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till grund for en rapport till regeringen

Bakgrund

Den 29 november 2007 fick Forsvarshogskolan i uppdrag av regeringen att gora en
kunskapsoversikt om forebyggande insatser mot valdsam extremism och
radikalisering som ett led i arbetet med att analysera utvecklingen nér det galler
antidemokratiska krafter i samhallet och for att inhamta kunskap om atgarder for
att motverka hot mot demokratin (1J2007/3294/D). Uppdraget redovisades till
regeringen den 28 januari 2009 genom rapporten “Hot mot demokrati och
vérdegrund — en ldagesbild fran Malmo”. Rapporten var forfattad av
forskningschefen AA och forskningsassistenten BB vid Centrum for Asymmetriska
Hot- och Terrorismstudier (CATS) inom Férsvarshogskolan. Den 29 januari 2009
skickade docenten CC ett e-brev till bl.a. chefen for CATS, DD. | e-brevet begérde
CC att fa ta del av underlaget for rapporten i form av ”bakgrundsmaterial,
intervjuer (anonymiserade) och 6vrigt underlag”. DD besvarade e-brevet samma
dag. | svaret angav han bl.a. att minnesanteckningarna fran de intervjuer som
hallits under utredningen enligt véra interna bestimmelser och utfastelser till
intervjuobjekten” hade destruerats i samband med att rapporten redovisades.

Anmalningar

I anmadlningar, som inkom till JO den 5 februari 2009, framférde EE och FF
klagomal mot Forsvarshogskolan avseende forstorandet av det aktuella materialet
och hemstéllde att JO skulle utreda saken.

Utredning

Foredraganden inhamtade upplysningar per telefon fran DD som uppgav bl.a.
foljande. Det intervjuunderlag som Iag till grund for rapporten forstordes den 26
januari 2009. Avsikten var att bibehalla de intervjuade personernas anonymitet.
Detta kunde bara ske genom att materialet forstordes.

Mot bakgrund av de uppgifter som DD ldmnat anmodades rektor for
Forsvarshogskolan att géra en utredning och yttra sig dver hur forstérandet av det
aktuella materialet forholl sig till géllande regler om gallring av allménna
handlingar.
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| remissvaret anforde rektor GG féljande (aberopad bilaga har har uteslutits, JO:s
anmarkning).

Forsvarshogskolan fick genom beslut 2007-11-29 i uppdrag av Integrations- och
jamstalldhetsdepartementet att géra en kunskapsdversikt om forebyggande insatser
mot véldsam extremism och radikalisering. Uppdraget skulle ses som ett led i arbetet
med att analysera utvecklingen bl.a. nar det galler antidemokratiska krafter i
samhallet. Uppdraget lades pd CATS — Centrum for Asymmetriska Hot- och
Terrorismstudier, knutet till Institutionen for sakerhet och strategi vid
Forsvarshogskolan. CATS forskningschef, dr AA, och forskningsassistent BB
genomforde efter dialog med departementet och kommunledningen i Malmé en
studie under hosten2008 om situationen i bostadsomradet Rosengard i Malmo.
Inriktningen var att gora en lagesbild av radikaliseringstendenser av samma typ som
skett i Rotterdam, Amsterdam och Kdpenhamn.

Undersokningen genomfordes med s.k. Delphimetodik, vilket innebar sinsemellan
oberoende djupintervjuer med en panel av, i det hér fallet, 30 kvalificerade
respondenter. Urvalet gjordes med hjélp av ansvariga inom samverkans-
organisationen SSP (Skola, Socialtjanst och Polis) i Malmo stad. | respondent-
gruppen ingick skolpersonal, narpoliser, forskare, socialtjanstmedarbetare och
ungdomsledare (inkl. muslimska). Flera av de intervjuade, som ar verksamma i
Rosengard, har tidigare blivit hotade i sin yrkesutévning och lever numera med
skyddad identitet. I samband med uppldggningen av intervjuarbetet i augusti 2008
konstaterade projektledningen darfor att de personer som skulle intervjuas maste
utlovas anonymitet for att syftet med undersdkningen skulle bli relevant.

Chefen for CATS, utredningschef DD, har redogjort for hédndelseforloppet enligt
féljande:

1. Bakgrund

I samband med upplaggning av intervjuarbetets inriktning i augusti 2008
konstaterade projektledning och undertecknad att de personer som intervjuas maste
utlovas anonymitet for att syftet med undersokningen ska bli relevant. Da
intervjugruppen &r ratt liten sa racker det inte att bara namnen anonymiseras i
underlaget da de enskilda respondenterna dnda latt kan identifieras av kontexten —
det finns t.ex. bara en skolskdterska pa Rosengardsskolan (fiktivt exempel). Darfor
konstaterades det att &ven tillhérande grundmaterial som kommer fram vid dessa
djupintervjuer (anteckningar, inspelningsband, transkriberingar av intervjuer etc.)
maste destrueras senast nar det inte langre behovs for studiens fardigstallande — dvs.
senast ndr slututkastet ar fardigt men innan huvudrapporten offentliggors och blir
allmén handling.

2. Tidpunkter

Augusti 2008 — principbeslut tas av C FHS/CATS om destruktionsprinciper enligt
ovan.

Mandagen 26 januari 2009 borjade underlaget vid 13-tiden destrueras medelst
papperstuggen pa FHS/CATS, dar C CATS péborjade processen och dar en
medarbetare vid CATS senare fortsatte arbetet under eftermiddagen.

Onsdagen 28 januari vid 13.30 blev rapporten offentlig da den 6verlamnades till
statsradet Nyamko Sabuni pa RK/IJ.

Torsdagen 29 januari inkom 10.49 ett mail fran docent CC vid Centrum for
Mellanésternstudier vid Lunds universitet dar denne enligt offentlighetsprincipen
begirde ut “underlag i form av bakgrundsmaterial, intervjuer (anonymiserade) och
ovrigt underlag”.

Torsdagen 29 januari kl. 16.26 besvarades mailet till CC av undertecknad, dar
beskedet om att destruering skett — efter ytterligare kontroll att detta tillfullo hade
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verkstéllts i god tid fore offentliggérandet — l&mnastillsammans med enkel
motivering.

Forsvarshogskolan har ingen anledning ifrdgasatta DD:s redogérelse.

Forsvarshdgskolan ar skyldig att folja gallande regler om arkivering och gallring.
Enligt Forsvarshdgskolans mening kan Integrations- och jamstalldhets-
departementets uppdrag inte betecknas som forskning, se bilagda regeringsbeslut.

Riksarkivets foreskrifter och allménna rad om gallring av handlingar i statliga
myndigheters forskningsverksamhet &r saledes inte tillampliga. Grundmaterialet till
rapporten kan heller inte anses ha utgjort allménna handlingar. Materialet,
anteckningar, inspelningsband, transkriberingar av intervjuer etc., kan jamstéllas
med sddana minnesanteckningar som omnamns i 2 kap. 9 § tryckfrihets-
forordningen.

EE och FF yttrade sig Over remissvaret.

Rektor for Forsvarshogskolan bereddes tillfalle att inkomma med synpunkter pa det
som FF hade anfort i sitt yttrande.

JO hemstéllde darefter att Vetenskapsradet skulle inkomma med yttrande i fragan
om Forsvarshdgskolans genomférande av det aktuella regeringsuppdraget utgjort
forskning eller inte.

Vetenskapsradet anforde féljande.

Nagon generell definition av forskningsbegreppet som sédant finns inte. | lagen
2003:460 (&ndr. 2004:198 och 2008:192) om etikprévning av forskning som avser
maénniskor finns visserligen en definition av forskningsbegreppet men den &r avsedd
enbart for tilldmpningen av den lagen (2 §).

Vetenskapsradet har ingen behorighet att ge allmanna rad om hur forsknings-
begreppet ska tolkas och tillampas i svensk forskning. Fragan om Férsvarshog-
skolans rapport "Hot mot demokrati och virdegrund — en ldgesbild fran Malmo” &r
resultatet av forskning bedémer Vetenskapsradet, mot denna bakgrund, att radet inte
bor yttra sig 6ver i detta sammanhang.

FF yttrade sig 6ver det som Vetenskapsradet hade anfort.

| ett beslut den 5 maj 2010 anférde JO André féljande.

Rattslig reglering

Grundlaggande regler om allménna handlingar finns i 2 kap. tryckfrihets-
forordningen. Av 2 kap. 3 § tryckfrihetsforordningen framgar att en handling ar
allmén, om den forvaras hos en myndighet och enligt 6 eller 7 § &r att anse som
inkommen till eller uppréttad hos myndigheten. Enligt 7 § anses en handling, som
inte har expedierats, uppréttad nér det &rende till vilket den hanfor 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.

Bestammelserna i 2 kap. 7 § tryckfrihetsforordningen géller inte for samtliga
handlingar som férekommer hos en myndighet. For s.k. minnesanteckningar finns i
2 kap. 9 8§ tryckfrihetsforordningen sarskilda regler som motiveras av att sddana
handlingar i stor utstrackning saknar intresse fran de synpunkter som bar upp
offentlighetsprincipen. Med minnesanteckning forstas i detta ssmmanhang
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promemoria och annan uppteckning eller upptagning som har kommit till endast
for arendes foredragning eller beredning, dock inte till den del den har tillfort
arendet sakuppgift. Minnesanteckningar anses inte som allmanna handlingar om de
inte har expedierats och inte heller tagits om hand for arkivering.

Av det anforda foljer att en minnesanteckning som kan hanforas till ett visst &rende
och som tillfor detta sakuppgift som regel blir en allman handling forst nar arendet
har slutbehandlats hos myndigheten.

Grundlaggande bestdmmelser om hur allménna handlingar ska bevaras samt om
gallring och annat avhandande av sadana handlingar finns huvudsakligen i
arkivlagen (1990:782). Enligt 10 § arkivlagen far allmanna handlingar gallras. Vid
gallringen ska dock alltid beaktas att arkiven utgor en del av kulturarvet och att det
arkivmaterial som aterstar ska kunna tillgodose ratten att ta del av allmanna
handlingar, behovet av information for rattskipningen och férvaltningen och
forskningens behov. Av 14 § arkivforordningen (1991:446) framgar att statliga
myndigheter far gallra allméanna handlingar endast i enlighet med foreskrifter eller
beslut av Riksarkivet om det inte finns sarskilda gallringsforeskrifter i lag eller
forordning.

Riksarkivet har, savitt har ar av intresse, meddelat foreskrifter och allmanna rad om
arkiv hos statliga myndigheter (RA-FS 1991:1, dndrade genom RA-FS 1997:4 och
RA-FS 2008:4).

Riksarkivet har &ven meddelat foreskrifter och allmanna rad om gallring av
handlingar i statliga myndigheters forskningsverksamhet (RA-FS 1999:1). Enligt
foreskrifterna far allmanna handlingar i sadan verksamhet gallras endast om vissa
forutsattningar ar uppfyllda (5 §). Utdver handlingar som innehaller vissa
grundlaggande uppgifter om ett forskningsprojekt ska sadana handlingar undantas
fran gallring som beddms ha ett fortsatt inomvetenskapligt varde eller varde for
annat forskningsomrade, som bedéms vara av stort vetenskapshistoriskt,
kulturhistoriskt eller personhistoriskt varde, eller som bedéms vara av stort allméant
intresse (7 8). Som exempel pa sadana handlingar har bl.a. angivits handlingar som
utgor sarskilt omfattande primarmaterial, insamlat genom t.ex. intervjuer, som &r
unikt eller som endast med stor moda kan aterskapas. Vidare har angivits
handlingar rérande forskning som ront stor uppméarksamhet i den allménna
debatten, eller som kan forvantas gora det nar forskningsresultaten nar vidare
spridning.

En allmén handling &r inte alltid offentlig. Bestdmmelser om allménna handlingars
offentlighet och sekretess finns i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).
Bestammelserna tréddde i kraft den 30 juni 2009 och utgor i huvudsak en
omarbetning av den tidigare géllande sekretesslagen (1980:100).

Beddmning

Inledningsvis vill jag uppehalla mig nagot vid de utgangspunkter som
Forsvarshogskolan har haft vid genomférandet av det aktuella uppdraget. Av
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utredningen i arendet framgar att Forsvarshigskolan redan fore det att intervjuerna
gjordes hade fattat ett beslut om att det material som kunde hénforas till
intervjuerna skulle forstoras. Enligt Forsvarshogskolan var anledningen till detta att
de intervjuade personernas anonymitet skulle garanteras.

Forsvarshdgskolan &r en statlig myndighet vars verksamhet omfattas av
bestdimmelserna i bl.a. tryckfrihetsférordningen, offentlighets- och sekretesslagen
och arkivlagen. Detta innebar att offentlighetsprincipen géller i verksamheten och
att hanteringen av handlingar vid myndigheten &r strikt reglerad. Ett beslut om att
forstora en handling maste vara forenligt med de bestammelser for bevarande av
handlingar som galler i verksamheten. Manga ganger ar en handlings rattsliga
status svarbedomd. Om en handling begérs utlamnad &r det ytterst en fraga for
domstol att bedéma om handlingen &r allman och offentlig. Nagot utrymme for att
utlova anonymitet eller garantera sekretess for vissa uppgifter finns inte (jfr bl.a.
JK 1986 s. 139). Det var mot den bakgrunden fel av Férsvarshogskolan att pa
forhand fatta beslut om att vissa handlingar, som &nnu inte existerade, skulle
forstoras och att utlova de intervjuade personerna anonymitet.

Jag 6vergar harefter till fragan om hur Férsvarshogskolans forstérande av det
aktuella materialet bor bedomas i forhallande till forfattningsregleringen pa
omradet.

FF har havdat att genomforandet av ifragavarande regeringsuppdrag har utgjort
forskning och att forstérandet av det aktuella materialet har statt i strid med
Riksarkivets foreskrifter och allmanna rad om gallring av handlingar i statliga
myndigheters forskningsverksamhet. Han har dven ifragasatt om inte materialet
forstordes som en reaktion pa att det begérdes utlamnat.

Forsvarshdgskolan har i remissvaret anfort huvudsakligen foljande. Uppdraget kan
inte betecknas som forskning varfoér Riksarkivets sérskilda foreskrifter om gallring
inte &r tillampliga. Det aktuella materialet kan inte anses ha utgjort allméanna
handlingar. Materialet kan jamstéllas med sddana minnesanteckningar som
omnamns i 2 kap. 9 8 tryckfrihetsférordningen. Materialet forstordes den 26
januari 2009, dvs. tva dagar innan uppdraget redovisades till regeringen.

Det har inte framkommit annat an att materialet forstérdes vid den tidpunkt som
Forsvarshogskolan uppgett. Jag utgar darfor fran den uppgiften i det foljande. Detta
innebar att docenten CC:s framstallning den 29 januari 2009 om att fa ta del av
materialet gjordes, savitt framkommit, efter det att materialet hade forstorts.
Forsvarshogskolan hade darfor inte, till skillnad fran vad som hade géllt om
framstallningen gjorts dessforinnan, nagon skyldighet att i avvaktan pa eventuell
rattslig provning av materialets status bevara handlingarna (jfr bl.a. JO:s
ambetsberéattelse 1994/95 s. 583).

Nar Forsvarshogskolans hantering av materialet ska bedomas maste man i forsta
hand ta stéllning till om det rort sig om allménna handlingar eller inte. For att
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avgora den saken ar det av central betydelse huruvida handlingarna var att hanféra
till ett &rende hos Férsvarshogskolan.

Forskning som bedrivs vid hogskolor och andra myndigheter betraktas normalt
som faktiskt handlande och inte som drendehandlaggning (se t.ex. Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 7:e uppl., s. 100). Forsvarshégskolan gjorde dock den
aktuella kunskapsoversikten pa uppdrag av regeringen. Om genomférandet av
uppdraget skulle betraktas som forskning rorde det sig saledes om
uppdragsforskning. Vid sadan uppdragsforskning som innebér att en myndighet har
fatt i uppdrag av en éverordnad myndighet att for den hogre myndighetens rakning
genomfdra en undersokning eller utredning torde, om den underordnade
myndigheten &r skyldig att ata sig uppdraget, genomférandet av uppdraget vara att
anse som ett drende hos den myndigheten (se Bohlin, Offentlighet och sekretess i
myndighets forskningsverksamhet, Riksarkivets rapport 1997:2, s. 13 f.).
Forsvarshogskolan hade som statlig myndighet en skyldighet att genomfora
regeringens uppdrag. For det fall genomforandet av uppdraget skulle ses som
forskning har omstandigheterna enligt min mening varit sadana att det, trots detta,
har uppkommit ett &rende vid Forsvarshégskolan.

Samma forhallande, dvs. att det uppkommit ett arende vid hogskolan, maste anses
galla om det inte skulle anses ha varit fraga om forskning. Nar det galler uppdrag
fran en dverordnad myndighet till en underordnad myndighet saknar saledes fragan
om uppdraget utgjort forskning eller inte betydelse fér om ett arende ska anses ha
uppkommit hos den sisthdmnda myndigheten. Oavsett om uppdraget ska betraktas
som forskning eller inte forelag alltsa ett drende vid Forsvarshogskolan. Att
handlingar kan hanforas till ett &rende innebdr att handlingarna blir allméanna forst
om de expedieras eller nar drendet har slutbehandlats (2 kap. 7 § tryckfrihets-
forordningen).

Som tidigare framgatt har Férsvarshogskolan gjort géllande att det aktuella
materialet inte utgjort allmanna handlingar utan att det kan jamstéllas med sadana
minnesanteckningar som omndmns i 2 kap. 9 § tryckfrihetsforordningen.

Annat har inte framkommit &n att materialet bestod av anteckningar,
inspelningsband, transkriberingar av intervjuer m.m. som hade tillférts &rendet. Det
rorde sig om sadana handlingar som typiskt sett anses utgéra minnesanteckningar
enligt 2 kap. 9 § tryckfrihetsforordningen. Av utredningen framgar emellertid att
intervjuerna var en central del av uppdraget och Iag till grund for den rapport som
lamnades till regeringen. Det framstar darfér som uppenbart att det aktuella
materialet, eller delar av det, tillférde arendet sakuppgift. Vid sadant férhallande
utgjorde materialet, eller delar av det, inte sddana minnesanteckningar som avses i
nyss namnda stadgande. Det var i stéllet fraga om sddana handlingar som skulle ha
blivit allménna om de expedierades eller nér &rendet var att anse som slutbehandlat
hos myndigheten.

Utredningen ger inte stod for nagon annan slutsats &n att materialet forstordes
innan arendet var slutbehandlat. Nagon expediering av materialet synes aldrig ha
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skett. Materialet utgjorde darmed inte till ndgon del allmanna handlingar vid den
tidpunkt nér det forstordes.

Mot bakgrund av det nu anforda har jag inte funnit anledning att ga vidare i saken
och utreda om straffrattsligt ansvar borde utkravas av nagon enskild
befattningshavare. Detta innebar emellertid inte att jag anser att
Forsvarshdogskolans hantering av materialet ar invandningsfri.

Handlingar som inte &r allmanna och som inte ska arkiveras far under vissa
forutsattningar rensas ur akten i ett arende. Rensning innebar att akten befrias fran
arbetsdokument som endast ar av tillfallig betydelse och som inte behdvs for
forstaelsen av arendet. | forevarande fall har dock materialet, eller delar av det,
tillfort arendet sakuppgift. | den delen skulle materialet ha blivit allmén handling
nar drendet var att anse som slutbehandlat. Tryckfrihetsférordningen innehaller inte
nagon bestammelse om skyldighet att, fram till dess att drendet har avgjorts, bevara
en hos en myndighet gjord uppteckning av intervjuer och samtal som innefattar
sakuppgifter. Att forstora sadant material innan arendet har slutbehandlats kan
emellertid inte vara forenligt med de grundlaggande principer som galler pa
omradet.

Genom att Forsvarshogskolan forstorde materialet omojliggjordes en korrekt
tillampning av bestammelserna om bevarande av allménna handlingar. Materialet
var av allt att déma av sadan karaktar att det fanns ett starkt intresse av att det
bevarades. Oavsett om genomférandet av uppdraget utgjort forskning eller inte
hade materialet, svitt jag kan bedéma, inte utan vidare kunnat gallras. Det har inte
framkommit om Foérsvarshdgskolan vid den tidpunkt nar materialet forstordes hade
gjort nagra som helst évervaganden i den fragan. Att materialet forstérdes innebar
vidare att det regelverk som galler for offentlighet och sekretess, innefattande bl.a.
mojligheten till domstolsprovning av om vissa uppgifter kunde lamnas ut eller inte,
sattes ur spel.

Sammanfattningsvis ar jag mycket kritisk till Forsvarshogskolans handldggning av
saken.

Arendena avslutas.



