid det fattade beslutet under inspektionen.
Arbetsgivaren dverklagade dérefter beslutet.

Overklagande och yttrande till domstol

| arbetet med att formulera ett yttrande till forvaltningsratten forde
Arbetsmiljéverket, som alltid, en dialog inom myndigheten med olika
sakkunniga. Eftersom Arbetsmiljoverket, i enlighet med Folkhalsomyndighetens
rekommendationer, arbetade pé distans genomférdes kommunikationen
huvudsakligen via e-post. Delar av denna interna dialog har atergetts i media.

En del kommunikation skedde daven genom digitala méten.

Eftersom ett sakkunnigutlatande inom eller fran en myndighet ska vara
trovardigt, och bygga pa den aktuella kunskap som finns vid tiden for
skrivandet, gjorde den sakkunniga en litteratursékning avseende visir,
andningsskydd och munskydd. Den aktuella kunskapen presenterades
kortfattat i sakkunnigutlatandet, och det redogjordes for skillnaden mellan
andningsskydd och munskydd. | sakkunnigutlatandet resonerades vidare kring
vad som kan vara patientnara vard, samt att det inte & munnen i sig som ska
skyddas, utan luftvigarna. Den sakkunnige konstaterar att det nagot
missvisande ordet "munskydd" tyvarr anvands i det svenska spraket nar man
menar enklare skydd for ndsa och mun.

I det forsta utkastet till yttrande var tanken att bilagga utlatandet fran den
sakkunniga. Sakkunnigutlatandet diariefordes av for drendet ansvarig
handldggare, juristen. Den ansvariga for yttrandet, chefsjuristen, valde sedan att
istallet inforliva sakkunnigutlatandet i yttrandets I6pande text - s som vi for
Ovrigt normalt sett gor nér vi yttrar oss till domstol. Arbetsmiljéverket ville
ocksa visa att vart beslut var i linje med Folkhalsomyndighetens
rekommendationer for att inte f& en situation dar information fran olika
myndigheter stélls mot varandra och dé&r samhdllets budskap uppfattas som
motségelsefullt.

Eftersom sakkunnigutlatandet inte var tankt att expedieras togs diarieféringen
bort fran diariet. Diariesystem ar vanligen uppbyggda sa att samtliga andringar ar
sparbara, aven nar det gors andringar i diarieféringen. | linje med detta syntes
darfor en sparbar markering i Arbetsmiljverkets system, da diariefringen av
sakkunnigutlatandet togs bort. Sjdlva handlingen fanns dock hela tiden kvar
inom myndigheten och nar den senare efterfragades, lamnades den ut av
myndigheten, och fordes da ocksa in i diariet igen, eftersom den hade
expedierats och darmed fatt status av allman handling. Handlingen har saledes
inte raderats eller makulerats.
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Annan uppmarksamhet kring arendet

Kort efter att Arbetsmiljoverket hade fattat sitt beslut om férbud att utféra
patientnéra arbete blev myndigheten kallad till en samverkanskonferens med
Folkhalsomyndigheten, IVO, Socialstyrelsen samt Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR) for att diskutera kravnivaer for skyddsatgérder, inom vard och
omsorg, mot bakgrund av vart beslut i foreliggande drende. Maétet dgde rum den
9 april 2020, dvs. tva dagar efter saval Arbetsmiljoverkets beslut som
arbetsgivarens dverklagande.

Detta 4r aktorer som alla ingar i den s.k. nationella pandemigruppen som leds
av Folkhdlsomyndigheten som har i uppdrag att framja samordning inom
pandemiomradet. SKR ingar som féretradare for kommuner och regioner pa
grund av de samhallsuppdrag som de aktrerna har. | gruppen ingar inte nagon
arbetstagarorganisation eftersom gruppens syfte inte &r partssamverkan.

Det framkom under motet en oro, framst fran SKR, om att vart beslut skulle
uppfattas som en ny generell kravniva for skyddsatgarder inom omsorgen och
att beslutet gick langre dn Folkhalsomyndighetens rekommendationer.
Arbetsmiljoverket kunde vid métet forklara att vart beslut var i linje med
Folkhalsomyndighetens rekommendationer, som vid den hér tidpunkten angav
visir som en basniva for denna typ av arbete, och att man skulle komplettera
med de ytterligare skyddsétgarder, som en riskbedémning visade behovdes.
Vart beslut fattades bland annat mot bakgrund av att riskbeddmningen hos den
aktuella verksamheten var undermalig.

Vid motet framfordes 6nskemal, framst fran SKR, om att ett fortydligande av
beslutets innebord skulle offentliggoras i en gemensam text fran
myndigheterna.

Ett beslut i ett enskilt drende galler i det enskilda fallet, i forhallande till den
part som ar mottagare av beslutet. Sa ar det vid all myndighetsutévning. |
radande lage nar det fanns ett stort informationsbehov i samhéllet och det latt
kunde uppsta missforstand, enades emellertid de myndigheter som deltog i
motet, om att ga ut med samlad information pé sina respektive hemsidor, bl.a.
om effekterna av vart beslut. Arbetsmiljoverket betonade da att det var ett
beslut som géllde i det enskilda fallet, och beskrev hur arbetsmiljéreglerna,
hélso- och sjukvardsreglerna och Folkhalsomyndighetens rekommendationer
hanger ihop. Arbetsmiljéverket publicerade information pa sin hemsida dels den
9 april 2020, dels den 11 april 2020. Ambitionen var att ge samordnad, klar
och tydlig information for att hjalpa dem som ska folja reglerna fran samtliga
instanser, forklara vad som géllde och visa att bestdmmelserna bildar en
funktionell helhet. Syftet med matet var inte att fastsla en annan skyddsniva an
den som var beslutad. Kravnivan dndrades séledes inte efter motet.

Arbetsmiljoverkets bedémning av det intréffade samt yttrande 6ver vad
Kommunal anfort

Saklighet och opartiskhet

En pandemi berér ménga aktorer i samhéllet. For att hanteringen av pandemin
ska vara sa effektiv och rattssaker som mojligt kravs val etablerade natverk
mellan akt6rerna pa nationell, regional och lokal niva. Beredskapsplaneringen
for pandemisk influensa ska begrénsa smittspridningen och minska de negativa
konsekvenserna for de som paverkas av pandemin. Folkhalsomyndigheten
samordnar pandemiberedskapen pa nationell niva och ger stod till planeringen
pa regional och lokal niva, dar det operativa arbetet bedrivs.
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En av grunderna i malet for den statliga forvaltningspolitiken ar att
statsforvaltningen ska vara samverkande. For att framja samordning inom
pandemiomradet har den nationella pandemigruppen bildats. Den nationella
pandemigruppen bestar av representanter fran Folkhalsomyndigheten,
Socialstyrelsen, Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap,
Lakemedelsverket, Arbetsmiljoverket, SKR samt lansstyrelserna, med
Folkhalsomyndigheten som sammankallande. Detta ligger i linje med
smittskyddslagens intention om samverkan. Det forsta motet &gde rum den
6 mars 2020. Gruppens arbete pagar alltjamt.

Folkhéalsomyndigheten har tagit fram ett kunskapsunderlag om
pandemiberedskap. Av detta framgar pa sidorna 10-12 bl.a. vilka roller och
vilket ansvar olika aktorer har i handelse av en pandemi. SKR har till uppgift att
vid behov stddja regioner och kommuner vid upphandlingar av transporter av
vaccin samt vid samordningsbehov och ska &ven uppratta kommunikations-
kanaler. Arbetsmiljoverket ansvarar for foreskrifter for biologiska agens och
smittdmnen i arbetsmiljon och har tillsynsansvar nér det galler mikrobiologiska
arbetsmiljorisker.

Tyvarr har Kommunal uppfattat att de blev forbigangna och det beklagar vi. Med
hénsyn till att pandemigruppen &r under ledning av Folkhdlsomyndigheten samt
har en samordnande uppgift med utpekade deltagare anser Arbetsmiljoverket att
det var naturligt att de kontakterna och motena skedde utan Kommunals nérvaro
eftersom detta inte ar en grupp for partssamverkan. Det méte som Kommunal har
invant mot holls efter att Arbetsmiljoverket hade fattat sitt beslut i det aktuella
tillsynsarendet och paverkade séledes inte det beslutet. Det kan ocksa noteras att
nagon andring av beslutet inte skedde efter motet. Inte heller aterkallade
kommunen sitt éverklagande.

I vara tillsynsdrenden med stod av arbetsmiljolagen deltar berorda
skyddsombud och i detta fall var det dessutom skyddsombuden som hade
initierat arendet genom sitt skyddsombudsstopp. Arbetsmiljéverket for séledes
inte ndgon ensidig dialog med enbart arbetsgivaren.

Mot bakgrund av ovanstdende anser Arbetsmiljoverket att vi har iakttagit
kraven pa opartiskhet.

Offentlighetsprincipen

Sakkunnigutlatandet har inte makulerats eller pa annat satt forstorts. Normalt
utgor sakkunnigutlatanden interna arbetsmaterial i samband med att vi skriver
yttranden i ett s.k. Overklagningsarende, dvs. i ett &rende som ror ett éverklagat
beslut, och de diariefors darfor inte. Enligt vara rutiner for handlaggning av
Overklagningsérenden arbetar myndigheten fram yttrande till domstolen
genom att medarbetare fran olika avdelningar bidrar med olika perspektiv (t.ex.
expertkunskap inom sakomradet, inspektion och juridik). Juristen staller
samman yttrandet utifrn underlag fran de olika medarbetarna. Underlagen
betraktas under beredningen infor ett beslut som ett arbetsmaterial i och med
att dessa sedan inforlivas i det slutgiltiga yttrandet. Darfor finns vanligtvis inte
nagon anledning att diarieféra sakkunnigutlatanden eller andra handlingar som
tas fram som arbetsmaterial. Det slutgiltiga yttrandet med eventuella bilagor
diariefors nér det expedieras.

| detta fall hade utlatandet forts in i diariet, trots att det inte var en allman
handling och darfor inte var en handling som brukar diarieféras. Handlaggaren
tog bort diarieféringen eftersom handlingen inte skulle expedieras. Nar man tar
bort en handling ur diariesystemet kvarstar en markering som indikerar att
diarieforingen har makulerats. Sa fungerar alla diariesystem. Handlingen fanns
hela tiden kvar inom myndigheten och nar den senare efterfragades lamnades
den ut. D4 aterfordes handlingen till diariet igen, eftersom den var expedierad

Sid 7 (25)



Dnr 3566-2020  Sid 8 (25)

och dérigenom att betrakta som en allmén handling, i enlighet med reglerna for
diarieféring. Att handlingen forst togs bort och sedan diarieférdes igen kan
forefalla rorigt och det beklagas av Arbetsmiljéverket. Arbetsmiljoverket
beddmer dock att handlaggningen foljer bestdmmelserna i
tryckfrihetsforordningen samt i offentlighets- och sekretesslagen, och var
salunda inte en atgard i syfte att morklagga nagot eller tysta nagon intern rost.

Arbetsmiljoverkets uppdrag att se till att arbetsmiljélagstiftningen efterlevs

Arbetsmiljoverket har inte andrat kravnivan i det aktuella arendet. Tvartom har
vi i domstol argumenterat for att beslutet ska sta fast och vi har drivit arendet sa
langt mojligt i 6verklagandehanseende. Arbetsmiljoverket har inte heller, som
Kommunal anfér i sin anmalan, &ndrat sina riktlinjer med anledning av, eller i
samband med, avstdmningen med andra myndigheter eller SKR. Den webbtext
vi publicerade, som forklarade att beslutet mot vard- och omsorgsboendet inte
hade generell rackvidd, tillkom for att adressera en upplevd oklarhet. | efterhand
kan Arbetsmiljoverket se att det kunde ha varit battre att avsta fran en sadan
publicering, eftersom den tycks ha lett till storre oklarhet &n klarhet. | det
radande laget hade Arbetsmiljoverket dock ambitionen att vara sa transparent
och tydlig som mgjligt.

Huruvida de krav som stélldes i det aktuella tillsynsarendet, ligger inom ramen
for det arbetsmiljoréattsliga regelverket, anser Arbetsmiljéverket ytterst vara en
fraga for forvaltningsdomstol att avgora i samband med att myndighetens
beslut dverklagas, vilket ocksa gjordes till forvaltningsréatten i Stockholm i mal
8036-20. Sjalva sakfragan kom aldrig att prévas av domstol.

[- — -] Arendet visade sig senare vara det forsta av ett flertal liknande arenden dar
Arbetsmiljéverket har stallt krav med samma skyddsniva (munskydd och visir)
mot andra liknande verksamheter. | de fallen har Arbetsmiljoverket skrivit
tydliga motiveringar och dven exemplifierat vad patientndra arbete ér.

Arbetsmiljoverkets agerande i mal 8036-20 i forvaltningsratten i
Stockholm

I beslutshandlingen fér det omedelbara férbudet utvecklades inte nagon
motivering skriftligen. Enligt Arbetsmiljéverkets rutiner for inspektion

anvandes Arbetsmiljoverkets blankett for omedelbart forbud. | denna blankett
finns inte utrymme for ndgon motivering av beslutet. Det kan tyckas olyckligt att
inte ha ndgon motivering nedskriven. Detta stodjer sig emellertid pa

forvaltningslagens regler om nar motivering &r nodvéndig. [— — —]

Det stammer att fragan om riskoedémning inte omnamndes i beslutshandlingen
for grundbeslutet. | samband med dverklagandet av Arbetsmiljoverkets beslut,
anforde arbetsgivaren att riskbedémning for varje enskilt boende gors tre
ganger per dag, vid varje skiftbyte samt att vid anvandning av heltackande visir
behdver munskydd inte anvéandas, eftersom visiret tdcker munnen. Eftersom
frdgan om riskbedémning kom upp i éverklagandet, var det naturligt att
Arbetsmiljéverket i yttrandet till forvaltningsratten tog upp fragan om
riskbeddmning. | yttrandet anforde Arbetsmiljoverket att vi inte delade
bedémningen om att munskydd inte behéver anvandas. Vi anforde ocksa att en
lokal riskbedémning av varje arbetsmoment behdver goras, for att avgdra
vilken skyddsutrustning som behdvs for skydd mot risk for kontakt med
kroppsvatska. Det féljer ocksa av 14 § Arbetsmiljoverkets foreskrifter (2018:4)
om smittrisker att visir kan behdva anvéndas vid arbetsmoment som innebér
risk for kontakt med kroppsvatskor.

Kommunal kommenterade Arbetsmiljoverkets yttrande och vidholl sin
instélining att Arbetsmiljoverket inte agerat opartiskt.
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Inom ramen foér den hér utredningen har jag aven tagit del av bland annat
Folkhalsomyndighetens Rekommendationer for handldggning och val av
skyddsétgarder mot covid-19 inom vard och omsorg i dess lydelser fran den
30 mars 2020 och senare, Arbetsmiljoverkets foreskrifter och allmanna rad om
smittrisker (AFS 2018:4) i dess lydelse fr.o.m. den 6 april 2020 samt
Forvaltningsratten i Stockholms dom den 30 april 2020 (mal nr 8036-20) och
Arbetsmiljoverkets svar den 22 april 2021 pa Coronakommissionens fragor.

Inriktningen pa min granskning

JO ska utdva tillsyn over tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och
andra foreskrifter. Granskningen &r av rattslig art och tar framst sikte pa fragan
om myndigheterna handlagger sina arenden pa ett formellt riktigt sétt. JO kan
inte dndra eller upphdava myndigheternas beslut och brukar inte uttala sig om
deras bedomningar i sakfragor. Detta galler sarskilt nar det ror sig om
sakomraden dar JO saknar egen kompetens.

Av dessa skal har jag valt att rikta in min granskning i arendet pa de fragor i
anmalan som ror Arbetsmiljoverkets ageranden i fragan om vilka krav som
stallts pa personlig skyddsutrustning for personal i vard och omsorg vid mojlig
covid-19 hos brukare. Min granskning fokuserar pa fragan om
Arbetsmiljoverket i sin information om gallande skyddsniva, eller pa annat sétt,
andrat sina uppgifter om hur kravet pa adekvat skyddsutrustning skulle
uppfyllas och om myndigheten darigenom kan anses ha agerat i strid med de
krav pa saklighet och opartiskhet som stéalls upp i regeringsformen. Innebérden
av detta &r att jag inte kommer att uttala mig om vilken niva pa personlig
skyddsutrustning som i sig ar adekvat eller de bedomningar utifran
arbetsmilj6lagen (1977:1160) som Arbetsmiljoverket gjort i sak. Avslutningsvis
kommer jag att granska myndighetens hantering av ett internt
sakkunnigutlatande som upprattats i samband med att Arbetsmiljoverket den 27
april 2020 yttrade sig i forvaltningsréatten.

Rattslig reglering
Regeringsformens krav pa saklighet och opartiskhet

Av 3 § forsta stycket lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens
ombudsman framgar att JO sarskilt ska se till att myndigheterna foljer
grundlagens krav pa saklighet och opartiskhet. Den reglering som avses ar

1 kap. 9 8 RF, dér det foreskrivs att domstolar samt férvaltningsmyndigheter
och andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska
beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Kravet pa
saklighet och opartiskhet brukar bendmnas objektivitetsprincipen.

Skyldigheten att diarieféra handlingar hos en myndighet

Enligt 5 kap. 1 § forsta stycket offentlighets- och sekretesslagen (2009:400),
OSL, ska allmanna handlingar registreras sa snart de kommit in till eller
upprattats hos en myndighet. Skyldigheten att diarieféra handlingar hos en
myndighet galler alltsa bara handlingar som ar allménna.
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Enligt 2 kap. 4 § tryckfrihetsforordningen (TF) &r en handling allmén om den
forvaras hos en myndighet och enligt 9 eller 10 § &r att anse som inkommen till
eller upprattad hos myndigheten.

En handling anses enligt 2 kap. 10 § forsta stycket TF ha upprattats hos en
myndighet, ndr den har expedierats. En handling som inte har expedierats anses
upprattad nar det arende som den hanfor sig till har slutbehandlats hos
myndigheten, eller, om handlingen inte h&nfor sig till ett visst drende, nér den
har justerats eller fardigstallts pa annat satt.

| 2 kap. 12 8 TF anges vad som galler for att minnesanteckningar ska anses vara
allménna handlingar. Enligt paragrafen ska en minnesanteckning, som har gjorts
hos en myndighet och som inte har expedierats, inte heller efter den tidpunkt da
den enligt 10 § &r att anse som upprattad anses som allmén handling hos
myndigheten. Minnesanteckningen anses dock som uppréttad om den har tagits
om hand for arkivering. Med minnesanteckning avses t.ex. promemorior som
har kommit till endast for féredragning eller beredning av ett &rende, dock inte
till den del de har tillfort &rendet nagon sakuppgift.

Beddmning
Har Arbetsmiljoverket agerat i strid med objektivitetsprincipen?
Allmanna utgangspunkter

Bestdmmelsen i 1 kap. 9 8 RF ger uttryck for en allméngiltig offentligréattslig
objektivitetsprincip som innebar att myndigheter inte far lata sig vagledas av
andra intressen &n de som myndigheterna ska tillgodose eller ta hansyn till
ovidkommande omstandigheter.

Kravet pa saklighet och opartiskhet omfattar inte enbart hur en sak rent faktiskt
har handlagts och vilka verkliga skéal som ligger bakom ett beslut eller annat
handlande av en myndighet. Aven hur myndighetens agerande har uppfattats ar
av betydelse. Man talar ibland om en objektiv och en subjektiv sida av
bestdammelsen. Med den subjektiva sidan menas hur en myndighet sjalv anser
sig ha agerat, medan den objektiva sidan avser hur myndighetens agerande kan
uppfattas utifran. Det racker att det forekommer rent objektiva invandningar
mot en myndighets agerande for att det kan anses strida mot
objektivitetsprincipen, se bl.a. Bull och Sterzel, Regeringsformen (Version 4,
JUNO, s. 54 f.) samt JO 2010/11 s. 278 och 2015/16 s. 456. Om kravet pa
saklighet kan sdgas rikta sig mot vilka faktorer som ligger till grund for t.ex. ett
fattat beslut, avser kravet pa opartiskhet i huvudsak fragan hur beslutsprocessen
uppfattas utifran, se t.ex. JO:s beslut den 7 september 2020 i drende med dnr
4141-2018.

JO har tidigare uttalat att den information som en myndighet tillhandahaller
allmanheten, exempelvis pa en webbplats eller i sociala medier, omfattas av
kraven pa saklighet och opartiskhet. Det innebér bl.a. att det ska vara sakligt
motiverat fér myndigheten att sprida informationen samt att den ska vara

Sid 10 (25)



Dnr 3566-2020

allsidig och objektiv (se JO 2010/11 s. 616, JO 2019/20 s. 54 och JO 2019/20
s. 60).

Utgangspunkter for bedomningen

| olika omgangar under varen 2020 gav Folkhdlsomyndigheten pa sin webbplats
och i rekommendationer ut information som syftade till att fungera som stéd for
varden och omsorgen bl.a. i fragan om vilken skyddsutrustning som skulle
anvandas i olika situationer till foljd av smittspridningen.

Coronakommissionen konstaterade i sin granskning att flera olika myndigheter
och aktérer utfardat riktlinjer for vilken skyddsutrustning som skulle anvéndas
under varen 2020. Enligt kommissionens bedémning stamde dessa riktlinjer inte
alltid helt dverens med varandra samtidigt som de andrades under tidens gang
(SOU 2020:80 s. 158). Kommissionen gjorde den sammanfattande
beddmningen att det tidigt borde ha funnits ett samstdmmigt budskap i
riktlinjerna for anvandandet av skyddsutrustning fran Arbetsmiljoverket och
Folkhalsomyndigheten. Alternativt borde det ha framgatt hur malen om
arbetarskydd och smittskydd skulle vdgas av mot varandra (s. 266).

Jag instammer i kommissionens bedémningar. For egen del kan jag ocksa
konstatera att Folkhalsomyndighetens riktlinjer for skyddsnivan inte ar helt
enkla att forsta och tillampa, vilket enligt min mening maste bero pa hur de
blivit utformade.

Dar framgar inte bara i vilka vardsituationer som riktlinjerna staller krav pa
personlig skyddsutrustning utan det anges ocksa hur kraven ska uppfyllas. En
svarighet i sammanhanget ar att riktlinjerna inte bara bestar av
Folkhalsomyndighetens egna krav utan det gors ocksa hanvisningar till
Arbetsmiljoverkets foreskrifter och allméanna rad om smittrisker (AFS 2018:4),
men utan att det framgar hur myndigheternas regelverk forhaller sig till
varandra. | t.ex. den version av Folkhalsomyndighetens rekommendationer som
uppdaterades den 2 april 2020 blandas myndighetens krav i fraga om t.ex.
skydd mot dropp- och kontaktsmitta med hanvisningar till Arbetsmiljéverkets
foreskrifter nar det géller dels behovet av att géra lokala riskbedémningar vid
all vard- och omsorgsnara kontakt, dels kravet pa att visir ska anvandas vid
arbetsmoment som innebar risk for kontakt med kroppsvatskor. Jag menar att
riktlinjerna med denna utformning riskerar att lamna Oppet for olika tolkningar
och tillampningar, vilket i sig skapar osakerhet om vad som egentligen géller. |
konsekvens med det &r det inte alldeles enkelt att utan vidare sluta sig till om
olika uttalanden om riktlinjernas innebord t.ex. gar i skarpande riktning eller
inte. Exempel pa sadana fragor, som ocksa aktualiserats i detta arende, & om
riktlinjerna ska anses generellt tillampliga nar det t.ex. géller de krav pa skydd
som anges i riktlinjerna, och vilken betydelse lokala riskbedémningar har i
sammanhanget.

Som framgatt ovan beslutade Arbetsmiljoverket den 7 april 2020 att vid vite
forbjuda Stockholms kommun att utfora patientnara arbete med brukare pa
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Serafens vard- och omsorgsboende med konstaterad eller misstankt covid-19.
Forbudet grundade sig pa bland annat 7 och 14 88 Arbetsmiljoverkets
foreskrifter och allmanna rad om smittrisker. Sedan beslutet dverklagats till
forvaltningsratten hade domstolen att prova nar forbudet géllde i den aktuella
verksamheten, dvs. i vilka situationer, pa vilket avstand eller vid vilka
vardmoment som heltackande visir ska kompletteras med munskydd for att
kommunen ska kunna undvika att behtva betala det aktuella vitesbeloppet.
Forbudet gallde patientnéra arbete, och forvaltningsratten konstaterade att det
av utredningen i malet inte gick att identifiera vilka situationer eller
arbetsmoment som férbudet tog sikte pa. Forvaltningsratten upphéavde darfor
det dverklagade beslutet utan att ta stallning i fragan om vad som utgor adekvat
skyddsutrustning, dvs. vilken skyddsniva som galler.

Den fraga som faller inom ramen for min granskning galler om
Arbetsmiljoverket i sin information om gallande skyddsniva, eller pa annat sétt,
andrat uppfattning om hur kravet pa adekvat skyddsutrustning skulle uppfyllas
och om myndigheten darigenom agerat i strid med de krav som
objektivitetsprincipen staller.

Kommunal har i sin anmalan till JO anfort att Arbetsmiljéverket har agerat i
strid med objektivitetsprincipen. Enligt Kommunal har myndigheten gjort det
bland annat genom att ha tagit intryck av de uppfattningar om skyddsnivan som
uttrycktes av SKR och de myndigheter som utdver Arbetsmiljoverket deltog vid
den s.k. samverkanskonferensen den 9 april 2020. Arbetsmiljoverket har enligt
Kommunals uppfattning latit dessa uppfattningar paverka saval handlaggningen
av det tillsynsarende som gallde Serafens vard- och omsorgsboende som den
information om kraven pa skyddsutrustning som vid olika tillfallen lamnats av
myndigheten. Den konkreta innebérden av myndighetens ageranden ar enligt
Kommunal att den anpassade sig till andras uppfattningar om skyddsnivan och
att den genom att andra sina riktlinjer under varen 2020 bidrog till att kraven pa
personlig skyddsutrustning sénktes. Enligt Kommunal éverensstammer inte det
agerandet med de kritiska synpunkter som Arbetsmiljoverket lamnade till
Folkh&lsomyndigheten i samband med att den myndigheten reviderade sina
rekommendationer den 2 april 2020.

Arbetsmiljéverket har & sin sida anfort att myndigheten varken i tillsynsarendet
eller genom sin information gett uttryck for en &ndrad uppfattning om vilken
skyddsniva som galler. An mindre har myndigheten &ndrat sina riktlinjer med
anledning av, eller i samband med, den avstdmning som gjordes vid
samverkanskonferensen den 9 april 2020. Arbetsmiljoverket har papekat att det
motet holls efter det att myndigheten fattade sitt beslut i det aktuella &rendet och
att det som diskuterades vid métet inte féranledde myndigheten att &ndra
uppfattning i fragan om kravet pa skyddsutrustning. Arbetsmiljéverket har
vidare konstaterat att myndigheten inte &ndrade sitt beslut i &rendet och att
Stockholms kommun inte heller aterkallade sitt 6verklagande efter det att
myndigheten ldamnade information pa sin webbplats den 9 och 11 april 2020,
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vilken den hade haft anledning att géra om Arbetsmiljéverket skulle ha anpassat
sin uppfattning om skyddsnivan pa det satt som Kommunal pastatt.

Vilken uppfattning om skyddsnivan gav Arbetsmiljoverket uttryck for under
varen 2020?

For att kunna avgora om Arbetsmiljoverket agerat pa det satt som Kommunal
pastar i sin anmalan till JO kommer jag i det foljande att jamfora de uppgifter
om skyddsnivan som myndigheten lamnat vid olika tillfallen och pa olika satt
under den period som min granskning avser. Jamforelsen kommer att géras
utifran dels Folkhalsomyndighetens reviderade rekommendationer den 2 april
2020 for handlaggning och val av skyddsatgarder mot covid-19 inom vard och
omsorg, dels Arbetsmiljoverkets foreskrifter och allmanna rad om smittrisker
(AFS 2018:4, i den version som beaktat beslutade andringar t.0.m. den 6 april
2020).

Innan den jamforelsen kan goras behdver jag forst ta stallning till betydelsen av
de synpunkter som Arbetsmiljoverket lamnade i anledning av att
Folkhalsomyndigheten reviderade sina rekommendationer den 2 april 2020.

Vilken betydelse ska tillmatas de synpunkter som Arbetsmiljoverket [Amnade till
Folkhéalsomyndigheten?

Enligt min mening finns det skal att helt bortse fran Arbetsmiljoverkets
synpunkter nar myndighetens ageranden under varen 2020 ska bedémas. Har
vill jag sarskilt peka pa foljande:

Inledningsvis kan jag konstatera att Arbetsmiljoverket i sitt remissvar till JO
inte narmare kommenterar det forhallande att myndigheten lamnade synpunkter
pa Folkhalsomyndighetens rekommendationer eller beror fragan vilken
betydelse dessa synpunkter bor tillmétas i min granskning av myndigheten. |
svaret fors t.ex. inte nagot resonemang om hur just de synpunkter som lamnades
forhaller sig till de uttalanden om vilken personlig skyddsutrustning som
personal inom omsorgen ska anvanda som bland annat kom till uttryck i dels
Arbetsmiljoverkets beslut den 7 april 2020 angaende Serafens vard- och
omsorgshoende, dels den information om kraven pa skyddsutrustning som
lamnades pa myndighetens webbplats den 9 och 11 april 2020.

Oaktat dessa forhallanden har det trots allt inte varit frdga om annat &n att
Arbetsmiljéverket lamnat vissa remissynpunkter som det statt
Folkhalsomyndigheten fritt att beakta eller bortse fran i arbetet med att revidera
rekommendationerna. Synpunkterna har alltsa inte varit bindande pa nagot satt
for Folkhalsomyndigheten. Det har inte heller framkommit att
Arbetsmiljoverket dndrade sina egna foreskrifter i anledning av just de
remissynpunkter som lamnades, eller att myndigheten for den delen
informerade externt pa t.ex. webbplatsen om vilka synpunkter som den lamnade
eller pa vilket satt de hade betydelse for myndighetens tillsyn.
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Sammanfattningsvis anser jag att jag utifran det som nu redovisas kan bortse
helt fran Arbetsmiljoverkets remissynpunkter i min granskning av om
myndigheten agerat i strid med objektivitetsprincipen. Jag dvergar darfor till att
redovisa vilka krav pa skyddsutrustning som myndigheterna stallde i vart fall
fr.o.m. den 2 april 2020.

Vad géllde fr.o.m. den 2 april 2020 angaende skyddsnivan?

Den 30 mars 2020 publicerade Folkhalsomyndigheten dokumentet
Rekommendationer for handlaggning och val av skyddsatgarder mot covid-19
inom vard och omsorg. Dessa rekommendationer, som alltsa reviderades redan
den 2 april 2020, ersatte tva tidigare dokument: dels ett dokument med
rekommendationer fér handlaggning av misstankta fall av covid-19, som
publicerades den 23 januari 2020, dels ett dokument med rekommendationer for
handlaggning av bekréftade fall, som publicerades den 17 februari 2020. | de
avseenden som redovisas nedan gverensstdmmer den version av
rekommendationerna som &r daterad den 30 mars med den reviderade versionen
den 2 april 2020.

Inledningsvis anger Folkhalsomyndigheten att det 6vergripande syftet med
rekommendationerna ar att utgéra ett stéd till smittskyddsenheter,
vardhygieniska enheter och vardgivare vid hantering av covid-19 inom vard och
omsorg. Rekommendationerna ska ocksa vara ett stod vid riskbedomningar och
utarbetande av rutiner for smittskyddande atgérder i samband med olika
vardnara situationer.

| reckommendationerna finns ett avsnitt om personlig utrustning for personal.
Dar framgar foljande:

Vid all vard- och omsorgsnara kontakt ska en riskbaserad och adekvat
anvandning av personlig skyddsutrustning anvandas i tillagg till de basala
hygienrutinerna.

Det ar arbetsgivarens ansvar att tillhandahélla adekvat skyddsutrustning och att
se till att personalen &r val fortrogen med handhavandet.

Lokal riskbeddmning behéver utforas i enlighet med Arbetsmiljoverkets
foreskrifter om smittrisker (AFS 2018:4, se exempelvis 17 § for vard av
patienter). Dar framgar att sarskilda skyddsatgarder vidtas nar det galler vard av
patient, transporter och vid laboratoriediagnostik.

Mer information om vad man kan tanka pa vid valet av personlig
skyddsutrustning finns pa Arbetsmiljoverkets webbplats.

| fraga om skydd mot dropp- och kontaktsmitta foreskriver
rekommendationerna foljande:

Visir, skyddsglaségon och munskydd

Vid arbetsmoment som innebdr risk for kontakt med kroppsvétskor ska 6gon,
nésa och mun skyddas mot stank. Enligt Arbetsmiljéverkets foreskrifter (AFS
2018:4) ska visir anvéndas vid arbetsmoment som innebér risk for kontakt med
kroppsvatskor. Om visir vid riskbedémning inte bedéms helt skydda mot stank
mot munnen kombineras det med munskydd. Som ett alternativ till visir kan
skyddsglastgon tillsammans med munskydd anvéndas. Utifran en
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riskbedémning och de arbetsmoment som utférs valjs det mest lampliga
alternativet.
| Arbetsmiljoverkets foreskrifter och allmanna rad om smittrisker (AFS 2018:4)
framgar av 1 § att syftet med foreskrifterna ar att forebygga risker for att
arbetstagare blir infekterade av smittdmnen, eller blir varaktiga barare av
smittamnen, pa grund av sina arbetsuppgifter.

Av foreskrifterna i 7 och 14 88§ foljer bland annat att arbetsgivaren pa
arbetsstéllen dar det finns smittrisk ska vidta atgarder for att undvika att
smittamnen sprids. Arbetsgivaren ska aven se till att sarskilda hygienatgérder
tilldmpas inom bland annat verksamheter dar man kan riskera att komma i
kontakt med kroppsvatskor fran manniskor. Vid arbetsmoment som innebar risk
for kontakt med kroppsvatskor ska personlig skyddsutrustning anvéandas, sa som
engangshandskar och visir (punkten 7 i 14 8).

Vid en jamforelse mellan Arbetsmiljoverkets foreskrifter och
Folkhalsomyndighetens rekommendationer kan konstateras att de skiljer sig at
satillvida att det i Folkhalsomyndighetens rekommendationer anges att visir ska
kombineras med munskydd om visir vid en riskbeddmning inte bedéms helt
skydda mot stank mot munnen. Beroende pa utfallet av riskbedémningen kan
det alternativet dock véljas som innebér att munskydd i stéllet kombineras med
skyddsglasogon. Kraven pa skyddsutrustning enligt dessa rekommendationer
kan darmed sdgas ga nagot langre an vad som anges i Arbetsmiljoverkets
foreskrifter. Det som anges i dessa foreskrifter ar dock minimikrav. En
konsekvens av det ar bland annat att Arbetsmiljoverket getts ett betydande
handlingsutrymme i sin tillsyn av att arbetsmiljélagen f6ljs och nér
myndigheten meddelar de forelagganden eller forbud som da kan behévas (se
RA 2010 not 38). Arbetsmiljéverket har darmed mojlighet att krava att
arbetstagarna har mer omfattande personlig skyddsutrustning édn vad som anges
i foreskrifterna. Som ndmnts ovan faller det utanfor min granskning att avgéra
om Arbetsmiljéverket vid nagot tillfalle stallt orimliga krav pa t.ex. adekvat
skyddsutrustning. Det ar en fraga som avgors av domstol.

Arbetsmiljéverkets beslut den 7 april 2020 om Serafens vard- och
omsorgshoende

Arbetsmiljoverket fattade den 7 april 2020 ett beslut om Serafens vard- och
omsorgsboende i Stockholm. Beslutet, som forenades med ett vite om 100 000
kronor, innebar ett omedelbart forbud att utféra patientnara arbete med brukare
med konstaterad eller misstankt covid-19. I beslutet angav Arbetsmiljoverket
som villkor for att forbudet skulle upphéra att adekvat skyddsutrustning ska
béras. Den uttryckliga innebdrden av det villkoret var att visir skulle anvéndas i
kombination med munskydd. Beslutet motiverades inte pa annat satt &n att
foljande angavs i en fortryckt text pa den beslutsblankett som anvéndes: “Det
finns en eller flera risker som innebédr omedelbar och allvarlig fara for
personskada”. Den fraga som beslutet aktualiserade var om det gav uttryck for
ett mer kategoriskt krav pa skyddsutrustning, dvs. att kravet pa adekvat
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skyddsutrustning alltid innebér att visir ska kombineras med munskydd, &n vad
som framgar av Folkhalsomyndighetens riktlinjer. Beslutet gallde omedelbart
och det hénvisade till 2 kap. 1 § och 3 kap. 2 § arbetsmiljolagen (1977:1160)
samt 7 och 14 88 AFS 2018:4.

Stockholms kommun 6verklagade beslutet till Forvaltningsratten i Stockholm,
som ansig att begreppet “’patientnira arbete” inte var sa tydligt och precist som
kravs for att kommunen ska kunna forutse vilka atgarder som behdver vidtas.
Som namnts upphavde domstolen darfor beslutet den 30 april 2020, utan att ta
stallning till frigan om vad som utgér adekvat skyddsutrustning. Det kan
noteras att domstolen godtog det satt pa vilket det Gverklagade beslutet hade
utformats.

Aven om Arbetsmiljéverkets beslut den 7 april 2020 upphévdes av
forvaltningsratten anser jag att det anda far anses ha relevans for fragan om
myndigheten genom de krav som stélldes i beslutet och de uttalanden som
gjordes darefter agerat i strid med objektivitetsprincipen. En sadan standpunkt
forutsatter enligt min mening att det inte bara kan slas fast att Arbetsmiljoverket
andrade uppfattning i fraga om kraven pa personlig skyddsutrustning utan ocksa
att detta berodde pa att myndigheten lat sig vagledas av andra intressen an de
som myndigheten ska tillgodose eller tog h&nsyn till ovidkommande
omstandigheter.

Arbetsmiljoverket har i sitt remissvar till JO beskrivit bakgrunden till det s.k.
skyddsstoppet och dar redogjort for sitt stéllningstagande vid den
telefoninspektion som genomfdrdes den 7 april, och de dvervaganden som da
gjordes samt de kontakter som togs den 7, 8 och 9 april med bland annat
arbetsgivaren. Aven om Arbetsmiljoverkets redogorelse delvis &r svar att folja
framgar det att myndigheten vid inspektionen den 7 april bedomde att
skyddsombudets krav var berattigade att stélla, och att arbetsgivaren infér det
att beslutet fattades medgav i samtal med arbetsmiljoinspektor” att de lokala
riskbedémningar som genomforts i fraga om Serafens vard- och omsorgsbhoende
eventuellt var bristfalliga. Det framgar vidare att Arbetsmiljoverket inte kunde
ta del av dokumentationen av genomforda riskbedémningar redan nér beslutet
fattades eftersom den kom in till myndigheten forst den 8 april, 13t vara att
myndigheten i sitt yttrande den 27 april 2020 till forvaltningsratten pastatt att
riskbedémningarna legat till grund for beslutet. Jag aterkommer nedan till
fragan om vilken betydelse som riskbedomningarna kan anses ha haft.

Enligt vad som kan utlasas av myndighetens remissvar fattades beslutet den

7 april utifrdn beddmningen “att arbete i fysisk nédrhet till patienter och brukare
med konstaterad eller misstankt smitta — oavsett vad arbetsgivare skulle ha
skrivit i en riskbedémning — kravde minst munskydd i kombination av visir”.

Vilken betydelse Arbetsmiljoverket anser att riskbedémningarna hade ar med
den skrivningen inte sjalvklart. Att beslutet inte anger nagot om
riskbeddmningarnas betydelse for forbudet har férklarats med att beslutet inte
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behévde motiveras. Jag har inte ndgon synpunkt pa hur beslutet kom att
utformas, och forvaltningsratten har som angetts ovan inte heller upphévt det pa
den grunden att det inte varit tillrackligt motiverat. For att forsta vad som skiljer
Arbetsmiljoverkets och Kommunals syn pa riskbedomningarna, finns det mot
denna bakgrund anledning att ta stéllning till vad Arbetsmiljoverket kan ha
avsett med de informationstexter som publicerades pa dess webbplats den 9 och
11 april 2020.

Arbetsmiljoverkets publicering av informationstexter pa webbplatsen den 9 och
11 juni 2020

Av utredningen i arendet framgar att SKR kallade Arbetsmiljéverket till en s.k.
samverkanskonferens som skulle hallas den 9 april 2020, och vid vilken aven
Folkhalsomyndigheten, Inspektionen for vard och omsorg (IVO) och
Socialstyrelsen skulle delta. Enligt Arbetsmiljoverket var syftet med det métet
att diskutera kravnivaer for skyddsatgarder inom vard och omsorg mot
bakgrund av myndighetens beslut den 7 april om Serafens vard- och
omsorgsboende. De myndigheter som deltog vid métet kom dverens om att ga
ut med en samlad information pa respektive myndighets webbplats. Bakgrunden
till det var att det under matet uttrycktes oro, framst fran SKR, om att
Arbetsmiljoverkets beslut skulle uppfattas som att myndigheten angett en ny
generell kravniva for skyddsatgarder inom omsorgen, dvs. att de krav som
fortséttningsvis skulle behdva stéllas till f6ljd av beslutet gick langre &n de
riktlinjer som framgick av Folkhélsomyndighetens rekommendationer. SKR
hade konstaterat att Arbetsmiljoverkets beslut resulterat i flera efterféljande
skyddsstopp avseende andra verksamheter &n Serafens vard- och
omsorgshoende, och stor oro angaende fragan hur god vard skulle kunna
bedrivas under den pagaende pandemin.

Arbetsmiljoverket publicerade den 9 april en egen informationstext som hade
rubriken ”Beslut om personlig skyddsutrustning inom omsorgen inte generellt”.
Den 11 april publicerades sedan den informationstext som var gemensam for de
berérda myndigheterna och som dven SKR verkar ha varit involverad i.
Informationstexten hade rubriken ”Skydd mot smitta inom vard och omsorg”.

Kommunal har i sin anmalan till JO gjort gallande att Arbetsmiljoverket genom
att delta i samverkanskonferensen agerat pa ett satt som innebér att
myndigheten inte beaktat de synpunkter som Kommunal och andra fackliga
organisationer hade angaende fragan om vilka krav som skulle stéllas pa
skyddsutrustning. Enligt Kommunal lat Arbetsmiljoverket sig paverkas av SKR
och de myndigheter som deltog i motet pa ett satt som skadade fortroendet for
myndigheten. Enligt Kommunal &ndrade Arbetsmiljoverket sina riktlinjer och
justerade sin tidigare uppfattning efter att ha haft samtal med enbart en av
arbetsmarknadens parter. Till foljd av samverkanskonferensen tonade
Arbetsmiljoverket ned sina stallningstaganden pa ett satt som enligt Kommunal
ledde till sankt skyddsniva. Kommunal har vidare gjort géllande att den
myndighetsgemensamma informationstext som publicerades den 11 april i sak
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inte stdmde dverens med den information som Arbetsmiljoverket publicerat den
9 april.

Arbetsmiljoverket har a sin sida framfort i huvudsak foljande:
Samverkanskonferensen den 9 april samlade aktorer som alla ingar i den s.k.
nationella pandemigruppen som leds av Folkhalsomyndigheten och som har i
uppdrag att framja samordning inom pandemiomradet. SKR ingar i den gruppen
men syftet med den &r inte partssamverkan. Vid motet forklarade
Arbetsmiljoverket att beslutet den 7 april var i linje med
Folkhalsomyndighetens rekommendationer, som vid tiden fér motet angav visir
som en basniva for den aktuella typen av arbete, och att kompletterande
skyddsatgarder skulle vidtas om en riskbedémning visade att det behévdes.
Beslutet som gallde Serafens vard- och omsorgsboende fattades bland annat
eftersom riskbedomningen var undermalig. Arbetsmiljoverket har vidare
forklarat att ett beslut i ett enskilt arende, vilket det var fraga om, galler i det
arendet och i forhallande till den part som ar mottagare av beslutet. | radande
lage nér det fanns ett stort informationsbehov i samhallet, och det latt kunde
uppsta missforstand, enades de myndigheter som deltog i motet om att ga ut
med samlad information pa sina respektive webbplatser, bland annat om
effekterna av Arbetsmiljoverkets beslut. Myndigheten betonade da att det var ett
beslut som géllde i det enskilda fallet, och beskrev hur arbetsmiljoreglerna,
hélso- och sjukvardsreglerna och Folkhalsomyndighetens rekommendationer
hénger ihop. Ambitionen med de informationstexter som publicerades var att ge
samordnad, klar och tydlig information for att hjalpa dem som ska folja reglerna
fran samtliga instanser, forklara vad som gallde och visa att bestammelserna
bildar en funktionell enhet. Syftet med moétet var inte att fastsla en annan
skyddsniva an den som var beslutad. Kravnivan éndrades saledes inte efter
motet.

I den informationstext om beslutet om Serafens vard- och omsorgsboende som
publicerades pa Arbetsmiljoverkets webbplats den 9 april 2020 angav
myndigheten i huvudsak féljande:

Det beslutet grundade sig pé de aktuella fornallandena pa just den arbetsplatsen,
och fattades efter att arbetsgivare och skyddsombudet inte kunnat l6sa de
arbetsmiljéproblem som fanns pé arbetsplatsen. Dérfor galler beslutet for den
arbetsplatsen. Det innebdr inte att Arbetsmiljoverket har fattat ett generellt beslut
om vilken personlig skyddsutrustning som personal inom omsorgen ska anvanda.

Nér det géller personlig skyddsutrustning inom omsorgen med anledning av
coronapandemin s& behdver arbetsgivare och skyddsombud riskbedéma sin
verksamhet lokalt.
I den informationstext som publicerades den 11 april, och som samtidigt
publicerades pa respektive webbplats av Folkhalsomyndigheten, IVO samt
Socialstyrelsen, hanvisades till Arbetsmiljoverkets informationstext den 9 april
samt angavs bland annat féljande:
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Det ar av yttersta vikt att personal inom vard och omsorg kanner sig trygga, vet
hur de ska agera och skyddas mot att smittas i sitt arbete. Lika viktigt ar det att
de har kunskaper om hur smitta bland patienter och omsorgstagare férebyggs,
genom basala hygienrutiner, och i vissa fall skyddskldder och skyddsutrustning.
Som grund for detta gors en lokal riskbedémning av arbetsmoment, risker och
atgarder. Vilka atgarder som ska vidtas och vilken utrustning som ska anvandas i
respektive arbetssituation klargors genom det lokala arbetsmiljoarbetet som ska
utga fran gallande lagstiftning. Folkhdlsomyndighetens rekommendationer
anvands som utgangspunkt vid riskbedémningar och val av atgarder inom de
ramar som sétts av Arbetsmiljoverkets foreskrifter.
En forsta reflektion som jag gor &r att det inte gar att avgora om syftet med
informationstexterna verkligen uppfylldes och om de kan anses ha bidragit till
de klargoranden om skyddsnivan som efterstravades. Aven om jag kan ha
synpunkter pa hur informationstexten den 9 och den 11 april utformades, har jag
dock svart att se att de i sak skiljer sig at pa nagot avgorande satt nar det galler
kravet pa att riskoedomningar ska goras. Det framgar inte annat an att bada
informationstexterna anger att lokala riskbedémningar ska laggas till grund for
beslut i en verksamhet om vilka skyddsatgéarder som ska vidtas och vilken
personlig skyddsutrustning som ska anvéandas dar i en viss arbetssituation. Det
stérker intrycket av att de texter som publicerades, oaktat den invandning som
Kommunal gjort, i vart fall var koherenta i forhallande till varandra och att det

ocksa var avsikten med dem.

Det framgar inte av Arbetsmiljoverkets egen informationstext, eller den
gemensamma texten for den delen, vilka resonemang om kravet pa lokal
riskbedémning som fordes nér Arbetsmiljoverket fattade sitt beslut. Som
nédmnts ovan motiverades det inte och darfor redovisades inte heller vilket utfall
som en riskbedémning kunde ha haft eller vilken betydelse en sadan kan ha for
kravet pa skyddsutrustning i det enskilda fallet. Ett motiverat beslut hade
mojligen stéarkt eller atminstone forklarat pastaendet att det inte var fraga om ett
generellt gallande beslut. | de bada informationstexterna anges bara att avsikten
med beslutet den 7 april inte var att infora ett generellt krav pa personlig
skyddsutrustning utan att fragan om vad som kravs i olika arbetssituationer ska
avgoras utifran lokala riskbedomningar. Vidare betonas det i bada texterna att
beslutet bara gallde den aktuella arbetsplatsen. Hur det budskapet forhaller sig
till myndigheternas respektive regelverk framgar inte pa annat satt &n genom de
korsreferenser som gors i den myndighetsgemensamma informationstexten. Dar
anges t.ex. att Folkhélsomyndighetens rekommendationer ska anvandas som
utgangspunkt vid riskbedémningar och val av atgarder inom de ramar som sétts
av Arbetsmiljoverkets foreskrifter. Satillvida gor texterna ansprak pa att vara
forenliga med det som anges i riktlinjerna.

En annan reflektion som jag kan gora i sammanhanget &r att de oklarheter som
finns i fraga om riskbedomningarnas betydelse for skyddsnivan kanske lika
mycket beror pa hur riktlinjerna utformats och hur de forhaller sig till varandra
som pa hur informationstexterna skrevs. Jag ar darfor inte forvanad over att
fragan om riskbedémningarna aven togs upp av Arbetsmiljoverket i samband
med att myndigheten yttrade sig till férvaltningsréatten.
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Med hénsyn till att domstolen upphévde beslutet utan att ta stallning till vad
som utgjorde adekvat skyddsutrustning hade det ingen betydelse fér domstolen
vilken vikt som faktiskt lades vid arbetsgivarens riskbedémning. Denna
omstandighet far emellertid betydelse for min provning, varfor jag nu 6vergar
till att sammanfattningsvis redogdra for de uppgifter om riskbedémningarna
som Arbetsmiljoverket Iamnat i forvaltningsratten. Den centrala fragan ar da om
myndigheten dér gav uttryck for en annan uppfattning an vad den haft tidigare,
vilket Kommunal h&vdar.

Vilka uppgifter lAmnade Arbetsmiljéverket till férvaltningsratten?

Den springande punkten i det hér arendet &r om Arbetsmiljoverkets beslut
endast ska anses avse den situation som uppkom den 7 april 2020 pa Serafens
vard- och omsorgsboende eller om beslutet ska anses ha generell rackvidd.
Avgorande for den bedémningen ar om grunden fér myndighetens beslut var
arbetsgivarens riskbedémning, vilket Arbetsmiljoverket anser att myndigheten
gett uttryck for i samtliga de sammanhang som nu bedéms, eller om det var den
omsténdigheten att visir inte kombinerades med munskydd som legat till grund
for skyddsstoppet, vilket Kommunal anser ar den korrekta beskrivningen av
handelseforloppet. Innebdrden av det ar att Kommunal anser att beslutet haft
generell rackvidd (och att ett strangare krav pa personlig skyddsutrustning
darigenom stalldes) och alltsa inte var begransat till att endast avse situationen
den 7 april pa den aktuella arbetsplatsen (vilket i sa fall innebar att ett mindre
strangt krav stélldes eftersom det under vissa forutsattningar skulle tillata att
visir inte behévde kombineras med munskydd).

| yttrandet till forvaltningsratten anférde Arbetsmiljoverket bland annat att det
behovde goras en lokal riskbeddmning av varje arbetsmoment for att avgéra om
ett visir ger tillrackligt skydd mot stank av kroppsvatska eller om ytterligare
skyddsutrustning behdvdes, och att det ocksa var inneb6rden av myndighetens
foreskrifter och Folkhalsomyndighetens rekommendationer. Arbetsmiljéverket
forklarade i yttrandet att beslutet om férbud hade sin grund i att den
riskbedémning som arbetsgivaren hade gjort pa den aktuella arbetsplatsen var
otydlig eftersom den bland annat inte avsag den specifika vardsituationen, och
att Arbetsmiljoverket i avsaknad av en preciserad riskbedémning med tydligt
angivna atgarder for att motverka riskerna beslutade att allt patientnara arbete
skulle utféras med bade visir och munskydd.

| sdval de publicerade informationstexterna som i yttrandet till
forvaltningsratten betonades saledes att arbetsgivaren ska gora lokala
riskbedémningar av de aktuella arbetsmomenten for att kunna bestdmma vilken
skyddsutrustning som var adekvat i en viss situation. Jag kan samtidigt
konstatera att Arbetsmiljoverket i sitt remissvar till JO lamnat uppgifter om
arbetsgivarens riskbeddmning som inte riktigt klargér i vilken utstrackning den
kunde beaktas av myndigheten nér den fattade sitt beslutet.
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Eftersom beslutet inte innehdll ndgon motivering ar det som sagt svart att
utifran hur det utformats konstatera i efterhand hur det verkligen forholl sig. Det
som enligt min mening anda talar for att en riskbeddmning Iag till grund for
beslutet &r de uppgifter som Arbetsmiljoverket lamnat om att de eventuella
brister som fanns i beddémningen diskuterades under ett samtal mellan
arbetsmiljdinspektdren och arbetsgivaren infér myndighetens beslut. Som jag
ser det saknas det skal att inte godta den uppgiften. Kommunal péstar inte heller
att nagon riskbedomning inte gjordes av arbetsgivaren den 7 april eller att
Arbetsmiljoverket inte tagit del av den infor sitt beslut. Tvartom uppfattar jag
att Kommunals invandning i stéllet handlar om att arbetsgivarens
riskbeddmning inte alls var avgorande for beslutet. Det som enligt Kommunal
var avgorande nar forbudet beslutades var i stallet att kravet pa personlig
skyddsutrustning inte var uppfyllt. Med det som utgangspunkt ar det inte
konstigt att Kommunal ansett att beslutet hade generell rdckvidd och att
Arbetsmiljoverket inte lade nagon vikt vid att riskbedémningar gors.

Mot bakgrund av vad som kommit fram i &rendet anser jag att det inte finns fog
for Kommunals slutsats angaende riskbedémningen.

Har vill jag sérskilt peka pa att en arbetsgivare enligt 17 § i Arbetsmiljoverkets
foreskrifter (AFS 2018:4) ska gora en riskbedomning av arbetsuppgifterna om
de innefattar vard och omvardnad av manniskor som ar eller misstanks vara
smittade med smittdmne som tillhor klass 3 eller 4 enligt foreskrifternas
forteckning over klassificerade smittamnen. Arbetsgivaren ska ocksa se till att
de skyddsatgarder som behdvs enligt resultatet av riskboedomningen valjs och
tillampas. Nar det ar fragan om ett smittamne som inte finns med i
foreskrifternas forteckning dver klassificerade smittdmnen ska arbetsgivaren
klassificera &mnet och vid tveksamhet vélja den hogre riskklassen (se 6 §
foreskrifterna). SARS-CoV-2 tillhorde, efter Arbetsmiljoverkets beslut den 6
april 2020, riskklass 3. Arbetsmiljoverkets foreskrifter ar bindande for
myndigheterna och de géllde vid tiden for det aktuella tillsynsarendet. Det talar
for att arbetsgivaren faktiskt hade genomfort en riskbeddmning nér
myndigheten fattade sitt beslut, 1at vara att den var bristfallig och formellt sett
inte kom in till Arbetsmiljoverket forrédn dagen efter det att beslutet fattades.

Sammanfattningsvis anser jag att utredningen i drendet inte ger stod for
Kommunals pastaende att Arbetsmiljoverket, under den period som jag
granskat, agerat i strid med objektivitetsprincipen nar myndigheten i olika
sammanhang gett uttryck for vilka krav som stallts pa personlig
skyddsutrustning inom varden och omsorgen i anledning av risken for spridning
av coronaviruset.

Utifran den redogorelse for Arbetsmiljoverkets ageranden och uttalanden om
skyddsnivan som nu lamnats saknas det enligt min bedémning hallpunkter for
slutsatsen att myndigheten faktiskt andrat sin uppfattning om nivan. Det finns
inte heller stod for pastaendet att Arbetsmiljoverket paverkats av vad andra
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myndigheter och SKR kan ha ansett viktigt att formedla angaende kravet pa
skyddsutrustning.

Enligt min mening saknas det skl att kritisera Arbetsmiljoverket for att
myndigheten deltog i den samverkanskonferens som hélls den 9 april. Jag kan
inte se annat &n att deltagandet var forenligt med det ansvar som myndigheten
har for bland annat arbetsmiljofragorna och for att samverka med andra
myndigheter i sin roll som tillsynsmyndighet och i sitt normgivande uppdrag.
Vidare anser jag att Kommunals uppfattning att Arbetsmiljoverket borde ha
fullgjort sin skyldighet att samrada med representativa arbetsmarknadsparter
enligt 6 § forordningen (2007:913) med instruktion for Arbetsmiljoverket inte
har fog for sig. Det har inte varit fraga om att myndigheten genom att uttala sig
om skyddsnivan i olika sammanhang beslutat nagra nya eller andrade riktlinjer.
Det kan inte heller anses ha skett genom de informationstexter som
Arbetsmiljoverket publicerade pa sin webbplats den 9 och 11 april. Sedan &r det
en annan sak att dessa informationstexter lamnar mycket ovrigt att énska, vilket
Arbetsmiljoverket ocksa tillstar. Snarare &n att klargora vilken skyddsniva som
géllde och vad inneborden av beslutet om Serafens vard- och omsorgsboende
var nar det galler kraven pa personlig skyddsutrustning, har texternas
utformning bidragit till ytterligare osékerhet och odnskade tolknings-
mojligheter. Att utifran det kritisera Arbetsmiljoverket for att inte ha agerat
sakligt eller opartiskt finns det dock inte tillracklig anledning till som jag ser
det.

| det sammanhanget kan jag instdmma i Coronakommissionens slutsatser om
ansvaret for de problem som den funnit och som innebar att det bland annat
funnits strukturella brister hos existerande institutioner och regelverk (se SOU
2020:80 s. 276 f.). Kommissionen kommer att i sitt fortsatta arbete utreda en rad
fragor som har med ansvarsfragorna att géra. Den ska da bland annat analysera
om smittskyddslagstiftningen och annan lagstiftning gett samhallet
andamalsenliga forutsattningar att begransa smittspridningen.

Med detta anser jag mig kunna lamna fragan om Arbetsmiljéverket agerat i strid
med objektivitetsprincipen.

Finns det skal att kritisera Arbetsmiljoverket for hanteringen av
sakkunnigutlatandet?

Utgangspunkter for bedémningen

Som framgatt ovan yttrade sig Arbetsmiljéverket den 27 april 2020 till
Forvaltningsratten i Stockholm i anledning av att Stockholms kommun
overklagat myndighetens beslut den 7 april 2020 angaende Serafens vard- och
omsorgshoende. Till grund for det yttrandet I1ag bl.a. ett internt
sakkunnigutlatande fran den 23 april 2020 som sammanstallts av
Arbetsmiljoverkets sakkunniga lakare AA.
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Fragan i den har delen galler om Arbetsmiljoverket gjorde fel nar myndigheten,
efter att ha arbetat in sakkunnigutlatandet i yttrandet till forvaltningsratten, tog
bort det fran diariet sa att det inte langre var diariefort i drendet.

Kommunal har i huvudsak gjort gallande att sakkunnigutlatandet, efter att ha
diarieforts av myndigheten, tagits bort ur diariesystemet och makulerats.
Kommunal satter darfor i fraga om Arbetsmiljoverkets agerande star i
Overensstammelse med offentlighetsprincipens krav. Enligt Kommunal har
myndigheten forsvarat allmanhetens tillgang till en allman handling.

Arbetsmiljoverket har & sin sida bedomt att hanteringen av sakkunnigutlatandet
varit forenlig med bestammelserna i TF och OSL, och att nagon atgard i syfte
att morklagga nagot eller tysta ndgon intern rést inte vidtagits av myndigheten.

Forhallandena i det har fallet

Av utredningen i arendet framgar att det aktuella sakkunnigutlatandet skrevs for
att laggas till grund for myndighetens yttrande till forvaltningsrétten. Det
utgjorde saledes en del av det interna arbetsmaterial som anvandes for att
underbygga verkets stallningstaganden i den domstolsprocess som pagick. |
arbetet med att skriva yttrandet hade flera personer hos myndigheten deltagit
med sin expertis pa olika omraden. Enligt Arbetsmiljoverkets redogorelse
diariefordes AA:s sakkunnigutlatande av den jurist som ansvarade for arendet.
Utgangspunkten var da att det skulle folja med som en bilaga till yttrandet. Nar
chefsjuristen, som ansvarade for att sammanstalla yttrandet till
forvaltningsratten, bestamde att utlatandet i stéllet skulle arbetas in i yttrandet
togs utlatandet, som en konsekvens av det, bort fran diariet och var saledes inte
langre diariefort i drendet.

Enligt Arbetsmiljoverket har AA:s sakkunnigutlatande varken makulerats eller
forstorts pa nagot annat satt utan funnits kvar hos myndigheten. Nar det vid ett
senare tillfalle begardes ut, lamnades det ocksa ut av myndigheten. Utlatandet
diariefordes da av myndigheten eftersom det genom att expedieras blivit en
allmén handling.

Min beddémning

En allman handling far i princip inte forstoras annat &n genom gallring.
Handlingar som inte ar allmanna far daremot rensas ut ur akterna innan dessa
tas om hand for forvaring hos myndigheten under forutséattning att det inte ror
sig om handlingar som tillfort &rendet sakuppgifter.

For beddmningen av Arbetsmiljoverkets hantering av sakkunnigutlatandet
maste forst tas stallning till om det &r en allman handling eller inte. Enligt 2 kap.
4 8§ TF &r en handling allman om den forvaras hos en myndighet och enligt

9 eller 10 § &r att anse som inkommen till eller upprattad hos myndigheten.
Eftersom det ar fragan om en intern handling som har skapats av en sakkunnig
lakare hos myndigheten, kan den inte anses som inkommen till myndigheten.
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Alla handlingar som skapas hos en myndighet ar dock inte uppréattade hos den.
Vad som avses med att en handling &r upprattad framgar av 2 kap. 10 § TF.
Minnesanteckningar och utkast ar t.ex. inte upprattade handlingar savida de inte
tas om hand for arkivering (2 kap. 12 § TF). Detta innebar alltsa att sadana
handlingar inte blir allménna handlingar nar arendet avslutas, om de inte tas om
hand for arkivering.

Med minnesanteckningar, eller "arbetshandlingar” som de ofta kallas, avses
t.ex. féredragningspromemorior och andra anteckningar som kommit till endast
for foredragning eller beredning av ett &rende (se prop. 1975/76:160 s. 169). For
att betraktas som en minnesanteckning far handlingen inte tillfora ett drende nya
sakuppgifter. Som minnesanteckning raknas aven en synpunktspromemoria
eller en réttsutredning medan ett utkast utgoér en mellanprodukt, dvs. en
handling som inte fatt sin slutliga utformning annu (se Tryckfrihetsférordningen
2 kap. 12 § Karnov 2021-04-15 JUNO).

Avgorande for fragan om Arbetsmiljoverket kunde ta bort utlatandet fran
diariet, ndr det bestamdes att det inte langre skulle vara en bilaga till yttrandet,
ar om det tillforde &rendet sakuppagifter eller inte.

Sakkunnigutlatandet innehaller en kortfattad beskrivning av det radande
kunskapslaget om smittéverforingen av coronaviruset, en beskrivning av
munskydd, andningsskydd, visir och ett resonemang om vad begreppet
”patientnédra” arbete kan anses innebéra, samt ldkarens beddmning i fragan hur
en arbetstagare ska skyddas nar den &r hos en vardtagare med konstaterad eller
misstankt infektion. Utlatandet innehaller inga uppgifter om situationen pa det
vard- och omsorgsboende som processen rorde. De sakuppgifter om smittvagar
och olika skydd som lamnas i utlatandet har arbetats in i yttrandet till
forvaltningsratten. Den sakkunniga lakarens egen uppfattning om vilken
skyddsniva som kravdes framgar daremot inte fullt ut av yttrandet till
domstolen. | yttrandet redovisades i stéllet myndighetens samlade bedémning i
fragan. En intern lakares personliga uppfattning i en fraga utgor, som jag ser
det, inte nagon sjalvstandig sakuppgift som myndigheten maste redovisa dven
om det naturligtvis inte finns nagot hinder mot att det gors; det ar upp till
myndigheten sjalv att avgéra om det ska goras.

Jag anser mot denna bakgrund att sakkunnigutlatandet, till den del det
innehaller den sakkunniga lakarens egna synpunkter, i det narmaste ar att
likstalla med en synpunktspromemoria som utgor ett arbetsmaterial. Eftersom
det som utifran denna slutsats aterstar att bedoma, och som kan anses utgora
sakuppgifter i &rendet, har arbetats in i yttrandet till forvaltningsrétten, har jag
inte ndgot att invanda mot Arbetsmiljoverkets uppfattning att utlatandet &r att
anse som ett sadant arbetsmaterial som inte blir en allman handling efter att den
upprattats. Eftersom handlingen inte tagits om hand for arkivering skulle den
inte heller diarieforas och det var darmed inte fel att da ocksa ta bort handlingen
fran diariet. Att sakkunnigutlatandet diarieférdes sedan det pa begaran lamnades
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ut var korrekt handlat av Arbetsmiljoverket eftersom det genom att expedieras
blev en allmén handling (se t.ex. RA 1994 ref. 97).

Ovrigt
De synpunkter som i 6vrigt forts fram av Kommunal har inte gett anledning till
nagot uttalande fran min sida.

Arendet avslutas.



