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Kritik mot Kommunstyrelsen i Umea kommun som Iatit ett juridiskt
ombud delta i handlaggningen av arenden om handlingsutlamnande
samt kritik mot tva tjansteméan vid kommunen som allvarligt asidosatt
skyndsamhetskravet i tryckfrihetsforordningen

Beslutet i korthet: Ett bolag véckte talan mot Ume& kommun for avtalsbrott. Medan
rattegangen pagick begéarde bolaget att fa ta del av bestallningsunderlag for vissa
fakturor och ett stort antal mejl. Kommunen lat ett av sina juridiska ombud i
rattegdngen hantera kommunikationen i uttamnandearendena. Bestallningsunderlaget
lamnades ut efter drygt tvd manader. Nagot besked om mejlen hade ett drygt ar efter
begéran &nnu inte lamnats.

JO konstaterar att ombudets medverkan i handlaggningen av utldmnandearendena
star i strid med regeringsformens och kommunallagens krav pa lagstod for
overlamnande av forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutdvning till enskild.
Kommunstyrelsen far kritik for detta.

| sitt yttrande till JO anférde kommunstyrelsen bl.a. att bestallningsunderlagets
eventuella paverkan pa utgangen i tvisten behévde bedomas. JO konstaterar att det
inte finns nagot stod for att sekretessbelagga uppgifter av det slag som finns i
bestallningsunderlagen med hanvisning till att det kan paverka utgangen i en tvist
som myndigheten ar part i. Enligt JO visar kommunstyrelsens pastaende i denna del
liksom det férhallandet att man anvande sig av ett ombud i frigan om utlamnande av
handlingar att kommunen inte har skilt pa sin roll som motpart till bolaget i den
pagaende rattegangen och sin roll som myndighet med ansvar for att prova bolagets
begéran i enlighet med tryckfrihetsférordningen.

Kommunstyrelsen och tva tjansteman far ocksa kritik for att hanteringen av bolagets
framstallningar inte varit férenlig med det grundlagsfasta skyndsamhetskravet.

Bakgrund och anmaélan

Umea kommun ingick i september 2015 ett ramavtal om upphandling av
glasreparationer med Glasmasteriet i Umea AB (Glasmaésteriet). | december
2016 vande sig Glasmasteriet till tingsratten och yrkade skadestand for
avtalsbrott. Glasmésteriet hdvdade att kommunen hade inhandlat tjanster som
omfattades av ramavtalet av ett annat foretag. Kommunen foretrédddes i tvisten
av ombuden AA och BB vid Delphi advokatbyra och Glasmasteriet foretraddes
av ombudet CC. Tingsratten meddelade dom i oktober 2017. Domen
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Overklagades till hovrétten. | september 2018 ingick parterna en forlikning som
stadféstes av hovratten. | forlikningen angavs bl.a. att parternas samtliga
mellanhavanden var slutligt reglerade genom forlikningen.

Den 12 februari 2018 mejlade CC upphandlaren DD vid upphandlingsbyran,
som &r en forvaltningsenhet vid kommunen, och begarde att fa ta del bl.a. av
bestéllningsunderlag, felanmélan eller liknande for ca 140 angivna fakturor. AA
fick en kopia av mejlet.

Den 13 februari svarade AA att de hade tagit emot begaran och skulle behandla
den enligt rutin. Den 19 februari aterkom AA till CC med beskedet att
kommunen hade behandlat begaran men att det inte fanns nagot
bestéliningsunderlag for de angivna fakturorna att lamna ut.

Den 5 mars 2018 mejlade CC kommunen och begarde att fa ut all skriftlig
kommunikation och eventuella inspelade samtal till och fran DD respektive
bitradande upphandlingschefen EE under perioden den 1 oktober 2017-5 mars
2018.

I anmélningar till JO forde Glasmasteriet, genom CC, fram klagomal mot Umea
kommun samt DD och EE.

Bolaget anforde i huvudsak att DD i strid med lag 6verlatit till en person som
inte ar anstalld vid kommunen att utéva myndighet genom att lata AA svara pa
Glasmasteriets begaran den 12 februari om att fa ta del av allmanna handlingar.
Efter att Glasmasteriet fatt besked om att det inte fanns nagot
bestéllningsunderlag hittade bolaget underlag for ett antal av fakturorna i
kommunens eget bestallningssystem.

Glasmasteriet hade inte fatt ut nagra mejl vid tidpunkten for anmalan.

Utredning

Kommunstyrelsen i Umea kommun yttrade sig den 14 augusti 2018 i enlighet
med det forslag till yttrande som upprattats av DD och EE och anférde féljande.

Angaende efterfragade bestallningsunderlag har vi féljt upphandlingsbyrans
rutiner genom att i forsta skedet kontrollera med leverantdrsreskontra om det
finns bifogade bestéliningsunderlag med inkomna fakturor. [...]. | inkomna
fakturor fanns inga bestéllningsunderlag bifogade vilket meddelades till
Glasmasteriet, [...]. Bestallningsunderlagen registreras inte centralt utan finns
ute i den verksamhet som gjort bestéllningen vilket medférde att kommunen gick
vidare med sina efterforskningar ute i verksamheterna. Respektive verksamhet
har gatt igenom sina egna bestéllningar och eftersokt bestallningsunderlag som
skickats till Upphandlingsbyran.

Resultatet av denna efterforskning visade att 65 bestallningsunderlag kunde
harledas till efterfragat material. Meddelande skickades till Glasmasteriet om att
dessa bestallningsunderlag fanns i stadshusets reception den 23 april 2018 for
avhédmtning, [...].
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Angaende efterfragade mejlkonversationer fran DD och EE har foljande skett. |
forsta skedet har vi skickat en mejllogg till Glasmasteriet, [...], med 6nskan om
att Glasmasteriet skulle meddela vilka mejl de 6nskar ta del av. Som svar fick vi
?vi vill ha allt”, [...]. | DD:s mejlbox fanns det vid tillfallet ca 900 mejl och i
EE:s mejlbox fanns vid tillfallet cirka 1600 mejl att beddma om det &r en
offentlig handling och detta arbete pagar fortfarande och darfor &r ej nagra
handlingar skickade. Bedémning om det ar en offentlig handling maste goras av
DD och EE, bedémningen kan inte éverlamnas till ndgon annan, ngmnas kan
ocksa att upphandlingsbyrans verksamhet innebér i manga delar att det foreligger
upphandlingssekretess och genomgangen blir darfor tidskravande i och med
omfattningen av begéran.

Vad galler anmalarens péstédende att myndighetsutévning har éverlamnats till ett
juridiskt ombud s& &r detta inte fallet eftersom inget beslut tagits annat an att
ldmna ut de begérda handlingarna, vilket inte kan anses som
myndighetsutdvning. De begérda bestéllningsunderlagen och mailen spelar
ocksa en roll i den mot anmalaren pagaende tvisten i allman domstol vilket
innebdr att en bedomning huruvida ett utlamnande skulle paverka utgangen i
tvisten var pé sin plats.

Till yttrandet var kopior av det bestallningsunderlag som lamnats ut och ett
antal mejl fogade. Av dessa framgick bl.a. foljande.

DD skickade den 13 februari 2018 ett mejl till fakturaavdelningen med
anledning av Glasmasteriets begaran om att fa ta del av bestallningsunderlag
och fick svaret att man inte kunde hitta nagra underlag. Han vidarebefordrade
beskedet till AA och BB och bad dem att formedla det till Glasmasteriet.

Den 13 mars 2018 skickade AA ett mejl med bl.a. féljande innehall till
Glasmasteriet med anledning av bolagets begéran den 5 mars.

Aterkommer gallande er begaran om mailkonversationer. Bifogat finner ni en
logg 6ver e-postmeddelanden fran DD. Ni uppmanas att utifran denna logg
specificera vilka sarskilda mail som ni ar intresserade av. Darefter kommer
kommunen genomféra en bedémning av om de specificerade mailen kan lamnas
ut.

Den 4 april 2018 skickade AA ytterligare ett mejl till Glasmdsteriet med bl.a.
foljande innehall.

[~ — -] Bifogat finner ni en logg 6ver e-postmeddelandena fran EE. Vi uppmanar
er terigen att utifrn denna logg specificera vilka sarskilda mail som ni ar
intresserade av. Om ni kan begransa begaran s kan den behandlas betydligt
fortare s& bor det aven ligga i ert intresse att en avgransning sker. Vi emotser ert
besked i denna del.

Glasmésteriet kommenterade kommunens yttrande och bifogade ett antal mejl
som inte tidigare hade getts in i &rendet. Av dessa framgick bl.a. féljande.

Den 16 januari 2018 forklarade AA for CC att all kontakt med kommunen inom
ramen for tvisten skulle ga genom kommunens ombud AA eller BB och att
Glasmasteriet vid framstallningar om handlingar och évriga kontakter med
kommunen skulle vanda sig till ombuden och inte direkt till kommunen. Nér
CC ifragasatte detta forklarade AA att de sjalvfallet inte kunde forhindra honom
att kontakta kommunen direkt men att den kontaktvégen skulle ta langre tid
eftersom kommunen vénder sig till ombuden.
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Den 5 mars 2018 framstallde Glasmasteriet pa nytt den begaran om
bestéllningsunderlag m.m. som hade gjorts den 12 februari. DD forklarade att
forfragan hade besvarats vid ett tidigare tillfalle. Den 7 mars skickade AA ett
mejl till Glasmasteriet med bl.a. féljande innehall.

Undertecknad kommer att genomgaende besvara dina fragor som du staller till
kommunen. Du kan vara séker pa att de fragor du stéller till mig eller BB
kommer att vidarebefordras till kommunen. Kommunens svar kommer i
motsvarande man att framforas till er. [- — ]

Som tidigare meddelats Glasmasteriet genom er jurist har Glasmasteriets olika
begédran om allménna handlingar hanterats som vilken annan begéran som helst.
Négon sarbehandling har inte skett i detta avseende. [ — -]

Er senaste begaran kommer att hanteras enligt sedvanlig rutin. Pa grund av dess
omfattning kommer det dock ta tid att behandla den. [- — -]
CC upplyste den 8 mars 2019 JO om att han fortfarande inte hade fatt ut nagot
av de mejl han begart ut den 5 mars 2018.

Kompletterande upplysningar har hamtats in per telefon fran DD och EE som
uppgett foljande. Det ar riktigt att de inte har lamnat ut nagra mejl. Fram till
dess att forlikningen ingicks arbetade de med att ga igenom mejlen. Efter
forlikningen upphorde de med detta och har i stéllet avvaktat JO:s beslut i
arendet. Av EE:s upplysningar framgick att hon hade uppfattningen att JO
kommer att ta stallning till fragan om mejlen ska lamnas ut.

Ett kompletterande yttrande hamtades in fran kommunstyrelsen som bl.a.
uppgav att DD och EE uppfattat att den férlikning som ingicks i september
2018 ocksa innebar att ett utlamnande av de mejl Glasmasteriet begart att fa del
av inte langre var aktuellt.

Rattsliga utgangspunkter
Utlamnande av allmén handling

Grundldggande regler om allmanna handlingars offentlighet finns i 2 kap.
tryckfrihetsférordningen (TF). Kapitlet genomgick den 1 januari 2019 vissa
sprakliga och redaktionella dndringar varvid flera av bestimmelserna fick nya
paragrafnummer (se SFS 2018:1801). Nedan hdnvisas till de paragrafnummer
som numera galler.

Enligt bestammelserna i tryckfrihetsférordningen (2 kap. 1-4 88 TF) har var
och en ratt att ta del av en handling som forvaras hos en myndighet om den har
kommit in till myndigheten eller upprattats dar, forutsatt att den inte omfattas av
sekretess (offentlighetsprincipen).

Med handling avses inte bara konventionella handlingar utan ocksa
upptagningar som kan lasas, avlyssnas eller pa annat sétt uppfattas med ett
tekniskt hjalpmedel. En handling i den formen anses forvarad hos myndigheten
om den dr tillganglig fér myndigheten med teknik som myndigheten sjalv
anvander. (Se 2 kap. 3 § och 6 § forsta stycket TF.)
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En begéran om att fa en kopia av en allman handling ska behandlas skyndsamt
(2 kap. 16 § TF). JO har i ett flertal beslut uttalat att besked i en
utlamnandefraga normalt bor lamnas samma dag som begéaran gjorts. Nagon
eller nagra dagars fordrojning kan dock godtas om det ar nédvandigt for att ta
stallning till om ett utlamnande far ske. Om framstéllningen avser eller kraver
genomgang av ett omfattande material kan det vara ofrankomligt med
ytterligare dréjsmal. | sddana fall kan det manga ganger vara lampligt att
successivt Iamna besked om vad som kan lamnas ut.

Om en anstalld vid en myndighet har ansvar for varden av en handling &r det i
forsta hand denne som ska préva om handlingen ska lamnas ut (6 kap. 3 §
offentlighets- och sekretesslagen, OSL).

En myndighet ska ta hansyn till ratten att ta del av allmanna handlingar nar den
organiserar hanteringen av sadana handlingar och vid 6vrig hantering av
allménna handlingar. Myndigheten ska sérskilt se till bl.a. att allméanna
handlingar kan ldmnas ut med den skyndsamhet som krévs enligt
tryckfrihetsférordningen (se 4 kap. 1 § OSL).

En myndighet ska som utgangspunkt registrera allmanna handlingar eller halla
dem ordnade sa att det utan svarighet kan faststallas om handlingen har kommit
in eller uppréttats (se 5 kap. 1 § OSL).

Overlamnande av forvaltningsuppgift till enskild

Fullmaktige i kommuner far besluta att lamna 6ver skotseln av en kommunal
angelagenhet till en juridisk person eller en enskild individ om det inte i lag
eller annan forfattning anges att angeldgenheten ska bedrivas av en kommunal
namnd. Om skoétseln av angelagenheten innefattar myndighetsutdvning far den
lamnas dver endast om det finns stdd for det i lag. (Se 12 kap. 4 §
regeringsformen och 10 kap. 1 8 kommunallagen.)

Forutsdttningarna for att dverlamna forvaltningsuppagifter till enskilda och
fragan om mojligheten att anlita advokat som foretradare for det allmanna har
bedomts av JO vid ett flertal tillfallen (se JO 2008/09 s. 550, dnr 2350-2007,
och dar gjorda hanvisningar). I huvudsak géller foljande.

Forbudet mot att utan stdd i lag 1amna Gver skotseln av en angeldgenhet som
innefattar myndighetsutovning tar sikte pa hela handlaggningen av ett arende.
Beredningen av och beslutet i ett &rende anses utgdra oskiljaktiga delar av en
och samma forvaltningsuppgift.

En kommun har mgjlighet att anlita en uppdragstagare for att utfora
forvaltningsuppgifter utan att uppgiften anses éverlamnad till en enskild.
Uppdragstagaren ska ha en sadan anknytning till uppdragsgivaren att hen kan
anses delta i dennas verksamhet. Det forutsatts att en sadan uppdragstagare star
under uppdragsgivarens arbetsledning och utfor uppgifter som vanligen
ankommer pa dennes anstéllda. For sadana s.k. beroende eller osjalvstandiga
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uppdragstagare galler bestammelserna i offentlighets- och sekretesslagen direkt.
De handlingar som uppdragstagaren tar emot och upprattar inom ramen for
uppdraget ar allmanna handlingar i uppdragsgivarens verksamhet. Reglerna om
ansvar for tjanstefel och om skadestandsansvar for det allmanna kan bli direkt
tillampliga nar det galler en sddan uppdragstagare.

Det forekommer att myndigheter anlitar ombud, t.ex. en advokat, for att féra
myndighetens talan vid domstolar och andra myndigheter. Det ror sig da om att
foretrdda en myndighet i dess egenskap av part i rattsliga processer som
handlaggs hos andra instanser. Att lata sig foretradas av ombud vid
arendehandlaggningen hos den egna myndigheten &r en annan sak.
Myndigheten for i den situationen inte nagon talan utan fullgor sina i forfattning
angivna forvaltningsuppgifter. Det &r angelaget att enskilda som har kontakter
med en myndighet inte ges intrycket av att den handlaggning som myndigheten
ar ansvarig for skéts av nagon utanfor myndigheten. Det finns annars en risk for
att enskilda tror att de grundlaggande reglerna om &rendehandlaggning och
myndigheternas uppgifter i 6vrigt, t.ex. reglerna i férvaltningslagen och
bestammelserna rérande offentlighetsprincipen, inte &r tillampliga vid
handlaggningen.

En myndighet kan sjalvfallet anlita en advokat eller annan jurist vid en
advokatbyra for juridisk radgivning. Nagot hinder mot att lata en advokat
uppratta ett forslag till hur en réttslig fraga, t.ex. om tillampningen av reglerna
om allméanna handlingar, ska bedémas finns alltsa inte. Myndigheten kan sedan
vélja att folja advokatens rad, men den kan inte 6verlata till denne att i eget
namn Overta drendets handlaggning.

Beddmning
AA:s medverkan i handlaggningen

Att handlagga fragor om utlamnande av allméanna handlingar som férvaras hos
en kommun dr en kommunal angelédgenhet som innefattar myndighetsutdvning.
Nagot stod i lag for att lamna 6ver handlaggningen av sadana fragor till en
juridisk person eller en enskild individ finns inte. Som framgatt ovan har JO vid
ett flertal tillfallen uttalat att beredningen av och beslutet i ett arende utgor
oskiljaktiga delar av en och samma forvaltningsuppgift. Jag har ingen annan
uppfattning i den fragan.

Utredningen ger inte stod for att AA haft nagon annan roll vid handlaggningen
av fragan om utlamnande av de handlingar Glasmasteriet ville ta del av &n att
formedla uppgifter mellan kommunen och Glasmasteriet. Detta maste enligt
min uppfattning ocksa ha statt klart for Glasmasteriet. De arbetsuppgifter som
AA har utfort ingar emellertid otvetydigt i handlaggningen av
utlamnandefragan. Utredningen ger inte stod for — och det har heller inte
pastatts fran kommunens sida — att det funnits en sadan narmare anknytning
mellan kommunen och AA att han var en sadan osjélvstandig uppdragstagare
som bl.a. bestdimmelserna i offentlighets- och sekretesslagen och om tjanstefel
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galler for. Handlaggningen i denna del har alltsa avvikit fran regeringsformens
och kommunallagens krav pa lagstod for att forvaltningsuppgifter ska kunna
lamnas dver till en enskild individ. Kommunstyrelsen ska kritiseras for detta.

Det finns &ven anledning att kommentera det som kommunstyrelsen har anfort i
sitt yttrande om att man behdvde gora en bedémning av om ett utlimnande av
bestallningsunderlagen och mejlen skulle paverka utgangen i tvisten. Sekretess
géller for uppgifter som har tillkommit eller inhdmtats fér en myndighets
rékning med anledning av myndighetens réttstvist, om det kan antas att det
allméannas stéllning som part férsdmras om uppgiften rojs (se 19 kap. 9 § OSL).
Det finns dock inte nagot stod for att sekretessbelagga uppgifter av annat slag
med hanvisning till att det kan paverka utgangen i en tvist som myndigheten ar
part i. Nagon sekretessprovning av bestéllningsunderlagen pa den grunden
behdvde darfor inte goras. Kommunstyrelsens pastaende i denna del liksom det
forhallandet att man anvénde sig av ett ombud i fragan om utlamnande av
handlingar visar enligt min mening att kommunen inte har skilt pa sin roll som
motpart till Glasmasteriet i den pagaende rattegangen och sin roll som
myndighet med ansvar for att préva Glasmasteriets begéran i enlighet med
tryckfrihetsférordningen.

Handlaggningen av begaran om bestallningsunderlag

Den 19 februari 2018 besvarade kommunen Glasmasteriets begéaran om att fa ta
del av bestallningsunderlag med beskedet att det inte fanns nagra sadana
handlingar att lamna ut. Kommunstyrelsen har emellertid i sitt yttrande uppgett
att kommunen gick vidare med efterforskningar av handlingarna i kommunens
olika verksamheter. Detta borde givetvis, om sa var fallet, ha framgatt av det
besked som ld&mnades till Glasmésteriet. Det besked som nu lamnades kunde
inte tolkas pa nagot annat satt an att handlaggningen av framstéllningen var
avslutad.

Nér Glasmasteriet pa nytt framstéllde sin begaran den 5 mars 2018 hanvisade
DD till det besked som tidigare hade lamnats. Att han inte heller vid detta
tillfalle klargjorde att efterforskningar pagick framstar enligt min mening som
obegripligt.

Fakturaunderlagen lamnades ut den 23 april 2018. Utredningen ger inte nagot
svar pa om svarigheter att soka efter det aktuella slaget av handlingar i
kommunens it-system har bidragit till den langa handlaggningstiden. Jag vill
understryka att det i sa fall star i strid med kommunens skyldighet att organisera
sin hantering av allmanna handlingar pa ett sddant satt att skyndsamhetskravet i
tryckfrihetsforordningen kan efterlevas. Mitt intryck av utredningen &r dock att
den langa handlaggningstiden snarast har sin forklaring i att kommunen inte
vidtog de atgarder som kravdes for att fa fram handlingarna med den
skyndsamhet som lagen kraver. Dartill kommer att de handlingar som ldmnades
ut — savitt framgar av de kopior som kommunen gett in till JO — skrevs ut redan
i mars 2018. Nagon forklaring till varfor det darefter tog ytterligare en manad
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innan de ldmnades ut har inte getts. Handl&ggningstiden ar oférenlig med det
grundlagsfésta skyndsamhetskravet.

Kommunstyrelsen ska kritiseras for den bristfalliga handlaggningen av
Glasmasteriets begaran.

Handlaggningen av begaran om mejl

Provningen av framstéllningen om att fa del av DD:s och EE:s mejl under
perioden den 1 oktober 2017-5 mars 2018 kravde en genomgang och
sekretesshedémning av ett omfattande material. Det har darfor varit
ofrankomligt att handlaggningen av begéran tagit viss tid. DD och EE borde
emellertid vid sadana forhallanden successivt ha lamnat besked om vad som
kunde lamnas ut.

Nagon grund for att upphdra med handlaggningen pa grund av forlikningen
mellan kommunen och Glasmasteriet fanns inte. En 6verenskommelse om att

samtliga mellanhavanden mellan tva parter &r slutligt reglerade innebar inte att

pagaende arenden dar den ena parten i egenskap av myndighet ska prova en
framstallning fran den andra parten ska anses avslutade. Om det var sa att DD
och EE hade uppfattningen att begaran var éverspelad i och med férlikningen
skulle de ha kontaktat CC for att kontrollera om begéaran kvarstod.

Jag vill ocksa framhalla att en pagaende JO-utredning naturligtvis inte ar ett

godtagbart sk&l for att upphdra med den handldggning som utredningen avser.

DD och EE har inte gett besked om nagot mejl trots att det har gatt Gver ett ar
sedan begaran. Det ar ett allvarligt asidosattande av det grundlagsfasta
skyndsamhetskravet och de ska kritiseras for detta. Aven kommunstyrelsen —

som senast i samband med JO:s remiss fatt kinnedom om framstallningen — ska

kritiseras for att inte ha agerat for att ett utlamnande skulle komma till stand.

Arendet avslutas.
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