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Anmalan mot Kalmar kommun betraffande brister i rutinerna rorande
diarieforing och forvaring av allmanna handlingar

Anmalan

| en anmalan till JO framforde AA klagomal mot hur Kalmar kommun diariefort
och forvarat handlingar med anknytning till det sa kallade Fanerdun-projektet. Av
anmaélan och dartill fogade handlingar framgick bl.a. féljande.

Den 15 oktober 2008 begarde AA fran ett antal tjansteman och politiker vid
Kalmar kommun ut ”samtlig skriftvixling pa mejl eller brev mellan dig/Kalmar
kommun och ISA (Invest in Sweden Agency, JO:s anmarkning) och Svenska
ambassaden i Shanghai ang. Fanerdunprojektet i Kalmar”. Hon begédrde samma dag
ut motsvarande handlingar fran ISA, Regionforbundet och generalkonsulatet i
Shanghai.

Fran Kalmar kommun erhdll hon tva handlingar. Fran ISA och generalkonsulatet i
Shanghai fick hon i anledning av sin forfragan sammanlagt tre tjocka kuvert med
handlingar. Flera av handlingarna var brev, mejl-konversationer och rapporter
stéllda till tjansteman och politiker i Kalmar kommun. | anledning dérav skickade
hon pa nytt en forfragan till kommunchefen, varvid hon fragade om de handlingar
hon hade erhallit fran kommunen verkligen utgjorde samtlig skriftvaxling mellan
kommunen, ISA och generalkonsulatet i Shanghai. Hon fick snabbt till svar att sa
var fallet.

AA 0Onskade att JO skulle undersoka om Kalmar kommun hade brustit i sin
diarieforing eller sin tolkning av offentlighetsprincipen.

Utredning

Kommunstyrelsen i Kalmar kommun anmodades att géra en utredning och yttra sig
Over vad AA anfort i sin anmalan.

I sitt remissvar anfoérde kommunstyrelsen huvudsakligen féljande (bilagor
undantagna).
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Bakgrund

Fanerdunprojektet inleddes i augusti 2006 genom att Fanerdun Group AB och
Kalmar kommun tecknade ett “investeringsavtal”. Fanerdun Group AB foretraddes
av mr BB frdn Hangzhou i Kina.

Sammanfattningsvis innebar avtalet att parterna skulle samarbeta kring etableringen
av ett centrum i Kalmar for kinesiska produkter fér Europamarknaden. Det skulle bli
en knutpunkt dit grossister fran hela Europa skulle komma for att géra sina
bestallningar. Fanerdun planerade vidare att bl.a. bygga bostéader, hotell och
restauranger.

Kommunens roll skulle bl.a. vara att salja kommunal mark till féretaget, vara
behjélplig i kontakter med svenska myndigheter samt marknadsféra Kalmar i Kina.

Arendet &r, och har hela tiden varit, av mycket komplex natur och manga parter och
intressenter &r inblandade. For att hantera denna etablering tillskapades en
strategigrupp, bestdende av representanter for Regionforbundet i Kalmar Ian, Invest
in Sweden Agency (ISA) och Kalmar kommun.

AA begérde i oktober 2008 att fa ut handlingar fran ett antal tjanstemén och politiker
i Kalmar kommun. Begéran 16d; fa ut ”samtlig skriftvaxling pa mejl eller brev
mellan dig/Kalmar kommun och ISA och Svenska ambassaden i Shanghai ang.
Fanerdunprojektet i Kalmar”. Hon fick ut tva handlingar frdn kommunen. Senare
visade det sig att hon hade stallt samma fraga till ISA, Regionférbundet samt
generalkonsulatet i Shanghai. Av dessa myndigheter fick hon del av handlingar som
hon inte fatt frAin kommunen.

Utredning med anledning av AA:s anmélan.

Kommunen har sedan augusti 2006 diariefért samt registrerat en stor mangd
handlingar rorande Fanerdunprojektet, se bilaga.

Vid en genomgang av de handlingar som AA hanvisat till i bilagorna 1-13 har
foljande framkommit.

Bilaga 1 -2 samt 13: E-post mellan kommunchefen CC och general-konsuln DD;
lagesrapport betraffande viseringar for Fanerduns personal. Breven &r inte
diarieforda och hade vid tidpunkten for forfragan fran AA gallrats. Om de hade
funnits kvar skulle de ha l&mnats ut.

Bilaga 3: E-post fran generalkonsuln DD till kommunstyrelsens ordférande samt
kommunchef betréffande Fanerduns marknadsféring i Kina. Brevet ar inte diariefort
och hade vid tidpunkten for forfragan fran AA gallrats. Om de hade funnits kvar
skulle de ha ldmnats ut.

Bilaga 4: Brev till naringsdepartementet; AA har inte begart att fa ut brev stallda till
regeringen. Brevet &r diariefort hos kommunen.

Bilaga 5: Brev stéllt till Ningbo Municipial Government; bertrda tjansteman har
inte skrivelsen och den ar heller inte diarieférd hos kommunen. Savitt kan utredas
har skrivelsen inte undertecknats av kommunstyrelsens ordférande &ven om det
lamnats plats i skrivelsen for en underskrift. For 6vrigt omfattar AA:s begéran inte
brev stéllda till kinesiska myndigheter.

Bilaga 6: Brev fran EE, ISA till utrikesdepartementet. Brevet ar sant till kommunen
for kdnnedom. Brevet har inte diarieforts.

Bilaga 7: Minutes from meeting. Anteckningarna dr inte diarieférda. Inom
kommunledningskontoret diariefor vi inte minnesanteckningar. De far gallras vid
inaktualitet. P4 fraga till berérda har inte ndgon kvar anteckningarna. Om de hade
funnits kvar hade de ldmnats ut.

Bilaga 8: E-post angaende middag med Fanerdun. Kommunens tjansteman finns
med i delar av konversationen. Breven &r inte diariefért och hade vid tidpunkten for
forfragan fran AA gallrats. Om det hade funnits kvar skulle det ha lamnats ut.
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Bilaga 9: Meeting in Kalmar; tackbrev fran FF fran ISA med kopia till CC och GG.
Brevet ar inte diariefort. Kommunen diariefér normalt inte inbjudningar och
tackbrev. Brevet har gallrats. Om det hade funnits kvar skulle det ha lamnats ut.

Bilaga 10: Brev fran regionférbundet med inbjudan till startskottet for etableringen
av Fanerduns svenskkinesiska handelscentrum: Inbjudan skickades ut fran region-
forbundet. Den &r inte diarieford hos kommunen.

Bilaga 11: Det brev som EE fatt for kannedom har skickats fran kommunen till
Bureau of Exit & Entry Administration, Ministry of Public Security of Peoples
Republic of China. Brevet ar diariefért hos kommunen. AA:s begédran omfattar inte
brev stallda till kinesiska myndigheter.

E-postmeddelandet fran kommunen till EE &r inte diariefort och inte bevarat hos
kommunen. Om det hade funnits kvar skulle det ha lamnats ut.

Bilaga 12: E-post fran DD till CC om marknadsforing i Kina. Brevet ar inte
diariefort och hade vid tidpunkten for forfragan fran AA gallrats. Om det hade
funnits kvar skulle det ha lamnats ut.

Avslutande kommentarer

Vid en genomgang i diariet fanns inte mer skriftvaxling an den som lamnades ut till
AA. En handling kan dock vara allmén &ven om den inte finns i diariet. Ber6rda
tillfrigades om de hade ndgon skriftvaxling bevarad. Fragan besvarades nekande.
Om berérda hade haft efterfragad skriftvaxling bevarad, skulle den ha lamnats ut till
AA.

Allmaént sett kan ségas att handlingar som bedéms ha ringa betydelse for
verksamheten far gallras. Handlingar som ar av varde for verksamheten ska hanteras
i enlighet med kommunens diarieplan och dokumenthanteringsplan. For e-post
galler att dessa far gallras vid inaktualitet, om de &r av mindre vikt och inte bedoms
tillfora ett arende nagot.

Fragor kring offentlighet och sekretess och dokumenthantering ar alltid svara. |
synnerhet i ett sa hér stort och komplext drende uppstar manga gransdragnings-
fragor. Kommunens ambition ar verkligen att tillgodose allménhetens intresse av
insyn. Inte ndgot annat arende har fatt s stor uppméarksamhet tidigare.

Inte ndgon av berdrda har medvetet undanhallit allmanheten nagra handlingar. Om
kommunen i nagot fall agerat felaktigt 4r det hogst beklagligt. Den grundlaggande
ambitionen i frigan om Fanerduns etablering har varit total 6ppenhet. Mot den
bakgrunden &r eventuella fel sarskilt trakiga.

Vi arbetar aktivt med fragorna kring offentlighetsprincipen och dokumenthantering.

Aven om utbildning och information har lamnats p& omradet tidigare sé finns det

behov av ytterligare insatser. En s&dan planering har pabérijats.
AA kommenterade kommunstyrelsens svar varvid hon bl.a. ifrdgasatte om vissa
handlingar som gallrats verkligen kunde anses vara av ringa betydelse och om man
i ett pdgaende drende over huvud taget kunde bedoma vilka handlingar som var ”av
ringa betydelse for drendet”. Hon ifrigasatte ocksa om det var rimligt att en
kommun har helt andra regler &n t.ex. Utrikesdepartementet nér det géller
registrering och gallring av handlingar.

I anledning av kommunstyrelsens svar begérde JO in kommunens diarieplan och
dokumenthanteringsplan, kanslienheten.

Rattslig reglering

Hénvisningar till sekretesslagen i det foljande avser lagen i dess lydelse vid tiden
for de aktuella handelserna. (Sekretesslagen har numera ersatts med offentlighets-
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och sekretesslagen [2009:400]. Nagra sakliga andringar i forhallande till vad som
nedan anges har inte foretagits).

Allmanna handlingar samt registrering av sadana

Bestammelser om allmanna handlingar och hur dessa ska registreras finns i 2 kap.
tryckfrihetsforordningen (TF) och i 15 kap. sekretesslagen (1980:100).

Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF &r en handling allméan, om den férvaras hos en
myndighet och &r inkommen till eller uppréttad hos myndigheten. Med handling
forstas inte endast konventionella handlingar pa papper, utan dven upptagning som
kan lasas, avlyssnas eller pd annat satt uppfattas endast med tekniska hjalpmedel.
Av paragrafens andra stycke framgar att en sadan upptagning som avses i forsta
stycket anses forvarad hos myndighet, om upptagningen ar tillganglig for
myndigheten med tekniskt hjalpmedel som myndigheten sjalv utnyttjar for
overforing i sadan form att den kan lésas, avlyssnas eller pa annat satt uppfattas.

Enligt 2 kap. 6 § forsta stycket TF anses en handling inkommen till myndigheten
nér den anlant till myndigheten eller kommit behdrig befattningshavare tillhanda.
Handlingen ska ha lamnats av en person — fysisk eller juridisk — eller av en
myndighet som &r fristdende fran den mottagande myndigheten. Aven handlingar
som utvéxlas mellan olika enheter inom samma myndighet eller myndighets-
organisation blir allméanna om organen upptrader som sjalvstandiga i forhallande
till varandra, 2 kap. 8 § TF. | fraga om en upptagning som avses i 2 kap. 3 § forsta
stycket TF galler i stallet att den anses inkommen till myndighet nér annan har
gjort den tillganglig for myndigheten pa det satt som anges i 2 kap. 3 § andra
stycket TF.

Enligt 2 kap. 7 8 forsta stycket TF anses en handling upprattad hos en myndighet
nar den har expedierats. En handling anses expedierad nar den avsands fran
myndigheten till en annan myndighet eller till en enskild. En handling som inte har
expedierats anses upprattad nar det arende till vilket den hanfér sig har
slutbehandlats hos myndigheten eller, om handlingen inte hanfor sig till visst
arende, nar den har justerats av myndigheten eller pa annat satt fardigstallts.
Sarskilda regler galler enligt 2 kap. 7 § andra stycket TF for vissa typer av
handlingar, sasom exempelvis diarium, domar, beslut och vissa typer av protokoll.

I 15 kap. 1 och 2 88 sekretesslagen finns grundldggande bestdmmelser om
myndigheters skyldighet att registrera allménna handlingar samt om vad ett register
ska innehalla. Bestammelsernas syfte ar bl.a. att garantera allmanhetens ratt att fa
tillgang till allmanna handlingar. For att offentlighetsprincipen i praktiken ska
fungera pa det satt som &r avsett i TF har det ansetts nddvandigt att myndigheterna
haller sina allmanna handlingar registrerade eller i vart fall ordnade sa att det gar
att konstatera vilka handlingar som finns.

Enligt huvudregeln i 15 kap. 1 § forsta stycket sekretesslagen ska allménna
handlingar som kommit in till eller uppréattats hos en myndighet registreras utan
dréjsmal om det inte ar uppenbart att de ar av ringa betydelse for myndighetens
verksamhet. Emellertid far, i friga om allmanna handlingar for vilka sekretess inte
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galler, registrering underlatas om handlingarna i stallet halls sa ordnade att det utan
svarighet kan faststdllas om en handling har kommit in eller uppréttats. En
ovillkorlig registreringsskyldighet omfattar bara handlingar for vilka sekretess
géller. Nar det géller allmé&nna handlingar som inte omfattas av sekretess kan
myndigheterna saledes antingen registrera dem eller halla dem sa ordnade att det
utan svarighet kan faststéllas om handlingen har kommit in eller upprattats. N&r
myndigheten har bestamt sig for ettdera systemet maste detta emellertid tillampas
konsekvent av alla inom myndigheten. Om det t.ex. har bestamts att alla allménna
handlingar tillhérande vissa &rendeslag ska registreras kravs det att alla allméanna
handlingar som hor till sddana arenden verkligen diariefors. Detta galler aven for
meddelanden som befordras elektroniskt. | 15 kap. 2 § sekretesslagen uppstalls
vissa minimikrav nar det galler uppgifterna i ett register. Utgangspunkten ar att
dessa uppgifter ska vara allmant tillgangliga.

Arkivering och gallring av allmanna handlingar

Enligt 2 kap. 18 8 TF meddelas grundlaggande bestdammelser om hur allménna
handlingar ska bevaras samt om gallring och annat avhandande av sadana
handlingar i lag. Bestammelser avseende detta aterfinns huvudsakligen i arkivlagen
(1990:782). | bestammelserna behandlas bl.a. fragor om arkiveringsskyldighet och
gallring.

Enligt 3 § forsta stycket arkivlagen bildas en myndighets arkiv av de allmanna
handlingarna fran myndighetens verksamhet och sadana handlingar som avses i 2
kap. 9 8 TF och som myndigheten beslutar ska tas om hand for arkivering.
Myndigheternas arkiv ar enligt 3 8 andra stycket en del av det nationella
kulturarvet.

Av 10 § arkivlagen framgar att allmanna handlingar far gallras. Vid gallring ska
dock alltid beaktas att arkiven utgor en del av kulturarvet och att det arkivmaterial
som aterstar ska kunna tillgodose de &ndamal som anges i 3 § tredje stycket samma
lag. I sistnamnda bestammelse anges att arkiven ska bevaras, hallas ordnade och
vardas sa att de tillgodoser ratten att ta del av allmanna handlingar, behovet av
information for rattskipningen och forvaltningen, och forskningens behov.
Bestammelserna i arkivlagen forutsatter att gallring inte sker av allmanna
handlingar i &renden som inte &r avslutade.

Né&rmare gallringsforeskrifter for kommunala myndigheter meddelas i allt
vasentligt av kommunerna sjalva. Saval narmare gallringsforeskrifter som konkreta
gallringsbeslut begrénsas dock av arkivlagens bestammelser.

Av Kalmar kommuns dokumenthanteringsplan for kanslienheten framgar bl.a. att
in- och utgaende handlingar (sdsom skrivelser, e-post, sms och réstbrevlador) ska
bevaras om de ar av vikt eller historiskt intresse men far gallras vid inaktualitet om
de ar av ringa betydelse. Arbets- eller informationsmaterial av tillfallig betydelse
far gallras vid inaktualitet. Vidare anges att med begreppet gallring “’vid
inaktualitet” avses att en handling kan gallras ndr den bedoms sakna framtida varde
for allménhetens insyn, rattskipning, enheten och forskning.
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Av intresse i sammanhanget ar Riksarkivets foreskrifter och allmanna rad om
gallring av handlingar av tillfallig eller ringa betydelse (RA-FS 1991:6, dndrad
genom RA-FS 1997:6). Dessa foreskrifter géller bl.a. for statliga myndigheter.
Foreskrifterna &r inte bindande for kommuner men kan tillampas &ven av dessa
myndigheter.

| 7 8 ndmnda foreskrifter anges att myndigheten ska gallra allménna handlingar av
tillfallig eller ringa betydelse for myndighetens verksamhet. Gallring far dock ske
endast under forutséttning att allmanhetens ratt till insyn inte asidosétts och att
handlingarna bedéms sakna varde for réttskipning, forvaltning och forskning.

Enligt Riksarkivets allménna rad i anslutning till nyss namnda paragraf har
myndigheten sjalv att ta stallning till vilka handlingar som ar av tillfallig eller ringa
betydelse med hansyn till de bevarandemal som anges.

Enligt 8 8 i de aktuella foreskrifterna ska gallring ske vid tidpunkt eller efter frist
som faststélls av myndigheten. Vidare anges att vid faststallande av tidpunkt/frist
ska uppmarksammas att handlingarna inte gallras bl.a. innan bearbetning,
redovisning eller kontroll har slutférts och innan betydelsen for styrkande av
rattigheter och skyldigheter samt i 6vrigt fran rattslig synpunkt har upphart.

Beddmning

Inledningsvis konstaterar jag att huvuddelen av de handlingar AA hénvisat till i sin
anmalan till JO enligt kommunen inte fanns tillgangliga dér nar hon gjorde sin
forfragan. Av kommunens remissvar framgar emellertid att handlingarna vid nagon
tidpunkt har funnits hos kommunen, antingen genom att de har sénts till
kommunen eller tillkommit dar.

Samtliga nu aktuella handlingar maste anses ha kommit in till eller uppréttats hos
kommunen pa sadant satt att de hos kommunen utgjort allmanna handlingar i TF:s
mening. Huvuddelen av handlingarna har vidare sadant innehall att man svarligen
kan dra slutsatsen att de haft ringa betydelse fér myndighetens verksamhet.
Kommunen har darfor varit skyldig att, med nagot enstaka undantag, registrera
handlingarna eller halla dem ordnade pa annat sétt, sa att det utan svarighet kunnat
faststéllas att de kommit in till respektive upprattats hos kommunen. Merparten av
handlingarna har uppenbarligen inte hanterats pa det sattet.

Huvuddelen av de aktuella handlingarna har gallrats. Gallring av allménna
handlingar kraver, som ovan angivits, stod i lag. Sadant stod finns i 10 §
arkivlagen, som dock innehaller flera begransningar. Den gallring som har skett
synes ha varit omfattande och kan inte anses ha statt i dverensstimmelse med
bestammelsen. Huvuddelen av de gallrade handlingarna kan som framgatt inte
anses ha varit av ringa betydelse for kommunens verksamhet. Gallringen har
salunda inte heller statt i Gverensstaimmelse med kommunens egna
gallringsforeskrifter.

Kommunen maste mot den angivna bakgrunden kritiseras for sin handlaggning,
bade savitt avser registrering och gallring.



Dnr 5700-2008  Sid 7 (7)

Arendet avslutas.



