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Kritik mot ett kommunalt bostadsbolag for brister i handlaggningen av
en begaran om att fa ut allmédnna handlingar; bl.a. uttalanden om
skyldigheten att lamna fullféljdshanvisning

Anmalningarna

AA och BB framforde i tva likalydande anmalningar klagomal mot det kommunala
bolaget Byggebo i Oskarshamn AB. Av anmélningarna och bifogade handlingar
framgick i huvudsak féljande.

Den 20 mars 2007 begarde anmélarna muntligen att fa ta del av vissa handlingar
hos bolaget. De upplystes om att de inte kunde fa del av handlingarna. Dagen efter
begarde de ytterligare en gang muntligen att fa ta del av handlingar, dérefter
lamnades en skriftlig begéran in. Framstéllningen avsag kopia av de allménna
handlingar som ror verkstallande direktdrens anstéallningsavtal, 16neavtal och andra
till anstéliningen kopplade avtal, kopia av de allménna handlingar som ror
styrelseordférandes styrelsearvoden och andra till uppdraget kopplade avtal samt
kopia av de allméanna handlingar som ror vilka entreprendrer som anlitats under
tiden den 1 januari 2000 till den 21 mars 2007. Den 22 mars var framstallningen
fardigbehandlad av bolaget. Vissa delar av begéran avslogs, bl.a. med hénvisning
till en inte ndrmare specificerad dom i ett liknande drende hos Kammarratten i
Stockholm och till att arbetet med att ta fram vissa av uppgifterna skulle vara en for
stor arbetsinsats. Beslutet saknade anvisning om hur det kunde dverklagas. Vidare
uppgav bolaget att om ytterligare information begardes skulle bolaget debitera 6
000 kr exklusive moms for framtagandet. Anmalarna ifragasatte bolagets hand-
laggning. De uppgav ocksa att anstéllda hos bolaget hade efterfragat namn,
legitimation, uppdragsgivare och vad handlingarna skulle anvandas till.

Utredning

Bolaget anmodades att géra en utredning och yttra sig 6ver vad som hade
framforts. Verkstéallande direktéren CC anforde i huvudsak foljande. vad
handlingarna skall anvandas till

Byggebo ar ett helagt kommunalt bostadsbolag. Detta innebér att Byggebo enligt 1
kap. 9 8 sekretesslagen skall tillampa de bestdmmelser om allménna handlingar som
aterfinns i 2 kap. tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen.
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AA och BB har enligt sina anmalningar den 20 mars 2007 muntligen begért att fa ut
offentliga handlingar fran Byggebo men nekats detta av bolagets nyanstallde
tekniske chef. Begéran upprepades den 21 mars utan att handlingarna lamnades ut.
Forst sedan man skriftligen begért handlingarna fick man den 22 mars ut vissa av
dessa medan andra sekretessbelades av Byggebo. Samma dag anmélde AA och BB
Byggebo till Justiticombudsmannen.

De handlingar som AA och BB skriftligen begart att f& ut ar foljande:
1. Vd CC:s anstéllningsavtal, I6neavtal och andra till anstallningen kopplade avtal.

2. Styrelseordférande DD:s styrelsearvoden och andra till uppdraget kopplade
avtal.

3. Kopia pa allmanna handlingar som ror vilka entreprendrer som anlitats fran
och med 000101- 070321

Darutéver begérde de en revisionsrapport angaende LOU.

Av de begéarda handlingarna har Byggebo I&mnat ut bolagsprotokoll utvisande
styrelseordférandens arvode samt revisionsrapporten. AA och BB verkar inte kdnna
till att styrelsens arvoden faststélls av bolagsstdamman och inte genom avtal.
Betraffande anlitade entreprendrer har bolaget lamnat ut uppgift 6ver de
entreprendrer man for nérvarande har avtal med. Flertalet av dessa avtal ar ramavtal
tecknade av HBV Ek forening i vilken Byggebo &r medlem. Byggebo saknar
sammanstéllning over tidigare anlitade entreprendérer, men har erbjudit sig att mot
ersittning uppratta en sadan forteckning. Slutligen har Byggebo inte lamnat ut
handlingar rérande VD:s anstallningsvillkor. Detta &r enligt Byggebo helt i
dverensstaimmelse med gallande praxis (se Kammarrattens i Stockholm domar i mal
1063-2001 och 1933-05).

AA och BB har klagat pd Byggebos handlaggning i féljande avseenden.

1. Byggebo har inte lamnat besvarshénvisning

2. Byggebo har begart erséttning

3. Anstéllda pa Byggebo har fragat om namn, legitimation, uppdragsgivare och
4. Att arendet inte handlagts skyndsamt.

Nedan kommenteras klagomalen var for sig.

Byggebo omfattas inte av forvaltningslagen om det ej ar sérskilt angivet. Vad som
géller vid dverklagande i nu aktuellt hdnseende finns i 15 kap. 7 § angivet att
bestdmmelserna i 23-25 8§ och 30 § forvaltningslagen skall tilldmpas om beslut
fattas av organ som avses i 1 kap. 9 § sekretesslagen. Byggebo &r saledes inte
skyldig att [amna beslutsunderréattelse med fullféljdshénvisning (21 § férvaltnings-
lagen).

Byggebo &r inte skyldig att uppratta en forteckning over tidigare entreprendr da
sadan forteckning inte finns. Om Byggebo skall géra en genomgang och uppratta
den begérda forteckningen ar man beréttigad till ersdttning for det arbetet.

Om anstélld hos Byggebo begért namn och ytterligare uppgifter for att Idmna ut de
begérda handlingarna har man forfarit felaktigt. Dessa uppgifter har inte varit
nddvandiga for den prévning Byggebo hade att gora i detta &rende. Bolaget kommer
att informera sina anstallda om de bestdmmelser som galler i detta avseende.

AA och BB begarde ut handlingarna den 20 mars 2007 och fick da omgaende avslag
pa sin framstallan. D& de vidholl sin begaran och lamnade en skriftlig begaran den
21 mars 2007 fick de svar fran bolaget den 22 mars 2007 varvid deras framstallan
delvis bifolls. Denna handlaggning kan enligt Byggebo inte klandras for att inte ha
varit skyndsam.

Byggebo har i samband med att lagstiftningen inférdes utbildat sin personal om
offentlighetsprincipen. Genom anmélan har Byggebo uppmarksammats pa att den da
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lamnade informationen behdver fornyas da ny personal har kommit till och
kunskaperna hos évriga forbleknat. Byggebo kommer darfér att genomfora en
information om innebdrden av offentlighetsprincipen.

Anmalarna gavs tillfalle att kommentera remissvaret men de horde inte av sig.

| ett beslut den 17 mars 2008 anférde JO Axberger féljande.

Beddmning

Byggebo i Oskarshamn AB é&r enligt vad som upplysts ett av Oskarshamns
kommun heldgt bolag. Det innebdr att vad som foreskrivs i tryckfrihets-
forordningen (TF) om ratten att ta del av allménna handlingar hos myndighet i
tillampliga delar ska gélla i bolagets verksamhet, se sekretesslagen
(1980:100) 1 kap. 9 8.

Handlaggningstid

Vad som i anméalan anforts om att &rendet inte skulle ha behandlats med tillracklig
skyndsamhet foranleder inte nagon kritik fran min sida.

Fragor om identitetsuppgifter m.m.

Enligt anmélarna fragade foretradare for bolaget efter identitetsuppgifter och vad
handlingarna skulle anvandas till i samband med att dessa begérdes utlamnade.
Bolaget har i sitt yttrande till JO inte direkt bestritt att fragor av det slaget kan ha
forekommit men konstaterat att detta i sa fall varit felaktigt och att man avser att
informera sina anstéallda om vad som galler i detta avseende. Eftersom det svarligen
later sig utredas vad som narmare intraffat och bolaget i alla handelser har klart for
sig att efterforskning av detta slag inte far forekomma i arenden som det har
aktuella, lamnar jag den delen av anmalarnas klagomal utan ytterligare utredning
eller uttalanden.

Underrattelse om hur beslutet kunnat dverklagas

JO har i tidigare drenden uttalat att kommunala bolag lampligen bor 1amna s.k.
fullfoljdshanvisning, dvs. en underrattelse om hur ett avslagsbeslut kan dverklagas
(se JO 2002/03 s. 491). Det anfordes att en formell skyldighet att Iamna en sadan
upplysning enligt forvaltningslagen inte foreligger, men att det ligger i linje med
utgangspunkterna for lagstiftningen att enskilda organ som har forvaltnings-
uppgifter analogt tillampar forvaltningslagens bestammelser. | doktrinen anfor
Bohlin med hanvisning till JO att kommunala bolag inte har nagon lagstadgad
skyldighet att Iamna fullfoljdshanvisning men att det far anses ligga i sakens natur
att en sadan anda lampligen bor ges (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 7 upplagan,
2007, s. 62). | dessa uttalanden har tonvikten lagts vid forvaltningslagens
tillamplighet.

Saken kan ges en tydligare belysning om dven TF:s och sekretesslagens bestam-

melser om allménna handlingars offentlighet tas i beaktande. Den enskildes rétt att
ta del av allménna handlingar — offentlighetsprincipen — &r grundlagsstadgad i TF.
Offentlighetsprincipen innefattar en rad skyldigheter for det allmanna. Bland dessa
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brukar skyldigheten att, vid ett beslut om att avsla en framstallan om utfaende av
allman handling, lamna fullféljdshanvisning omnamnas. En sadan upplysning ar
namligen av betydelse for den enskildes mojligheter att tillvarata sin ratt. En
uttrycklig regel om att sadan upplysning ska lamnas fanns i TF 2 kap. 13 § fram till
ar 1978, da den i samband med en allman dversyn av lagstiftningen fick utga,
sasom varande alltfor detaljbetonad for att tas upp i grundlag (prop. 1975/76:160

s. 206). | betankandet Lag om allmanna handlingar, som lag till grund for proposi-
tionen, hade uttalats att det sedan forvaltningslagens tillkomst var naturligt att
tillampa dess bestammelser dven i drenden rérande utlamnande av allméan handling
(SOU 1975:22 s. 289). Den enskildes rétt att vid avslagsbeslut bli upplyst om hur
han kan 6verklaga har saledes en sjélvstandig férankring i reglerna om allméanna
handlingars offentlighet. Nagon &ndring i rattslaget var som framgatt inte asyftad
nar bestammelsen i TF 2 kap. 13 § andrades.

Sedan det kommit att bli allt vanligare att det allménna bedriver verksamhet i
privatrattsliga former reglerades fragan om offentlighetsprincipens tilllamplighet i
de sammanhangen sedermera i sekretesslagen 1 kap. 9 §, dar det anges att vad som
foreskrivs i tryckfrihetsforordningen om rétt att ta del av handlingar hos myndighet
i tillampliga delar ocksa ska gélla handlingar hos aktiebolag, handelsbolag, ekono-
miska foreningar och stiftelser dar kommuner eller landsting utovar ett rattsligt
bestammande inflytande. Det foreskrivs vidare att sadana bolag, féreningar och
stiftelser vid tilldmpningen av sekretesslagen ska jamstéllas med myndighet. En
konsekvens av lagandringen var att prévningen av fragor som galler utlamnande av
allmén handling i de kommunala foretagen innefattar myndighetsutdvning. Detta
innebar i sin tur att reglerna om tjansteansvar och skadestand i myndighetsutévning
gjordes tillampliga samt att verksamheterna i dessa delar blev underkastade JO:s
och Justitiekanslerns tillsyn. Lagradet hade uttryckt tveksamhet angaende det
straffrattsliga ansvaret och ifragasatt om inte privatrattsliga sanktioner kunde vara
tillrackliga. Detta tillbakavisades av departementschefen, som understrok att
samma regler om handlingsoffentlighet och sekretess borde tillampas oavsett i
vilken form verksamheten bedrivs samt att nagon skillnad inte heller borde goras
nar det galler det straffrattsliga ansvaret (prop. 1993/94:48 s. 22).

Lagandringen motiverades saledes med en dnskan fran lagstiftarens sida att
tillforsékra allmanheten samma insyn i dessa delar av det allménnas verksamhet
som inom myndighetssfaren. | propositionen anférdes:

Enligt regeringens mening bér de réttsliga mojligheterna till insyn och kontroll inte
vara beroende av i vilken form som kommuner och landsting valjer att bedriva sin
verksamhet. Samma dppenhet bor alltsé i princip galla for kommunala féretag som
for kommunala myndigheter, oavsett vilken verksamhet de bedriver. Det innebér i
sin tur att samma regler om handlingsoffentlighet och sekretess som galler for
kommunala myndigheter ocksa bor gélla for kommunala foretag som bedriver
motsvarande verksamhet. (Prop.1993/94:48 s. 18; se dven bet. 1993/94:KU13 s. 19.)

Inget i lagens forarbeten tyder pa att lagstiftaren avsett att gora nagot undantag for
just skyldigheten att upplysa om hur dverklagande kan ske. Tvartom torde det med
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hog grad av sannolikhet kunna antas att lagstiftaren, om saken kommit upp, skulle
ha uttalat att en sadan skyldighet foreligger, i analogi med vad som géller for de
myndigheter med vilka de kommunala féretagen jamstalls. Férutom just skyldig-
heten att Iamna fullfoljdsh&nvisning synes alla eller i vart fall de allra flesta delarna
i offentlighetsprincipen genom forfattningsandringar ha gjorts tillampliga for de
kommunala bolagens del (se t.ex. de langtgaende och med skyldigheten att Iamna
besvarshanvisning likartade forpliktelserna enligt sekretesslagen 15 kap. 6 §, som
uttryckligen galler de kommunala foretagen och finns kommenterade i for-
arbetena, prop. 1993/94:48 s. 24 f.). Det finns ddrmed med anvandande av gangse
lagtolkningsmetoder gott stod for slutsatsen att gallande rétt innebér att offentlig-
hetsprincipen som helhet ska tillampas dven for kommunala bolag, inklusive den
enskildes ratt att erhalla upplysning om sin ratt att dverklaga. Betydelsen av att det
sistnamnda inte finns bokstavligt reglerat i lagtext bér bedémas i beaktande av att
det har ror sig om skyldigheter for det allmanna gentemot enskild. Kravet pa klart
uttalat lagstdd framtréder i sammanhang dér legalitetsprincipen gor sig starkt
géllande. Det gor den inte nar saken galler att faststélla vilka skyldigheter som
galler for myndigheter — med vilka kommunala bolag savitt angar skyldigheten att
lamna ut allménna handlingar saledes &r jamstéllda — gentemot enskilda.

Handlaggningen av framstallningen avseende uppgifter om anlitade
entreprendrer

Anmélarnas begaran att fa ut kopior pa allmanna handlingar som ror entreprendrer
som anlitats under drygt sju ar fran ar 2000 har fran bolaget besvarats med att det
skulle vara mycket arbetskravande att Iamna upplysningar som stracker sig sa langt
tillbaka och att man skulle se sig tvungen att ta sérskilt betalt for ”framtagandet”. I
sitt svar till JO har bolaget uppgett att det inte existerar nagon forteckning over
tidigare entreprendrer och att det saledes inte finns nagon handling att lamna ut
samt att man ansett sig berattigad till erséattning for arbetet med att uppratta en
sddan forteckning. Anmaélarnas skriftliga begiran avsdg emellertid uttryckligen”
handlingar” som rorde anlitade entreprendrer. Hér synes saledes ett missforstand ha
uppkommit. Det finns ingen skyldighet enligt offentlighetsprincipen att upprétta
nya handlingar. Daremot hade bolaget bort undersoka vilka handlingar som fanns
och préva huruvida de kunde lamnas ut. Pa den punkten hade det dven funnits
majlighet for anmélarna att, sedan de erhallit bolagets skrivelse, ta kontakt med
bolaget for att reda ut eventuella missforstand som kan ha uppkommit rérande
deras begéaran.

Att allmanna handlingar ska tillnandahallas utan avgift framgar i TF 2 kap. 12 8.
Avgift far endast tas ut nar avskrifter och kopior begars. Nagon mojlighet for ett
kommunalt bolag att ”debitera” for arbete i ett sddant sammanhang foreligger inte.
| det aktuella &rendet finns det dock utrymme for att tolka bolagets skrivelse till
anmalarna s, att man erbjod dem att uppréatta en sarskild forteckning 6ver tidigare
anlitade entreprendrer. Det var i sa fall olampligt att blanda samman detta med den
myndighetsutévande uppgiften att fatta beslut i ett &rende om utlamnande av
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allman handling, men jag kan inte bortse fran mojligheten att det skedde i god tro
och i en stravan att pa ett alternativt satt tillhandaga anmalarnas 6nskemal.

Jag vill i det sammanhanget papeka, att ett besked fran ett kommunalt bolag med
avslaende av en begaran att utfa allman handling ska lamnas i form av ett beslut. |
detta fall har bolaget tillstallt anmalarna ett brev av delvis informell karaktér med
rubriceringen ”’Svar pa begdran om utldimnande av handlingar”, undertecknat av
bolagets ekonomichef. Informalitet av det slaget leder latt till missforstand. I detta
fall hade ett sarskilt beslut begarts (jfr sekretesslagen 15 kap. 6 8). | analogi med
vad som galler for myndigheter ska ett beslut om att inte Iamna ut allman handling
fattas av bolagets higsta verkstallande foretradare, dvs. som huvudregel VD (jfr
prop. 1993/94:48 s. 24, dar det ségs att de regler som géller for myndigheter ska
vara vagledande for de kommunala féretagen).

Handlingar rérande VD:s anstallningsavtal m.m.

Anmalarna begarde bl.a. kopior pa de allméanna handlingar som rérde VD:s
anstéllningsavtal, 16neavtal och andra till anstéliningen kopplade avtal. | bolagets
skrivelse till anmélarna besvaras denna del av deras begaran med att VD:s 16n
“enligt dom i Kammarritten i Stockholm” kan sekretessbeldggas av konkurrens-
skal. I yttrandet till JO aberopas tva specificerade kammarrattsdomar till stod for
att inte Iamna ut handlingar rérande VD:s anstallningsvillkor.

Bolagets beslut hade kunnat dverklagas till domstol. Det &r inte en uppgift for JO
att ta stéllning till den sekretessprévning bolaget gjort. Det finns dock skél att
anmarka att de aberopade domarna gallde utbekommande av anstéllningsavtal.
Fran detta bor skiljas en begaran som begransas till uppgift om VD:s I6n. Den
senare fragan har varit foremal for provning i Regeringsratten, som i RA 2003 ref.
28 inte ansag att sekretess enligt 6 kap. 1 § sekretesslagen forelag for uppgift om
I6nen for en VD i ett landstingséagt bolag, verksamt inom sjukvarden.
Regeringsratten skrev bl.a:

De réttsliga mojligheterna till insyn och kontroll skall inte vara beroende av i vilken
form som kommuner och landsting valjer att bedriva sin verksamhet utan samma
Oppenhet skall i princip galla fér kommunala féretag som for kommunala myndig-
heter, oavsett vilken verksamhet de bedriver (prop. 1993/94:48 s. 18). Skade-
bedémningen bor ocksa ske mot bakgrund av att uppgifter om offentliganstalldas
I6ner och anstallningsvillkor i dvrigt enligt en fast etablerad praxis &r offentliga.

I forevarande fall bestar utredningen endast av ett relativt allmént hallet pastaende
fran bolagets sida om att konkurrenterna skulle gynnas pa bolagets bekostnad och av
en likaledes allman hanvisning till att konkurrens rader p marknaden. Utredningen
kan darfor inte anses visa pa sadana konkreta skaderisker som forutsatts for att
sekretess skall galla.
Huvudregeln far mot denna bakgrund anses vara att 1oneuppgifter ar offentliga. For
att en uppgift om en VD-16n i ett kommunalt foretag ska omfattas av sekretess
kravs att konkreta skaderisker kan pavisas. Regeringsrattens avgorande géllde dock
just uppgift om l6n. Ett anstallningsavtal kan innehalla atskilligt mer och
sekretessbedémningen betréffande dvriga uppgifter kan bli en annan &n den om
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I6n. Enligt bolagets beslut i utlamnandefragan sekretessbelades emellertid just
uppgiften om VD:s 16n, medan den hanvisning som gjordes till praxis fran
kammarratt avsag anstallningsavtal. Det hade varit mer adekvat att hanvisa till
prejudikatet i RA 2003 ref. 28, som &tminstone i avsaknad av narmare utredning
om skaderisken i det enskilda fallet talar for att uppgiften om VD:s 16n var att
betrakta som offentlig.

Sammantagen bedémning

Av det ovan sagda framgar att bolagets hantering av anmélarnas begaran om
utfaende av allmanna handlingar inte varit invandningsfri. Det finns anledning att
inskarpa att ett kommunalt bolag savitt galler offentlighetsprincipen har samma
principiella skyldigheter som myndigheter. Den av bolaget framférda upp-
fattningen att det inte skulle aligga ett kommunalt bolag att lamna en fullféljds-
hanvisning da en begaran att utfa allman handling avslas ar enligt min mening
felaktig. Ett bolag som ags av det allmanna har att efter basta formaga leva upp till
saval bokstaven som andan i grundlagens bestammelser. Med den kritik som ligger
i det sagda avslutas arendet.



