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Abstract

Den  kanske  viktigaste  yttringen av  offentlighetsprincipen  dr
handlingsoffentligheten, vilken garanterar varje svensk medborgare rétten att ta
del av allmédnna handlingar. Vi har undersokt vilka hinder som finns for
handlingsoffentligheten 1 Sverige. De hinder for handlingsoffentligheten som
identifierats har sammanfattats till sex punkter: ekonomiska hinder,
kunskapshinder, sekretesslagens tillimpning, bristande diarieforing och
arkivering, NPM-reformer och IT-utveckling. Utgangspunkten for undersdkningen
har varit en redan existerande typologi Over olika handlingsstrategier som
offentliga organisationer anvinder for att forhindra utlimning av allméinna
handlingar. Typologin har anvints som en teoretisk mall mot vilken vi jAmfort de
svenska hinder for handlingsoffentlighet som identifierats i underskningen.
Direfter har vi utvecklat och anpassat typologin for en béttre tillimpning pa
svenska forhéllanden.

Nyckelord: Sverige, handlingsoffentlighet, sekretess, forvaltning, 6ppenhet
Antal ord: 9943
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1 Inledning

I Sverige har vi en lang tradition av Oppenhet och insyn i de offentliga
organisationerna. Redan 1 och med 1766 éars tryckfrihetsforordning lagfastes for
forsta géngen den svenska offentlighetslagstiftningen, offentlighetsprincipen.
Offentlighetsprincipen har sedan dess foljt och format vért samhalle 1 dver 200 ér
(Sefastsson 1999, s. 11). Vikten av god insyn i offentlig verksamhet &r latt att
forsvara ur demokratisk synpunkt. Hur kan exempelvis offentliga organisationer
legitimeras utan att medborgarna ges mdjlighet till insyn i1 hur verksamheten skots
och skattepengarna forvaltas? Genom insyn sdtter man ocksd press pa det
offentliga att hela tiden aktivt verka for det allménnas bista. Okad insyn bidrar
saledes till 6kat ansvarsutkrdvande vilket 1 sin tur ocksa kan forhindra korruption
och andra oegentligheter inom det offentliga.

Oppenhet och insyn har de senaste decennierna blivit allt viktigare begrepp i
den internationella demokratidebatten. Fran att ha varit ett utmirkande drag for
nagra fa ldnder har offentlighetslagstiftningar blivit en sjilvklarhet for de flesta
demokratier. Trots denna attitydfordndring vad géller rétten till insyn i1 offentlig
verksamhet finns det fortfarande manga fall dir offentliga organisationer
undanhaller och begrénsar tillgdngen till information (Pasquier, Villeneuve 2007,
s. 147f). Sverige ses ofta som ett foregangsland nir man pratar om
offentlighetslagstiftningar (Premfors et al. 2003, s. 62f). Visst kan man tycka att
Sverige har anledning att vara stolt 6ver sin langa tradition, men hur vél fungerar
den svenska offentlighetslagstiftningen i praktiken?

1.1 Syfte och fragestillning

Uppsatsen syftar till att undersoka hur den kanske viktigaste delen av
offentlighetsprincipen, handlingsoffentligheten (Bohlin, 1988, s. 13) upprétthalls i
den svenska forvaltningen. Vér hypotes ér att utlimningen av allmdnna handlingar
1 Sverige av olika anledningar forhindras. Utifrdn detta har vi formulerat f6ljande
fragestillning:

. Vilka hinder for allménna handlingars offentlighet existerar i Sverige
idag?

. Kan Martial Pasquiers och Jean-Patrick Villeneuves typologi dver
offentliga organisationers strategier for att kringgé krav pé offentlighet
tillimpas pé svenska forhéllanden? Om inte, hur kan typologin anpassas
for Sverige?



1.2 Teoretisk ansats

Undersokningen har framst teoriprovande ambitioner dd den i stor utstrickning
syftar till att prova Pasquier och Villeneuves teori for att se om den dr hallbar och
kan tillimpas 1 Sverige. I en teoriprovande undersdkning gors jamforelser mellan
olika fall for att prova om en teori &r héllbar. Trots att sddana forklarande
ambitioner kan vara sviruppnéeliga finns det goda mgjligheter att anvdnda den
teoriprovande ansatsen for att hitta goda empiriska exempel som forklarar olika
samhillsfenomen (Esaiasson et al. 2007, s. 102).

En teoriutvecklande ansats har strdvan att utveckla teorier som kan beskriva
hur fenomenet som intresserar oss hdnger samman med andra fenomen. Den
teoriutvecklande ansatsen handlar delvis om att lyfta fram nya faktorer som kan
forklara det fenomen som studeras (Esaiasson et al., 2007, s. 123). Vi menar med
hinvisning till ovanstdende beskrivning att vdr undersokning &dven har vissa
teoriutvecklande ambitioner. Friamst for att vi fOrsoker identifiera nya
forklaringsfaktorer for de hinder som existerar for handlingsoffentligheten idag,
men ocksd da vi strivar efter att utveckla en ny typologi for en béttre anpassning
till svenska forhdllanden.

1.3 Avgriansning

Vi kommer att begridnsa vir undersdkning till att fokusera pd den yttring av
tryckfrihetsforordningen som gir under bendmningen handlingsoffentlighet.
Denna yttring dr en del av offentlighetsprincipen (Bohlin, 1988, s. 19) och
beskrivs mer utforligt nedan. Avgridnsningen innebdr att vdr analys enbart
kommer fokusera pd begransningar for handlingsoffentlighet i Sverige. Den
innefattar sdledes infe nigon utforligare granskning av problematik inom
nirliggande omréden sdsom sekretesslagstiftning, diareféring och arkivlagen.
Dessa omraden kommer enbart beskrivas och diskuteras i syfte att béttre forsta
och forklara hinder for handlingsoffentligheten.

1.4 Begreppsdefinitioner

Offentlighetsprincipen &r ett vitt begrepp som innehéller flera yttringar, alla med
skilda innebord och tilldmpning i samhéllet (Bohlin, 2009, s. 17ff). Vi har
genomgdende 1 uppsatsen forsokt att sdrskilja mellan anvdndningen av ordet
offentlighetsprincip som syftar till hela offentlighetslagstiftningen och ordet
handlingsoffentlighet som &r en specifik yttring av densamma.
Handlingsoffentligheten dr den del av offentlighetsprincipen som ger alla
svenska medborgare ritt att ta del av offentliga uppgifter som dokumenterats 1



allméinna handlingar (Bohlin, 2009, s. 19, se dven TF, 2 kap.). Begreppet handling
beskrivs 1 tryckfrihetsforordningen som en “framstillning 1 skrift eller bild samt
upptagning som kan ldsas, avlyssnas eller pd annat sétt uppfattas endast med
tekniskt hjdlpmedel” (TF, 2 kap. 3§). En handling kan enligt detta vara en
anteckningslapp fran ett telefonsamtal savdl som en promemoria, s& linge de
anvinds 1 myndighetsutdvandet (Bohlin, 1988, s. 63). Begreppet allmdn handling
definieras 1 tryckfrihetsforordningens andra kapitel. Trond Sefastsson forkortar
kraven for att ett dokument ska bli en allmén handling pa f6ljande sitt:

Det ska vara 1. en handling
2. som forvaras
3. hos en myndighet
4. och endera &r inkommen dit
5. eller upprdttad dar”
(Sefastsson, 1999, s. 14)

Forst niar en handling uppfyller alla dessa kriterier &r den att anse som en allmén
handling och offentliga myndigheter méste d& behandla den dérefter (Sefastsson,
1999, s. 14). Det ar ocksa detta vi i1 fortsdttningen av uppsatsen menar med
begreppet “allmén handling”.

Vad giller en entydig definition av orden offentlig forvaltning, offentlig
verksamhet, offentlig organisation och offentlig myndighet finns det manga olika
uppfattningar om vad dessa innefattar. Vi har valt att anvéinda orden synonymt.
Viér definition av dessa begrepp dr delvis hdmtad fran Nationalencyklopedin dir
offentlig forvaltning definieras som “all den organisation som bereder och
verkstéller statsmakternas (regeringens och riksdagens) beslut” (NE, 2009-05-07).
Som tillagg till detta vill vi ocksa inkludera riksdagen och kommunfullmiktige
vilka enligt TF, liksom offentliga organisationer &r skyldiga att beakta
handlingsoffentligheten (2 kap, 5§). Vi 4r medvetna om att detta &r en bred
definition som innefattar ménga delar av samhillet. Vi motiverar detta med att
papeka att alla ovanstiende delar av forvaltningen &ar skyldiga att folja
handlingsoffentligheten och dirfor &r av intresse for var framstéillning.

1.5 Disposition

I kapitel 1 har vi redogjort for uppsatsens syfte och fragestéllning samt uppsatsens
teoretiska ambitioner. I kapitlet beskrivs ocksa uppsatsens avgrédnsningar och
begreppsdefinitioner. I kapitel 2 redogors for tillvigagangssitt och material
samtidigt som uppsatsens validitet och reliabilitet diskuteras. Kapitel 3 é&r
uppsatsens teoridel. Inom detta kapitel har vi samlat generell offentlighetsteori
samt Martial Pasquier och Jean-Patrick Villeneuves teori. Kapitlet innehaller
ocksé en beskrivning av handlingsoffentlighetens yttringar i1 svensk lag. I kapitel 4
foljer uppsatsens empiri dir undersokningens resultat presenteras och analyseras.
Kapitel fem &r uppsatsens diskussionsdel dir teorin relateras till och knyts ihop
med empirin. I denna sammanfattande diskussionsdel besvaras den inledande
fragestillningen och undersdkningens slutsatser presenteras.



2  Metod

2.1 Identifiering, applicering och anpassning

Undersokningen utgdr fran tre steg som vi sjdlva konstruerat; identifiering,
applicering och anpassning. Det forsta steget, identifiering, syftar till att géra en
kartldggning 6ver de hinder for handlingsoffentlighet som finns i Sverige idag. 1
kartlaggningen utfors forst en kvalitativ textanalys baserad pa utvalda JO-beslut.
En kvalitativ textanalys innebér att vi analyserar véra killors innehdll genom
noggrann ldsning. ”Det handlar om att ldsa aktivt, att stdlla fragor till texten och
att se efter om texten, eller man sjdlv, kan besvara dessa fragor.” (Esaiasson et al.,
2007, s. 237) Dérefter kompletterar vi identifieringen genom att anvinda
intervjuer med journalister och forvaltningstjanstemén.

Det andra steget, applicering, innebdr en jamforelse mellan Pasquiers och
Villeneuves typologi Over organisatoriska strategier for att kringgd
offentlighetslagstiftning och var egen kartliggning dver samma problematik i
Sverige. Syftet med detta steg &r att prova deras teori. Med andra ord vill vi se hur
vil typologin dverrensstimmer med svenska forhallanden.

Avsikten med det tredje och sista steget, anpassning, &r att vidareutveckla den
ursprungliga teorin s& att den kan appliceras pd svenska forhéllanden.
Appliceringen syftar till att utifrdn de slutsatser som dragits 1 identifierings- och
appliceringsstegen anpassa Pasquiers och Villeneuves grundteori till svenska
forhallanden. Om det &r nodvéindigt for var anpassning till svenska
omstindigheter kommer vi ta bort och ldgga till kategorier i typologin.

2.2 Material

Vart material bestdr av bade primir- och sekundirmaterial. Uppsatsen tar storst
stdd primédrmaterialet vars huvuddel bestdr av statliga utredningar i form av JO-
beslut. Den andra delen av primidrmaterialet utgdrs av mailintervjuer med
journalister och tjanstemédn, vilka frimst anvdnds som ett komplement till JO-
besluten. Var framsta avsikt med dessa intervjuer ar att fi en uppfattning om
eventuella hinder som inte ticks in av JO-besluten.

Sekundédrmaterialet bestdr av tidigare forskning och litteratur inom &dmnet.
Medan vi tror att ldsning av JO-beslut och intervjuer av journalister och
tjinstemdn kan ge en mer pataglig och nira kunskap i hur handlidggning och



drendeutldmning gar till 1 praktiken hoppas vi att litteratur och forskning 1 &mnet
kan ge en ytterligare beskrivning av vilka hinder det finns {or
handlingsoffentlighet i dagens Sverige.

2.2.1 JO-beslut

Om nédgon som begirt ut offentligt material upplever att utlimnandet skett pa fel
sédtt har man rétt att anmaéla detta till Justiticombudsménnen, JO. “Ombudsméannen
kontrollerar [...] genom att prova och utreda klagoméil frdn allménheten och
genom att gora inspektioner hos myndigheter och genomfoéra andra
undersokningar pd eget initiativ”’ (JO:s hemsida, 2009-04-08). En granskning av
JO-beslut ger ddrmed en god bild av eventuella hinder for
handlingsoffentligheten.

Vart urval av JO-beslut grundas pd hur aktuella de ar for vart &mne samt hur
aktuella de &r ur ett tidsperspektiv. Urvalet inkluderar dérfor endast beslut inom
kategorin “Offentlighet, sekretess samt yttrande- och tryckfrihet” och endast
beslut fattade det senaste aret, perioden 2008-01-01 och 2009-04-20. Sammanlagt
inkluderar detta 74 JO-beslut vilka vi har lidst och kategoriserat enligt Pasquiers
och Villeneuves typologi. Kategoriseringen har skett i enlighet med en mall som
vi sjdlva konstruerat i enlighet med typologin (bilaga 1). Under kategoriseringen
lastes besluten forst individuellt med stod av mallen. Dérefter genomfordes en
gemensam och ytterligare granskning av beslut som varit svartolkade. Efter
kategoriseringen valdes tre beslut ut vilka ndrmare beskrivs och analyseras under
avsnitt 4.2.

2.2.2 Intervjuer

Intervjuerna baseras uteslutande pa informantundersokningsmetoden. I en
informantundersdkning anvénds de svarande som en form av vittnen” vilka i
egenskap av sin yrkesgrupp, specifika kunskap eller befattning bidrar med
informationen om verklighetens beskaffning (Esaiasson et al, 2007, s. 158f).
Genom intervjuer med journalister som har god vana av att begéra ut offentligt
material, hoppas vi fi en klarare bild av vilka brister som finns 1 hanteringen av
allminna handlingar. Vidare kan intervjuer med forvaltningstjdnstemadn som har
vana hantera allminna handlingar ocksd ge en kompletterande bild av problem
vad géller hanteringen av allménna handlingar.

Ett strategiskt urval gors av ett mindre antal fall inom den totala populationen
(Esaiasson et al, 2007, s. 179). Vért urval vad géller intervjukéllor &r strategiskt da
det baseras pa ett mindre urval av det totala antalet journalister och
forvaltningstjdnstemén 1 Sverige.

I en informantundersdkning dr det inte alltid givande att stdlla exakt samma
fragor till alla svaranden. Tvirtom dr det ofta bra att anpassa frigorna till de olika
svaranden och pa sa sétt fAnga upp delvis olika information for att skapa en béttre
helhetsbild (Esaiasson et al., 2007, s. 158f). Vi har forsokt finga upp fordelen med



att anpassa intervjufragorna genom att utforma tva olika typer av fragemallar, en
for varje intervjugrupp (Bilaga 3-4).

2.2.3 Validitet och Reliabilitet

Validitet dr ett svarthanterligt problem 1 statsvetenskapen da det indikerar
Overensstimmelsen mellan teoretisk definition och operationell indikator eller
med andra ord om man méter det man pastdr att man maéter (Esaiasson, 2007, s.
63). Validitet 1 uppsatsen stirks av att vi valt flera olika metoder for att “mita”
vilka hinder som finns for handlingsoffentligheten 1 Sverige. Validiteten stirks
framst av att vi granskat JO-beslut vilka bor ge en bra bild av hinder for
handlingsoffentlighetens eftersom JO granskar brister 1 densamma. Genom att vi
intervjuat personer med olika erfarenhet och kunskap pé det specifika omradet har
vi forsokt ringa in var inledande problematik och ytterligare stirka validiteten.
Slutligen stdrks validiteten genom att vi stddjer védr analys pa litteratur och
forskning som har stor relevans och &r erkdnd inom dmnet.

Hog reliabilitet kan beskrivas som frdnvaron av slumpmissiga och
osystematiska fel (Esaiasson, 2007, s. 70). D& var uppsats har innefattat en
omfattande kvalitativ textanalys som resulterat 1 en kategorisering av JO-beslut ér
frdnvaron av slumpmaéssiga och osystematiska fel svar att garantera. Var ambition
har dock varit att hélla reliabiliteten pd en s& hog nivd som mdjligt genom att
anvinda oss av en tydligt formulerad mall for kategoriseringen av de JO-beslut
som vi last (Bilaga 2). Efter kategoriseringen har vi, som beskrivs ovan ocksé
gjort en andra granskning av de beslut som varit forknippade med osdkerhet i
syfte att ytterligare forsikra en konsekvent kategorisering.



3 Teorn

3.1 Offentlighetslagstiftning som generell teori

3.1.1 Varfor 6ppenhet och insyn?

Den svenska offentlighetsprincipen har som tidigare nimnts en ldng historia och
det finns en hel del skrivit pa &mnet. Men dven i ldnder dédr 6ppenhet och insyn i
offentlig forvaltning dr ett nyare fenomen forekommer forskning pa omradet. Vad
sdger dd mer generella teorier om 0ppenhet och insyn? Vad legitimerar en stravan
efter 6ppenhet och insyn och varfor dr det ur ett demokratiskt perspektiv viktig
med en offentlighetslagstiftning som garanterat Sppenhet 1 forvaltningens
verksamhet?

P& regeringens hemsida kan man ldsa en motivering till varfor
offentlighetsprincipen dr sd viktig:

Demokratin mar bra av att granskas. Insyn i myndigheternas verksamhet skapar
garantier mot maktmissbruk och ger mdjlighet att paverka. Myndigheternas
verksamhet angér oss alla. Medier och andra intresserade ska kunna hidmta
information i olika fragor, oavsett vad myndigheterna sjdlva viljer att informera
om.

(regeringens hemsida, 2009-05-15)

Aven inom forskningen liggs stor vikt vid att det i demokratiska samhillsskick
krévs att offentlig verksamhet i sa stor utstrackning som mdojligt sker under insyn
och 1 6ppna former. Denna typ av offentlighet motverkar maktmissbruk och dkar
kdnnedomen om samhillsfenomen som kan behdva fordndras (Stromberg,
Lundell, 2007, s. 7). Vidare anses Oppenhet och insyn kunna effektivisera
myndigheter, dka rittsdkerhet och minska korruption (Sefastsson, 1999, s. 11)

Aven den svenska handlingsoffentligheten striivar efter att garantera
rattsdkerhet, effektivitet 1 forvaltningen och effektivitet i folkstyret (Bohlin, 2009,
s. 23).



3.1.2 Forutséttningar for en fungerande offentlighetslagstiftning

Den svenska offentlighetsprincipen dr en medborgerlig rittighet och ett pa
myndigheterna lagstiftat krav. Det dr dock inte enbart upp till myndigheterna att
utova 6ppenhet och insyn. For att offentlighetsprincipen ska fungera kridvs ocksa
aktiva medborgare och nyhetsorgan som utnyttjar rétten till insyn (Sefastsson,
1999, s. 11f). Detta beskrivs ytterligare av Trond Sefastsson som i sin bok
”Offentlighetsprincipen i1 praktiken” skriver foljande:

Offentlighetsprincipen ér till for att anvindas. Bara da fungerar den som en kontroll
av att myndigheterna skoter sitt arbete. Medborgarna ska begéira ut handlingar och
myndigheterna ska faktiskt tycka att det &r bra. [...] En fungerande
offentlighetsprincip forutsétter bade aktiva medborgare och myndigheter som agerar
Oppenhetsvénligt.

(Sefastsson, 1999, s. 12)

Martial Pasquier och Jean-Patrick Villeneuve, bdda forskare i statsvetenskap, tar
upp de krav som bor stdllas pa utlimnandet av offentliga handlingar d& de
beskriver vad som bor karakterisera handlingsoffentlighet. Bland annat ndmns
statens skyldighet att tillhandahélla hjilp i sokandet efter information, utldmna
begirda dokument inom rimliga tidsramar och begridnsa kostnaderna for den
enskilda till en skélig nivd (Pasquier, Villeneuve, 2007, s.149f). Dessa
karakteristika forkommer inte bara inom forskning utan speglas ockséd i1 svensk
lag, se nedan.

Vidare kan man éaterigen hénvisa till Sefastsson som menar att man generellt
kan sdga att offentlighetsprincipen inte fungerar om inte “myndigheter haller
ordning pa sina handlingar. Darfor dr registrering viktig” (Sefastsson, 1999, s. 96).

3.1.3 Hinder for offentlighetslagstiftning

Trots de fordelar som forskningen belyser ndr det géller 6ppenhet och insyn i
offentlig verksamhet finns det ocksa en uppfattning om vissa svarigheter med
administrativ 6ppenhet. En uppfattning &r att offentliga organisationer ofta har
egna incitament for att undanhalla information (Gentot, 1995, s. 8).

Ett annat hinder f6r 6ppenhet och insyn kan knytas till reformpaketet NPM,
New Public Management (Roberts, 2000, s. 308). NPM kan sammanfattas som ett
samlingsbegrepp for de senaste decenniernas stora reformrorelse, vars
utgdngspunkt dr att privata organisationsteorier och styrformer, med goda resultat,
kan 6verforas till offentliga organisationer (Christensen et al., 2005, s. 14).

Alasdair S. Roberts, professor 1 statsvetenskap beskriver risken for att NPM-
reformer kan underminera demokratisk kontroll 6ver myndighetsutovande
organisationer. Han menar att det uppstar problem nér offentliga uppdrag lidggs ut
pa privata foretag och offentliga handlingar hamnar inom ramen for privat
verksamhet da detta kan inskridnka offentligheten (Roberts, 2000, s. 308).



Detta fir stod dven av Lennart Lundquist, professor i statsvetenskap som
skriver om den grdzon som kan uppstd ndr privatrittsliga organisationer far i
uppdrag att utfora forvaltningsuppgifter. Lundquist menar att dessa blandformer
troligen skapar en viss fOrvirring bland tjdnstemdnnen om vilka regler som
faktiskt géller (Lundquist, 1998, s. 158).

Ett sista hinder skulle kunna vara att politikers mojligheter att hemlighalla
handlingar anses ha blivit storre, till foljd av bland annat Okningen av
multilaterala avtal (Pasquier, Villeneuve, 2007, s. 157).

3.2 Pasquier och Villeneuves typologi

Vér undersdkning tar stort stod i1 den forskning som de schweiziska forskarna
Martial Pasquier och Jean-Patrick Villeneuve presenterar 1 sin artikel
”Organizational barriers to transparency — a typology and analysis of
organizational behaviour tending to prevent or restrict access to information”
(2007). Vi har valt att utgd fran artikeln eftersom den enligt oss utgér ett intressant
och relevant forsok att kartligga ett viktigt demokratihinder. Artikeln har ocksa
nddvéndig vetenskaplig tyngd di forfattarna har bred erfarenhet inom omradet
offentlig forvaltning. Bada &r verksamma vid Swiss Graduate School of Public
Administration, Pasquier som professor och Villeneuve som docent.

I artikeln presenteras en modell dver fem olika beteendeménster som
offentliga organisationer foljer ndr de forhindrar att allménna handlingar ldmnas
ut. Artikelforfattarna skriver att de offentliga organisationerna anvinder sig av
konkreta strategier for att undvika utldimnande av handlingar (Pasquier,
Villeneuve, 2007, s. 150f). Var tolkning ar att dessa strategier, medvetna eller
omedvetna, 1 praktiken utgdr hinder for handlingsoffentligheten. Sdledes véljer vi
1 undersdkningen att likstilla begreppen strategier och hinder.

Pasquier och Villeneuve har utarbetat sin typologi utifrdn material av tre olika
killtyper. I forsta hand anvénde de sig av domstolsutslag 1 fall dir det forhindrade
utlimnandet Overklagats. I andra och tredje hand anvéndes statliga utredningar
respektive internationell forskning pd omradet. Materialet var inhdmtat fran fyra
lander; Kanada, USA, Australien och Storbritannien (Pasquier, Villeneuve 2007,
s. 151f) De har anvént sig av fyra kriterier vid utformningen. Det {fOrsta beror
huruvida det ar lagliga eller olagliga strategier. Det andra berér huruvida
organisationen har skyldighet att folja lagen eller inte. Det tredje beror de
tillimpningar av lagen som anvinds for att begrinsa oppenheten och det fjarde
och sista kriteriet berér intensiteten i1 forhindrandet (Pasquier, Villeneuve, 2007, s.
151). Typologi som beskriver de fem olika beteendetyperna, redovisas i sin
ursprungsform nedan:



Tabell 1: Sammanfattande tabell éver Pasquier och Villeneuves typologi

Table 1 Types of impediment to transparency in information
Not subjected Subjected
Legal lllegal Legal
Non- Averted Obstructed Strained Maximized
transparency  transparency transparency transparency transparency
Description  The concept of The Obstructions  Inability to Behaviour
transparency organizations  to transparency cope with intended to
does not apply. directly through using  transparency forestall
Transparency  disobey the  provisions of ~ due to an possible
is only law (refuse the law absence of  demands by
voluntary to participate) resources or making all
misunder- the
standing of  information
information  available
Justification  ‘It's not The file ‘It wouldn't ‘We don't It's simpler
necessary.’ doesn't be responsible.” have the and less
exist resources.’ costly.

(Pasquier, Villeneuve, 2007, s. 152)

Pasquier och Villeneuves sammanfattande teori ger en kortfattad beskrivning av
de olika kategorierna och deras rittfairdiganden. For att underlitta forstaelsen for
typologin har vi gjort en dverséttning till svenska dir de viktigaste dragen 1 varje
kategori lyfts fram. Det &r ocksd denna Gverséttning som ligger till grund {6r var
kategoriseringsmall (Bilaga 1).

Non-transparency — beskriver situationer dir organisationer eller
delar av organisationer inte behover ldmna ut allmidnna handlingar.
Dessa “undantagsorganisationer” har ingen lagstadgad skyldighet att
offentliggéra allmidnna handlingar. Antalet organisationer 1
granslandet till denna kategori har 6kat i samband med de senaste
decenniernas NPM-reformer (Pasquier och Villeneuve, 2007, s.
1521). Rdttfirdigande: "Det dr inte nddvandigt med ppenhet hir”

Averted transparency — lagbrott 1 form av att offentliga handlingar
forstors eller aktivt undanhalls. Det som skiljer averted transparency
frdn de andra kategorierna, dér lagbrott ocksa kan forekomma, &r
medvetenheten bakom agerandet. (Pasquier, Villeneuve, 2007, s.
153) Rdttfirdigande: Dokumenten existerar inte”

Obstructed transparency — allménna handlingar blir inte offentliga
genom hédnvisning till annan lagstiftning. Detta géller exempelvis
inkorrekt och oregelbunden klassificering av dokument. (Pasquier,
Villeneuve, 2007, s. 152) Rdttfirdigande: ”Det vore oansvarigt att
lamna ut dokument”

Strained transparency — bristande resurser hindrar utlimning av
allminna handlingar. Detta giller savil ekonomiska resurser som
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kunskapsresurser pa myndigheter, och savéil medvetet och omedvetet
undanhéllande. (Pasquier, Villeneuve, 2007, s. 155) Rdittfirdigande:
V1 har inte resurserna”

*  Maximized transparency — beskriver situationer dir insynen hindras
av att for mycket information ges pa samma stille och utan ordentlig
kategorisering (Pasquier, Villeneuve, 2007, s. 152). Aven om en
efterfragad handling i teorin ar tillgdnglig, blir den svar att hitta om
information &dr Overmiktig, osorterad eller om ritt sokverktyg
saknas. Rdttfdardigande: Det &r littare och kostar mindre”

3.3 Den svenska lagstiftningen

Nedanstdende kapitel har syftet att ge en kortare inblick 1 hur
handlingsoffentligheten yttrar sig i svensk lag. Daremot finns inga ambitioner att
lyckas ge en fullstindig bild av all lagstiftning som berdr handlingsoffentlighet.
Meningen &r snarare att ge en bild av de yttringar som har storst relevans for var
undersokning.

3.3.1 Handlingsoffentlighet

Offentlighetsprincipen garanterar medborgarnas rétt till insyn 1 offentlig
verksamhet. Den finns inte reglerad i en specifik lag. Istillet finns det olika delar
av lagen med olika formuleringar som stirker principen (Sefastsson, 1999, s. 11).
Den del av offentlighetsprincipen som reglerar allménna handlingars offentlighet,
handlingsoffentligheten har sin grund i Tryckfrihetsférordningens andra kapitel,
TF 2 kap. (Stromberg, Lundell, 2007, s.8).

Néir man vill ta del av allmidnna handlingar finns det flera sdtt som
allménheten kan ga till vdga. Dels kan man enligt Sekretesslagen, SekrL 15:4
begéra att 4 ut uppgift ur allmén handling. Pa detta séitt kan man alltsa fa ut
enstaka delar ur allmdnna handlingar. Dessa kan ldmnas ut bade skriftligt och
muntligt (Sefastsson 1999 s. 35). Man ska dock vara uppmérksam pa att en
begédran om att fa ut uppgift ur allmin handling inte stéller sérskilt stor press pa
den aktuella myndigheten vad géller tids- och anstrdngningskrav (JO 1989/90 s.
397 se Bohlin 2009 s. 133).

Om man déremot enligt TF 2 kap 12§ skulle begira att fa ta del av den
aktuella handlingen i sin helhet eller till alla delar som inte omfattas av sekretess,
stélls genast hogre krav. Myndigheten som handlingen &r registrerad hos méste da
”genast eller sa snart det &r mdjligt pé stéllet utan avgift tillhandahéllas” (TF 2 kap
129).

Vill man fd ut en kopia av handlingen kan man enligt TF 2 kap 13§ begéra att
f4 detta. Tidskravet dr hart och dispens ges endast om synnerliga skél foreligger,
exempelvis om det dr svért att sekretessbestimma handlingarna eller om
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handlingarnas omfattning dr mycket stor. Det finns dock ingen begridnsning for
hur méanga sidor det begérda materialet far omfatta (Sefastsson 1999, s. 149).

3.3.2 Lagstadgade inskrdnkningar i handlingsoffentligheten

Bara for att en handling 4r allmén betyder det inte att den ar offentlig. TF rdknar
upp ett antal undantag som begrénsar offentligheten.

Ritten att taga del av allmdnna handlingar far begrinsas endast om det dr pakallat
med hénsyn till
. rikets sdkerhet eller dess forhéllande till annan stat eller mellanfolklig organisation,
. rikets centrala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik,

. myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller annan tillsyn,

1
2
3
4. intresset att forebygga eller beivra brott,
5. det allmédnnas ekonomiska intresse,

6. skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska forhéllanden,
7

. intresset att bevara djur- eller véxtart.

(TF, 2 kap, 2§)

Men forutom dessa begrinsningar finns ytterligare inskrinkningar beskrivna i
SekrL. Diér beskrivs mer detaljerat hur begrdnsningarna far ga till, men
fortfarande fér inte sekretessen géilla for andra andamal @n de sju som star i TF 2
kap. 2 § (Stromberg, Lundell, 2007, s. 37).

Sekretesslagens roll som komplement till de i TF angivna begridnsningarna,
gor att den teoretiskt sett kan gora vildigt stora inskrdnkningar i
handlingsoffentligheten. En del menar ocksé att s& redan har skett, genom att ett
flertal ~ mindre  utvidgningar  av SekrL  tillsammans  begrinsar
handlingsoffentligheten (Olsson, 2002).

3.3.3 Ovrig lagreglering

Sekretesslagen innebdr inte bara begridnsningar i handlingsoffentligheten. Den
utokar bland annat antalet organisationer som innefattas av handlingsoffentlighet.
Som ndmndes ovan finns det teorier som menar att de senaste &rens NPM-
reformer kan komma 1 konflikt med handlingsoffentlighet. I Sverige motverkas
detta till viss del i 1 kap. 9 § sekretesslagen, vilken bland annat anger att

Vad som foreskrivs i tryckfrihetsforordningen om rétt att ta del av handlingar hos
myndighet skall i tillimpliga delar ocksé gilla handlingar hos aktiebolag, handelsbolag,
ekonomiska foreningar och stiftelser dar kommuner eller landsting utdvar ett réttsligt
bestimmande inflytande. Sddana bolag, foreningar och stiftelser skall vid tillimpningen

av denna lag jamstéllas med myndighet.
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Andra lagar som ockséd kort kan ndmnas i sammanhanget dr Forvaltningslagen,
ForvL och Arkivlagen, ArkL. Om ForvL skriver JO bland annat foljande:

Forvaltningslagen innehéller grundlidggande regler for hur myndigheterna ska
handlégga sina drenden och skota kontakterna med allménheten. Forvaltningslagen har
ocksa till &andamal att sékerstélla att myndigheterna ldmnar service till allménheten.
[...]JRegleringen syftar ocksa till att stirka serviceandan i férvaltningen. Den inskérper
vikten av att myndigheterna underléttar allminhetens kontakter med dem. For att
reglerna ska fylla sitt syfte har de getts lagform och gjorts tillimpliga i all
forvaltningsverksamhet.

(JO diarienr: 4346-2008)

ForvL:s uppgift i detta sammanhang é&r alltsa att se till att myndigheter ger god
service till medborgarna. Detta giller inte bara 1 utlimningsédrenden, utan 1 all
kontakt med allménheten.

ArkL reglerar bland annat hur allmidnna handlingar ska arkiveras hos
myndigheter. Paragraferna 10-16 gor klart att myndigheter fir gallra bland
allminna handlingar, men att detta bland annat ska géras med hinsyn till 3§. 3§
sdger exempelvis att behovet av information for réttskipningen och forvaltningen
samt forskningens behov ska tillvaratas (ArkL, 3§).

Vad giller myndigheters registreringsskyldighet finns det ingen lag som
beskriver hur den praktiska registreringen ska ga till. Huvudregeln sidger dock att
en allmidn handling som inkommit eller dr upprittad pa en myndighet ska
registreras utan drojsmal. Registreringsskyldigheten géller &ven om en tjdnsteman
inte dr pé arbetet d& dennes post dndd ska finnas tillginglig f6r 6ppning och
registreras (Sefastsson, 1999, s. 96).

Aven EU-lagstiftning r vért att nimna i sammanhanget. Inom EU finns
“regler om uppgiftsskyldighet och sekretess som maste iakttas 1 varje
medlemsstat” (Statskontoret 2000:3, s. 47). De europeiska reglerna pd omradet
regleras av en speciell forordning som Europaparlamentet och ridet tillsammans
har beslutat. Det som inom EU klassas som allménna handlingar &r handlingar
som tillhor radet, kommissionen eller parlamentet. ”Med ’handling’” avses i
forordningen allt innehall, oberoende av medium [...], som har samband med den
policy, de dtgidrder och de beslut som omfattas av institutionens ansvarsomrade.”
(EG, nr. 1049/2001, art 3, se dven Stromberg, Lundell, 2007, s. 82)

Reglerna gor att sekretessen inte kan ségas vara lika oppen som i1 Sverige.
Bland annat finns det i 4 artikeln 5 § begransningar som liter varje medlemsland
motsdga sig utlimnandet av handlingar, om handlingarna har sitt ursprung i
medlemslandet. Men samtidigt dr de europeiska reglerna pd andra omriden av
handlingsoffentligheten,  till exempel diarieféringen, vildigt harda.
Sammanfattningsvis kan sdgas att EU:s offentlighetslagstiftning ger ett blandat
intryck, pd en del punkter ges tillfredsstillande garantier fOr
handlingsoffentligheten, medan garantierna i andra avseenden dr svaga eller
obefintliga” (Stromberg, Lundell, 2007, s. 84).
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4  Identifiering

4.1 Kategorisering av JO-beslut

Vér undersokning syftar i stor utstrickning till att undersoka vilka hinder for
allménna handlingars offentlighet som existerar i Sverige idag. Dédremot har
ambitionen inte varit att undersdka vilka hinder som ar vanligast forekommande.
Trots detta ser vi ett virde i att ge en kortare beskrivning av de tendenser vi har
kunnat identifiera vid granskningen av JO-beslut. Framforallt tror vi att det kan
bidra till en mer berikande slutdiskussion Over var hindren for
handlingsoffentlighet i Sverige ligger.

Efter att ha last de 74 JO-beslut som ingick 1 virt material har vi typbestdmt 71
av besluten. Tre beslut har ndmligen strukits pa grund av bristande relevans.
Indelningen har enligt Pasquiers och Villeneuves typologi skett i kategorierna
non-transparency, averted transparency, obstructed transparency, strained
transparency och maximized transparency (Se bilaga 2). Resultaten av
kategoriseringen redovisas i tabellform nedan.

Négra JO-beslut foll inom ramen for fler dn en kategori vilket har medfort att
dessa beslut blivit markerade 1 tva olika kategorier. Séledes kommer den
sammanlagda andelssumman inte att bli 100 %, utan nigot hogre.

Tabell 2: Kategorisering av JO-beslut enligt Pasquier och Villeneuves typologi

Andel JO-beslutitypologikategori

100% -
90% -
80% -
70%
60% -
50% A
40% A
30% 25%

89%

20% 1 10%
10% 1 0% 0%

0% T T
Non Averted Obstructed Strained Maximized

I tabellen ovan ser vi att kategorin strained transparency dominerar i vart material
med 89 %. Averted transparency ingdr i 25 % av JO-besluten medan obstructed
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transparency utgors av 10 % av besluten. Vad géller Non- och Maximized
transparency kunde vi utifrdn JO-besluten inte finna tillrdckliga beldgg for att
pavisa dessa typer av hinder. Denna kategorisering skapar beldgg for att Pasquier
och Villeneuves teori till viss del kan tillimpas pd svenska forhallanden, ndgot
som utreds ndrmare i vart appliceringssteg, 5.1.

4.2 Tre JO-beslut

For att skapa en okad forstéelse for de olika kategorierna har vi valt ut tre JO-
beslut som vi kommer beskriva och analysera mer ingdende, i syfte att
exemplifiera de tre vanligaste kategorierna; averted, obstructed och strained
transparency.

4.2.1 Averted 4539-2007

For att beskriva och exemplifiera hur ett beteende under kategorin averted
transparency ser ut, har vi valt att anvénda oss av JO-beslut 4539-2007.

Anmélaren hade framfort klagomal pd hur det kommunala bostadsbolaget och
dess tf VD skott en begdran om utlimning av allmén handling. Enligt anmélaren
hade en handling rérande ett avtal som AB Bostaden hade triffat med en tidigare
anstilld, begérts ut av den tidning anmélaren jobbade p4. Tidningen fick beskedet
att handlingen inte forvarades hos bolaget och dédrmed inte kunde ldmnas ut. Efter
paminnelse fick tidningen ett dverklagbart beslut av bolaget. Atta dagar senare
dndrade sig dock bolaget och handlingen ldmnades ut. I en tidningsintervju
uppgav sedan bolagets tf VD att handlingen funnits hos bolaget i en och en halv
vecka fore utlimnandet och att de “av forsiktighetsskdl” valt att inte diariefora
handlingen (JO-beslut, 4539-2007).

I sitt remissvar till JO skriver bolagets tf VD att det intrdffade var ett misstag
och att han inte medvetet uppgett felaktiga uppgifter. Han séger sig vara medveten
om vilka krav pd handlingsoffentlighet som stélls pa honom sjélv och bolaget. For
att forstarka kompetensen i foretaget har ocksa informationsmaterial om allménna
handlingar delats ut till ansvariga inom organisationen. (JO-beslut, 4539-2007)

I sin bedomning gor JO klart att ett kommunalt bolag dr skyldigt att folja
samma krav gillande offentlighet som andra offentliga organisationer. Ett sddant
bolag ska “efter bédsta formaga leva upp till sdvdl bokstaven som andan i
grundlagens bestimmelser om allménna handlingar” (JO-beslut, 4539-2007). JO
skriver ocksa att det &r sjdlvklart att bolaget dr skyldigt att [dimna sanningsenliga
uppgifter om vilka handlingar som bevaras hos bolaget. I avslutningen skriver JO
att ”de yttre omstindigheterna snarast talar for” att tf VD medvetet ldmnat
felaktiga uppgifter om den begéirda handlingens tillstand.

Da tf VD pd AB Bostaden med stor sannolikhet medvetet ldmnat felaktiga
uppgifter, faller detta fallet under kategorin averted transparency, enligt Pasquier
och Villeneuves modell. Pasquier och Villeneuve skriver att den mest direkta
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formen av averted transparency &r att den offentliga organisationen forstor eller
aktivt undanhaller dokument. Detta medfor att ett starkt kinnetecken for kategorin
ar att beteendet bryter mot lagen (2007, s. 152f). Da bolaget har flera ganger i
strid mot rddande lagstiftning hemlighallit allmén handling fran allménheten faller
det foljaktligen inom denna kategori. Att det ror sig om ett lagbrott blir uppenbart
om man ldser i 15 kap. 1 § SekrL. Bland annat anges dér att nér “allmén handling
har kommit in till eller uppréttats hos myndighet skall handlingen registreras utan
drojsmal”.

4.2.2 Obstructed 4386-2007

JO-beslut 4386-2007, gar enligt oss in under kategorin obstructed transparency.
Anmélaren 1 detta fall foretrdder foreningen Djurrdttsalliansen. Foéreningen hade
hos stads- och byggnadsndmnden i Borgholms kommun begirt att fi ut ett
inspektionsprotokoll betrdffande en pélsdjursfarm i kommunen. Dessutom ville
man ha information om hur manga, och vilka, pélsdjursfarmer som fanns i
kommunen (JO-beslut, 4386-2007).

Efter 19 dagar lamnas besked frdn kommunen om att inspektionsprotokollet &r
sekretessbelagt. ~ Djurrdttsalliansen  svarar med att be om en
overklagandehénvisning och med att upprepa forfrigan om informationen
gillande eventuella andra pélsdjursfarmer i kommunen. Efter detta drojer det
ytterligare atta dagar innan kommunen hor av sig. Da far Djurrittsalliansen
besked om att miljo- och byggnadsndmnden, forst om ytterligare 13 dagar,
kommer fatta beslut i sekretessfragan vid ett nimndemdéte. Efter detta kommer ett
Overklagbart kunna ges ut. Ytterligare en kaninfarm uppges ockséd finnas inom
kommunens grinser. Om Djurréttsalliansen vill ha inspektionsprotokoll frin
denna kommer beslut om eventuell sekretess 1 det drendet fattas vid samma
nimndemote. “Kort direfter informerades Djurrittsalliansen om att dgaren till
kaninfarmen 6nskade fa framfort att kaninfarmen var larmad.” (JO-beslut, 4386-
2007).

Anmélaren ger kritik mot att kommunen I4tit det ga for lang tid innan
skrivelser svarats och beslut kunnat ges. Dessutom riktas kritik mot att kommunen
“agerat som ombud at foretagare som berdrdes av de efterfraigade handlingarna”
(JO-beslut, 4386-2007). JO konstaterar att det slutligen drojde mer 4n tvd ménader
frén det att begiran lamnats in till kommunen till det att ndimnden fattat beslut 1
frdgan om sekretess. Handlingarna sekretessbelagdes.

I sitt remissvar beklagar kommunen att man 1 ett forsta skede uppgett att
handlingarna var sekretessbelagda, trots att beslut i frdgan &nnu inte fattats.
Kommunens rutiner ska fordndras sé att rétt uppgifter 1 fortsdttningen ldmnas
direkt. Vad géller kritiken mot att kommunen agerat som ombud at berdrda
foretagare, svarar kommunen en av deras uppgifter “dr att formedla adekvat
information for att befrdmja forstdelsen mellan olika parter” (JO-beslut, 4386-
2007). Viért att notera ar att kommunen inte kommenterar den linga
handldggningstiden 1 drendet.

16



JO stiller sig véldigt kritisk till kommunens agerande. Efter att ha kritiserat den
langa handldggningstiden, kommenterar JO vidare det sekretessbeslut som till sist
togs av kommunen.

Det framstar som tveksamt om négon egentlig provning av uppgifterna i det
aktuella inspektionsprotokollet har gjorts. Milj6- och byggnadsndmnden hinvisar
dessutom 1 sitt beslut till 2 § sekretessforordningen trots att denna bestimmelse
inte ar tillimplig i kommunala myndigheters verksamhet. Hanteringen av drendet
har dven andra brister, det &dr saledes oklart om Djurréttsalliansens begédran om att
fa ta del av inspektionsprotokollet betrdffande kaninfarmen &verhuvudtaget har
provats av miljo- och byggnadsndmnden.

(JO-beslut, 4386-2007)

Fallet dr vildigt typiskt for beteenden under kategorin obstructed transparency.
Enligt Pasquier och Villeneuves modell motsvarar denna kategori en tvivelaktig
men inte nddvandigtvis olaglig anvéndning av rddande lagstiftning som forhindrar
utldmning av allménna handlingar. Kategorin obstructed transparency innefattar
bland annat fall déir oriktig eller avvikande sekretessklassificering har alagts
allménna handlingar. (Pasquier, Villeneuve, 2007, s. 154) Av JO:s beslut framgér
att grunderna for att beldgga handlingarna med sekretess dr mojliga att ifragasitta.
Dessutom foljer formerna for sekretessbeldggningen inte lampliga rutiner vilket
delvis medfort att detta beslut &ven hamnar inom kategorin strained transparency.
En annan forklaring till denna dubbla klassificering &r att handlédggningstiden var
onddigt 1dng och att kommunen sjdlva inte insdg felaktigheten i1 detta, vilket
ytterligare tyder pa kunskapsbrist inom organisationen.

4.2.3 Strained 141-2008

Det exempel som anvints for att exemplifiera kategorin strained transparency dr
JO-beslut 141-2008. I detta JO-beslut har anmaélaren klagat pd kommunstyrelsen 1
Ljusnarsbergs kommun for att de underlatit att 1dmna ut allm@nna handlingar.
Anmélarens ursprungliga begéran om utlimning av allménna handlingar rérde sig
om kopior av de fem senaste drens protokoll frin Ionerevisionerna for samtliga
fackforbund 1 kommun. Anmélaren gjorde flera padminnelser till kommun men
utan resultatet att handlingarna ldmnades ut. Efter nistan tvd manader ldmnade
kommunen besked om att handlingarna inte kunde ldmnas ut (JO-beslut, 141-
2008).

Efter JO-anmélan kontaktades kommunen for att ge ett remissvar pa
hindelsen. I detta svar forklarade kommunen att merparten av det efterfragade
materialet inte fanns kvar i kommunens handlingar och att rekonstruktionsarbetet
skulle krdva en alltfor omfattande arbetsinsats. Kommunen skrev att “’skélet till
detta kan vara byte av personal pd handldggarfunktionen eller mindre strikta
regler fOr arkivering av handlingar, for oss var det i det ldget omdjligt att avgdra
skélet” (JO-beslut, 141-2008).
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Efter JO-anmilan anstéllde kommunen en ytterligare resurs for att kunna
sammanstélla det begirda materialet utifrin existerande allmidnna handlingar.
Slutligen beklagade ocksd kommunen drdjsmaélet 1 sitt remissvar och angav att de
inlett ett arbete med att forbéttra sina administrativa rutiner ”for att undvika dessa
problem i fortsattningen” (JO-beslut, 141-2008).

JO gjorde ocksd en bedomning av fallet dir de dels anforde en rittslig
reglering i1 vilken de frdmst héinvisade till tryckfrihetsforordningen. I sin
bedomning skriver JO sedan:

I denna situation har det enligt 15 kap. 6 § andra stycket sekretesslagen alegat
berérd befattningshavare att, med den skyndsamhet som féljer av 2 kap. 12 § TF,
underritta [...] om att handlingarna inte fanns forvarade hos kommunen, att hon
kunde begéra att fragan skulle hénskjutas till myndigheten och att ett formligt
beslut av myndigheten krévs for att ett avgorande skall kunna &verklagas. Nagon
sadan underrittelse synes inte ha l[dmnats.

(JO-beslut, 141-2008)

Citatet visar pd att JO:s kritik frimst riktar sig mot bristerna i den kontakt
Ljusnarsbergs kommun har haft med anmélaren. Av JO:s bedomning framgar att
kommunen inte varit skyldig att aterskapa de bortgallrade handlingarna, men att
man ddremot handlat felaktigt, d& man inte givit anmélaren ett Gverklagbart
beslut. JO avslutar sin bedomning med att papeka att allménna handlingar “enligt
2 kap. 18 § TF endast fir gallras med stdd i lag och att bestimmelser om detta
finns 1 arkivlagen (1990:782)” (JO-beslut, 141-2008).

Enligt var analys av ovanstdende fall kan man notera tva huvudsakliga brister 1
kommunens hantering av anmélarens begéran, vilka har tydliga kopplingar till de
problem som kénnetecknar kategorin strained transparency i Pasquier och
Villeneuves typologi. For det forsta har de ursprungliga dokumenten, efter vad
som framgar av kommunens remissvar, inte registrerats eller arkiverats korrekt.
Att hénvisa till byte av personal eller oklara rutiner som Ljusnarsbergs kommun i
ovanstadende fall gor &r ett typiskt drag som karakteriserar kategorin strained
transparency. Pasquier och Villeneuve skriver exempelvis att strained
transparency bland annat forekommer ndr myndigheter anger resurs- och
kompetensbrist som tillrickliga skédl for att begrinsa en snabb tillgdng till
information (2007, s. 155).

Den andra bristen i kommunens hantering ar relaterad till kontakten med
anmdilaren. Som vi beskrivit ovan var handldggningstiden dels alldeles for lang
dels underldit kommunen att ge anmélaren ett Gverklagbart beslut. Enligt var
tolkning &r det tydligt att detta misstag antingen beror pa bristande kunskap om
offentlighetsprincipen eller bristfilliga rutiner gillande utlimnande av allméinna
handlingar. Sidana typer av brister utgor ocksa, enligt Pasquier och Villeneuves
definition 1 avsnitt 3.2, en del av kategorin strained transparency.
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4.3 Journalisters och handlaggares asikter

Analysen av de mailintervjuer som genomforts syftar till att skapa en uppfattning
av journalisters och handliggares syn pd handlingsoffentligheten 1 Sverige.
Analysen har inga direkt generaliserande ambitioner da urvalsgruppen ar
begriansad till badde storlek och geografisk spridning. Diaremot kan den betraktas
som en sprangbrida till en diskussion dir svaren kommer analyseras tillsammans
med vara inledande teorier och vér analys av JO-beslut. For att skapa en
kontinuerlig diskussion lyfts dock reflektioner och kopplingar mellan teori och
analys fram redan nu.

Dartill bor ocksd poédngteras att svaren enbart kan betraktas som
respondenternas personliga uppfattningar och att de inte pa ndgot sétt kan eller bor
betraktas som absoluta sanningar eller vetenskapliga fakta. Vi menar dock att
respondenternas svar dr betydelsefulla da de i egenskap av sina befattningar och
sin erfarenhet kan tillfora intressanta tilldgg till vér diskussion.

4.3.1 Journalistintervjuer

Intervjuerna som genomfordes med journalisterna dr baserade pé en intervjumall
utformad speciellt for denna grupp (Bilaga 3). Den inledande fragan berdr
eventuella handldggningsproblem som journalisterna kommit i kontakt med 1 sitt
arbete. P4 frdgan om; "Har du ndgon gang haft problem med handldggningen nir
du begirt utlimning av allménna handlingar?” var svaret fran samtliga journalister
ja. Dan Ivarsson, journalist pa Sydsvenska dagbladet, skriver bland annat att:

Det vanligaste problemet &r &nda att handldggningen &r for ldngsam. Men flera
ganger har jag ocksa fatt avslagsbeslut eller att handlingar har sekretessbelagts i
alltfor stor utstrackning. Jag har verklagat till kammarrétten ett flertal gdnger, och
mestadels vunnit.

(Ivarsson, 2009-05-04)

Citatet ovan styrker forekomsten av obstructed transparency pé sa sitt att oriktig
sekretessbeldggning dr ett problem som placeras i1 denna kategori. Tina
Thunander, reporter pd SVT, svarar pd samma fréga att:

Jag har gjort en hel dokumentér om detta problemet, forskning som forstorts. [...] I
samband med arbetet av densamma kunde vi konstatera att socialstyrelsen ej
diariefort en rapport som vi ville 14sa och visste existerade.

(Thunander, 2009-04-30)

Detta citat styrker snarare forekomsten av averted transparency, dd underlitenhet

att diariefora allmidnna handlingar &r ett brott mot lagen och sdledes ocksd en
begransning i handlingsoffentligheten.
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Foljfrdgan till friga ett 16d: Vilken tror du dr den frimsta orsaken till dessa
problem inom forvaltningen? Svaren pa denna frdga varierade ndgot men de tva
huvudsakliga problemen rérde okunskap och misstdnksamhet. Ordféranden for
Foreningen gravande journalister, Karl-Axel Jansson menar att ”Tyvérr 4r ménga
handldggare osékra pa vad som géller och ser hellre till att neka dn hjilpa. [...]
Problemet uppstar ofta pd myndigheter som inte dr vana att granskas eller fa
fragor. Dér vi har alerta medier t ex pé lokal nivé dr problemen mindre, dédr dr man
mar vana vid att hantera offentlighetsfragor.”(Jansson, 2009-04-28). Vad giller
myndighetsnivéns betydelse for hanteringen dr Ivarsson av en annan mening dn
Jansson. Ivarsson skriver att P4 ldgre niva och i vissa forvaltningar brister det
ibland 1 kunskap.” Vidare beskriver Ivarsson problemet med handlingsutlimning
genom att framfOra att “vanligast dr nog att myndigheterna inte ser det som sin
huvuduppgift, och dérfor inte prioriterar utlimning av allmidnna handlingar”
(Ivarsson, 2009-05-04). De ovanstdende svaren kan alla kopplas till kategorin
strained transparency. Osdkerhet, ovana och kunskapsbrist dr alla egenskaper som
man kan anta &r sprungna ur resursbrister inom verksamhet, vilket dr ett
kinnetecken for kategorin strained transparency.

Kajsa Norell, journalist pd Sveriges radios Eko-redaktion skriver f6ljande om
misstdnksamhet som ett problem inom forvaltningen: ”Att de dr misstanksamma
mot journalister och inte vill att avigsidor om den egna verksamheten ska
avslojas.”(Norell, 2004-04-24). Man kan tdnka sig att den problematik som
beskrivs av Norell ovan skulle kunna 6ppna upp for kategorierna averted och
obstructed transparency. Tanken &r att en rddsla for avsl6janden inom den egna
verksamheten kan vara ett motiv till att bryta mot eller felaktigt anvdnda lagen.

Fraga tvé tjdnade som en tolkning av kategorin obstructed transparency och
16d: Har du ndgon gdng varit med om att lagen med bland annat
sekretesslagstifiningen, anvdnts felaktigt? [...] Alla journalisterna svarade ocksa 1
detta fall jakande. Ivarsson tar stdd i sina erfarenheter fran vunna dverklaganden i
kammaritten och menar att dessa tyder pa att myndigheter i flera fall har agerat
fel. Vidare skriver han att I flera fall kan man till och med misstdnka att
myndigheterna visste att de gick for 1dngt i sin sekretessiver — men hemlighdll for
att slippa granskning och publicitet” (Ivarsson, 2009-05-04). Jansson kommer
med en liknande slutsats d& han skriver att ” Det finns en &vertro till hur
sekretessparagrafen kan anvindas” (2009-04-28). Vi ser dessa svar som ett
ytterligare stod for att kategorin obstructed transparency forekommer 1 Sverige.

Den tredje frdgan diskuterar de fordndringar som skett i och med de senaste
decenniernas ekonomiska reformer, statliga omstrukturering (NPM) och ett
fordjupat EU-samarbete. Vi stdllde fragan Upplever du att tillgdngligheten och
hanteringen av allmdnna handlingar i Sverige har paverkats av dessa
fordndringar? Om eventuella effekter av  NPM-reformer skriver Norell att
”Mojligheterna att fa ut handlingar som ror skattefinansierad vard har forsdmrats
avsevért i och med att allt mer av den varden bedrivs 1 privat regi” (2009-04-24).
Hon dr den enda av véara respondenter som kommenterar NPM i sitt svar. Jansson
skriver istéllet om EU:s pdverkan pa handlingsoffentligheten och konstaterar att
”det finns klara problem med eu-lagstiftning kontra nationell lagstiftning” (2009-
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04-28). Svaren ovan tyder pa att bdde NPM-reformer och EU-medlemskapet har
skapat hinder for handlingsoffentligheten i Sverige.

Ivarsson kopplar inte direkt sitt svar till ndgra av de fordndringar vi har nimnt.
Diaremot pekar han pd en annan stor fordndring — 6vergéngen till IT-samhéllet.
Han skriver att ”den storsta fordndring som skett dr nog att allt fler handlingar
finns 1 digital form. Men att lagstiftningen och praxisen inte riktigt hingt med”
(2009-05-04).

Fraga 4a och 4b dr mer Oppna fragor, som later respondenterna beskriva de
framsta problemen och hindren vid handlingsutldimnande. Dessutom ombads dem
lamna konstruktiva forslag pa hur problemen kan motverkas. Svaren skiljer sig
mycket 4t. Thunander menar att “Handldggares och 6vrig administrativ personals
okunnighet dr ett av de storsta problemen” (Thunander, 2009-04-30). Enligt
Ivarsson dr ett av de frimsta problemen “att myndigheterna inte prioriterar
fragan” (2009-05-04). Svaren pa denna fradga Overensstdmde i stor utstrdckningen
med svaren pd friga 1b, sdledes kan samma koppling till kategorin strained
transparency goras hér.

Nir det géller 16sningar &dr svaren inte lika uttémmande, men bdde Thunander
och Jansson foresprékar en utdkad offentlig debatt. Till detta lagger Jansson ocksa
bittre information och mer utbildning, samt att lagstiftarna méste fa en okad
forstaelse for frdgornas vikt.

Sammanfattningsvis kan man séga att journalisternas svar stddjer det som var
JO-beslutskategorisering visade, ndmligen att det finns tendenser till forekomst av
kategorierna strained, averted och obstructed. Daremot finns det inga tydliga
kopplingar till kategorierna non och maximized transparency.

4.3.2 Intervjuer med tjinstemin

Det mail som skickades ut till offentligt anstéllda tjinstemén skiljde sig ndgot fran
journalisternas (Bilaga 4). En del frdgor var dock av samma karaktér, exempelvis
frdga la och 1b. P& fragan Har du ndgon gang haft svdrigheter med
handldggningsprocessen vid utlimnandet av offentlig handling? Var svaren bade
jakande och nekande. Helene Ohrstrom, administrativ chef vid tekniska
forvaltningen 1 Lunds kommun skriver att problem har forekommit, exempelvis
da vildigt omfattande material har begérts ut. Men problem har ocksé uppkommit
dd dldre handlingar ”frin tiden dé& vi inte hade digitalt diarief6ringssystem utan
anvinde kortlador” (Ohrstrém, 2009-05-08) begiirts ut. Pa foljdfrdgan Vilken tror
du dr den frdmsta orsaken till dessa problem inom forvaltningen? Skriver
Ohrstrém att "Det dr omdjligt for oss att vara dimensionerade for att skyndsamt
limna ut handlingar nir det avser mycket omfattande drenden”(Ohrstrom, 2009-
05-08). Gunnar Jonsson, kanslijurist vid lunds kommun forklarar i sitt svar att
anledningen till att tjdinstemin soker rad av jurister kan vara "att det kan foreligga
vissa brister 1 kunskap om vad som géller betriffande utlimnande av allménna
handlingar samt sekretesslagens regler” (Jonsson, G, 2009-04-29). Bade
Ohrstrdms och Jonssons svar visar pi att tillrickliga kunskapsmissiga och
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ekonomiska resurser for att mota kraven i handlingsoffentligheten &r svara att
uppnd. Detta medfor att problem som hamnar inom strained transparency kan
uppsta.

Fragorna 3a och 4a berorde skriftligt dokumenterade rutiner for handlédggning
vid utldmning av allminna handlingar samt diarieféring. Foljdfrdgan handlade om
hur dessa rutiner spreds inom organisationen. Ohrstrém svar var att “information
finns 1 vart intrandt. Ny personal informeras och i vintras genomfordes en
informationssatsning bland all personal”(Ohrstrédm, 2009-05-08): Eva Jonsson,
registrator vid lunds kommun skriver att ”Véra jurister hir p4 kommunkontoret
har haft utbildningstillfillen for 6vrig kommunpersonal i dessa frdgor”(Jonsson,
E, 2009-04-30) Samma utbildningssatsning refererar Gunnar Jonsson ndr han
skriver att “utbildningen har innefattat bl.a utlimnande av allmédnna handlingar
och sekretess.” (Jonsson, G 2009-04-29).

Fragorna 5 och 6 dr en utveckling av fraga 3 frédn journalistmallen vilken
diskuterar de fordndringar som skett i och med de senaste decenniernas
ekonomiska reformer, statliga omstrukturering och ett fordjupat EU-samarbete. Vi
stillde fragan, Upplever du att tillgingligheten och hanteringen av allmdnna
handlingar i Sverige har pdverkats av dessa fordndringar? Frén samtliga tre
anstillda vid lunds kommun var svaren hér kort och gott nej.

Den sista frdgan behandlade IT-utvecklingen och den 6kning av elektroniska
dokument och elektronisk korrespondens som denna fort med sig. Vi formulerade
utifran detta fragan, Upplever du att rutinerna och hanteringen av allmdnna
handlingar inom er organisation har pdverkats av dessa fordndringar? Hér var
svaren vildigt lika och kan sammanfattas genom Gunnar Jonsson som skrev: “Ja.
E-posten har inneburit en betydligt storre mangd allménna handlingar och det
krévs rutiner for att hantera dessa. Internet har ocksa inneburit att tillgédngligheten
for allménheten har Okat. Handlingar kan ldggas pa kommunens hemsida”
(Jonsson, G, 2009-04-29). Att doma av detta svar verkar det finnas vissa problem
som har uppstatt i samband med IT-utveckling, i synnerhet till {6ljd av att allt fler
dokument endast forekommer i elektronisk form.

For att sammanfatta intervjusvaren frin bdde journalister och tjanstemén kan
man sdga att tjdnstemidnnens svar visar pa forekomst av kategorin strained
transparency vilket till viss del stodjer det som var JO-beslutskategorisering
visade. Dock finns inga kopplingar till 6vriga kategorier.

Vad som ytterligare bor pdpekas dr dock att svaren som erhdllits av
journalisterna tillsammans med véara JO-beslut skapar ett bredare underlag for viss
generalisering av handlingsoffentlighetens brister i Sverige och att dessa pekar
delvis i en annan riktning. Kategorin strained transparency aterfinns bade i
forvaltningstjdnsteménnens och 1 journalisternas svar samt 1 JO-
beslutskategoriseringen medan kategorierna averted och obstructed transparency
endast kunde identifieras i journalistsvaren och JO-besluten.
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5 Applicering och anpassning

Syfte med detta kapitel &r att var for sig besvara de inledande fragorna:

. Vilka hinder for allménna handlingars offentlighet existerar i Sverige
idag?

. Kan Martial Pasquiers och Jean-Patrick Villeneuves typologi dver
offentliga organisationers strategier for att kringgd krav pé offentlighet
tillimpas pé svenska forhéllanden? Om inte, hur kan typologin anpassas
for Sverige?

Den forsta fraigan kommer att besvaras under rubriken Applicering dér vi utifran
vara empiriska resultat presenterar de frimsta hindren for handlingsoffentlighet.
Under denna rubrik tittar vi ocksd pd dverensstimmelsen mellan verklighet och
teori 1 syfte att kunna ge underlag for att besvara var andra frdga. Den andra
frdgan besvaras sedan under rubriken Anpassning dir vi bade diskuterar den
ursprungliga typologin och ger forslag pa en ny indelning, anpassad for svenska
forhallanden.

5.1 Applicering — Overensstimmelse mellan
verklighet och teori

Appliceringssteget innebdr en jimforelse mellan Martial Pasquiers och Jean-
Patrick Villeneuves typologi och den ovanstidende kartlaggningen. Tanken &r att
belysa hur vil kartliggningen Overensstimmer med Pasquiers och Villeneuves
teori som presenterats under vart teoriavsnitt.

Utifrén vért identifieringssteg kan man sammanfatta analysen av de framsta
hindren for handlingsoffentlighet i Sverige till sex punkter.

*  Ekonomiska hinder - Sdvil JO-beslut som intervjusvar fran
journalister och forvaltningstjdnstemén pekar pa att ekonomiska
hinder forkommer inom svensk forvaltning. Ett problem med
ekonomiskt ursprung anges exempelvis i en forvaltningstjdnstemans
svar ovan. Dér anges en oformaga att kunna vara tillrackligt
dimensionerade for att tillgodose handlingsoffentlighetens krav nér
omfattande material begirs ut.
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*  Kunskapshinder - Savil JO-beslut som intervjusvar frin journalister
och forvaltningstjanstemén pekar pé att kunskapshinder forkommer
inom svensk forvaltning. I JO-beslutet Ljusnarsbergs kommun ovan
forekommer exempelvis kunskapsmassiga hinder, vilka begrinsat
handlingsoffentligheten.

* Sekretesslagens tilldmpning - JO-beslut har visat pa problem med
bristande tilldmpning av sekretesslagstiftningen, exempelvis i fallet
med Borgholms kommun (JO-beslut 4386-2007) som refererats till
ovan. Detta kan delvis vara kopplat till bristande kunskap om hur
lagstiftningen ser ut. Men enligt intervjusvaren frin journalisterna
kan detta 1 vissa fall handla om ett medvetet missbruk av
sekretesslagen.

* Bristande diarieféring och arkivering — JO-beslut har visat pd
problem med diarieforing och arkivering. Exempelvis i fallet med
Ljusnarsbergs kommuns hantering av allménna handlingar, dir
tydliga felaktigheter med arkivering och registrering forekommit.
JO-beslut 141-2008, som beskrivs ovan ér ett tydligt exempel pa
detta. Liknande problem har dven lyfts fram i journalisternas
intervjusvar, dér felaktigheter i diarieféring exemplifieras.

*  NPM-reformer — JO-besluten visar ocksa att NPM-reformer kan vara
en killa till bristande handlingsoffentlighet. Angriansande
problematik kan identifieras under var kategorisering, &ven om den
inte uttryckligen har exemplifierats i uppsatsen (se JO-beslut 1345-
2007, 1346-2007 och 3948-2006). Dessa beslut visar alla pa problem
med grinsdragningen mellan offentlig och privat verksamhet. Teorin
om att NPM-reformer kan underminera offentlighetslagstiftning och
skapa forvirring bland tjinstemannen far stod av forskningen (se
avsnitt 3.1.3). Aven ett journalistsvar pekade mot att offentlig
verksamhet 1 privat regi kan skapa hinder for handlingsoffentligheten

*  [T-utveckling — Den d6kade mingden elektroniska handlingar som IT-
utvecklingen har fort med sig kan ocksa utgora ett hinder for
handlingsoffentligheten. Angransande problematik kan identifieras
under var kategorisering, &ven om den inte uttryckligen har
exemplifierats 1 uppsatsen. (se JO-beslut, 400-2008 och 5807-2007).
Dessa beslut visar pa bristande kunskap i1 hanteringen av digitala
handlingar. Ivarsson skriver som vi nimnt ovan att varken
lagstiftning eller praxis har hdngt med nér det géiller att mota
okningen av antalet digitala handlingar. Samtidigt svarade samtliga
intervjuade forvaltningstjdnstemén att deras organisation paverkats
av fordndringarna som IT-utvecklingen medfort.

En sjunde tinkbar punkt &dr EU-medlemskapet som ett hinder for
handlingsoffentligheten. Trots att det finns teorier som indikerar att EU-
samarbetet och oOkningen av multilaterala avtal har fatt konsekvenser for
offentlighetslagstiftning (se avsnitt 3.1.3, 3.3.3), har analysen utifrdn uppsatsens
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material inte kunnat ge tillrdckligt stod for detta. Déarfor har vi valt att exkludera
EU-medlemskapet som ett hinder for handlingsoffentligheten i var modell.

Hur overensstimmer di de sex punkter som presenteras med Pasquier och
Villeneuves typologi? Overensstimmelsen mellan vir empiriska analys och den
teoretiska typologin ér for vissa kategorier véldigt god och for andra obefintlig.
De kategorier som har kunnat identifieras inom de sex punkterna, empirin, dr
averted, obstructed och strained transparency.

Averted transparency har vid kategoriseringen kunnat identifieras inom tre av
de fem punkterna; Forst i NPM-reformer, vilket utifran var kategorisering vid
flera tillfillen hingt samman med averted transparency. Aven inom kategorierna
bristande tillimpning av sekretesslagstifiningen och bristande diarieforing och
arkivering har averted transparency péatraffats vilket tydliggdrs sdvdl av
kategoriseringen som av journalistsvaren. I samband med dessa hinder har vi
utifrdn identifieringssteget med andra ord funnit tillsynes medvetna lagbrott i
forvaltningen.

Kategorin obstructed transparency visar ocksd pd Overensstimmelse med
empirin och did frdmst inom kategorin bristande tillimpning av
sekretesslagstifiningen vilket exemplifieras ovan 1 fallet Borgholms kommun
vilket delvis dr kategoriserat som obstructed transparency. I samband med dessa
hinder har vi utifrdn identifieringssteget med andra ord funnit tillsynes medvetna
lagbrott 1 forvaltningen.

Vad giller strained transparency Overensstimmer den bdst med punkterna
ekonomiska hinder och kunskapshinder. Kategorin strained transparency &r enligt
oss dock speciell da vi menar att den kan vara bade ett resultat av och orsak till de
andra punkterna. Med andra ord kan bristande kunskapsresurser inom offentlig
verksamhet exempelvis orsaka inkorrekt tillimpning av sekretesslagstiftningen
och bristande diarieféring och arkivering. Samtidigt kan punkterna NPM och IT-
utveckling resultera i nya forutsittningar vilka 1 sin tur skapar kunskapsméssiga
och ekonomiska brister. Pa detta sitt blir kategorin strained transparency svér att
avgriansa dé den i princip genomsyrar alla ovanstdende hinder pé ett eller annat
satt.

Tva kategorier ur Pasquier och Villeneuves typologi har inte kunnat
identifieras, non-transparency och maximized transparency. Vad géller non-
transparency skulle en forklaring kunna ligga i skillnaden mellan Paquier och
Villeneuves analysenheter, Storbritannien, USA, Kanada och Australien, och var
analysenhet, Sverige. Forklaringen skulle d& bygga pa att det enligt Pasquier och
Villeneuve finns denna typ av “undantagsorganisationer” i nagra av de ldnder som
beskrivs 1 typologin inom kategorin non-transparency (2007, s. 153). Som vi
beskrivit 1 avsnitt 3.2 menar ocksd Pasquier och Villeneuve att en 6kning av
kategorin non-transparency kan kopplas till NPM-reformer. Vi har dock inte hittat
ndgra beldgg for att denna typ av undantagsorganisationer finns i Sverige. Vi har
inte heller hittat beldgg f{or att NPM-reformer skulle resultera 1 att
undantagsorganisationer skapas eftersom det finns lagregleringar, se avsnitt 3.3.3,
vilka motverkar denna typ av effekt.

Den sista kategorin maximized transparency har vi inte heller funnit nagra
konkreta exempel pd. Det enda man kan spekulera i hidr & mojligheten till ett
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framtida hinder for handlingsoffentligheten da det, som beskrivits i intervjun med
forvaltningstjdnstemédnnen, blir vanligare att offentliga handlingar publiceras
direkt pd internet. Detta behover dock inte skapa problem sé ldnge det publicerade
materialet dr vélsorterat och ldmpliga sokverktyg och assistans tillhandahélls.

Vart appliceringssteg kan sammanfattas till att kategorierna averted,
obstructed och strained, med stdd av empirin, har kunnat appliceras pé svenska
forhéllanden. Vad giller kategorierna non- och maximized transparency har ingen
sadan applicering kunnat goras baserat pd det empiriska materialet.

5.2 Anpassning — Hur kan Pasquiers och Villeneuves
teor1 anpassas for Sverige?

I anpassningssteget vill vi utifran identifierings- och appliceringsstegen gora ett
forsok att anpassa Pasquier och Villeneuves modell till svenska forhéllanden.
Appliceringssteget visar att en Sverigeanpassad teori skulle skilja sig frdn den
ursprungliga typologin. I enlighet med detta anser vi det ldmpligt att kategorierna
non- och maximized transparency tas bort i den svenska modellen. Resultaten fran
identifierings- och appliceringsstegen ger dessa kategorier alltfor svagt stod.
Utifrén samma analys bor den svenska modellen omfatta motsvarigheter till de
tre ovriga kategorierna averted, obstructed och strained transparency. Dock har
analysen av det empiriska materialet gett upphov till kritik mot kategoriernas
ursprungliga utformning, vilket gor att vissa dndringar enligt oss dr nddvéndiga.
For det forsta efterfrdgar vi en tydligare distinktion mellan kategorierna
averted och obstructed transparency. Hér dr det viktigt att tydligt forklara
skillnaden mellan det lagbrott som averted transparency innefattar och den
lagenliga begransning som obstructed transparency foresprakar. Vi menar att dven
obstructed transparency, om den innefattar inkorrekt och oregelbunden
klassificering av dokument innebér en typ av lagbrott. Vart forslag for att skapa en
tydligare indelning innefattar att fora Over lagbrott i form av inkorrekt och
oregelbunden klassificering ur kategorin obstructed till kategorin averted
transparency. P4 detta sdtt hamnar all olaglig verksamhet inom kategorin averted
transparency vilken dops om till férhindrad transparens. Det som blir kvar i
kategorin obstructed transparency &r all korrekt laganvdndning som begrénsar
offentlighetsprincipen. Exempelvis korrekt sekretessbestimda dokument eller
gallringar som gjorts 1 arkiv med stdd av lagen. Dessa handlingar &r helt lagliga
men utgdr fortfarande ett hinder for offentlighetsprincipen, vilket gor att vi valt att
kalla den svenska kategorin for forsvdrad transparens.
For det andra efterfragar vi en fordndring av den kategori som fann storst stod
1 det empiriska materialet, strained transparency. Som beskrivits ovan finner vi
svarigheter 1 avgridnsningen av denna kategori, dd vér kategorisering visar att
resursbrister foreligger vid 89 % av de undersokta JO-besluten. Vi foresldr en
uppdelning av kategorin strained transparency, dir ekonomiska resursbrister skiljs
frdn kunskapsméssiga resursbrister. Anledningen till detta dr frimst att det 1
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praktiken handlar om olika typer av problem, som teoretiskt sett krdver olika typer
av losningar.

Enligt Pasquier och Villeneuves typologi kan strained transparency orsakas av
sévil medvetna som omedvetna handlingar. Aven hiir har vi en inviindning, som
kan relateras till forslaget om en uppdelning av kategorin. Vi menar att strained
transparency orsakade av ekonomiska resursbrister rimligtvis bor utgdras av
medvetna handlingar. P4 samma sdtt bor strained transparency orsakad av
kunskapsmdssiga  resursbrister =~ utgbéras av = omedvetna  handlingar.
Sammanfattningsvis skulle en uppdelning av kategorin strained innefatta tva nya
kategorier. En med namnet ekonomiskt anstringd transparens, vilken endast
innefattar medvetna begrinsningar av handlingsoffentligheten som é&r orsakade av
bristande ekonomiska resurser. Denna begrinsning kan exempelvis yttra sig
genom bristande ekonomiska resurser for att anstilla tillrdckligt med personal som
kan sammanstélla begirda handlingar eller uppritthélla en god diariefoéring. Den
andra kategorin, kunskapsanstringd transparens, innefattar endast omedvetna
begransningar orsakade av kunskapsbrister inom organisationen.

Vart forslag pa en ny typologi, utformad for svenska forhdllanden redovisas 1
tabellform nedan.

Olaglig Laglig Laglig Laglig
Typ Forhindrad Forsvéarad Ekonomiskt Kunskaps
transparens transparens anstrangd anstrangd
transparens transparens
Beskrivning Lagbrott i form av att Man begransar Medvetna Omedvetna
offentliga handlingar offentliga handlingar | begrénsningar av begrénsningar av
forstors eller aktivt s& mycket som mdjligt | handlingsoffentlighe | handlingsoffentlig
undanhalls. Detta sker | inom och med hjdlp av| ten, orsakade av heten, orsakade av
locksa genom inkorrekt | lagen. Exempelvis bristande bristande
och oregelbunden genom hénvisningar ekonomiska kunskapsresurser
klassificering som till resurser.
strider mot sekretesslagstiftning.
lagstiftningen
Réttfardigande ”Dokumentet finns ”Det vore ”V1i har inte de ”Vi hade inte
inte” ansvarslost” ekonomiska kunskapsresurserna”
resurserna”

5.3 Avslutande diskussion

Med vara frigestéllningar besvarade onskar vi slutligen dppna upp for en kort
diskussion dver handlingsoffentlighetens framtid i Sverige.
Att ekonomiska och kunskapsméssiga resursbrister existerar i samband med

handlingsutldmnande

inom Sveriges

offentliga verksamhet

far

negativa

konsekvenser inte bara for den enskilde som begér ut handlingar utan ocksa for

offentlighetsprincipens

legitimitet.

Detta 1
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skyndsamhet i utlimningsfrdgor dels foresprakas inom offentlighetsteorier men
ocksd ir pabjudna enligt svensk lag (se avsnitt 3.1.2 och 3.3.1 ovan). Aven
felaktig tillimpning av sekretesslagstiftningen och bristande diarieféring och
arkivering dr faktorer som underminerar handlingsoffentligheten. Vi menar att
dessa hinder maste lyftas upp, inte bara genom en utdokad offentlig debatt utan
ocksd internt hos de offentliga organisationerna. Det vore ett forsta steg mot en
starkare och mer effektiv handlingsoffentlighet.

Béde NPM-reformer, IT-utveckling och mojligtvis EU-samarbetet verkar ha
skapat nya hinder for handlingsoffentligheten genom att forutsittningarna for en
god tillampning har fordndrats. Vi tror att det till viss del dr upp till lagstiftarna att
anpassa lagstiftningen efter dessa nya forutséttningar. Nar lagstiftningen vil édr pa
plats dr det sedan upp till verkstillande offentlig verksamhet att se till att de
ekonomiska och kunskapsméssiga resurserna som kréivs ocksé finns tillgdngliga.

Som vi tidigare ndmnt dr en fungerande offentlighetsprincip beroende av att
det finns aktiva medborgare som utnyttjar de rittigheter som
offentlighetsprincipen mojliggdr. Just dérfor dr det viktigt att myndigheter bade
uppmuntrar och informerar medborgarna om deras réttighet att inte bara dverklaga
beslut men ocksa JO-anméla uppméirksammade felaktigheter. I slutindan ligger
anda mycket pa den enskilda medborgaren att virna om de réttigheter som dr
garanterade enligt lag.

Vad giller framtida forskning 1 &mnet ser vi ménga mojligheter. Bland annat
skulle en mer utforlig undersdkning av EU-samarbetets paverkan pa svensk
handlingsoffentlighet utgora ett spannande avstamp. Vi har dven intresserat oss
mycket for de fordndringar som pé senaste tid skett i sekretesslagstiftningen (se
avsnitt 3.3.2). Vi vill uppmana till en utforligare kartliggning av dessa
fordndringars effekter for den svenska offentlighetsprincipen. Slutligen skulle vi
girna se en fortsédttning av vart eget arbete dér ett forsta steg skulle vara att gora
en ny kategorisering av JO-beslut med vér nya typologi som underlag.
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Bilagor

Bilaga 1 — Kategoriseringsmall

Kategoriseringsmall utarbetad frdn Pasquiers och Villeneuves typologi, se dven
avsnitt 3.2.

Kategori Kinnetecken
Non- Beskriver situationer dir organisationer eller delar av organisationer
transparency: | . . . - .

P y inte  behdver lamna ut  allminna  handlingar.  Dessa

“undantagsorganisationer” har alltsd ingen lagstadgad skyldighet att
offentliggora allménna handlingar. Antalet organisationer i grinslandet
till denna kategori har enligt Pasquier och Villeneuve 6kat i samband

med de senaste decenniernas NPM-reformer “Det ar inte nodvéndigt

med &ppenhet hir”
Averted Lagbrott i form av att offentliga handlingar forstors eller aktivt
Transparency: . i .
undanhélls. Det som skiljer averted transparency fran de andra
kategorierna, dér lagbrott ocksd kan forekomma, dr medvetenheten
bakom agerandet. "Dokumenten existerar inte”
Obstructed Allminna handlingar blir inte offentliga genom hénvisning till annan
Transparency: i . .
lagstiftning. Detta géller exempelvis inkorrekt och oregelbunden
klassificering av dokument. ”Det vore oansvarigt att limna ut
dokument”
Strained Bristande resurser hindrar utlimning av allminna handlingar. Detta
Transparency: . . . s
géller savdl ekonomiska resurser som kunskapsresurser pa
myndigheter, och sdvidl medvetet och omedvetet undanhallande. Vi
har inte resurserna”
Maximized Beskriver situationer dir insynen hindras av att for mycket information
Transparency:

ges pa samma stille och utan ordentlig kategorisering. Aven om en
efterfragad handling i teorin &r tillgdnglig, blir den svar att hitta om

information dr overmaiktig, osorterad eller om ritt sokverktyg saknas.

”Det ér littare och kostar mindre”
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Bilaga 2 — Kategorisering av JO-beslut

Diarienr. Datum Lagreferenser Typologifack
4358-2007 2008-01-09 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
807-2007 2008-01-11 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL 15 kap. 4§ Strained
TF: 2 kap. 3,6,7,12-13§ + ForvL 7§ + Avgiftsférordningen
2999-2007 2008-02-06 6§ (1992:121) Strained
962-2007 2008-02-19 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
5543-2006, 2644-2007,
3559-2007 2008-02-25 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL 15 kap. 6§ + FL 4, 20,21§ Strained
TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 7 kap. 14§, 15 kap. 9,10§ + Strained +
1288-2007 2008-02-26 Prop: 1990/91:60 s. 34f Obstructed
Strained +
1345-2007,1346-2007 2008-03-17 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: (1980:100) 1 kap. 9 § Averted
1316-2007 2008-03-19 TF: 2 kap. 3, 12, 14§ + FL: 20, 21§ + SekrL: 9-13§ Averted
1125-2007 2008-03-20 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ Strained
3591-2007 2008-03-28 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ Strained
1790-2007 2008-03-31 TF: 2 kap. 12-14§ + FL: 4§ + SekrL: 15 kap. 6 § Strained
Strained +
997-2007 2008-04-10 TF: 2 kap. 3,4,6,7§ Averted
47-2007 2008-04-11 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
5682-2007 2008-04-23 TF: 2 kap. 12, 13§ + FL: 4, 7§ Strained
Strained +
2974-2007 2008-04-29 Inga lagreferenser Averted
1629-2007 2008-04-29 Inga lagreferenser Averted
1171-2007 2008-05-15 TF: 2 kap. 3, 7§ + SekrL.: Strained
TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: (1980:100) 1 kap. 9§, 15 kap. Strained +
2350-2007 2008-05-28 6, 7§ + RF: 11 kap. 6§ Averted
5152-2007 2008-05-28 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
2117-2007 2008-05-30 TF: 2 kap. 12, 13, 15§ + SekrL: 1 kap. 8§, 15 kap. 6, 7§ Averted
TF: 2 kap. 12, 13§ + SekrL: 15 kap. 1, 2, 4§ + FL: 5§ + Strained +
3948-2006 2008-06-11 KomL: 3 kap. 16§ Averted
1923-2007 2008-06-18 SekrL: 7 kap. 4§, 15 kap. 1, 58§ Strained
1587-2007 2008-06-24 TF: 2 kap. 3,6, 7,9, 12, 13, 14§ + SekrL: 15 kap. 6§ Strained
TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL 15 kap. 6,7, 17§ + FL 4,5, 15-  Strained +
3948-2007 2008-06-27 17§ Averted
748-2008 2008-09-09 TF: 2 kap. 14, 158 + SekrL: 15 kap. 6, 7§ Strained
5153-2007 2008-09-09 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 6, 7§ Strained
3348-2007 2008-09-19 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ Strained
Strained +
3968-2007 2008-09-29 TF: 2 kap. 12-14§ + SekrL: 15 kap. 6, 7§ Averted
4639-2007 2008-09-30 TF: 2 kap. 6, 7§ + SekrL: 15 kap. 1§ + Strained

4632-2007 2008-10-10 TF: 2 kap. 12-14§ + SekrL: 15 kap. 7§ Strained
609-2008 2008-10-13 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ Strained
Strained +
4611-2007 2008-10-15 TF: 2 kap.12-14§ + SekrL: 15 kap. 6§ Obstructed
1588-2008 2008-10-17 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
1588-2008 2008-10-17 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
3976-2007 2008-10-21 TF: 2 kap. 12-15§ + RF: 1 kap 9§ +SekrL: 15 kap. 6-7§ + Strained +
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FL: 4, 20-21§ Averted
3786-2007 2008-10-29 TF: 2 kap. 4 6-7§ + SekrL: 15 kap. 1-2§ Strained
2022-2007 2008-10-30 TF: 2 kap. 12-14§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ + FL: 20-21§ Strained
TF: 2 kap. 12-15§ + RF: 1 kap 9§ +SekrL: 15 kap. 4, 6-7§  Strained +
4571-2007 2008-11-03 + FL: 20-21§ Obstructed
5315-2007 2008-11-05 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
5397-2007 2008-11-11 TF: 2 kap. 12-15§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ + FL: 20-21§ Strained
5193-2007 2008-11-14 TF: 2 kap. 14§ + SekrL: 1 kap. 9§, 7 kap. 25§ Strained
2905-2007 2008-11-28 TF: 2 kap. 15§ + SekrL: 13 kap. 3§ 14 kap. 9§ 15 kap. 7§  Averted
851-2008 2008-11-28 TF: 2 kap. 15§ + SekrL: 15 kap. 4, 7§ + FL: 7§ Strained
812-2008 2008-11-28 TF: 2 kap. 12-14§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ Strained
5403-2007 2008-12-05 TF: 2 kap. 12-13§ Averted
1571-2008 2008-12-10 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 4§ Strained
5262-2007 2008-12-11 TF: 2 kap. 1, 12, 14§ + SekrL: 1 kap. 9§ 15 kap. 1-2, 6§ Strained
Strained +
5655-2007 2008-12-22 TF: 2 kap. 3-4 6-7§ + SekrL: 15 kap. 1§ Averted
Strained +
6397-2008 2009-01-27 inga referenser Averted
141-2008 2009-01-29 TF: 2 kap. 3, 12-14, 18§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ Strained
5473-2007 2009-01-30 TF: 2 kap. 3, 6-7, 9§ + SekrL: 15 kap. 1§ Strained
4347-2007, 5726-2007 2009-01-30 TF: 2 kap. 12-15§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ + FL: 4§ Strained
Strained +
5361-2008 2009-02-03 TF: 2 kap. 15§ + SekrL: 4, 7§ Obstructed
400-2008 2009-02-03 TF: 2 kap. 3, 6-7, 9, 18§ + ArkivL: 10, 15§ Averted
611-2008 2009-02-04 TF: 2 kap. 12-13§ + SekrL: 15 kap. 4§ + FL: 4§ Strained
5766-2008 2009-02-05 TF: 2kap. 14§ + SekrL: 6§ Strained
2534-2008 2009-02-12 UtIL: 3§ Strained
TF: 2 kap. 12-13, 15§ + SekrL: 15 kap. 4, 6-7§ + FL: 20-
529-2008 2009-02-13 21§ Strained
1469-2008 2009-02-20 TF: 2 kap. 12-14§ + SekrL: 15 kap. 6-7§ + FL: 4§ Strained
TF: 2 kap. 3-4, 6-7, 12-14§ + SekrL: 15 kap. 1§ + SekrF:
5807-2007, 5231-2007 2009-02-27 5§ + FL: 5§ Strained
29-2009 2009-03-03 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
Strained +
1794-2008 2009-03-11 TF: 2 kap. 3, 9, 12-14§ + SekrL: 15 kap. 6§ + FL: 4§ Obstructed
723-2008 2009-03-11 TF: 2 kap. 3, 6-7, 12-13§ + SekrL: 15 kap. 6§ Averted
2710-2008 2009-03-26 TF: 2 kap. 12-13§ + FL: 4§ Strained
Strained +
4609-2007 2009-03-27 TF: 2 kap. 3, 6-7, 12-13, 158§ Obstructed
1129-2008 2009-03-27 TF: 2 kap. 6-7, 12-13§ + SekrL: 15 kap. 4§ + FL: 4§ Strained
3342-2008 2009-04-03 TF: 2 kap. 13§ Strained
3496-2008 2009-04-03 TF: 2 kap. 12-13§ Strained
3702-2008 2009-12-06 TF: 2kap. 12-14§ + SekrlL: 6-7§ +FL: 4§ Strained
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Bilaga 3 — Journalistfragor

la. Har du nagon gang haft problem med handlaggningen nér du begirt utlimning av

allménna handlingar? (Exemplifiera girna!)

Ex pd problem kan vara att handldiggaren visat bristande hdnsyn gentemot lagen genom att forstora eller
franhalla offentliga dokument, nedprioritera handldggningsdrenden eller pd andra sdtt hindra att drendet
hanteras skyndsamt. Andra “problem” kan vara att handlingar inte kunnat ldmnas ut pa grund av
sekretess el dylikt, att handlingarna forstorts eller inte kunnat hittas etc.

1b. Om svaret pd frdga la var ja: Vilken tror du dr den framsta orsaken till dessa problem

inom forvaltningen?
Ex pd problem kan vara ekonomiska hinder, personalbrist, brist pd kunskap/utbildning om korrekt
handldggning, etc.

2. Har du ndgon gang varit med om att lagen med bland annat sekretesslagstiftningen, anvénts
felaktigt? Exempelvis som ett verktyg for att tjina offentliga organisationers egenintressen,
snarare dn att skydda rikets sikerhet eller privatpersoners integritet?

3. Sverige har under de senaste decennierna genomgatt stora ekonomiska reformer och statlig
omstrukturering samtidigt som vart EU-samarbete stindigt fordjupas. Upplever du att
tillgédngligheten och hanteringen av allménna handlingar i Sverige har paverkats av dessa
forandringar? (Exemplifiera gérna!)

4. Vilka anser du dr de fraimsta hindren for att utlimnandet av allminna handlingar ska ske pa

ett lagenligt och for medborgaren tillfredstdllande sétt?
Ex pad hinder kan vara brister i lagstiftningen, organisatoriska problem inom forvaltningen eller
bristfilliga kontrollmdjligheter och ansvarutkrdivande vid felaktigheter i handldggningsprocessen etc.

4 b. Hur kan handldggningsprocessen vid handlingsutlimning ytterligare forbattras bdde vad
géller direkt tillgang till handlingar och végledning for medborgaren?
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Bilaga 4 - Forvaltningsfragor

1. Har du ndgon gang haft svirigheter med handlédggningsprocessen vid utlimnandet av
offentlig handling? (Exemplifiera gérna!)

Ex pd problem kan vara att det tagit ldang tid att hitta/ldmna ut handlingarna, handlingarna har inte kunnat
hittas etc.

1b. Om svaret pd frdga la var ja: Vilken tror du &r den framsta orsaken till dessa problem

inom forvaltningen? Ex pd problem kan vara ekonomiska hinder, personalbrist, brist pd
kunskap/utbildning om korrekt handldggning, etc.

2. Har ni, inom er administration, skriftligt dokumenterade rutiner om hur handldggningen vid
utlimnandet av offentliga handlingar ska skotas?

2b. Om svaret pd friga 2 var ja, dr dessa vél spridda 1 organisationen genom exempelvis
utbildning av personal och dylikt. (Exemplifiera gérna!)

3. Har du nagon gang upplevt att en handléggare/tjinsteman I din néarhet har gitt emot eller
visat bristande hiansyn mot lagen for att undvika att 1dimna ut en offentlig handling?
(Exemplifiera girna!)

Ex att ga emot lagen dr “forstora” eller franhdlla offentliga dokument fran allmdnheten, ex pd bristande
héinsyn kan vara att handlingsutlimning inte prioriteras eller behandlas skyndsamt

4. Sverige har under de senaste decennierna genomgétt stora ekonomiska reformer och statlig
omstrukturering samtidigt som vart EU-samarbete stindigt fordjupas. Upplever du att
rutinerna och hanteringen av allménna handlingar 1 Sverige har paverkats av dessa
forandringar? (Exemplifiera gérna!)

5 a. Vilka anser du dr de framsta hindren for att utlimnandet av allmédnna handlingar ska ske

pa ett lagenligt och for medborgaren tillfredstillande sitt?
Ex pad hinder kan vara brister i lagstiftningen, organisatoriska problem inom forvaltningen eller
ekonomiska begrdnsningar etc.

5 b. Hur kan handlidggningsprocessen vid handlingsutlimning ytterligare forbéttras i strdvan
efter att:
a) skapa en rimlig arbetsborda for forvaltningen?
b) For det andra skapa bittre tillgang till offentliga handlingar och végledning for
medborgaren?
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