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1. Bakgrund

Att det finns en r�dsla f�r att kritisera sin arbetsgivare har uppm�rksammats mycket p�

senare tid. Den svenska meddelarfriheten, som �r en del av offentlighetsprincipen, g�r det

m�jligt f�r offentliganst�llda att i publiceringssyfte l�mna information till massmedia utan

att riskera att uts�ttas f�r repressalier. Skyddet �r s� starkt att flertalet sekretessregler inte

kan g�ras g�llande f�r offentliga tj�nstem�n som talar med journalister. Skyddet inneb�r

ocks� att meddelaren har r�tt att f� vara anonym. Anonymitetsskyddet best�r i att

journalister som huvudregel inte f�r r�ja k�llan och att myndigheter omfattas av ett f�rbud

mot efterforskning av k�llan ifr�ga.

Idag bedrivs alltmer av offentlig verksamhet av privata r�ttssubjekt. D�rmed upph�r stora

delar av offentlighetsprincipen att g�lla. Detta medf�r i sin tur en risk f�r att granskningen

av denna verksamhet f�rsv�ras och att den vanlige medborgaren i egenskap av anst�lld

med sina erfarenheter, kunskaper och insikter inte l�ngre skyddas om hon vill meddela sig

i media. �vriga medborgare f�rhindras d�rmed att ta del av angel�gen information och att

f� ta del av arbetstagarnas �sikter i samh�llsdebatten r�rande denna typ av verksamhet.

Den debatt som �r en f�ruts�ttning f�r den fria �siktsbildningen, som i sin tur �r en

f�ruts�ttning f�r ut�vandet av den allm�nna och lika r�str�tten, vilken �r en av

grundstenarna i ett demokratiskt samh�lle. Debatten riskerar d�rmed att utebli eller att bli

v�ldigt ensidig eller uppst� efter att beslut redan har fattats.

1.1 Syfte

Mitt syfte med denna uppsats �r dels att unders�ka vad som h�nder med medborgarnas

insyn n�r offentlig verksamhet �verg�r till att bedrivas av privata r�ttssubjekt dels att

unders�ka om det �r f�renat med risker f�r r�ttss�kerheten och demokratin att s� sker.

1.2 Problemformuleringar

Vad �r offentlig verksamhet? F�r att f�rs�ka definiera vad jag i uppsatsen avser med detta

begrepp beh�vs en utredning av flera f�r f�rvaltningsr�tten centrala begrepp, t ex offentlig

f�rvaltning och myndighetsut�vning. Att f�rs�ka fastst�lla vad begreppen innefattar �r

viktigt �ven f�r att fastst�lla offentlighetsprincipens omfattning. Flera av de

f�rvaltningsr�ttsliga  begreppen �r  vaga och fr�gan �r om det g�r att hitta en best�md

definition.
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Vad h�nder med demokratin n�r traditionell offentlig verksamhet bedrivs i privatr�ttsliga

former? Ordet demokrati �r ett m�ngtydigt begrepp och det �r d�rf�r viktigt att f�rs�ka

definiera dels vad jag avser med demokrati och dels hur demokratins former har f�r�ndrats

under 1990-talet.

Vad h�nder med offentlighetsprincipen n�r offentlig verksamhet bedrivs av privata

r�ttssubjekt? Offentlighetsprincipen �r ett begrepp som inneh�ller flera olika komponenter.

F�r att f�rs�ka fastst�lla vad offentlighetsprincipen inneb�r kr�vs en unders�kning av

begreppet. Vem omfattas av den, mot vem g�ller den och kan den begr�nsas, �r fr�gor som

beh�ver besvaras. �ven arbetstagarnas lojalitetsplikt och kritikr�tt beh�ver klarg�ras

eftersom dessa �r av betydelse f�r arbetstagarnas m�jligheter att delta i den offentliga

debatten. �ven h�r kr�vs en unders�kning av f�rvaltningsr�ttsliga begrepp som det

allm�nna, myndighet och annat allm�nt organ.

Hotas  r�ttss�kerheten f�r den enskilde n�r kommunal offentlig verksamhet bedrivs av

privata r�ttssubjekt?  Medborgaren beskrivs allt oftare i rollen som konsument av service

som det allm�nna erbjuder - allt fr�n f�ngelsevistelse och tv�ngsv�rd till undervisning,

sociala tj�nster och sjukv�rd. Den enskilde ing�r "avtal" med de olika producenterna. Vad

har den enskilde egentligen f�r r�ttigheter och i f�rh�llande till vem?

Det finns flera organ som ut�var kontroll och tillsyn av b�de privat och offentlig

verksamhet. �r den tillsyn och kontroll som sker av bl a Socialstyrelsen, l�nsstyrelserna,

Skolverket och kommunens revisorer tillr�cklig f�r att uppr�tth�lla r�ttss�kerheten f�r den

enskilde?

1.3 Avgr�nsningar

Jag kommer inte att behandla �ppenheten inom EU i j�mf�relse med en svenska

offentlighetsprincipen. Detta �r visserligen en viktig fr�ga, inte minst efter det svenska

medlemskapet. Inom EU g�ller motsatt princip - utg�ngspunkten �r att allt �r hemligt som

inte uttryckligt undantagits och att tystnadsplikt r�der f�r de anst�llda. Visserligen g�r det

att l�sa i Amsterdamf�rdraget att besluten skall fattas s� �ppet och s� n�ra medborgarna

som m�jligt (Artikel 1) samt att medborgarna skall ha r�tt till tillg�ng till

Europaparlamentets, r�dets och kommissionens handlingar, att principen f�r denna r�tt

skall sl�s fast inom tv� �r och att varje institution skall utarbeta egna insynsregler. (Artikel



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 8

8

255). Det r�r sig allts� om en form av handlingsoffentlighet, ingenting annat. Detta kan

j�mf�ras med vad som diskuteras vad g�ller de kommunala f�retagen h�r i Sverige.

Handlingsoffentlighet �r en del av den svenska offentlighetsprincipen. Revisorn Paul van

Buitenens rapport om korruption, pengamissbruk och sv�gerpolitik inom EU-

kommissionen visar hur viktig offentlighetsprincipen �r. Missf�rh�llandena hade troligtvis

avsl�jats mycket tidigare - kanske hade de t o m inte f�rekommit - om offentlighet hade

varit huvudregel. Nu gick han efter �r av tvekan, med risk f�r att f�rlora jobbet (han �r

avst�ngd och riskerar att bli degraderad eller avskedad), ut med uppgifterna. I Sverige hade

han skyddats av meddelarfriheten.

Betr�ffande offentlig verksamhet kommer jag i huvudsak att rikta in mig kommunernas s k

obligatoriska uppgifter enligt speciallagstiftning och d� v�rd och omsorg samt skola. Detta

�r s k mjuka omr�den d�r det idag p�g�r en medveten strategi fr�n kommunf�rbundets sida

att �ka f�rekomsten av alternativa driftsformer. Det vill bl a ha �ndringar i skollagen f�r att

g�ra det m�jligt att driva grundskola i entreprenadform. F n �r endast kringverksamheten i

form av skolskjutsar, st�dning, skolm�ltider, fastighetsf�rvaltning o s v m�jliga att drivas

av privata r�ttssubjekt.1

Jag kommer att belysa fr�gest�llningarna utifr�n ett r�ttspolitiskt perspektiv och utg� fr�n

demokratiska och r�ttsliga aspekter f�r offentlighetsprincipens vara eller inte vara i s�dana

verksamheter som kommunen �lagts enligt speciallag, dvs kommunernas obligatoriska

uppgifter, oavsett om verksamheten bedrivs av ett privat r�ttssubjekt eller inte. Ideologiska

och ekonomiska argument f�r och emot att bedriva offentlig verksamhet i privat eller

offentlig regi  kommer jag inte att behandla i uppsatsen utan tyngdpunkten kommer att

ligga p� offentlighetsprincipens vara eller icke vara vad g�ller kommuners verksamhet som

bedrivs i s k alternativa driftsformer. Jag kommer inte djupare ber�ra LOU. Kommuner �r

skyldiga att till�mpa den vid upphandling av t ex h�lso- och sjukv�rd och socialtj�nst som

utf�rs av externa utf�rare. Som externa utf�rare r�knas �ven bolag och andra juridiska

personer som �gs av kommuner och landsting n�r dessa ut�var ett best�mmande inflytande

�ver bolaget.2 Vid upphandlingsf�rfarandet kommer fr�gor om offentlighet och sekretess

upp men dessa kommer jag allts� inte att behandla i uppsatsen.

                                                  
1 Se Konkurrens f�r fortsatt v�lf�rd? s 197
2 L�fving, C, Setterlid, R, a a s 52-53, 9
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Vad g�ller offentlighetsprincipen kommer jag fr�mst att ber�ra meddelarfriheten och

meddelarskyddet eftersom jag anser att de �r viktiga f�r den offentliga debatten. En

anst�lld har ofta s�rskilda kunskaper, erfarenheter och insikter och kan ocks� k�nna ett

djupg�ende professionellt, moraliskt och politiskt engagemang och ansvar. Samtidigt

riskerar hon att bli utsatt f�r repressalier om hon g�r ut med kritiska uttalanden i den

offentliga debatten. Detta g�r det �n viktigare att meddelarfriheten och meddelarskyddet

v�rnas eftersom den g�r det m�jligt f�r uppgiftsl�mnaren att vara anonym. Det blir sedan

den ansvarige utgivaren som ansvarar f�r uppgifterna. "Den enes ansvar den andres frihet".

Detta inneb�r i och f�r sig att media kommer att fungera som ett filter f�r den fria

�siktsbildningen3. Jag anser att det i vart fall inte kan vara till n�gon nackdel att viktigare

fr�gor  �tminstone har en formell m�jlighet att belysas �ven fr�n anst�lldas perspektiv utan

risk f�r repressalier fr�n arbetsgivaren.

1.4 Metod

Jag kommer att anv�nda mig av traditionell r�ttsk�llel�ra (lagtext, f�rarbeten, praxis och

doktrin) f�r att f�rs�ka fastst�lla g�llande r�tt p� omr�det. Jag kommer vidare att belysa

fr�gor kring offentlighetsprincipen och offentlig verksamhet som bedrivs av privata

r�ttssubjekt genom JO-fall och debattartiklar i b�de b�cker och dagspress. Alla

kursiveringar i uppsatsen �r gjorda av mig.

1.5 Disposition

Jag b�rjar med att f�rs�ka definiera vad som avses med offentlig verksamhet och speciellt

kommunal s�dan. Jag kommer �ven att ber�ra kommunala r�ttsliga principer eftersom de

�r viktiga utifr�n r�ttss�kerhetssynpunkt. En redog�relse r�rande f�ruts�ttningarna f�r

�verl�mnade av kommunal verksamhet till privata r�ttssubjekt vad g�ller v�rd och omsorg,

socialtj�nst och skola kommer ocks� att ing� i detta avsnitt (kapitel 2 och 3). D�refter

behandlas fr�gan om demokrati och f�ruts�ttningarna f�r en fri �siktsbildning. H�r

kommer bakgrunden till den nya best�mmelsen 71a ¤ i SoL, Lex Sarah, och

Ambulansf�rarm�let AD 1997:57 att belysas (kapitel 4). Efter detta kommer en relativt

omfattande redog�relse f�r offentlighetsprincipen och dess inskr�nkningar (kapitel 5) och

d�refter ett avsnitt om r�ttss�kerhet och r�ttigheter (kapitel 6). Kapitel sju ber�r

                                                  
3 Detta �r en annan intressant fr�ga som bl a Bengt Nerman beskrivit i "Den offentliga l�gnen" Atlas 1997.
Han s�ger bl a att det uppdrag journalisterna f�tt verkar vara en ideologisk konstruktion. Massmedieideologin
har tydliga drag av aff�rsfilosofi f�rvandlad till demokratisk argumentering.
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m�jligheterna f�r offentlig tillsyn  och kontroll av verksamheter (kapitel 7) och till sist

kommer en sammanfattning samt slutsatser och en slutdiskussion (kapitel 8).

2 Vad �r offentlig verksamhet?

2.1 Inledning

Begreppen offentlig f�rvaltning, offentlig f�rvaltningsuppgift, myndighet, annat allm�nt

organ och myndighetsut�vning �r centrala i det offentligr�ttsliga regelverket. I denna del

kommer jag d�rf�r att redog�ra f�r dessa begrepp. De har analyserats �tskilligt i den

juridiska doktrinen4 och fortfarande r�der inte konsensus om begreppen. Utg�ngspunkten

f�r analyserna av begreppen har ofta varit  RF 11 kap 6 ¤. Lena Marcusson har i sin

avhandling Offentlig f�rvaltning utanf�r myndighetsomr�det utrett begreppen ing�ende.5

Hon behandlar den del av den offentliga f�rvaltningen som ligger utanf�r den statliga och

kommunala myndighetsorganisationen. F�rem�let f�r hennes forskning �r bl a de olika

verksamhetsformer som inte karakt�riseras som myndigheter och de skiftande uppgifter

som ocks� kan sammanfattas under begreppet offentlig f�rvaltning. Vidare har hon

unders�kt hur man r�ttsligt skall bed�ma till�tligheten av s�dan f�rvaltning och vad

f�ljderna blir av att f�rvaltningen bedrivs utanf�r myndighetsomr�det. Det mesta av detta

kapitel bygger p� Marcussons avhandling eftersom det �r kommunal verksamhet som

bedrivs av privata r�ttssubjekt som �r f�rem�let f�r min uppsats. Jag b�rjar med att utreda

begreppen offentlig f�rvaltning och offentlig f�rvaltningsuppgift. D�refter g�r jag vidare

med begreppen myndighet och myndighetsut�vning. Eftersom f�rbudet mot efterforskning

i TF, vilket �r en del av offentlighetsprincipen, endast g�ller f�r myndigheter eller andra

allm�nna organ kommer jag att �ven utreda begreppet annat allm�nt organ.

2.2 Offentlig f�rvaltning

Att positivt best�mma vilken verksamhet som innefattas av begreppet offentlig f�rvaltning

�r inte m�jligt eftersom det beror av den offentliga verksamhetens faktiska omfattning i ett

visst samh�lle vid en viss tidpunkt. Staten kan i st�rre eller mindre utstr�ckning utnyttja sin

makt genom tv�ngsregleringar av olika slag. Den offentliga f�rvaltningen kan ocks� best� i

att nyttigheter av olika slag st�lls till medborgarnas f�rfogande, t ex sjukv�rd, socialv�rd,

                                                  
4 Se t ex Marcusson , L, a a, Riberdahl,C, a a , Ragnemalm, H a a, G�ransson, H a a, SOU 1987:35 del 3 s
105 ff d�r Bramst�ng, G ber�r begreppen.
5 Marcusson, L a a
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undervisning och kommunikationer. D�rut�ver kan staten driva rena aff�rsf�retag.6

Uttrycket anv�nds i denna uppsats som ett samlingsbegrepp f�r s�dan verksamhet som

bedrivs av det allm�nna. �ven privata r�ttssubjekt inkluderas i det allm�nna d� de handhar

offentlig f�rvaltningsuppgift efter delegation enligt RF 11 kap 6 ¤. Men vad �r en offentlig

f�rvaltningsuppgift?

2.3 Offentliga f�rvaltningsuppgifter

Legaldefinition saknas f�r begreppet offentlig f�rvaltningsuppgift. Begreppet f�rekommer

bl a i RF 11 kap 6 ¤. Vad som skall f�rst�s med termen f�rvaltningsuppgift �r oklart. RF:s

f�rarbeten ger inga ledtr�dar. "Offentliga f�rvaltningsuppgifter" beskrivs vid n�got tillf�lle

som "verksamhet som innefattar f�rvaltning f�r det allm�nnas r�kning", vid ett annat som

"f�rvaltningsuppgift som det allm�nna har" (prop 1973:90 s 396 f).7 Marcusson har gjort

ett f�rs�k att best�mma vad som kan anses vara offentliga f�rvaltningsuppgifter. Hon delar

in den offentliga sektorn i dels akt�rer och dels verksamheter. Bland akt�rerna ing�r

statliga och kommunala myndigheter, frist�ende offentligr�ttsliga subjekt, statligt och

kommunalt �gda eller dominerade aktiebolag och stiftelser och �vriga privata r�ttssubjekt

med delvis offentliga f�rvaltningsuppgifter.

Vidare urskiljer hon fyra typer av verksamheter. De �r myndighetsut�vning,

offentligr�ttsligt beslutsfattande i �vrigt, offentligr�ttsligt faktiskt handlande i �vrigt och

privatr�ttsliga uppgifter.8 Bland verksamheterna �r framf�rallt offentligr�ttsligt faktiskt

handlande i �vrigt intressant h�r. Marcusson menar att trots att f�rvaltningsuppgifter av

detta slag kan �verl�mnas till enskilda utan direkt lagst�d (ej myndighetsut�vning) �r det

dock viktigt att omr�det kartl�ggs eftersom saklighetskrav och objektivitetskrav enligt RF

1 kap 9 ¤ alltid m�ste kunna st�llas �ven inom dessa verksamheter. Hon ger d�refter

f�rslag p� vad begreppet offentlig f�rvaltningsuppgift vid sidan av myndighetsut�vning

kan anses vara. Och ger f�ljande f�rslag till kriterier:

1. Uppgiften skall kunna utf�ras av myndighet. I de fall stat eller kommun tidigare drivit

en verksamhet som inte �r av rent privatr�ttslig art kan det dessutom motivera en

                                                  
6 Str�mberg, H a a s 16
7 Petr�n/Ragnemalm, a a  s 277
8 Marcusson, L a a s 73
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presumtion att verksamheten �ven i privata h�nder �r av offentligr�ttslig art, dvs en

offentlig f�rvaltningsuppgift utf�rd av enskild.

2. Stat eller kommun ut�var styrning och kontroll i n�gon form �ver verksamheten.

3. Stat eller kommun medverkar till finansieringen av verksamheten.

4 .  Uppgiften inneb�r en p�verkan i n�gon form p� medborgare eller grupper av

medborgare.

Hon menar dock att det �r sv�rt att uppst�lla en absolut, fast gr�ns mellan offentligr�ttsliga

och privatr�ttsliga uppgifter. Det blir fr�gan om en glidande och f�r�nderlig skala beroende

p� samh�llsutvecklingen.9

Jag anv�nder mig i denna uppsats av Marcussons tolkning av begreppet offentlig

f�rvaltningsuppgift. De verksamheter jag tar upp, v�rd, omsorg och skola, uppfyller hennes

fyra kriterier f�r att verksamheten skall anses utg�ra en offentlig f�rvaltningsuppgift. Jag

menar att det �r viktigt, dels av demokratisk�l och dels av r�ttss�kerhetssk�l, att

medborgarna  vid �verl�telse av f�rvaltningsuppgifter till enskilda, med de risker f�r

maktmissbruk som kan uppst� eftersom m�nga r�ttsliga regler till skydd f�r maktmissbruk

upph�r att g�lla, bibeh�ller sina m�jligheter att granska verksamheterna - b�de inifr�n och

utifr�n.  I detta arbete �r det fr�mst offentlighetsprincipen jag �syftar. Den som inneb�r att

kontroll och ansvarsutkr�vande kan komma till st�nd p� initiativ fr�n medborgarna eller

massmedia.

2.4 Myndighet

I RF framg�r inte klart hur begreppen myndighet, det allm�nna och annat allm�nt organ

eller offentlig verksamhet f�rh�ller sig till varandra. I f�rarbetena framg�r inte heller n�gon

exakt definition av begreppet myndighet. Petr�n och Ragnemalm menar att begreppet

myndighet enligt RF inkluderar regeringen men ej r�ttssubjekt organiserade i

privatr�ttsliga former och ej heller stats�gda AB eller i �vrigt organ som faller under

best�mmelsen 11 kap 6 ¤ tredje stycket. Till f�rvaltningsmyndigheter r�knas dock �ven de

frist�ende r�ttssubjekt som har offentligr�ttsliga organisationsformer, som

f�rs�kringskassorna.10 Holmberg och Stjernquist menar att statliga och kommunala organ,

med undantag av riksdagen och de kommunala beslutande f�rsamlingarna, �r myndigheter

                                                  
9 Marcusson, L a a s 107
10 Petr�n/Ragnemalm, a a s 36-37
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enligt RF:s terminologi. Organ som �r organiserade i privatr�ttsliga former �r d�remot inte

myndigheter.11 Str�mberg h�vdar att de frist�ende offentligr�ttsliga subjekten med

undantag f�r de allm�nna f�rs�kringskassorna inte b�r anses inbegripa i

myndighetskategorin.12 Enligt Marcusson ger RF uttryck f�r ett organisatoriskt f�rankrat

myndighetsbegrepp, vilket i sin tur lett till att man kompletterat RF med begrepp som

"annat offentligt organ" eller "andra som fullg�r uppgifterÉ". Uttrycket "det allm�nna" har

dessutom den funktionen att det inbegriper �ven beslutande f�rsamlingar. Distinktionen

myndighet - enskild uppr�tth�lls dock med h�nvisning till organisatoriska kriterier, dels

genom att ist�llet f�r att till�ta ett extensivt myndighetsbegrepp arbeta med

kompletteringar f�r att �stadkomma en reglering som skall t�cka hela det omr�de som �r av

betydelse ur offentligr�ttslig synvinkel.13

I TF f�rekommer begreppet myndighet i flera best�mmelser. I 1 kap 1 ¤ anges vad som

menas med tryckfrihet, bl a .."r�tt att, utan n�gra av myndighet eller annat allm�nt organ i

f�rv�g lagda hinder, utgiva skrifter,.." osv. i 1 kap 2 ¤ andra stycket anges att det inte heller

�r "till�tet f�r myndighet eller annat allm�nt organ att p� grund av skrifts inneh�ll, genom

�tg�rd som icke �ger st�d i denna f�rordning, hindra tryckning eller utgivning eller av

skriften eller dess spridning bland allm�nheten."

I TF 2 kap ges best�mmelser r�rande handlingsoffentligheten och h�r �r begreppet

myndighet av central betydelse. En handling �r enligt 3 ¤ allm�n om den "f�rvaras hos

myndighet och enligt 6 eller 7 ¤ �r att anse som inkommen eller uppr�ttad hos myndighet."

I 5 ¤ likst�ller man myndighet i 2 kap "riksdagen, kyrkom�tet och beslutande kommunal

f�rsamling." I 14 ¤ tredje stycket s�gs vidare att "Myndighet f�r inte p� grund av att n�gon

beg�r att f� taga del av allm�n handling efterforska vem han �r eller vilket syfte han har

med sin beg�ran i st�rre utstr�ckning �n som beh�vs f�r att myndigheten skall kunna pr�va

om hinder f�religger mot att handlingen l�mnas ut."

�ven i TF 3 kap, vilket handlar om r�tten till anonymitet, f�rekommer begreppet

myndighet. I 4 ¤ stadgas att "Myndighet eller annat allm�nt organ m� ej efterforskaÉ"

osv. En v�sentlig r�ttslig konsekvens av att ett organ blir klassat som myndighet eller annat

                                                  
11 Holmberg/Stjernquist, a a s 182
12 Str�mberg, H a a s 29
13 Marcusson, L a a s109-113



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 14

14

allm�nt organ �r allts� att v�sentliga delar av offentlighetsprincipen blir till�mpliga, bl a

f�rbudet mot efterforskning. Detta inneb�r ocks� att de organ som inte �r att betrakta som

myndigheter eller andra allm�nna organ �r of�rhindrade att efterforska f�rfattare eller

meddelare. Det �r d�rf�r viktigt att definiera begreppen myndighet respektive annat

allm�nt organ.

 Vid �ndringarna av TF 1976 uttalades att det var b�de naturligt och n�dv�ndigt med ett

enhetligt myndighetsbegrepp i grundlagarna. Samtidigt fanns en klar �nskan att inte

begr�nsa offentlighetsprincipens till�mpningsomr�de.14 Fr�gan om att likst�lla vissa

privatr�ttsliga organ som svensk Bilprovning AB med myndigheter vid

offentlighetsprincipens till�mpning togs d�rf�r upp inom ramen f�r arbetet med

sekretesslagstiftningen. F�r att utvidga offentlighetsprincipens till�mpningsomr�de till

privatr�ttsliga organ med offentliga uppgifter inf�rdes i SekrL 1 kap 8 ¤ en best�mmelse

som inneb�r att r�tten att ta del av allm�nna handlingar hos en myndighet i till�mpliga

delar ocks� skall g�lla de organ som s�rskilt r�knas upp i bilaga till SekrL. Idag omfattar

bilagan omkring trettio namngivna organ samt vissa grupper av organ15. Att m�rka �r dock

att det endast �r fr�ga om handlingsoffentlighet och inte offentlighetsprincipen i vid

mening eftersom h�nvisning endast g�rs till TF:s regler om handlingsoffentlighet och ej

RF:s best�mmelser om yttrandefrihet.

2.5 Annat allm�nt organ

Begreppet annat allm�nt organ i TF 3 kap 4 ¤ inneb�r enligt f�rarbetena organ, som till sin

karakt�r fullg�r uppgift som normalt �vilar staten eller kommun. Enskild ber�rs ej av

efterforskningsf�rbudet.16 Fr�gan �r d� vad som normalt �vilar staten eller kommun? Kan

man dra  slutsatsen att kommunernas obligatoriska uppgifter �r s�dana. Eftersom

uppgifterna i de flesta fall kan utf�ras av enskilda, t ex h�lso- och sjukv�rd samt

socialtj�nst, trots att kommunerna ansvarar f�r verksamheten blir uttalandet en paradox

eftersom enskilda inte omfattas av efterforskningsf�rbudet. �syftas med annat allm�nt

organ de organ som r�knas upp i bilagan till SekrL? Eller �r det de s�rskilda

offentligr�ttsliga subjekten som bildats f�r att handha vissa offentligr�ttsliga uppgifter, t ex

advokatsamfundet, akademier, studerandesammanslutningar och f�rs�kringskassorna eller

                                                  
14 prop 1975/76:160 s 133 ff
15 SOU 1997:38 s 15
16 Petr�n/Ragnemalm a a s 414
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menar man �ven statliga och kommunala bolag och stiftelser? Eftersom man enligt

Marcusson valt att jobba kompletteringar till myndighetsbegreppet ist�llet f�r ett extensivt

tolkat s�dant �r det troligt att lagstiftaren med annat allm�nt organ avsett de

offentligr�ttsliga subjekten som bildats f�r att handha vissa offentligr�ttsliga uppgifter.

Oklarhet i fr�ga om begreppet �r enligt min mening inte bra f�r r�ttss�kerheten f�r den

enskilde eftersom efterforskningsf�rbudet �r en av f�ruts�ttningarna f�r att enskilda skall

v�ga ta kontakt med massmedia r�rande f�rh�llandena p� sin arbetsplats utan att riskera att

bli f�rem�l f�r efterforskning.

2.6 Myndighetsut�vning

Enligt HSL och SoL f�r inte verksamhet som inneb�r myndighetsut�vning utf�ras av

annan utan st�d av lag. Detta har sitt ursprung i RF 11 kap  6 ¤ tredje stycket. Kravet p�

lagform innefattar en s�rskild garanti f�r att medborgarnas intressen inte skall bli

�sidosatta. Ett visst krav p� konkretion betr�ffande utformningen av lagregeln kr�vs.

Konkretionskravet avser dels s�ttet att ange uppgiftsmottagaren, dels uppgiftens

huvudsakliga inneb�rd.17

Begreppet myndighetsut�vning saknar legaldefinition. Av 3 ¤ �ldre f�rvaltningslagen,

vilket den nyare lagstiftningen h�nvisar till i f�rarbetena, framg�r att med

myndighetsut�vning  avses s�dant handlande som inneb�r "att med st�d av lag eller

f�rfattning ut�va befogenhet att f�r enskild best�mma om f�rm�n, r�ttighet eller

skyldighet, disciplinp�f�ljd, avskedande eller d�rmed j�mf�rligt f�rh�llande"18 I

lagmotiven s�gs att myndighetsut�vning ytterst �r ett uttryck f�r samh�llets

maktbefogenheter i f�rh�llande till medborgarna. Till myndighetsut�vning h�r s�dan

offentlig verksamhet d�r myndigheter ensidigt best�mmer om enskildas skyldigheter eller

ingrepp i enskildas frihet. �ven faktiska �tg�rder som inneb�r s�dana ingrepp �r

myndighetsut�vning. Ocks� gynnade beslut faller in under begreppet. Till begreppet h�r

beslut om r�ttigheter och f�rm�ner av olika slag om beslutet fattas med st�d av

offentligr�ttsliga best�mmelser. Till myndighetsut�vning h�r ocks� vissa beslut med

indirekta r�ttsverkningar, t ex beslut om examination och registrering.19 B�de betungande

och gynnande beslut vilka innefattar direkta eller indirekta handlingsm�nster anses utg�ra

                                                  
17 Petr�n/Ragnemalm a a s 281
18 prop 1973:90 s 397
19 Str�mberg, H, a a s 19-20
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resultat av myndighetsut�vning bara n�gon form av tv�ng skymtar i bakgrunden eller den

enskilde i vart fall befinner sig i beroendef�rh�llande till myndigheten. I sj�lva verket

framtr�der f�rankringen i offentligr�ttsliga normer j�mte den omst�ndigheten, att den

enskildes personliga eller ekonomiska situation i v�sentlig m�n kan p�verkas av

verksamheten, som det avg�rande kriteriet.20 Jag vill h�r uppm�rksamma att begreppet

myndighetsut�vning inte �r synonymt  med myndighetsbeslut. Myndighetsut�vning kan

som ovan framg�tt �ven vara rent faktiska �tg�rder som har sin grund i offentligr�ttsliga

normer samt att den enskildes situation i v�sentlig m�n p�verkas av verksamheten.

Begreppet myndighetsut�vning kan allts� avse b�de beslut och faktisk verksamhet.

2.7 Sammanfattning

Begreppen offentlig f�rvaltning, offentliga f�rvaltningsuppgifter, myndighet, annat allm�nt

organ och myndighetsut�vning �r vaga och om�jliga att en g�ng f�r alla best�mma. Detta

inneb�r att det finns utrymme olika tolkningar vilket i sig inte �r bra f�r r�ttss�kerheten f�r

den enskilde. N�r det r�r sig om grundl�ggande fri- och r�ttigheter fastst�llda genom

grundlagar borde begreppen tolkas till f�rm�n f�r den enskilde individen enligt principen

om att grundlag g�r f�re vanlig lag. Det �r enligt min mening ol�mpligt att g� bakv�gen f�r

att positivt best�mma vad begreppen inneb�r. Begreppet offentlig f�rvaltningsuppgift �r i

denna uppsats liktydig med offentlig verksamhet enligt Marcussons kriterier. D�rmed �r

b�de kommunal h�lso- och sjukv�rd samt omsorg och skola exempel p� offentlig

verksamhet oavsett om de bedrivs av enskilda r�ttssubjekt eller ej. �ven friskolor som

erh�ller bidrag i n�gon form omfattas av begreppet enligt n�mnda kriterier. Helt privat

bedriven och privat finansierad sjukv�rd och undervisning f�rekommer visserligen i

Sverige idag men den �r av s� marginell betydelse att jag bortser fr�n den h�r.

3 Kommunal offentlig verksamhet

3.1 Inledning

Jag kommer i detta kapitel att redog�ra f�r viktiga principer f�r det kommunala sj�lvstyret;

likst�llighetsprincipen, sj�lvkostnadsprincipen och f�ruts�ttningarna f�r kommunens r�tt

att ta ut avgifter samt f�rbudet f�r kommuner att bedriva spekulativ verksamhet. Jag

kommer �ven att belysa skillnaden mellan  kommuners obligatoriska och fakultativa

uppgifter. Vidare kommer jag att ta upp exempel p� de obligatoriska verksamheterna v�rd

                                                  
20 Petr�n/Ragnemalm, a a s 280
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och omsorg, socialtj�nst samt skola. Som ovan ber�rts kr�vs enligt RF 11:6 3 st st�d av lag

vid �verl�mnande av f�rvaltningsuppgift som innefattar myndighetsut�vning. Om

f�rvaltningsuppgiften inte innefattar myndighetsut�vning kr�vs d�rmed motsatsvis inget

st�d i lag. Jag har ovan utrett begreppen offentlig f�rvaltningsuppgift och

myndighetsut�vning och skall i detta avsnitt belysa den r�ttsliga regleringen vad g�ller

v�rd och omsorg, socialtj�nst samt skola.

3.2 Kommunala r�ttsliga principer

3.2.1 Allm�nt

Av RF 1 kap 1 ¤ andra stycket f�ljer att folkstyrelsen f�rverkligas genom ett representativt

och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sj�lvstyrelse. Genom 1991 �rs

kommunallag har detta skrivits in i KomL 1 kap 1 ¤ andra stycket. I f�rarbetena s�gs dock

att det handlar om en princip f�r relationen mellan staten och den kommunala niv�n och att

denna princip inte kan vara total.21 Kommunmedborgarna kan f� till st�nd en pr�vning av

sina r�ttigheter enligt grundlag gentemot kommun och landsting genom kommunalbesv�r.

JO kan i sin tillsynsfunktion g�ra uttalanden som r�r kommunernas och landstingens

till�mpning av grundlagarna. H�r �r ocks� best�mmelserna i TF av intresse. Jag kommer

nedan att beskriva n�gra av de r�ttsliga principer, ut�ver RF 1 kap 9 ¤, som kommunerna

har att till�mpa gentemot sina medlemmar.

3.2.2 Likst�llighetsprincipen

Av KomL 2 kap 2 ¤ f�ljer att kommuner och landsting skall behandla sina medlemmar

lika, om det inte finns sakliga sk�l f�r n�got annat. Detta inneb�r att det inte �r till�tet att

s�rbehandla vissa kommunmedlemmar eller grupper av kommunmedlemmar om det inte

sker p� objektiv grund. Det fordras allts� rationella och sakliga �verv�ganden f�r att

s�rbehandling skall f� ske. Principen innefattar inte n�got absolut f�rbud mot att en

kommun vid ett visst tillf�lle tillhandah�ller anl�ggningar eller tj�nster som bara kommer

vissa medlemmar tillgodo. Grundprincipen �r dock att kommunen senare bereder �ven

andra medlemmar samma nyttigheter.

I f�rarbetena till den nya kommunallagen uttalades att det var ofr�nkomligt att det i en

starkt decentraliserad organisation, t ex en kommun med helt�ckande
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kommundelsn�mnder, kan uppst� variationer ifr�ga om serviceniv� mellan olika

kommundelar. N�r det g�ller myndighetsut�vande uppgifter kr�ver emellertid

likst�llighetsprincipen en objektiv och r�ttvis behandling av alla kommunmedlemmar �ven

i en s�dan organisation.22 Uttalandet kan enligt min mening starkt ifr�gas�ttas.

Likst�llighetsprincipen skall givetvis g�lla �ven verksamhet som inte �r

myndighetsut�vning.23 I annat fall skulle t ex , med ett restriktiv tolkning av begreppet

myndighetsut�vning, varken kommunal h�lso- och sjukv�rd eller omsorg omfattas av

likst�llighetsprincipen. Enligt tj�nstem�n p� stadskansliet i G�teborg �r det sv�rt att hitta

en bra metod f�r att tillse att likst�llighetsprincipen uppr�tth�lls.24 Stadsdelsn�mnderna i

G�teborg ansvarar bl a f�r grundskolan, omsorgen om funktionshindrade och psykiskt

st�rda samt �ldreomsorgen. Pengarna till stadsdelsn�mndernas verksamheter f�rdelas av

kommunfullm�ktige med h�nsyn till befolkningens sammans�ttning.  Dels ges ett bidrag

f�r varje inv�nare (ca 55 %), dels ett extra bidrag med h�nsyn till stadsdelens sociala

sammans�ttning ( ca 45 %). N�mnderna f�r �ven inkomster fr�n de avgifter de tar ut f�r bl

a barnomsorg och �ldreomsorg. De har sedan m�jlighet att f�rdela dessa medel mellan de

verksamheter de ansvarar f�r.25

Detta medf�r enligt min mening risker f�r likst�llighetsprincipens efterlevnad eftersom de

olika stadsdelsn�mnderna har m�jlighet att prioritera olika omr�den. I den ena SDN kanske

�ldreomsorgen anses viktigare �n grundskolan osv. Dessutom �r det stadsdelsn�mnderna

som avg�r om de skall l�gga ut sin verksamhet p� entreprenad. Reformen inneb�r d�rmed

att uppr�tth�llandet av likst�llighetsprincipen f�rsv�ras i och med den starkt

decentraliserade organisationen. �ven �verblicken f�r den enskilde medborgaren att

kontrollera att likst�llighetsprincipen uppr�tth�lls i kommunen f�rsv�ras eftersom det

numera �r tjugoen olika SDN att j�mf�ra och att dessa i sin tur har olika s�tt att organisera

sin verksamhet.

Likst�llighetsprincipen g�ller under f�ruts�ttning att kommunen tr�der i direkt kontakt med

sina medlemmar i denna deras egenskap och inte n�r en kommun anst�ller personal, g�r

upphandling, k�per och s�ljer fastigheter etc.26 Inneb�rden av principen kan vara olika

                                                  
22 prop 1990/91:117 s 150
23 Kommunen skall till�mpa RF 1 kap 9 ¤ oavsett om det r�r sig om myndighetsut�vning eller ej.
24 Studiebes�k p� stadskansliet 1999-11-10 Olle Gard
25 Stadsdelsn�mnderna i G�teborg - vad g�r dom egentligen?  G�teborgs stad, SDN-delagationen 1997
26 Principen g�ller allts� inte n�r kommunen upptr�der som avtalspart i ett civilr�ttsligt avtal.
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beroende av verksamhetsomr�de. Den ger inte utrymme f�r n�gon inkomstf�rdelande

verksamhet. Undantag fr�n detta kan dock g�ras i speciallag, t ex SoL. I fr�ga om bidrag

till f�reningslivet har likst�llighetsprincipen inte ansetts hindra att hela det tillg�ngliga

anslaget f�r visst �ndam�l utg�tt till en enda organisation med uteslutande av andra

organisationer p� samma verksamhetsomr�de som ocks� s�kt bidrag. En f�ruts�ttning f�r

att ett s�dant bidragsbeslut inte skulle strida mot likst�llighetsprincipen har emellertid varit

att den verksamhet som f�tt bidraget st�tt �ppen f�r alla intresserade p� lika villkor oavsett

om de varit medlemmar eller inte.27

I fr�ga om kommunala avgifter inneb�r principen att s�dana inte utan s�rskilt

f�rfattningsst�d f�r best�mmas till olika belopp beroende p� konsumentens

betalningsf�rm�ga i det enskilda fallet.28 I princip f�r avgiftsdifferentiering f�r ekonomiskt

mera betydande prestationer inte heller ske s� att  t ex ekonomiskt svaga grupper f�r

s�rskilda f�rm�ner. D�remot finns inget hinder att det f�r tilltr�det till kommunala

anl�ggningar eller kommunala kommunikationer g�rs en avgiftsdifferentiering f�r t ex

barn, inkallade och pension�rer. Det finns inte heller n�got som hindrar att differentiera

avgifterna med h�nsyn till kostnadsskillnader mellan olika prestationer.29 Detta

f�rekommer ofta n�r det g�ller taxor inom barnomsorgen och vistelsetid samt hemtj�nst

och olika grader av service.

3.2.3 Sj�lvkostnadsprincipen

Kommunerna och landstingen har som ett led i den kommunala sj�lvstyrelsen en egen

beskattningsr�tt. Detta f�ljer av RF 1 kap 7 ¤. Betungande offentligr�ttsliga avgifter skall

meddelas i lag, dvs av riksdagen enligt RF 8 kap 3 ¤. Normgivningsmakten avseende dessa

avgifter kan dock delegeras till kommunerna och landstingen, antingen genom

direktdelegation enligt RF 8 kap 9 ¤ andra stycket eller genom subdelegation enligt RF 8

kap 7 och 11 ¤¤. Icke tv�ngsm�ssiga offentligr�ttsliga avgifter �r underkastade

best�mmelserna i RF 8 kap 5 ¤ och d� blir �ven RF 8 kap 7 och 11 ¤¤ till�mpliga p�

s�dana avgifter. Normgivningsmakten kan allts� �ven h�r flyttas �ver p� kommunerna och

landstingen genom subdelegation. Exempel p� icke tv�ngsm�ssiga avgifter �r

sjukv�rdsavgifter och avgifter f�r sociala tj�nster.

                                                  
27 Se R� 1962 ref 11, R� 1972 ref 30 och R� 1974 A 1888
28 Se R� 1968 ref 30
29 Paulsson, I m fl a a  s 58-61
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Genom en lag�ndring 1994 i KomL 8 kap 3a ¤ 1 st klargjordes kommunernas och

landstingens r�tt att ta ut avgifter p� det fakultativa omr�det.30  F�r den obligatoriska

verksamheten inneh�ller best�mmelsens andra stycke en upplysning om att det kr�vs st�d i

s�rskilda f�reskrifter f�r att kommunerna och landsting skall f� ta ut avgifter f�r de tj�nster

och nyttigheter som de �r skyldiga att tillhandah�lla.

Sj�lvkostnadsprincipen har stor betydelse f�r de kommunala avgifterna. Principen har

l�nge uppr�tth�llits i r�ttspraxis och skrevs genom lag�ndringen 1994 in i KomL 8 kap

3b¤. Sj�lvkostnadsprincipen inneb�r att en kommun eller ett landsting inte f�r best�mma

sina avgifter till s�dana belopp att de tillf�r kommunen eller landstinget en vinst vare sig

det �r fr�gan om frivillig eller specialreglerad verksamhet. Principen g�ller som huvudregel

oberoende av om verksamheten bedrivs i egen regi eller genom anlitande av utomst�ende

entrepren�rer. I det sistn�mnda fallet beh�ver emellertid till�mpningen av

sj�lvkostnadsprincipen i det enskilda fallet regleras i avtal, bolagsordning eller andra

r�ttsliga dokument. Syftet med principen kan s�gas vara att hindra att kommuner och

landsting fr�n att utnyttja den monopolsituation som de ofta befinner sig i. Den inneb�r

dock inte att avgifterna aldrig f�r �verstiga kostnaderna. Ett �veruttag av avgifter godtas s�

l�nge avgifterna inte kan s�gas till v�sentlig eller p�taglig del �verstiga en f�r

verksamheten ber�knad sj�lvkostnad. Kostnaderna m�ste ha ett direkt samband med

verksamheten i fr�ga f�r att f� p�verka avgiftens storlek. Till undantag fr�n

sj�lvkostnadsprincipen h�r kommunernas l�ngivande och fastighetsf�rvaltande

verksamhet. Vidare har kommunerna r�tt att tillgodog�ra sig det upphovsr�ttsliga v�rdet p�

sina produkter. En f�rdelning av avgiftsuttaget mellan olika abonnenter eller konsumenter

f�r inte st� i  strid med likst�llighetsprincipen. Detta inneb�r att lika avgift skall utg� f�r

lika prestation. 31

3.2.4 F�rbudet mot spekulativ verksamhet

KomL 2 kap 7  ¤ ger uttryck f�r principen om f�rbudet mot spekulativa f�retag. F�rbudet

inneb�r att en kommun eller ett landsting inte f�r inl�ta sig i f�retag som har till

huvudsakligt syfte att ge kommunen eller landstinget en ekonomisk vinst. Genom

angivandet av denna f�ruts�ttning framtr�der skillnaden mellan det privata n�ringslivet,

                                                  
30 Se nedan om kommunernas fakultativa respektive obligatoriska uppgifter.
31 Paulsson, I m fl a a s 280-285
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som har ett klart uttalat vinstsyfte, och den kommunala verksamheten, som b�rs upp av ett

allm�nt, samh�lleligt intresse. Exempel p� aff�rsverksamheter som bedrivs av kommuner

�r bostadsf�retag,  tv�tterier,  el-, gas- och v�rmeverk, renh�llningsverk, fryserier,

saluhallar, slakthus, parkeringsanl�ggningar, transportf�retag, hamnar, flygplatser samt

r�relser f�r att tillhandah�lla idrottsarenor och fritids- och n�jesanl�ggningar.

Utg�ngspunkt f�r bed�mningen av vad som �r till�tet �r allm�nintresset.32

3.3 Obligatoriska och fakultativa uppgifter

Uppgiftsf�rdelningen mellan staten och kommunerna regleras inte i grundlagen.

Huvudregeln �r dock att kommunernas befogenheter - dvs vad de f�r men inte m�ste g�ra -

och deras �ligganden - dvs de skyldigheter som �vilar kommunerna - skall best�mmas

genom lag. Detta f�ljer av RF 8 kap 5 ¤. Best�mmelsen ger uttryck f�r krav p� riksdagens

medverkan n�r det g�ller att best�mma de kommunala uppgifterna och det kommunala

handlingsutrymmet. Enligt RF 8 kap 7 ¤ kan �ven regeringen efter bemyndigande i lag

meddela f�reskrifter i form av f�rordningar (delegation). Om riksdagen bemyndigar

regeringen att meddela f�reskrifter i visst �mne s� kan riksdagen ocks� medge att

regeringen �verl�ter �t f�rvaltningsmyndighet eller kommun att meddela best�mmelser i

�mnet enligt RF 8 kap 11 ¤ (subdelegation). I KomL 2 kap 5¤ erinras om kommunernas

och landstingens r�tt att meddela f�reskrifter enligt RF. De f�reskrifter som �syftas �r i

detta h�nseende KomL 8 kap 3 ¤ och 5 ¤ samt RF 8 kap  7, 9 och 11 ¤¤.33

3.4 Obligatorisk verksamhet

3.4.1 Allm�nt

Flertalet av de f�rvaltningsuppgifter som regleras i speciallagar �r obligatoriska uppgifter

som kommunerna och landstingen �r skyldiga att sk�ta. Hit h�r t ex h�lso- och sjukv�rden,

socialtj�nsten och skolv�sendet. Ekonomiskt sett f�rbrukas 80 % av kommunens resurser

inom den specialreglerade verksamheten.34 F�r de obligatoriska verksamheterna g�ller

st�rre r�ttsliga m�jligheter till kontroll och ingripanden fr�n statens sida j�mf�rt med

frivillig verksamhet. �r uppgiften obligatorisk m�ste verksamheten fullg�ras i den

omfattningen som lagen kr�ver. En annan fr�ga �r vilken minimistandard som kr�vs f�r att

skyldigheten skall anses fullgjord? Detta kan variera beroende p� att lagen ifr�ga gjorts

                                                  
32 Paulsson, I m fl a a s 105-106
33 Paulsson, I m fl a a s 22-23
34 Decentraliserad v�lf�rdsstad s 23
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flexibel.35 Om lagstiftningen inneb�r grundl�ggande r�ttigheter som den enskilde kan

utkr�va, kan kommuner och landsting inte �beropa resursbrist f�r att underl�ta eller v�gra

att fullg�ra uppgiften. Detta st�ds av R� 1988 ref 40 som r�rde r�tten till s�rskild omsorg i

form av boende i gruppbostad f�r en psykiskt utvecklingsst�rd.

En del obligatorisk verksamhet �r att se som myndighetsut�vning mot enskild, t ex �renden

om r�tt till bist�nd eller bygglov. F�r myndighetsut�vningen finns flera s�rregler i KomL.

Fullm�ktige f�r t ex inte ingripa i �renden som r�r myndighetsut�vning mot enskild eller

som r�r till�mpningen av lag, RF 11 kap 7 ¤.36 Begreppet myndighetsut�vning �r som ovan

framg�tt vagt och n�got f�rtydligande av begreppets inneb�rd g�rs inte i KomL. All

obligatorisk verksamhet �r dock inte myndighetsut�vning och ibland �r ocks� kommunens

eller landstingens skyldigheter s� generella att de inte kan utkr�vas p� r�ttslig v�g av n�gon

enskild, eller s� ber�r de inte direkt n�gon enskild. F�r att verksamheten skall vara

obligatorisk i den meningen att en kommun eller ett landsting m�ste sk�ta den kr�vs allts�

att kommunernas skyldigheter finns reglerade i lag enligt RF 8 kap 5 ¤.37

3.4.2 V�rd och omsorg

I HSL definieras vad som avses med h�lso- och sjukv�rd, bl a h�r sjuktransporter dit.

M�len f�r h�lso- och sjukv�rden �r en god h�lsa och en v�rd p� lika villkor f�r hela

befolkningen. Den skall ges med respekt f�r alla m�nniskors lika v�rde och f�r den

enskilda m�nniskans v�rdighet. Krav som st�lls �r bl a att v�rden skall vara av god kvalitet

och vara l�tt tillg�nglig.  D�r det bedrivs h�lso- och sjukv�rd skall det finnas den  personal,

de lokaler och den utrustning som beh�vs f�r att god v�rd skall kunna ges. Vidare f�ljer av

HSL 3 och 18 ¤¤ att det �r landstingen respektive kommunerna som har det yttersta

ansvaret f�r h�lso- och sjukv�rden. V�rden skall allts� ges p� lika villkor f�r hela

befolkningen. Undantag  f�r att fr�ng� likst�llighetsprincipen ges allts� inte i lagen.

Den s k �delreformen innebar i korthet att prim�rkommunerna gavs ett samlat ansvar f�r

�ldrev�rden, dvs deras tidigare ansvar f�r hemtj�nst och �ldreboende utvidgades till att

innefatta tidigare landstingsdrivna sjukhem, gruppbost�der och dagverksamheter.

                                                  
35 Ramlagstiftningsproblematiken kommer att belysas i kapitel 6 som ber�r r�ttss�kerheten.
36 Problemet med politiker som p� kommunal niv� bedriver "ministerstyre" har kritiserats av Gunnar
Wetterberg, samh�llspolitisk chef p� Saco. Han menar att kommunaltj�nstem�nnens roll vad g�ller
befogenheter och ansvar �r oklar och efterlyser tydligare lagstiftning p� omr�det. Se vidare GP 5/12 1999 s 4
37 Paulsson, I m fl a a s 63-65
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Samtidigt skapades en ekonomisk incitamentstruktur, d�r det mest centrala inslaget

utgjordes av det kommunala betalningsansvaret f�r medicinskt f�rdigbehandlade patienter;

om inte kommunerna kunde s�rja f�r medicinskt f�rdigbehandlade individers behov av

boende och v�rd, skulle de tvingas betala f�r deras fortsatta v�rd inom den slutna

sjukv�rden.38 F�ruts�ttningarna f�r den kommunala sjukv�rden regleras i HSL 18-25 ¤¤.

Lagst�det f�r �verl�mnande av h�lso- och sjukv�rdsverksamhet till privata r�ttssubjekt

finns i HSL. Av 3 ¤ tredje stycket f�ljer att

Ett landsting f�r sluta avtal med n�gon annan om att utf�ra de uppgifter som landstinget ansvarar f�r enligt

denna lag. En uppgift som innefattar myndighetsut�vning f�r dock inte med st�d av denna best�mmelse

�verl�mnas till ett bolag, en f�rening, en samf�llighet, en stiftelse eller en enskild individ.

Av 18 ¤ femte stycket f�ljer att

En kommun f�r sluta avtal med n�gon annan om att utf�ra de uppgifter som kommunen ansvarar f�r enligt

denna lag. En uppgift som innefattar myndighetsut�vning f�r dock inte med st�d av denna best�mmelse

�verl�mnas till ett bolag, en f�rening, en samf�llighet, en stiftelse eller en enskild individ.

Av best�mmelserna framg�r att h�lso- och sjukv�rden fortfarande �r landstingets,

respektive kommunens ansvar. Det �r endast utf�randet av uppgifterna som f�r �verl�tas

s�vida de inte innerb�r myndighetsut�vning. B�de kommuner och landsting har allts�

lagst�d f�r att �verl�ta �t annan att utf�ra de obligatoriska uppgifter som �vilar dem enligt

HSL. F�r b�da g�ller dock att uppgifterna inte innefattar myndighetsut�vning. Detta

begrepp �r, som jag ovan redogjort f�r, ganska vagt.

Eftersom bedrivandet av h�lso- och sjukv�rd �r ett obligatorisk �liggande f�r kommuner

och landsting vilka i sin tur �r offentligr�ttsliga subjekt och d�rmed ing�r i den offentliga

f�rvaltningen utg�r jag ifr�n den tolkning av begreppet myndighetsut�vning som gjorts i

motiven till 1971 �rs f�rvaltningslag. Dvs att det r�r sig om beslut eller andra �tg�rder,

som ytterst �r ett uttryck f�r samh�llets maktbefogenheter gentemot medborgarna.

Karakteristiskt �r, att medborgarna st�r i ett slags beroendef�rh�llande till det allm�nna.

Vid myndighetsut�vning meddelar myndigheterna ett beslut med st�d av en viss

f�rfattningsf�reskrift, som f�r best�mda positiva eller negativa effekter f�r den enskilde. I

                                                  
38 Borell, K och Johansson, R, NAT 3/1998 s 252-253
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motsats till denna typ av beslut st�r de beslut som enbart g�r ut p� produktion eller service.

De verksamhetsomr�den, som ej �r att h�nf�ra till omr�det myndighetsut�vning, �r fr�mst

aff�rsverksamhet och egendomsf�rvaltning.

Fr�gan �r d� om t ex ett beslut om tillg�ng till behandling f�r en v�rds�kande kan anses

vara myndighetsut�vning? I s� fall �r ett �verl�mnade av s�dan uppgift ej till�ten. Enligt

Lotta Westerh�ll �r ett beslut om tillg�ng till behandling myndighetsut�vning.39 Fattas

s�dana beslut inom den h�lso- och sjukv�rd som idag bedrivs av privata r�ttssubjekt?  Om

man anv�nder sig av ovan angivna definition av begreppet myndighetsut�vning s� anser

�ven jag att man som hj�lps�kande eller som patient m�ste anses st� i ett

beroendef�rh�llande till det allm�nna eftersom landstinget respektive kommunen genom

avtalet med det enskilda r�ttssubjektet reellt gett detta befogenheter att fatta beslut eller

andra �tg�rder som f�r konsekvenser f�r den enskilde. Landstinget respektive kommunen

�r dock fortfarande ansvarig f�r verksamheten.

3.4.3 Socialtj�nst

I SoL finns best�mmelser om kommunernas ansvar f�r socialtj�nsten. Samh�llets

socialtj�nst skall p� demokratins och solidaritetens grund  fr�mja m�nniskornas

ekonomiska och sociala trygghet, j�mlikhet i levnadsvillkor och aktiva deltagande i

samh�llslivet. Den skall vidare bygga p� att frig�ra och utveckla enskildas och gruppers

egna resurser och den skall bygga p� respekt m�nniskornas sj�lvbest�mmander�tt och

integritet. Dessutom skall h�nsynen till barnets b�sta alltid kr�vas vid �tg�rder som ber�r

dem. Dessa m�l framg�r av 1 ¤ SoL. Kommunen ansvarar f�r socialtj�nsten och har det

yttersta ansvaret f�r att de som vistas i kommunen f�r den st�d och den hj�lp de beh�ver

enligt 2 och 3 ¤¤. Kommunens uppgifter fullg�rs av den eller de n�mnder som

kommunfullm�ktige best�mmer enligt 4 ¤ 1 st.

Lagst�det f�r �verl�mnade av verksamheter inom socialtj�nsten till privata r�ttssubjekt

finns i SoL 4 ¤ tredje och fj�rde stycket

Kommunen f�r sluta avtal med n�gon annan om att utf�ra kommunens uppgifter inom socialtj�nsten. Genom

ett s�dant avtal f�r en kommun tillhandah�lla tj�nster �t annan kommun. Uppgifter som innefattar

                                                  
39 Westerh�ll, L, NAT 4/1991 s 380
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myndighetsut�vning f�r dock inte med st�d av denna best�mmelse �verl�mnas till ett bolag, en f�rening, en

samf�llighet, en stiftelse eller en enskild individ.

I SoL ges allts� ett r�ttsligt st�d f�r �verl�mnade av kommunal f�rvaltning vad g�ller

socialtj�nsten. Dock ej i de fall uppgiften innefattar myndighetsut�vning. Som jag ber�rt

tidigare �r detta begrepp vagt. Vad som g�r saken �n sv�rare �r att socialtj�nsten har ett

omfattande verksamhet av de mest skiftande slag. Att fatta beslut om f�rs�rjningsbidrag

och bist�nd kan inte �verl�tas eftersom detta �r myndighetsut�vning �ven om man tolkar

begreppet sn�vt. V�rdbed�mningar m�ste bed�mas av kommunens personal eftersom det

�r ett led i myndighetsut�vningen och lagst�d saknas. �ven h�r �r det inte helt sj�lvklart att

utf�randet av v�rden inte innefattar myndighetsut�vning likt h�lso- och sjukv�rden. Helt

klart �r att tv�ngsv�rd innefattar myndighetsut�vning. D�r finns dock lagst�d.

Vad g�ller kommunernas ansvar f�r h�lso- och sjuv�rd h�nvisas i HSL 18 ¤ till SoL 20 ¤

andra stycket och 21 ¤ tredje stycket samt 69 ¤ f�rsta stycket 2. Dessa lyder;

20 ¤ andra stycket Kommunen skall inr�tta s�rskilda boendeformer f�r service och omv�rdnad f�r �ldre

m�nniskor med behov av s�rskilt st�d.

21 ¤ Socialn�mnden skall verka f�r att m�nniskor som av fysiska, psykiska eller andra sk�l m�ter betydande

sv�righeter i sin livsf�ring f�r delta i samh�llets gemenskap och att leva som andraÉ

tredje stycket  Kommunen skall inr�tta bost�der med s�rskild service f�r dem som till f�ljd av s�dana

sv�righeter som avses i f�rsta stycket beh�ver s�dant boende.

69 ¤ Ett bolag, en f�rening, en samf�llighet, en stiftelse eller en enskild individ f�r inte utan tillst�nd av

l�nsstyrelsen yrkesm�ssigt bedriva verksamhet i form av É.

2. s�rskilda boendeformer motsvarande s�dana som avses i 20 ¤ andra stycket eller 21 ¤ tredje stycket.

Kommunerna ansvarar allts� b�de f�r h�lso- och sjukv�rden av de m�nniskor som bor i  de

s�rskilda bost�der med s�rskild service som de �r skyldiga att inr�tta f�r att �ldre,

funktionshindrade, fysiskt- och psykiskt sjuka samt m�nniskor som av andra sk�l m�ter

betydande sv�righeter i sin livsf�ring och f�r att s�dana bost�der verkligen inr�ttas. Till

skillnad fr�n den allm�nt h�llna HSL kan beslut om s k annat bist�nd enligt 6 f ¤ SoL40

�verklagas hos allm�n f�rvaltningsdomstol enligt 73 ¤ SoL.  Detta �r allts� exempel p� en

                                                  
40 Med annat bist�nd avses hj�lp i hemmet samt s�rskilt boende f�r service och omv�rdnad f�r �ldre eller
bostad med s�rskild service f�r funktionshindrade.
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s�dan best�mmelse d�r en kommun inte kan �beropa resursbrist f�r att inte uppfylla det

obligatoriska �liggandet. Vad g�ller h�lso- och sjukv�rden �r det d�remot troligt att

kommunerna kan g�ra detta eftersom den individuella r�ttigheten inte kan utkr�vas genom

�beropande av lag.41

3.4.4 Skola

Av RF 1 kap 21 ¤ f�ljer att alla barn som omfattas av den allm�nna skolplikten har r�tt att

kostnadsfritt erh�lla grundl�ggande utbildning i allm�n skola samt att det allm�nna skall

svara f�r att �ven h�gre utbildning finns. I SkolL ges best�mmelser f�r det svenska

skolv�sendet mer i detalj. Det offentliga skolv�sendet f�r barn och ungdom best�r av

f�rskoleklassen, grundskolan, gymnasieskolan, s�rskolan, specialskolan och sameskolan (1

¤ andra stycket). Alla barn och ungdomar skall, oberoende av k�n, geografisk hemvist

samt sociala och ekonomiska f�rh�llanden, ha lika tillg�ng till utbildning i det offentliga

skolv�sendet f�r barn och ungdom. Utbildningen skall inom varje skolform vara likv�rdig,

varhelst den anordnas i landet (2 ¤ f�rsta stycket). Vidare skall verksamheten i skolan

utformas i �verensst�mmelse med grundl�ggande demokratiska v�rderingar.

Kommunerna �r huvudm�n f�r f�rskoleklassen och grundskolan och kommuner och

landsting �r huvudm�n f�r gymnasieskolan (4 ¤). Vid sidan av de skolformer som anordnas

av det allm�nna kan det finnas skolor som anordnas av enskilda fysiska eller juridiska

personer, s k frist�ende skolor (3 ¤). F�r det offentliga skolv�sendet finns statliga

skolmyndigheter (13 ¤) och skolv�sendets �verklaganden�mnd har till uppgift att pr�va

vissa beslut p� skolv�sendets omr�de (14 ¤). I 4 kap ges best�mmelser r�rande

grundskolan och i 4 ¤ s�gs �terigen att utbildningen i grundskolan skall vara avgiftsfri f�r

eleverna. De skall utan kostnad ha tillg�ng till b�cker, skrivmateriel, verktyg och andra

hj�lpmedel som beh�vs f�r en tidsenlig utbildning. I verksamheten f�r dock f�rekomma

enstaka inslag som kan f�ranleda en obetydlig kostnad f�r eleverna.42 Av 5 ¤ f�ljer att

kommunen skall erbjuda en kostnadsfri skolm�ltid. Det �r barnets hemkommun som skall

s�rja f�r att utbildning kommer till st�nd (6 ¤).

                                                  
41 Se vidare kapitel 6 om r�ttss�kerhet
42 Det kan t ex r�ra sig om kostnader f�r obligatoriska studiebes�k men inte kostnader f�r l�gerskolor. Se
Karnov s 3884
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Det finns inget r�ttsligt st�d i SkoL f�r kommunerna att avtala med privata r�ttssubjekt att

utf�ra kommunens uppgifter inom skolan.43 I SkolL 9 kap anges dock best�mmelser f�r de

frist�ende skolorna. Skolplikten kan fullg�ras i en frist�ende skola om den �r godk�nd av

Statens skolverk. En godk�nd frist�ende skola som motsvarar grundskolan skall dessutom

av Statens skolverk f�rklaras ber�ttigad till bidrag. S�dant bidrag skall l�mnas av

hemkommunen och best�mmas  med h�nsyn till skolans �tagande och elevens behov efter

samma grunder som kommuner till�mpar vid f�rdelning av resurser till de egna

grundskolorna (6 ¤).

Utbildningen vid frist�ende skolor som erh�ller bidrag skall vara avgiftsfri f�r de elever

som bidragen avser likt de allm�nna skolorna (7 ¤).  Frist�ende skolor skall i fr�ga som sin

utbildning f�r skolpliktiga elever st� under tillsyn av Statens skolverk och vara skyldiga att

deltaga i den uppf�ljning och utv�rdering av skolv�sendet som genomf�rs av Skolverket. I

fr�ga om frist�ende skolor som f�r bidrag skall den kommun d�r skolan �r bel�gen ha r�tt

till insyn i verksamheten. S�dana skolor �r skyldiga att i den utstr�ckning som kommunen

best�mmer delta i den uppf�ljning och utv�rdering som kommunen g�r av sitt eget

skolv�sende. Frist�ende skolor �r vidare skyldiga att delta i riksomfattande prov i den

utstr�ckning som f�reskrivs av regeringen eller den myndighet som regeringen best�mmer.

Skolorna �r ocks� skyldiga att informera eleverna och deras v�rdnadshavare om elevens

resultat vid s�dana prov (11 ¤). Ett godk�nnande kan �terkallas om en frist�ende skola inte

l�ngre uppfyller kraven f�r godk�nnande och bristerna inte avhj�lps efter p�pekande av

huvudmannen. Ett s�dant beslut kan �verklagas hos allm�n f�rvaltningsdomstol.

Pr�vningstillst�nd kr�vs vid �verklagande till kammarr�tten (17 ¤).

Utf�rdandet av betyg m�ste anses vara en klar form av myndighetsut�vning och det kr�vs

d�rmed uttryckligt lagst�d enligt RF 11 kap 6 ¤ 3 st  f�r att enskilda skall f� utf�rda betyg.

Av 15 kap 8 ¤ f�ljer emellertid att regeringen eller den myndighet som regeringen

best�mmer f�r medge enskilda att anordna pr�vning och utf�rda betyg enligt de

best�mmelser som g�ller f�r det offentliga skolv�sendet.

                                                  
43 I lag (1993:802) om entreprenadf�rh�llanden inom skolan anges under vilka f�ruts�ttningar kommuner och
landsting f�r anlita enskild f�r att bedriva undervisning. Lagen ber�r i huvudsak gymnasieskolan och dess
estetiska, ekonomiska och teniska �mnen samt yrkes�mnen.
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Har en kommun grovt eller under l�ngre tid �sidosatt sina skyldigheter enligt SkolL eller

f�reskrifter som meddelats med st�d av lagen, f�r regeringen meddela de f�reskrifter f�r

kommunen eller, p� kommunens bekostnad, vidta de �tg�rder som beh�vs f�r att avhj�lpa

bristen (15 ¤ f�rsta stycket).

Av ovan framg�r att det inte finns n�got st�d f�r att genom avtal �verl�mna

grundskoleverksamhet till enskilda r�ttssubjekt. Det �r dock m�jligt f�r enskilda juridiska

och fysiska subjekt att starta frist�ende skolor under f�ruts�ttning att de blir godk�nda av

Statens skolverk. De har d� r�tt till bidrag fr�n kommunen f�r sin verksamhet men st�r

samtidigt under statens och kommunens tillsyn.

3.5 Sammanfattning

Jag har i kapitlet redogjort f�r tre viktiga principer f�r det kommunala sj�lvstyret;

likst�llighetsprincipen, sj�lvkostnadsprincipen och f�rbudet f�r kommuner att bedriva

spekulativ verksamhet. Vidare har jag belyst skillnaden mellan kommunernas obligatoriska

och fakultativa uppgifter. Jag har som om exempel p� obligatorisk verksamhet tagit upp

v�rd och omsorg, socialtj�nst och grundskola. Jag har �ven redogjort f�r de r�ttsliga

f�ruts�ttningarna f�r att l�ta dessa utf�ras av privata r�ttssubjekt. Vad g�ller v�rd och

omsorg samt socialtj�nst �r det m�jligt s� l�nge det inte �r fr�gan om myndighetsut�vning.

Detta begrepp �r dock vagt. Helt klart �r dock att kommuner inte anser att det r�r sig om

myndighetsut�vning eftersom det t ex blivit allt vanligare med att l�ta privata v�rdf�retag

sk�ta verksamheten med v�rden av �ldre. �ven inom socialtj�nsten �r det vanligt att

privata v�rdgivare sk�ter t ex v�rden av missbrukare. Idag �r det inte m�jligt f�r

kommuner att l�ta privata r�ttssubjekt bedriva kommunala grundskolor. Undervisning p�

denna niv� har enligt min mening typiska drag av myndighetsut�vning �ver sig. Inte minst

av det sk�let att alla barn mellan sju och sexton �r som huvudregel omfattas av en

skolplikt.44 D�remot �r det m�jligt f�r privata r�ttssubjekt som blivit godk�nda av

Skolverket att bedriva undervisning och utf�rda betyg.

                                                  
44 Se SkolL 3 kap 7 och 10 ¤¤
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4 Demokratin och den fria �siktsbildningen

4.1 Inledning

Av RF 1 kap 1 ¤ f�ljer att all offentlig makt i Sverige skall utg� fr�n folket. Det �r folkets

vilja som skall f�rverkligas i de beslut som fattas i samh�llets gemensamma

angel�genheter. Folkviljan m�ste dock skapas under vissa best�mda villkor f�r att vi skall

kunna tala om en demokratisk beslutsprocess. Medborgarnas �sikter och preferenser m�ste

bildas fritt och sj�lvst�ndigt och medborgarna m�ste ocks� ha r�tt att fritt uttrycka dessa

�sikter. De �r folkets fria vilja som skall styra politiken. Detta �r demokratins tv�

grundl�ggande v�rden - folkviljans f�rverkligande och den fria �siktsbildningen. De �r

med andra ord intimt f�rbundna med varandra. Det r�cker inte med att bara det ena av de

tv� v�rdena uppfylls f�r att den politiska beslutsprocessen i ett samh�lle skall kunna

karakt�riseras som demokratiskt. Folkviljan kan f�rverkligas av en diktator utan fri

�siktsbildning, och fri �siktsbildning kan �ga rum i ett samh�lle utan att den f�rverkligas i

de politiska beslut som fattas.45

Jag kommer i kapitlet ber�ra det vaga begreppet demokrati samt belysa en del problem

som �r f�renade med demokratin idag. Jag kommer ocks� att redog�ra f�r varf�r jag anser

att offentlighet �r en f�ruts�ttning f�r att demokratin skall fungera i praktiken. Jag kommer

att ta upp tv� exempel ur verkligheten som ber�r fr�gorna om demokrati, offentlighet och

r�ttss�kerhet. Det ena r�r tillkomsten av en best�mmelse i SoL, den s k Lex Sarah, och det

andra AD 1997:57, ambulansf�rarm�let.

4.2 Vad �r demokrati?

4.2.1 Allm�nt

I Liten bok f�r underklassen46 beskrivs ordet demokrati p� delvis f�ljande s�tt:

Betyder ordagrant folkv�lde efter grekiskans demos (folk) och krati (v�lde). Sj�lvklart �r ordet ett av de mest

anv�nda och �ver hela den politiska skalan vill alla sola sig i dess ljus. Ordets k�rna �r att n�r det finns olika

uppfattningar i en fr�ga - stor som liten - s� ska den uppfattning som i fri debatt vinner flest r�ster vinna. Det

�r en enkel procedurregel som inte s�ger n�got om inneh�llet i besluten. Men denna demokratiska id�, som

utg�r fr�n att vid valurnan �r st�derskans r�st lika mycket v�rd som Peter Wallenbergs, har alltid skr�mt

vettet ur borgerligheten. Tv� fattiga kan vinna �ver en rik.

                                                  
45 Asp, K, a a s 11-12
46 Altstadt, A-C, Greider, G, Ordfront f�rlag 1999
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Den besuttna delen av borgerligheten har ofta k�nt oro f�r att v�ljarna, i D:s namn, ska beskatta dem och ta

ifr�n dem deras tillg�ngar. Det �r knappast n�gon slump att Skattebetalarnas f�rening bildades direkt efter

den allm�nna r�str�ttens inf�rande i Sverige. �n idag finns skr�cken kvar. Tv� inte ovanliga citat fr�n DN:s

ledarsida: 'Riksdagsmajoriteten upptr�der som om den fritt f�rfogar �ver minoritetens egendom och

inkomster',  'demokratibegreppet har legitimerat de 51 procentens �vergrepp mot de 49'.

F�rfattarna till denna lite satiriska bok har inspirerats av August Strindbergs skrift Liten

katekes f�r underklassen som p� sin tid skrevs f�r att beskriva de spr�kliga dimrid�er som

den h�rskande klassen p� sin tid veckade ut f�r att hindra folk fr�n att f�rst� vad som �gde

rum i samh�llet. De menar att spr�kdimman i dagens informationssamh�lle ligger �nnu

t�tare och har d�rf�r gjort boken n�dv�ndig. �ven jag anser s� vara fallet. Det p�g�r idag

en intensiv debatt kring demokratin. I denna har jag ofta m�rkt att man anv�nder begreppet

demokrati n�r man avser andra saker, t ex  inflytande.

4.2.2 Demokrati eller brukarinflytande

Med tanke p� den spr�kdimma som r�der anser jag att det �r viktigt att g�ra en distinktion

mellan begreppet brukarinflytande och demokrati. Idag anv�nds dessa begrepp ibland

synonymt.47 Detta �r vilseledande. Eftersom demokratin utg�r ifr�n allm�n och lika r�str�tt

medan  brukarinflytande inte har n�gon best�md bas blir varje l�sning n�r det g�ller

brukarinflytande godtycklig. Brukarinflytandet  utg�r till skillnad fr�n demokratin ifr�n en

enhetlig uppfattning. Om oenighet uppst�r kan eventuellt en l�sning f�rhandlas fram. I

sista hand kan ett veto framl�ggas. Problem uppst�r n�r man f�rs�ker till�mpa folkstyrets

teknik p� omr�den d�r det inte finns 'ett folk'.48

Inom v�rd, omsorg och skola finns en tendens att betrakta enskilda som kommer i kontakt

med dessa verksamheter som "ett folk" inom respektive omr�de. Trots att det som f�renar

dem �r att de beh�ver tillg�ng till den bedrivna verksamheten. Problem uppst�r h�r

eftersom det l�tt kan bli den starkes vilja som blir den allm�nna viljan. Detta grundar sig

inte p� n�gon demokratisk beslutsprocess. Det f�religger en risk att den som skriker h�gst

f�r mest p� andras bekostnad. Detta s�tter b�de likst�llighetsprincipen och r�tten till

likv�rdig sjukv�rd och skola ur spel. En n�jd brukare i en klass, skola, stadsdel eller stad

beh�ver inte inneb�ra att dessa principer, som fastst�llts i lag av en demokratiskt vald

riksdag, �r uppfyllda. H�r finns klara risker f�r att svaga grupper inom b�de v�rd, omsorg

                                                  
47 Se t ex SOU 1993:90 Lokal demokrati i utveckling s 304-314 s�rskilt s 314
48 Decentraliserad v�lf�rdsstad s 56
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och skola kommer i kl�m. Brukarinflytande handlar allts� inte om demokrati utan om

individuell p�verkan av en verksamhet, vilket i och f�r sig inte beh�ver vara fel, men det

kan g� helt p� tv�rs mot demokratitanken n�r den som talar h�gst eller som har b�st

personliga kontakter vinner. Dvs det finns uppenbara risker f�r r�ttss�kerheten f�r den

enskilde eftersom b�de likst�llighets- och objektivitetsprincipen riskerar att s�ttas ur spel.49

Ytterligare risker f�renade med att j�mst�lla demokrati med brukarinflytande �r att

medborgarna bara engagerar sig i de verksamheter de f�r tillf�llet nyttjar. Allt fler v�ljer

idag att enbart engagera sig i enstaka h�ndelser eller aktiviteter som direkt ber�r dem

sj�lva. Om en f�ruts�ttning f�r att vara med och p�verka kr�ver att du blir en brukare

utest�ngs m�nga andra fr�n att p�verka verksamheten och detta i sin tur kan f� som f�ljd

att det solidariska engagemanget g�r f�rlorat.

4.2.3 Majoritetsdemokrati eller samarbetsdemokrati

I boken Br�ka inte - Om v�r tids demokratisyn50 kritiserar Leif Lewin den f�r�ndrade

demokratisyn som h�ller p� att v�xa fram i v�r tid. N�r hotet fr�n kommunismen inte

l�ngre finns kvar sker en smygande f�r�ndring av de politiska spelreglerna.

Resultatpolitiken blir viktigare �n de demokratiska formfr�gorna. Kritiken idag ger uttryck

f�r en auktorit�r attityd som utm�rks av viss pluralism, betydande apati samt en slags

underf�rst�dd mentalitet att "inte br�ka".

Sverige har en proportionell valmetod vilket fr�mjar m�ngpartisystem vilket i sin tur

skapar samarbetsdemokrati. Samarbetsdemokratin har f�rst�rkts under 1990-talet och

medf�rt en f�r�ndring i synen p� folkstyret. Resultatpolitiken har blivit det viktiga.

Demokrati likst�lls med inflytande. Politiken b�r sk�tas av dem som kan n�gonting, av de

kompetenta. Bo S�dersten har t ex uttalat att det �r b�ttre att politiken f�rs �ver fr�n den

offentliga sf�ren till det slutna rummet f�r att hanteras av en grupp kompetenta

medborgare.51 Det �r viktigt att p�peka att det �r en skillnad mellan politik och f�rvaltning

vilket S�dersten uppenbarligen inte uppm�rksammat.

                                                  
49 Jag kommer att ber�ra r�ttss�kerheten nedan i kapitel 6
50 Lewin, L, SNS f�rlag 1998
51 DN 14/12 1997, s 4
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Med majoritetsdemokrati avses en styrelseform d�r majoriteten bildar regering och

oppositionen opponerar, varvid folket i allm�nna val kan se till att regering och opposition

byter plats. Enligt samarbetsdemokratin d�remot �r alla med och ingen st�lls utanf�r.

Lewin menar att det finns m�nga goda sk�l b�de f�r och emot s�v�l majoritetsdemokrati

som samarbetsdemokrati men tar �nd� till slut ett best�mt avst�nd fr�n den nya

demokratisynen, dvs samarbetsdemokratin, som vuxit fram p� nytt.52

En konsekvens av att uppst�lla samf�rst�ndet som ideal �r att politiken faktiskt inte �r

v�rdeneutral. Den moderna staten �r inriktad p� att f�r�ndra spridningen av v�lf�rd,

r�ttigheter och resurser i samh�llet. Vill man hindra detta f�r man ta avst�nd fr�n

v�lf�rdens id�. Samarbetsdemokratin har djupt konservativa r�tter. Dess utopi �r den

opolitiska politiken, f�r�ndringar f�ruts�tts ske inom den givna ramen,

samf�rst�ndsl�sning �r idealet. Majoritetsdemokratin uppstod som en mobilisering mot

denna idyll. Majoritetsdemokratin k�nnem�rke - den politiska striden - �r inte bara en form

av ansvarsutkr�vande. Den ger ocks� m�jlighet att genomf�ra omf�rdelningar i

samh�llet.53

Problem som enligt Lewin �r f�renade med samarbetsdemokrati �r bl a:

•  Hur l�nge g�ller en �verenskommelse mellan partierna? H�ller de oberoende av

valutg�ng g�r v�ljarnas inflytande f�rlorat! H�ller de inte, bortfaller huvudargumentet.

•  Att v�ljarna av samarbetsdemokraterna uppfattas som ett hot.  Om de �r okunniga och

egoistiska anses de visa sin politiska inkompetens.  �r de aktiva och v�linformerade

inger deras sj�lvst�ndiga och kritiska h�llning oro.

•  �verenskommelser �ver huvudet p� vanligt folk skapar misstroende,  t o m f�rakt, mot

politikerna.54

Lewin uttalar att samarbetsdemokrater tror att de b�st befr�mjar samarbete genom det

slutna rummet, ist�llet f�r genom �ppen diskussion. Om fr�gor f�rs ut till vanligt folk blir

det bara br�k. Detta blir f�r Lewin det avg�rande sk�let f�r att avvisa den nygamla

samarbetsdemokratin. Det slutna rummet �r en odemokratisk arena. Samf�rst�ndsl�sningar

                                                  
52 Lewin, L a a s 7-8
53 Lewin, L a a s 94-95
54 Lewin, L a a s 116
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sker ofta p� n�gons bekostnad. Machiavelli menade att fred �r ett tillst�nd av f�rtryck.

Varken nytta eller inflytande utg�r ett demokratiskt grundv�rde. Ett demokratiskt

grundv�rde �r d�remot att den politiska j�mlikheten med full kraft sl�r igenom i besluten.55

Jag inst�mmer i Lewins st�llningstagande eftersom jag anser att demokratin inte blir annat

�n ett formellt begrepp utan inneh�ll om inte alla medborgare har m�jlighet att bilda sig en

egen uppfattning och delta i diskussionen om politikens inneh�ll. En demokrati kan p� sikt

inte �verleva om det inte f�rs en �ppen debatt. Brist p� offentlighet och �ppen debatt �r

ocks� brist p� demokrati. D�r makt ut�vas b�r alltid ansvar kunna utkr�vas. �ppen debatt

�r dessutom bra f�r att beslutsfattarna skall kunna fatta bra och v�lgrundade beslut.

4.3 Varf�r offentlighet?

4.3.1 Allm�nt

Offentlighet �r en f�ruts�ttning f�r att demokratin skall fungera. F�r att fr�mja ett fritt

meningsutbyte och en allsidig upplysning samt garantera r�ttss�kerheten i f�rvaltningen

och av folkstyret kr�vs offentlighet. Om medborgarna har insyn i de verksamheter  som

bedrivs har de ocks� en m�jlighet att deltaga i den fria �siktsbildningen kring dessa p� ett

mera sakligt s�tt. Deltagandet �r viktigt �ven f�r de som befinner sig inom verksamheterna

ifr�ga, t ex i form av anst�llda, eftersom de direkt ber�rs av verksamheten och troligtvis

sitter inne med viktiga fakta, vilka kan vara av stor betydelse f�r den allsidiga

upplysningen.

Offentlighet �r ocks� en viktig f�ruts�ttning f�r att kunna utkr�va ansvar av makthavarna.

Som yttersta maktmedel mot de valda har v�ljarna i en demokrati alltid en m�jlighet att

r�sta bort dem. Om f�rnyat f�rtroende ges kan det betraktas som en acceptans i efterhand

av v�sentliga beslut. Men den moderna demokratin �r mycket mer. Genom den st�ndigt

p�g�ende offentliga debatten, genom mediernas nyhetsrapportering, opinionsm�tningar osv

skapas en m�jlighet till anpassning mellan v�ljare och valda. Valen �r snarare

kontrollstationer i en bredare demokratisk process.56 Det �r ocks� h�r som

meddelarfriheten f�r stor betydelse. F�r att delta i den offentliga debatten mellan

                                                  
55 Lewin, L a a s 124
56 Decentraliserad v�lf�rsstad s 50
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valperioderna kr�vs att m�nniskan kan yttra sig fritt. Detta �r idag ingen sj�lvklarhet f�r

anst�llda i den privata sektorn.57

4.3.2 Lex Sara

H�sten 1997 uppm�rksammades i media brister inom �ldreomsorgen. Undersk�terskan

Sarah W�gnert v�gade st�lla upp och ber�tta om missf�rh�llandena p� det privata

v�rdhemmet Polhemsg�rden d�r hon jobbat. Hennes handlande fick oanade konsekvenser.

Hon blev utsedd till �rets svensk 1997 och fick �ven motta ett stipendium ur dr Nils Bejrots

minnesfond f�r att hon visat mod och medk�nsla. Viktigast var dock att hennes handlande

ledde till en �ndring i SoL som �l�gger de anst�llda att p�tala missf�rh�llanden i vissa

fall.58 Den som uppm�rksammar eller p� annat s�tt f�r k�nnedom om allvarliga

missf�rh�llanden i omsorgen om n�gon enskild skall vara skyldig att utan dr�jsm�l anm�la

detta till socialn�mnden eller den som annars �r ansvarig f�r verksamheten. Om

missf�rh�llandet inte kan �tg�rdas omedelbart, skall den verksamhetsansvarige anm�la

missf�rh�llandena till tillsynsmyndigheten.

I propositionen uttalas det att brister inom �ldreomsorgen har m�nga orsaker och m�ste

angripas p� olika s�tt. Kvalitetss�kring och effektiv tillsyn kan f�rebygga missf�rh�llanden

men inte granska varje enskilt �rende. Brister i omsorgerna om �ldre och

funktionshindrade kan b�ttre f�ljas upp och f�rebyggas med en lagstadgad skyldighet att

anm�la s�dana brister och d�rmed kan den enskildes intressen b�ttre tillvaratas. Vidare

s�gs att det �r obestridligt att vissa �ldre till f�ljd av fysiska och psykiska

funktionsneds�ttningar eller r�dsla f�r att st�ta sig med personalen eller annan inom

socialtj�nsten , kan ha mycket sv�rt att framf�ra konkreta klagom�l p� v�rden och f� geh�r

f�r sina synpunkter, �ven om dessa �r klart befogade. Det �r fr�mst f�r dessa det b�r finnas

en s�rskild skyldighet f�r de i v�rden verksamma att bevaka att den enskilde f�r

tillfredsst�llande omv�rdnad och lever under trygga f�rh�llanden. N�r det g�ller h�lso- och

sjukv�rd �vilar det redan s�v�l personal som v�rdgivare en anm�lningsskyldighet om

patient i samband med unders�kning, v�rd eller behandling drabbas eller utsatts f�r risk att

drabbas av allvarlig skada eller sjukdom.59 Vad g�ller nu f�reslagna best�mmelse tar den

                                                  
57 Jag kommer att belysa denna fr�ga utf�rligt i kapitel 5
58 SoL 71a ¤
59 YVHSL 2 kap 7 ¤ och 6 kap 4 ¤ "Lex Maria". Ben�mningen tillkom efter ett olycksfall p� Maria sjukhus
1936. Jfr �ven HSL 24 ¤.
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sikte p� de fall d�r den enskilde sj�lv inte f�rm�r eller v�gar g�ra en anm�lan. Allts�

f�religger ingen generell anm�lningsskyldighet.60

Lagr�det pekar p� att det b�r f�rtydligas att m�jligheten att g�ra en anm�lan till

tillsynsmyndigheten alltid st�r �ppen. B�de regeringen och lagr�det g�r sedan den

bed�mningen att det inte f�religger n�got lagligt hinder f�r enskild att g�ra anm�lan till

tillsynsmyndigheten om missf�rh�llanden i verksamheten. Sekretess och den lagstadgade

tystnadsplikt r�rande enskilds personliga f�rh�llanden kan inte anses utg�ra hinder f�r

anm�lan om missf�rh�llanden.61 De ber�r �verhuvudtaget inte den avtalade tystnadsplikt,

eller den som anses f�lja av lojalitetsplikten, som f�religger mellan arbetstagaren och

arbetsgivaren. Denna har f�retr�de framf�r yttrandefriheten och meddelarfriheten vad

g�ller arbetstagare som �r anst�llda av privata r�ttssubjekt.62

Av ovan framg�r att en privat anst�lld riskerar att bli utsatt f�r repressalier eller uppsagd

om hon g�r en anm�lan om missf�rh�llanden p� sin arbetsplats. Arbetstagaren har

visserligen en kritikr�tt men den grundar sig inte p� n�gon grundlagskyddad r�ttighet utan

p� praxis fr�n AD. Kritikr�tten �r obest�md och om AD skulle finna att arbetsgivaren gjort

en felaktig upps�gning har arbetsgivaren alltid m�jlighet att trotsa domen vilket leder till

att anst�llningsf�rh�llandet anses uppl�st. Arbetstagaren kan erh�lla ett skadest�nd, vilket

grundar sig p� anst�llningsf�rh�llandets l�ngd, som pl�ster p� s�ren. Vidare b�r ocks�

uppm�rksammas att visstidsanst�llningar och vikariat g�r det m�jligt f�r arbetsgivare att

inte ge den anst�llde f�rnyat kontrakt n�r det gamla l�per ut. �ven den �kade f�rekomsten

av individuella l�ner leder troligen till att m�nga arbetstagare drar sig f�r att �ppet

framf�ra kritik mot arbetsgivaren.

I propositionen p�pekas att anm�lningsskyldigheten inte har f�renats med n�gon

sanktionsbest�mmelse f�r den som inte fullg�r sin anm�lningsplikt. Anledningen till detta

�r att syftet med best�mmelsen i f�rsta hand �r att komma till r�tta med missf�rh�llanden

och att en anm�lningsskyldighet skall vara ett st�d f�r personal och andra verksamma att

g�ra anm�lan utan r�dsla f�r repressalier.63 Syftet �r enligt min mening visserligen lovv�rt

men n�r den anst�lldes anst�llningstrygghet inte samtidigt skyddas riskerar best�mmelsen

                                                  
60 prop 1997/98:113 s 87-88
61 prop 1997/98:113 s 89
62 Se vidare kapitel 5 d�r jag mer ing�ende redog�r f�r offentlighetsprincipen
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att bli tomma ord vad g�ller den verksamhet som bedrivs av privata r�ttssubjekt. Nu hade

Sarah W�gnert redan l�mnat sin anst�llning och d�rmed omfattades hon inte av n�gon

avtalad tystnadsplikt. Exemplet visar dock p� att hennes handlande gav ett viktigt bidrag

till den offentliga debatten vad g�llde granskningen av f�rh�llandena inom �ldreomsorgen.

Det �r ocks� viktigt att p�peka att den nya best�mmelsen inte inneb�r att de anst�llda inom

privat sjukv�rd och omsorg omfattas av offentlighetsprincipen. De har endast �lagts en

skyldighet att i vissa fall g�ra en anm�lan om allvarliga missf�rh�llanden i omsorgen i de

fall den enskilde v�rdtagaren inte sj�lv kan tillvarata sina intressen. N�gon generell

anm�lningsskyldighet f�r brister i arbetsgivarens verksamhet eller organisation f�religger

allts� inte.

4.3.3 Samariten Ambulans AB

I AD 1997:57 pr�vades fr�gan om det f�relegat saklig grund f�r upps�gning av tre

ambulanssjukv�rdare som enligt bolaget f�rfarit illojalt genom att g�ra en anm�lan till en

tillsynsmyndighet och genom att uttala sig kritiskt om arbetsgivaren till tidningar och i TV.

S, D och P var utbildade ambulanssjukv�rdare och  anst�llda av Stockholms l�ns landsting

fram till 1993. De hade d�refter haft flera olika arbetsgivare sedan det blev m�jligt f�r

landstinget att anlita entrepren�rer till ambulansverksamheten. Den 1 september 1994 tog

Samariten Ambulans AB �ver ambulansverksamheten d�r S, D och P arbetade.

De tre sjukv�rdarna kritiserade bolagets vagnpark, kommunikationsutrustning, medicinska

utrustning och personalens m�jligheter att f� kontakt med n�gon ansvarig inom bolaget. De

framf�rde sin kritik till den Centrala avdelningen f�r Ambulanssjukv�rd och

Katastrofmedicinsk planering (CAK), som landstinget inr�ttat bl a f�r att kontrollera

entrepren�rerna, och till massmedia. F�retaget ans�g kritiken var ogrundad och att

f�retaget skadats. De ans�g att S, D och P hade varit illojala och �verskridit sin kritikr�tt.

F�retaget sade d�rf�r upp dem den 4 april 1995.

CAK reagerade p� kritiken genom att inf�ra en punkt om meddelar- och yttrandefrihet i det

upphandlingsunderlag som skickades ut tv� m�nader senare, den 12 juni. 'Landstinget vill

f�rs�kra sig om att entrepren�rens anst�llda f�r meddelar- och yttrandefrihet i f�rh�llande

till entrepren�ren avseende arbetsf�rh�llandena i den verksamhet som utf�rs �t landstinget.

                                                                                                                                                         
63 prop 1997/98:113 s 89
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Det �r betydelsefullt f�r uppr�tth�llande av verksamhetens anseende och kvalitet.'

Skrivningen i det nya avtalet undertecknades den 22 nov 1995.

Fackf�rbundet Kommunal st�mde bolaget inf�r AD. F�rbundet ans�g att AD skulle ut�ka

meddelarskyddet till att omfatta S, D och P fast de arbetade inom den privata sektorn. N�r

de var anst�llda av landstinget hade de haft ett s�dant skydd. Dessutom finansierades

fortfarande verksamheten med skattemedel och behovet av insyn hade inte minskat. Vidare

�beropade de artikel 10 i Europakonventionen f�r de m�nskliga r�ttigheterna och

grundl�ggande friheterna. Enligt den artikeln kan yttrandefriheten endast begr�nsas genom

f�reskrifter i lag och i Sverige finns ingen s�dan.64

AD gjorde dock klart att det inte fanns n�gon anledning att fr�ng� tidigare praxis och

uttalade att det inte �r en uppgift f�r domstol att inf�ra en meddelarr�tt liknande den som

meddelarskyddskommitt�n f�reslog och som inte ledde till lagstiftning.65 Emellertid skulle

h�nsyn tas till det faktum att det var fr�ga om en skattefinansierad privat verksamhet av

v�sentlig betydelse f�r allm�nheten. AD gav f�rbundet r�tt i att bolaget saknat saklig grund

f�r upps�gningarna men best�mde S skadest�nd till h�lften av de andras eftersom hon varit

mest aktiv i kontakterna med pressen.

Carl Gustaf Spangenberg forskar om yttrandefrihet vid Uppsala universitet. Han menar att

riksdagen borde stifta en speciell lag som en g�ng f�r alla sl�r fast att man har samma r�tt

att yttra sig fritt var man �n arbetar eftersom staten enligt Europakonventionen f�r de

m�nskliga fri- och r�ttigheterna m�ste vidta �tg�rder f�r att skydda medborgarnas friheter.

Emellertid f�rsvinner inte problemet med arbetstagare som inte v�gar yttra sig bara f�r att

samma regler skulle g�lla. Ett �kat antal offentliganst�llda har t ex klagat hos JO sedan de

kr�nkts av sina arbetsgivare f�r att de utnyttjat sin grundlagsskyddade yttrandefrihet.

Spangenberg anser att arbetsmilj�lagen b�r kunna anv�ndas f�r att v�rna yttrandefriheten

p� jobbet. Det n�rmaste man kan komma i dagsl�get �r att avtala om anst�lldas

                                                  
64 Begr�nsningen grundar sig ist�llet p� en avtalad tystnadsplikt, antingen uttrycklig eller underf�rst�dd
genom den s k lojalitetsplikt som f�ljer av anst�llningsavtalet. Se vidare avsnitt 5.4.2
65 Se SOU 1990:12 d�r kommitt�n f�reslog att en meddelarr�tt skulle inf�ras i den privata sektorn med
undantag f�r vissa typer av f�retagshemligheter och f�r uppgifter om enskildas personliga eller privata
ekonomiska f�rh�llanden.
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yttrandefrihet utifr�n s�dana upphandlingsunderlag som Stockholm l�ns landsting gick ut

med efter upps�gningarna av de tre ambulanssjukv�rdarna.66

4.6 Sammanfattning

Jag har i detta avsnitt ber�rt demokratibegreppet och gjort en distinktion mellan begreppen

demokrati och brukarinflytande eftersom de ofta anv�nds synonymt. Jag har �ven visat p�

risker f�renade med den samarbetsdemokrati som utvecklats i Sverige. Denna �r - vill jag

p�st� - vanligare p� kommunal niv� �n p� riksniv� som Lewin beskriver. Jag har �ven

behandlat fr�gan om varf�r jag anser att offentlighet �r en f�ruts�ttning f�r att demokratin

skall fungera. Jag har d�refter tagit upp ett exempel d�r en f�re detta anst�llds uttalanden i

media f�tt betydelse f�r den offentliga debatten och demokratin. I ytterligare ett exempel

har jag p�visat hur arbetstagare i privat ambulansverksamhet som uttalat kritik f�r brister

inom verksamheten inte omfattas av offentlighetsprincipen. Bristerna i sig �r ett hot mot

r�ttss�kerheten f�r den enskilde. Att f�rh�llandena inte skulle uppm�rksammats av

tillsynsmyndigheten utan arbetstagarnas initiativ framg�r tydligt bl a av skrivningen i det

senare upphandlingsavtalet som slutits med entrepren�ren. B�da exemplen visar p� hur

viktigt offentlighet �r f�r demokratin, m�nskliga r�ttigheter och effektiviteten. Hade inte

missf�rh�llandena uppm�rksammats hade troligen inte krav p� f�r�ndringar f�r en b�ttre

fungerande �ldreomsorg och ambulansverksamhet st�llts p� detta tidiga stadium.

5 Offentlighetsprincipen

5.1 Inledning

Offentlighetsprincipen �r ett begrepp som best�r av m�nga best�ndsdelar. Ibland anv�nds

begreppet handlingsoffentlighet och offentlighetsprincipen synonymt. Detta �r olyckligt

eftersom det leder till att vi talar f�rbi varandra. Inom EU talas det om

handlingsoffentlighet n�r politikerna vill verka f�r �kad �ppenhet inom EU. Visserligen

har revisorn Paul van Buitenens �de uppm�rksammat att �ven meddelarfriheten �r en

viktig del av offentlighetsprincipen. Van Buitenen var internrevisor i EU-kommissionen

n�r han noterade missbruk av pengar och utslag av sv�gerpolitik. N�r han inte fick geh�r

hos sina chefer f�r kritiken gav han sin kritiska rapport till den gr�na partigruppen i EU-

parlamentet och till EU:s revisionsr�tt i Luxemburg.  Tv� dagar senare var han avst�ngd

fr�n den databas han arbetade med. Sedan halverade arbetsgivaren l�nen. Hans framtid �r

                                                  
66 Lag & Avtal  nr 10 1998 s 15 1998.
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fortfarande oviss.67 Kommissionsanst�llda �r bundna av tystnadsplikt om faktiska uppgifter

f�r resten av livet.68 Med offentlighetsprincipen avser jag

•  Yttrandefrihet enligt RF 2 kap 1 ¤. Denna f�r begr�nsas genom lag  om de i RF 2 kap

12-13 ¤¤ angivna f�ruts�ttningarna f�religger. SekrL och FHL �r exempel p� s�dana

lagar d�r medborgare �l�ggs tystnadsplikter.

•  Handlingsoffentlighet enligt TF 2 kap. Denna f�r endast begr�nsas genom

handlingssekretess enligt de i TF 2 kap 2 ¤ angivna �ndam�len och i princip endast

genom lag. Det �r SekrL man �syftar. Om SekrL h�nvisar till andra lagar �r det dock

till�tet att ta in best�mmelser om hemliga handlingar i dessa lagar.69

•  Meddelarfrihet, vilket �r ett begrepp som inbegriper meddelarskydd, anskaffarfrihet,

anonymitetsskydd och f�rbud mot efterforskning. Dessa regleras i TF 1 kap 1 ¤ tredje

och fj�rde stycket och 3 kap 1 och  4 ¤¤. Begr�nsningar av meddelarfriheten anges i TF

7 kap 3 ¤ punkt 1-3. De tv� f�rsta punkterna ber�r hemliga handlingar medan punkt 3

�ven ber�r tystnadsplikter som r�knas upp i SekrL 16 kap, s k kvalificerade

tystnadsplikter. Detta beror p� att TF g�r skillnad mellan handling och tystnadsplikt

vilket inte �r fallet i SekrL ( se 1 kap 1 ¤ SekrL).

•  F�rhandlingsoffentlighet vilket inneb�r �ppna d�rrar i domstolar enligt RF 2 kap 11 ¤, i

fullm�ktigef�rsamlingar enligt RO 2 kap 4 ¤ och KomL 5 kap 38 ¤. �ven

f�rhandlingsoffentligheten kan begr�nsas under de i RB 5 kap 1 ¤  och FPL 16 ¤ givna

f�ruts�ttningarna.

Offentlighetsprincipen utg�r en av h�rnstenarna i v�rt demokratiska statsskick.

Utg�ngspunkten �r att medborgare och massmedia har en omfattande r�tt till insyn i det

allm�nnas verksamhet. Tanken �r att �ppenhet och insyn ska �ka effektiviteten, �ka

r�ttss�kerheten och minska risken f�r korruption och maktmissbruk.

                                                  
67 I dagarna har en anst�lld vid EU:s revisionsr�tt i Luxemburg f�tt sparken f�r att ha l�ckt uppgifter ur den
�rliga rapporten om hur EU-kommissionen sk�tt sina pengar. Se vidare GP 16/12 1999 s 36.
68 �ppenhet Framsteg & bakslag, en bilaga till Journalisten, juni 1999
69 Se Karnov s 152
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Jag har som utg�ngspunkt att meddelarfriheten och meddelarskyddet �r tv� delar av

offentlighetsprincipen som �r viktiga utifr�n demokrati- och r�ttss�kerhetssynpunkt.

Eftersom vi idag tillbringar mer och mer tid i det offentliga arbetslivet blir det ocks� viktigt

att debattera vad som h�nder d�r. Det �r ocks� viktigt att vi v�gar f�ra fram saker som �r

v�rda att diskutera offentligt utan att riskera v�r r�tt till arbete.70 Detta �r inte alltid fallet,

speciellt inte inom de omr�den d�r det r�der konkurrens om arbetstillf�llena. Med 1990-

talets nedsk�rningar inom den offentliga sektorn med upps�gningar som f�ljd finns det en

r�dsla att framf�ra kritik �ven bland offentliganst�llda.71 Idag n�r det p�g�r en �verf�ring

av offentlig verksamhet till privata r�ttssubjekt beskriver ett lagf�rslag fr�n 1912

argumenten f�r att ett meddelarskydd beh�vs �ven inom den verksamhet som bedrivs av

privata r�ttssubjekt.

Den fortg�ende sj�lvrannsakan, varav samh�llet �r i behov, torde allra minst i ett samh�lle av v�ra

begr�nsade dimensioner och inom ett folk av v�r l�ggning kunna undvara ett effektivt anonymitetsskydd.

H�nsyn till den sociala omgivningen: familj, f�rm�n, kamrater, aff�rsf�rbindelser osv och fruktan f�r andligt

eller ekonomiskt obehag fr�n dess sida ut�var hos oss ett �verm�ktigt tryck p� den enskildes yttrandefrihet.

Tydligen inneb�r ingalunda den demokratiska utveckling, varemot samh�llet tenderar, n�gon f�r�ndring i

s�dant h�nseende, snarare tv�rtom. Falsk 'k�randa' och falsk 'solidaritetsk�nsla' f�rbliva samh�llsskadliga

faktorer att r�kna med. Anonymitetsskyddet �r mot detta tryck s�kerhetsventilen, som i m�nga fall ensam

m�jligg�r, att ord s�gas, som b�ra bliva uttalade, fakta framdragna, som b�ra bliva framdragna.72

Jag kommer i detta kapitel g� igenom offentlighetsprincipens olika best�ndsdelar och

fr�gor f�rknippade med dem i f�ljande ordning: Yttrandefrihet (5.2), handlingsoffentlighet

(5.3), meddelarfrihet (5.4), meddelarskydd (5.5) och sammanfattning (5.6). Jag kommer i

varje avsnitt att ber�ra vilka begr�nsningar som kan g�ras i de olika friheterna och vilka de

r�ttsliga konsekvenserna blir av att offentlig verksamhet bedrivs av privata r�ttssubjekt. Jag

kommer ocks� att belysa begreppen lojalitetsplikt och kritikr�tt vilka f�rekommer inom

arbetsr�tten. Dessa �r viktiga f�r att f�rst� skillnaden mellan privatanst�lldas respektive

offentliganst�lldas m�jligheter att delta i en den fria �siktsbildningen.

                                                  
70 Se RF 1 kap 2 ¤ andra stycket som ger uttryck f�r att det allm�nna har en s�rskild skyldighet att trygga
r�tten till arbete.
71 Kommunalarbetaren nr 17 1999 s 8
72 Bet�nkande med f�rslag till tryckfrihetsf�rordning, s 63
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5.2 Yttrandefrihet

5.2.1 Allm�nt

Yttrandefriheten �r en f�ruts�ttning f�r en fri debatt. Av RF 2 kap 1 ¤ 1 punkten f�ljer att

varje medborgare gentemot det allm�nna �r tillf�rs�krad yttrandefrihet, vilket inneb�r

frihet att i tal, skrift eller bild eller p� annat s�tt meddela upplysningar samt uttrycka

tankar, �sikter och k�nslor. Motsvarande best�mmelser om radio och TV finns i YGL.73

Detta inneb�r att den som �r anst�lld i allm�n tj�nst fritt kan uttala sig om s�dana

f�rh�llanden p� sin arbetsplats som han anser b�r komma till allm�nhetens k�nnedom.

Friheten g�ller allts� gentemot det allm�nna. Inskr�nkningar i offentliga funktion�rers

yttrandefrihet f�r bara ske f�rfattningsv�gen och under de f�ruts�ttning som anges i RF 2

kap 12-13 ¤¤. Det �r s�ledes inte m�jligt att inom det allm�nnas verksamhet skapa

ytterligare tystnadsplikter genom olika slag av avtal, t ex i anst�llningsavtal, kollektivavtal,

eller i tj�nstereglementen.74 Avtal om tystnadsplikt mellan offentliganst�llda och deras

arbetsgivare har allts� ingen verkan f�r tystnadspliktens omfattning.

Begreppet det allm�nna �r vagt. Vanligtvis avses stat och kommun. Petr�n och

Ragnemalm menar att begreppet omfattas av alla r�ttstill�mpande och f�rvaltande

myndigheter, som vid meddelande av beslut eller vidtagande av faktiska �tg�rder inte f�r

inkr�kta p� de i kapitlet tillf�rs�krade r�ttigheterna. P� det kommunala omr�det omfattas

begreppet av de folkvalda f�rsamlingarna och de kommunala f�rvaltningsorganen. �ven

privatr�ttsliga organ inkluderas i det allm�nna, d� det handhar offentlig f�rvaltningsuppgift

efter delegation enligt RF 11 kap 6 ¤ 3 st.75 Thomas Bull redog�r i sin avhandling M�tes-

och demostrationsfriheten f�r problemet med att avgr�nsa begreppet. Han uttalar bl a att

n�r privatr�ttsliga organ uppfyller samma funktioner som offentligr�ttsliga brukar uppfylla

finns ocks� sk�l att n�rmare pr�va om inte det allm�nna agerar.76 Lena Marcusson

konstaterar i sin avhandling att trots att lagstiftaren delvis tillgodosett krav p� insyn och

kontroll av enskilda organ som anf�rtrotts offentliga f�rvaltningsuppgifter kan brister �nd�

konstateras. Bristerna g�ller fr�mst den enskilde medborgarens r�ttss�kerhet, bl a �r den

bristande insynen i verksamheten en av de mest p�fallande svagheterna i systemet.77 AD

                                                  
73 I forts�ttningen kommer jag enbart att behandla TF:s best�mmelser men motsvarade skydd f�r
offentlighetsprincipen f�r radio, TV och andra media finns i YGL
74 Se t ex SOU 1983:70 s 71 d�r det uttalas att "i det offentliga anst�llningsf�rh�llandet finns det inte n�got
utrymme f�r avtalade tystnadsplikter".
75 Petr�n/Ragnemalm a a s 41
76 Bull, T a a s 362
77 Marcusson, L a a sid 421
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har i  Ambulansf�rarm�let AD 1997:57 kommit fram till att yttrandefriheten inte g�ller i

f�rh�llandet mellan arbetstagare och deras arbetsgivare i privata bolag.78

JO har i flera fall riktat kritik mot offentliga arbetsgivare och �rendena har �kat p� 1990-

talet.79  I ett �rende r�rande en syo-konsulent som framf�rt kritiska synpunkter om skolan i

en tidningsintervju skriver JO i sitt yttrande att den som �r anst�lld i allm�n tj�nst, med

st�d av den grundlagsf�sta yttrandefriheten, har r�tt att fritt uttala sig om f�rh�llandena p�

sin arbetsplats. Yttrandefriheten kan bara begr�nsas med st�d av RF. En myndighet f�r

varken formellt eller informellt ingripa mot en tj�nsteman f�r att han anv�nt sig av sina

grundlagsskyddade r�ttigheter. I ett annat fall hade en medicinskt ansvarig sjuksk�terska

och en hemtj�nstchef i en skrivelse till socialn�mnden, tj�nstem�n och massmedia tagit

upp fr�gor om kommunens hemtj�nst och anv�ndandet av entrepren�rer. De var oroliga

�ver f�rh�llandena i hemtj�nsten.  Arbetsgivaren ville ge sjuksk�terskan en skriftlig

varning p� grund av publiceringen av interna f�rh�llanden. JO konstaterade att ledningen

d�rmed inte respekterade hennes grundlagsenliga r�tt att fritt meddela sig med pressen och

om kommunen har en s�dan inst�llning kan de anst�llda bli r�dda att anv�nda sin

kritikr�tt.80

5.2.2 Begr�nsningar av yttrandefriheten

I SekrL finns begr�nsningar i offentlighetsprincipen. Av 1 kap 1 ¤ f�ljer att den g�r en

uppdelning mellan tystnadsplikt och f�rbud att l�mna ut allm�nna handlingar. Begreppet

sekretess omfattas av b�da begreppen. Det �r tystnadsplikten som �r en inskr�nkning av

yttrandefriheten. Enligt 8 ¤ j�mst�lls med myndighet riksdagen, kyrkom�tet och kommunal

beslutande f�rsamling. Vidare att TF 2 kap skall g�lla �ven de organ som anges i bilagan

till SekrL.81 Best�mmelsen r�r allts� handlingsoffentligheten vilken jag �terkommer till

senare. Detta skulle eventuellt kunna medf�ra att de anst�llda i de 39 organ som uppr�knas

i bilagan till SekrL omfattas av RF:s skydd vad g�ller de verksamheter hos organen som

inneb�r ett led i myndighetsut�vningen. De skulle d� kunna anses agera som offentliga

funktion�rer och d�rmed skulle inte avtalade tystnadsplikter kunna �beropas av

                                                  
78 AD 1997:57 s 36-37. Kommunalarbetarf�rbundet hade �beropat artikel 10 i Europakonventionen ang�ende
skydd f�r de m�nskliga r�ttigheterna och de grundl�ggande friheterna.
79 Se JO:s �rsb�ckers statistik. 1998/99 f�ranledde 100 �renden kritik varav 6 var s k initiativ�renden.
1988/89 var motsvarande siffror 42 varav inget var initiativ�rende. 1994/95 och fram�t har JO b�rjat ta
initiativ till denna typ av �renden och det totala antalet �renden som f�ranlett kritik har ocks� �kat markant
fr�n detta �r (85 varav 5 initiativ�renden mot att ha legat runt 50 innan)
80 Lag & Avtal nr 6/7 1994 s 35



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 43

43

arbetsgivaren. I f�rarbetena uttalas att en konsekvens av regleringen inneb�r, f�rutom

handlingssekretess, en motsvarande tystnadsplikt hos de enskilda organen. I princip b�r

sekretessen vara detsamma som hos myndigheter med motsvarande verksamhet.

Detsamma b�r g�lla �ven meddelarfriheten.82 Vidare uttalades att n�gon �ndring av det

omr�de d�r meddelarfriheten idag har f�rsteg framf�r tystnadsplikterna har

departementsf�rslaget i denna del inte ansett ge anledning till. Behovet av nya

sekretessregler inskr�nkte sig till en komplettering av best�mmelserna i 8 kap 7 ¤ f�r att

skydda uppgifter i st�dverksamhet. Man f�rordade dock en viss utvidgning av undantagen

fr�n meddelarfriheten i 16 kap 1 ¤ s�vitt g�llde uppgifter inom den enskilda h�lso- och

sjukv�rden.83 Sammantaget st�der detta enligt min mening att meddelarfrihet skulle r�da

om ej de kvalificerade tystnadsplikterna i SekrL tog �ver.

�ven SekrL 1 kap 9 ¤ h�nvisar till TF vad g�ller r�tten att ta del av handlingar hos

myndighet, dvs handlingsoffentligheten. Denna r�tt skall i till�mpliga delar g�lla ocks�

handlingar hos AB, HB, ekonomiska f�reningar och stiftelser d�r kommuner eller

landsting ut�var ett r�ttsligt best�mmande inflytande. S�dana bolag, f�reningar och

stiftelser skall vid till�mpningen av SekrL j�mst�llas med myndighet.84

Landelius har i en artikel  belyst vilka skillnader som kvarst�r vad g�ller m�jligheterna till

insyn beroende p� om kommunal verksamhet bedrivs inom ramen f�r den kommunala

f�rvaltningen eller i form av ett kommunalt f�retag d�r kommunen har ett r�ttsligt

best�mmande inflytande. Hon menar att anst�llda i kommunala f�retag kan vara

underkastade tystnadsplikt genom SekrL:s best�mmelser. H�rut�ver kan de vara

underkastade andra lagreglerade tystnadsplikter samt tystnadsplikter som f�ljer av den

anst�lldes lojalitetsplikt.  Detta f�r som konsekvens att den anst�lldes m�jligheter att

muntligen l�mna ut uppgifter till allm�nheten skiljer sig v�sentligt beroende p� om den

enskilde �r anst�lld hos ett kommunalt f�retag eller en kommunal myndighet Hon menar

att det av SekrL:s f�rarbeten indirekt framg�r att lagens best�mmelser om tystnadsplikt

skall g�lla anst�llda i kommunal f�retag.85 �ven f�rarbetena till KomL 3 kap 17-18 ¤¤

tyder p� att det inte �r fr�ga om att till�mpa det system som utg�r fr�n best�mmelserna i TF

                                                                                                                                                         
81 F n 39 stycken organ, bl a svensk Bilprovning AB.
82 Prop 1986/87:151 s 156
83 Prop 1986/87:151 s 185
84 Jag �terkommer till denna dessa best�mmelser i avsnittet om handlingsoffentlighet 5.3
85 Landelius, A-C a a s 52-54
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om allm�nna handlingars offentlighet. Det kommunala f�retaget skall inte anses som

myndighet och dess handlingar blir inte allm�nna i offentligr�ttslig mening. Det blir ist�llet

fr�ga om en privatr�ttslig offentlighet som formellt beslutas av f�retaget p� grundval av

vad som best�mts n�r bolaget bildades.86

Eftersom det endast �r TF:s andra kapitel om allm�nna handlingar som skall till�mpas vad

g�ller de kommunala f�retagen samt att det i �vrigt �r vid till�mpning av sekretesslagen

som de kommunala f�retagen skall j�mst�llas med myndigheter f�r detta som konsekvens

att �vriga delar av offentlighetsprincipen inte blir till�mpliga p� dessa f�retag. Detta

inneb�r att anst�llda i kommunala bolag kan underkastas sekretess87 i st�rre utstr�ckning

�n andra offentliganst�llda eftersom de �ven omfattas av tystnadsplikt genom

anst�llningsavtalet, antingen explicit eller implicit genom den lojalitetsplikt gentemot

arbetsgivaren som f�ljer av anst�llningsf�rh�llandet. RF:s regler om yttrandefrihet tar inte

�ver eftersom den endast kan �beropas gentemot det allm�nna.

5.2.3 Sammanfattning och slutsats

Det �r inte helt klart vad som avses med begreppet det allm�nna i RF. Detta g�r det sv�rt

att avg�ra gentemot vem yttrandefriheten g�ller. Helt klart �r dock att den inte kan

�beropas gentemot privata r�ttssubjekt oberoende av om de �r hel- eller del�gda

kommunala bolag eller, som i AD 1997:57,  de bedriver verksamhet som h�r till h�lso- och

sjukv�rden, dess personal omfattas av HSL och andra offentligr�ttsliga f�reskrifter, deras

verksamhet finansieras med allm�nna medel och patientavgifter och landstinget fortfarande

�r huvudansvarig f�r verksamheten eftersom det �r en obligatorisk uppgift f�r

landstingskommunen enligt speciallag.

JO:s funktion �r att ut�va tillsyn �ver hur lagar och andra f�rfattningar till�mpas inom

offentlig verksamhet. Om privata r�ttssubjekt ut�var myndighetsut�vning  omfattas denna

verksamhet av JO:s tillsyn. Anst�llda i dessa bolag borde d� kunna �beropa sin

grundlagsskyddade yttrandefrihet om de uts�tts f�r repressalier fr�n arbetsgivaren.

�tminstone om de uttalar sig om den del av verksamheten  som har anknytning till

myndighetsut�vningen.

                                                  
86 prop 1990/91:117 s 57
87 B�de tystnadsplikt och f�rbud mot att l�mna ut allm�nna handlingar, se SekrL 1 ¤.
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Av RF 11 kap 6 ¤ 3 st f�ljer att �verl�mnade av f�rvaltningsuppgift som innefattar

myndighetsut�vning till bolag, f�rening, samf�llighet, stiftelse eller enskild individ skall

ske med st�d av lag. Allts� f�r svaret p� vilka privatr�ttsliga subjekt som f�tt lagstadgad

r�tt att ut�va myndighetsut�vning s�kas i lag. Kommunal h�lso- och sjukv�rdsverksamhet

anses inte vara myndighetsut�vning och kommunal �ldreomsorg anses inte heller vara

myndighetsut�vning. Det kr�vs lagst�d f�r �verl�telse av s�dan verksamhet om den

innefattar myndighetsut�vning enligt HSL och SoL. Inneb�r detta att privatanst�llda som

utf�r verksamhet inom h�lso- och sjukv�rd samt socialtj�nst inte kan �beropa sin

yttrandefrihet gentemot sin arbetsgivare om de skulle bli utsatta f�r repressalier av n�got

slag n�r de uttalat sig i olika fr�gor? Begreppet myndighetsut�vning inte �r helt entydigt.88

Det kan rent faktiskt r�ra sig om myndighetsut�vning trots att r�ttsligt st�d saknas.

JO har i ett beslut, r�rande fr�gan om polismyndighet haft st�d av lag f�r sin �tg�rd att

�verl�mna f�rvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsut�vning till vaktbolag,

konstaterat att

RPS och Polismyndigheten i Stockholms l�n saknat r�ttsligt st�d f�r att till enskilt subjekt �verl�mna

f�rvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsut�vning. Eftersom n�gon myndighetsut�vning till f�ljd

h�rav inte har kunnat vara f�renad med det uppdrag vaktbolaget och dess anst�llda erh�llit, har den personal

fr�n vaktbolaget som sk�tte bevakningen vid den aktuella h�ndelsen inte st�tt under min tillsyn. Jag uttalar

mig d�rf�r inte huruvida n�gon f�rsummelse kan l�ggas bevakningspersonalen till last.89

Slutsatsen blir att JO:s tillsyn endast str�cker sig till den myndighetsut�vning som rent

formellt har �verl�mnats med st�d av lag.90 JO tar allts� inte h�nsyn till om

myndighetsut�vning rent faktiskt skett. R�ttsl�get r�rande anst�lldas yttrandefrihet i de

organ som upptas i bilagan till sekretesslagen och hos de anst�llda i kommunala bolag �r

dock os�ker. De omfattas visserligen av en meddelarfrihet, vilket jag �terkommer till i

avsnitt 5.4, men denna kan inskr�nkas genom avtalade tystnadsplikter och vid en konflikt

har dessa troligtvis f�retr�de. Lagr�det p�pekade bl a att meddelarfriheten otvivelaktigt

inneb�r att en meddelare g�r fri fr�n straff och skadest�nd p� grund av sekretessbrott.

Betr�ffande en offentligt anst�lld person anses d�rut�ver varje �tg�rd som medf�r negativa

konsekvenser otill�ten, om den grundar sig p� meddelandet. Det �r n�got os�kert om

                                                  
88 Se kapitel 2 avsnitt 2.6
89 JO 1997/98 s 173
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detsamma g�ller anst�lld utanf�r den offentliga sektorn, t ex i fr�ga om avsked eller andra

arbetsr�ttsliga p�f�ljder. Regeringen menade dock att teoretiska skillnader kunde finnas,

men att kommunerna hade ett ansvar att verka f�r �ppenhet i sina f�retag och att den

framtida r�ttstill�mpningen fick avg�ra gr�nserna f�r meddelarfriheten.91

5.3 Handlingsoffentlighet

Av RF 2 kap 1 ¤ andra stycket f�ljer att vad g�ller tryckfriheten skall TF till�mpas. �ven

vad g�ller r�tten att ta del av allm�nna handlingar. Tryckfriheten �r allts� en speciell del av

yttrandefriheten och har reglerats s�rskilt i TF. R�tten att ta del av allm�nna handlingar,

som inte omfattas av informationsfriheten, regleras i TF:s 2 kap. Genom h�nvisningen i

RF 2 kap 1 ¤ andra stycket ges best�mmelserna i TF giltighet framf�r best�mmelserna i

RF.92 RF:s yttrandefrihetsbegrepp �r dock vidare �n TF:s. N�got krav p� att yttrandet skall

vara avsett f�r en st�rre krets uppst�lls inte i RF; �ven yttranden man och man emellan

skyddas. Yttrandefriheten str�cker sig allts� l�ngt ut�ver s�dana meddelanden som kan ha

inverkan p� den fria �siktsbildningen enligt RF 1 kap 1 ¤ andra stycket.

Av TF 2 kap 1 ¤ f�ljer att f�r att fr�mja ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning

skall varje svensk medborgare ha r�tt att ta del av allm�nna handlingar. �ven utl�nningar

har r�tt att ta del av allm�nna handlingar men  deras r�tt �tnjuter inte lika starkt skydd

eftersom inskr�nkningar kan g�ras b�de genom TF och genom vanlig lag enligt TF 14 kap

5 ¤. Med allm�n handling avses handling som f�rvaras hos statliga och kommunala

myndigheter. Med myndighet j�mst�lls i detta avseende �ven beslutande politiska

f�rsamlingar. Med myndighet avses enligt f�rarbetena till TF organ inom den

offentligr�ttsliga statliga och kommunal organisationen.93 Om en f�rvaltningsuppgift har

�verl�mnats till ett bolag, f�rening, samf�llighet eller stiftelse faller dessa organ utanf�r

till�mpningsomr�det f�r TF 2 kap.94

TF:s 2 kap anger myndigheternas skyldigheter att l�mna ut allm�nna handlingar. Av 12 ¤

framg�r att en allm�n handling skall l�mnas ut genast eller s�n snart som m�jligt till den

som �nskar ta del av handlingen under f�ruts�ttning att inte sekretess hindrar detta. Av 13

                                                                                                                                                         
90 D�remot kan givetvis myndighetens beslut att �verl�mna verksamheten granskas eftersom det beslutet
fattas av, i detta fall Polismyndigheten. Se ocks� JO dnr 3134-1997 AMS och dnr 2532-1997 A-kassa
91 Prop 1993/94:48 s 35-37
92 Petr�n/Ragnemalm a a s 43-44 och s 47
93 Se vidare om myndighetsbegreppet i kapitel 2
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¤ f�ljer att den som �nskar ta del av allm�n handling ocks� har r�tt att mot fastst�lld avgift

f� kopia av handlingen. Dessa best�mmelser anger myndigheternas skyldigheter.

Best�mmelserna om meddelarfrihet str�cker sig l�ngre. De inneb�r n�mligen att de

enskilda tj�nstem�nnen har m�jligheter att utan p�f�ljd l�mna ut uppgifter som str�cker sig

l�ngre �n dessa skyldigheter.95

P� det statliga omr�det inf�rdes 1988 regler om ut�kad handlingsoffentlighet. Reglerna

finns i SekrL 1 kap 8 ¤ och i en separat bilaga till lagen.96 Den ut�kade offentligheten

bygger inte p� n�gon klar och enkel generell formel utan  lagstiftaren ans�g att man fr�n

fall till fall skulle avg�ra om ett visst enskilt organ skall till�mpa offentlighetsprincipen

eller inte.97 Om man avs�g handlingsoffentlighet eller hela offentlighetsprincipen framg�r

inte.

I f�rarbetena till 1991 �rs kommunallag uttalas att allm�nheten har ett lika ber�ttigat

intresse av insyn i kommunens verksamhet oavsett i vilken form den bedrivs.98 Av detta

f�ljde dock inte att offentlighetsprincipen skulle till�mpas utan f�ljande: Innan v�rden av

en kommunal angel�genhet �verl�mnades till aktiebolag d�r kommunen best�mde ensamt

skulle fullm�ktige besluta om att allm�nheten hade r�tt att ta del av allm�nna handlingar

enligt de grunder som g�ller f�r allm�nna handlingars offentlighet i 2 kap TF och SekrL.

Vad g�llde del�gda kommunala bolag skulle samma sak g�lla i en omfattning som var

rimlig med h�nsyn till andelsf�rh�llandena, verksamhetens art och omst�ndigheterna i

�vrigt. Denna reglering innebar dock inte att f�retagets handlingar blev att betrakta som

allm�nna handlingar.99 B�de lagr�det och KU var kritiska. Lagr�det ans�g att

best�mmelsen hade karakt�ren av ett provisorium och det var angel�get med en �versyn av

SekrL. KU uttalade bl a att behovet av insyn i kommunal verksamhet var lika stor

oberoende av om verksamheten bedrivs i n�mndform eller av privatr�ttsliga subjekt.100

1995 inf�rdes f�ljande best�mmelse i KomL:

                                                                                                                                                         
94 Fahlbeck, R a a s 42
95 Se vidare i avsnitt 5.4
96 Se �ven avsnitt 5.2.2
97 Prop 1986/87:151 s 149
98 Prop 1990/91:117 s 18
99 Prop 1993/94:48 s 17
100 Landelius, A-C a a s 49
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3 kap 16 ¤ Om allm�nhetens r�tt att ta del av allm�nna handlingar hos vissa kommunala f�retag finns

best�mmelser i 1 kap 9 ¤ sekretesslagen.

 SekrL 1 kap 9 ¤ lyder

Vad som f�reskrivs i tryckfrihetsf�rordningen om r�tt att ta del av allm�nna handlingar hos myndighet skall i

till�mpliga delar ocks� g�lla hos aktiebolag, handelsbolag, ekonomiska f�reningar och stiftelser d�r

kommuner eller landsting ut�var ett r�ttsligt best�mmande inflytande . S�dana bolag, f�reningar och stiftelser

skall vid till�mpningen av denna lag j�mst�llas med myndighet.

De kommunala f�retagen skall allts� j�mst�llas med myndigheter vid till�mpningen av

SekrL. Om avsikten med att j�mst�lla de kommunala f�retagen med myndigheter varit att

SekrL skall vara exklusivt till�mplig p� s� s�tt att andra former av tystnadsplikt inte skall

f�rekomma framg�r inte av f�rarbetena. Eftersom s� inte anses vara fallet i dagsl�get

f�rekommer ocks� andra tystnadsplikter i kommunala f�retag.101

Betr�ffande del�gda f�retag som inte skall j�mst�llas med myndigheter i sekretesslagens

mening skall fullm�ktige enligt 3 kap 18 ¤ tredje stycket KomL

Verka f�r att allm�nheten skall ha r�tt att ta del av handlingar hos f�retaget enligt de grunder som g�ller f�r

allm�nna handlingars offentlighet i 2 kap tryckfrihetsf�rordningen och sekretesslagen.

Allts� de sistn�mnda bolagen �r inte r�ttsligt bundna av vare sig TF eller SekrL. Det enda

bindande �r att fullm�ktige skall verka f�r handlingsoffentlighet. Vad g�ller privata

r�ttssubjekt  som bedriver verksamhet p� uppdrag av kommuner och landsting finns �ver

huvud taget inte reglerat i KomL.

Fr�gan om medborgerlig insyn i kommunala entreprenader har utretts och resulterat i

bet�nkandet SOU 1996:67. F�rslag p� �kad insyn i form av handlingsoffentlighet likt den i

kommunala f�retag f�reslogs men f�r n�rvarande har ingen lagstiftning skett. I dagarna har

dock regeringen fattat beslut om att fr�gan skall utredas vidare. I uppdraget ing�r att

f�resl� �tg�rder som kan st�rka den medborgerliga insynen i kommunalt del�gda f�retag,

kommunala entreprenader och andra alternativa drift- och samverkansformer. I direktivet

konstateras att cirka en fj�rdedel av den totala kommunala verksamheten idag drivs i form

                                                  
101 Landelius, A-C a a s 52
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av kommunala f�retag och att det den sista december 1997 fanns totalt ca 1600

majoritets�gda kommunala f�retag d�r kommuner eller landsting var majoritets�gare eller

stiftare. D�rtill kom ett stort antal del�gda kommunala f�retag. Vidare uttalas att man

utifr�n remisskritiken skall �verv�ga en annan lagteknisk l�sning �n den i SOU 1996:67

f�reslagna. Utg�ngspunkten �r att allm�nhetens r�tt till insyn skall vara huvudregel i

verksamhet som kommun ansvarar f�r och som helt eller delvis finansieras med av

offentliga medel. Detsamma skall g�lla f�r bidragsber�ttigad verksamhet som drivs av

frist�ende skolor, enskild f�rskoleverksamhet och enskild skolbarnomsorg.102 Om man

menar insyn i form av handlingsoffentlighet eller om man avser hela offentlighetsprincipen

framg�r ej. I bet�nkandet avs�g man endast handlingsoffentlighet varf�r det finns sk�l att

misst�nka att s� �r fallet �ven h�r eftersom man pratar om att hitta en lagteknisk l�sning.

Framtiden f�r utvisa vad som verkligen �r fallet.

5.4 Meddelarfrihet

5.4.1 Allm�nt

Vem som helst har r�tt att ge ut tryckta skrifter. Denna frihet �r dock underkastade

formkrav enligt TF, bl a kan ansvar f�r inneh�llet i utgivna skrifter utkr�vas n�r

f�ruts�ttningarna f�r detta f�religger enligt TF, s k tryckfrihetsansvar. Detta ansvar brukar

kallas ensamansvar eftersom det i princip endast kan drabba en person.

Tryckfrihetsansvarets uppbyggnad �r en f�ruts�ttning f�r meddelarfriheten. "Den enes

ansvar den andres frihet". 1976 utvidgades meddelarens ansvarsfrihet till att g�lla �ven

opublicerade meddelanden. Samtidigt lagf�stes en viss r�tt att bryta tystnadsplikten enligt 7

kap 3 ¤.103

Meddelarfriheten regleras fr�mst i TF 1 kap 1 ¤ tredje stycket. Det lyder:

Det skall ock st� envar fritt att, i alla de fall d� ej annat �r i denna f�rordning f�reskrivet, meddela uppgifter

och underr�ttelser i vad �mne som helst f�r offentligg�rande i tryckt skrift till f�rfattare eller annan som �r att

anse som upphovsman till framst�llning i skriften, till skriftens utgivare eller, om f�r skriften finnes s�rskild

redaktion, till denna eller till f�retag f�r yrkesm�ssig f�rmedling av nyheter eller andra meddelanden till

periodiska skrifter.

                                                  
102 Dir 1999:98
103 Se avsnitt 5.4.3 Anskaffarfrihet
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Meddelarfriheten g�ller allts� f�r envar s�vida inte TF f�reskrivit annat till skillnad fr�n

yttrandefriheten som endast g�ller mot det allm�nna. De meddelade uppgifterna m�ste

dock vara avsedda f�r offentligg�rande i en tryckt skrift och l�mnas till s�dan mottagare

som anges i TF. Meddelandet kan l�mnas antingen muntligt eller skriftligt genom

�verl�mnande av handlingar eller egna nedskrivna uppgifter. Meddelarfriheten g�ller i

princip oberoende av om meddelandet publiceras. Det r�cker allts� med att meddelarens

syfte �r att offentligg�rande skall ske.104

Meddelarfriheten g�ller mot envar, �ven gentemot arbetsgivaren. Det anses dock att denna

frihet �r m�jlig att avtala bort. Detta kan g�ras explicit i det enskilda anst�llningsavtalet

eller genom kollektivavtal eller implicit genom den lojalitetsplikt som anses f�lja av sj�lva

anst�llningsf�rh�llandet.105 I f�rarbetena till 1 kap 9 ¤ SekrL p�pekade lagr�det att

meddelarfriheten otvivelaktigt inneb�r att en meddelare g�r fri fr�n straff och skadest�nd

p� grund av sekretessbrott. Betr�ffande en offentligt anst�lld person anses d�rut�ver varje

�tg�rd som medf�r negativa konsekvenser otill�ten, om den grundar sig p� meddelandet.

Det �r n�got os�kert om detsamma g�ller anst�lld utanf�r den offentliga sektorn, t ex i

fr�ga om avsked eller andra arbetsr�ttsliga p�f�ljder.106

P� grundval av reglerna i RF 2 kap 1 ¤ och TF 1 kap 1 ¤  �r det inte till�tet f�r en offentlig

arbetsgivare att mot den som utnyttjar sin meddelarfrihet vidta n�gon form av repressalier.

Eftersom lag g�ller f�re avtal i detta fall kan inte avtalet g�ras g�llande av en offentlig

arbetsgivare. F�rbudet att i n�gon form straffa en person f�r att han utnyttjat sin

meddelarfrihet g�ller f�r den offentliga arbetsgivaren oberoende av vem som drabbas av

repressalierna. D�remot �r arbetsgivaren of�rhindrad att bem�ta kritiken med egna

debattinl�gg i medierna.

Yttrandefriheten g�ller allts� enbart emot det allm�nna medan meddelarfriheten g�ller f�r

envar �ven gentemot privata r�ttssubjekt. Denna meddelarfrihet upph�r dock med

automatik n�r en medborgare intr�der i ett anst�llningsf�rh�llande genom den s k

lojalitetsplikten som anses f�lja av anst�llningen. Meddelarfriheten g�ller dock f�re

avtalade tystnadsplikter f�r offentliganst�llda. D�rmed omfattas i praktiken endast de

                                                  
104 SOU 1990:12 s 60
105 Jfr detta med Christensen, A och f�rest�llningen om att avtal har uppr�ttats n�r det egentligen r�r sig om
en plikt eller ett ensidigt �tagande.
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medborgare som inte �r anst�llda; arbetsl�sa, pension�rer, f�rtroendevalda, egna

f�retagare, barn osv samt arbetstagare som innehar anst�llning i myndighet eller annat

allm�nt organ, av TF:s meddelarfrihet.  (och eventuellt de anst�llda i de i SekrL 16 kap 1 ¤

uppr�knade f�retagen vad g�ller den verksamhet som innefattar myndighetsut�vning).

5.4.2 Lojalitetsplikt och kritikr�tt

AD har i n�gra fall ber�rt fr�gan om saklig grund f�r upps�gning och

offentlighetsprincipen. Ambulansf�rarm�let AD 1997:57 har jag ber�rt kapitel 4. D�r

framkom att meddelarfriheten inte kunde �beropas i privata anst�llningsf�rh�llanden. Vid

bed�mningen om hur l�ngt arbetstagarens kritikr�tt str�ckte sig skulle dock h�nsyn tas till

det faktum att det var fr�ga om en skattefinansierad privat verksamhet av v�sentligt

allm�nt intresse.

�ven i AD 1994:79 pr�vades fr�gan om hur l�ngt arbetstagarens kritikr�tt str�ckte sig.107

K-E Karlsson blev i augusti 1993 avst�ngd fr�n sin arbetsplats V�r� Bruk och sedermera

uppsagd p g  a att han handlat illojalt genom att ha kritiserat arbetsgivaren i milj�- och

s�kerhetsfr�gor. Kritiken hade framf�rts i skrivelser till myndigheter, i tidningen Skiftaren,

i en ins�ndare i en dagstidning, i en radiodebatt och i ett uttalade i kommunfullm�ktige. K-

E Karlsson hade jobbat som processingenj�r vid V�r� Bruk sedan 1972 och han

representerade dessutom V�nsterpartiet i Varberg och var ansvarig utgivare f�r deras

arbetsplatstidning, Skiftaren, som gavs ut vid bruket. Hans fackf�rening, Pappers, ans�g att

upps�gningen inte var sakligt grundad och de st�dde sig huvudsakligen p� TF, YGL, RF

och en ILO-konvention.

AD konstaterade att det inte fanns n�gra regler i  kollektivavtal, enskilda avtal eller

ordningsregler vid bolaget som p�verkade K-E:s tystnadsplikt eller kritikr�tt. De utgick

vidare fr�n att TF och YGL inte reglerade f�rh�llandet mellan arbetsgivare och

arbetstagare p� den privata arbetsmarknaden. Det fanns inte n�got st�d f�r att pappers

uppfattning att reglerna i dessa f�rfattningar - eller andra som de �beropat - skulle utgjort

ett hinder mot upps�gning eller avskedande av en arbetstagare p g a brott mot den

tystnadsplikt som f�ljer av en privat anst�llning.

                                                                                                                                                         
106 Prop 1993/94:48 s 35-37, se �ven SOU 1990:12 s 63 och 74
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De uttalade vidare att av anst�llningsavtalet f�ljer en lojalitetsplikt. Arbetstagaren �r

skyldig att s�tta arbetsgivarens intresse framf�r sitt eget och undvika l�gen d�r

pliktkollission kan uppst�. Enligt AD:s praxis finns dock en l�ngg�ende kritikr�tt.

Anst�llningsavtalet inneb�r inte ett avg�rande hinder mot att p�tala missf�rh�llanden hos

beh�rig myndighet. Vid bed�mningen om arbetstagaren i s�dana fall �sidosatt sin

lojalitetsplikt l�ggs stor vikt vid om arbetstagaren f�rst f�rs�kt f� r�ttelse till st�nd. Ett

anst�llningsavtal b�r inte heller hindra en arbetstagare att delta  i debatter av allm�nt

intresse men �ven en fri debatt har gr�nser f�r vad som kan till�tas i ett

anst�llningsf�rh�llande. AD fann att K-E visserligen hade brutit mot sin tystnadsplikt och

att kan kunde klandras f�r ett yttrande till koncessionsn�mnden f�r milj�skydd men att det

vid en samlad bed�mning inte fanns saklig grund f�r upps�gning.108 Arbetsgivaren valde

till en b�rjan att inte f�lja AD:s domslut. Med st�d av LAS 39 ¤ ville de ist�llet "k�pa" ut

honom. Detta v�ckte emellertid protester fr�n bl a K-E:s arbetskamrater. De gick ut i en

vild strejk vilket bidrog till att arbetsgivaren �ngrade sig. "Konsekvenserna av beslutet att

inte ta tillbaka Kjell-Erik Karlsson blev st�rre �n vi ber�knade".109

Anst�llda inom b�de offentlig och privat verksamhet omfattas allts� av en lojalitetsplikt

gentemot arbetsgivaren. Den anses f�lja redan av den enskilda anst�llningsavtalet.

Dessutom finns det ofta uttryckligt avtalade tystnadsplikter. Trots detta har anst�llda en r�tt

att kritisera sin arbetsgivare men var gr�nsen f�r denna kritikr�tt g�r �r oklar och det �r AD

som sista hand fastst�ller gr�nsen i det enskilda fallet. Deras uttalade i AD 1997:57 tyder

dock p� att kritikr�tten �r mer omfattande n�r det r�r sig om f�rh�llanden av stort allm�nt

intresse i privata f�retag vilkas verksamhet finansieras med skattemedel �n i rent privata

f�retag. Det skall dock till�ggas att det inte r�r sig om n�gon yttrandefrihet eller

meddelarfrihet utan endast om en kritikr�tt d�r arbetsgivaren, och i sista hand AD, s�tter

upp gr�nsen.

Eftersom yttrandefriheten och meddelarfriheten g�ller f�re avtal i offentliga

anst�llningsf�rh�llanden kan offentliga arbetsgivare inte �beropa avtalade tystnadsplikter

                                                                                                                                                         
107 Kritikr�tt �r inte synonymt med yttrandefrihet utan endast ett m�tt p� hur mycket kritik en arbetstagare
kan ge utlopp f�r utan att betraktas som illojal. Detta skiljer sig fr�n fall till fall och  i slut�ndan avg�r AD
kritikr�ttens omf�ng.
108 AD 1994:79
109 Hallandsposten 11/6 1994 s 4
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om de vill s�ga upp en anst�lld p g a illojalt beteende. De �r tv�rtemot f�rhindrade att vidta

n�gon form av repressalie mot den anst�llde. D�remot �r det m�jligt f�r privata

arbetsgivare att �beropa lojalitetsplikten. H�r f�religger en v�sentlig skillnad vad g�ller

anst�lldas meddelarfrihet beroende p� om hon �r offentliganst�lld eller privatanst�lld.

Dessutom har arbetsgivaren en m�jlighet att v�gra r�tta sig efter en dom i vilken domstol

har ogiltigf�rklarat en upps�gning eller ett avskedande. Om han g�r detta skall

anst�llningsf�rh�llandet anses uppl�st. F�r sin v�gran skall han dock betala ett skadest�nd

som grundar sig p� arbetstagarens sammanlagda anst�llningstid.110 �ven offentliga

arbetsgivare omfattas av denna best�mmelse men den borde enligt min mening inte kunna

till�mpas n�r det r�r sig om upps�gningar som enbart grundar sig p� det f�rh�llandet att

arbetstagaren brukat sin yttrandefrihet eller meddelarfrihet.

5.4.3 Anskaffarfrihet

I TF 1 kap 1 ¤ fj�rde stycket regleras anskaffarfriheten. Denna h�nger ihop med

meddelarfriheten eftersom den tar sikte p� ett tidigare led i den kedja som l�per fr�n

meddelare, via t ex en tidningsredaktion, till publicering i tryckt skrift. Detta stycke tillkom

vid 1976 �rs �ndringar, bl a som en f�ljd av den s k IB-aff�ren111 och vill skydda den som

anv�nder sig av den i RF:s  2 kap 1 ¤ f�rsta stycket behandlade informationsfriheten.

Brottsliga metoder �r  dock inte till�tna vid anskaffandet av uppgifter och underr�ttelser.

Detta f�ljer av TF 1 kap 9 ¤ 3 punkten.

Begr�nsningar av meddelarfriheten och anskaffarfriheten regleras i 7 kap 3 ¤. De brott som

en meddelare kan h�llas ansvarig f�r r�knas upp i tre punkter.

•  Meddelaren kan h�llas ansvarig f�r h�gf�rr�deri, spioneri, grovt spioneri, obeh�rig

befattning med hemlig uppgift, uppror, landsf�rr�deri, landssvek eller f�rs�k,

                                                  
110 LAS 39 ¤
111 Karnov lagkommentar s 149 not 13. IB var en hemlig milit�r underr�ttelsetj�nst i n�ra samarbete med
socialdemokraternas ledning. Den var ok�nd �ven f�r riksdagens f�rsvarsutskott och vissa medlemmar av
regeringen. Med s�v�l lagliga som olagliga metoder - bland de senare m�rktes inbrott, infiltration,
provokation och �siktsregistrering - arbetade IB p� att kartl�gga den politiska v�nstern i landet, inklusive
radikalare delar av socialdemokratin. Verksamheten avsl�jandes av journalisterna Jan Guillou och Peter
Bratt, som fick m�nga av sina uppgifter fr�n en f d IB-anst�lld - allts� en meddelare. Reportaget publicerades
i FiB/Kulturfront och i en bok av Bratt. Staten v�ckte genom JK �tal och h�vdade att alla tre hade gjort sig
skyldiga till brott mot rikets s�kerhet. De �talades och d�mdes f�r spioneri enligt brottsbalkens regler. De
d�mdes f�r att ha varit meddelare till sig sj�lva. �klagare och domare h�vdade att anskaffandet och
meddelandet kunde behandlas var f�r sig. Detta var en mycket kontroversiell tolkning av de paragrafer som
d� g�llde. Se �ven Olsson R, A a a s 32-33
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f�rberedelse, eller st�mpling till s�dant brott. Detta inneb�r att grundlagsskyddet i

dessa fall inte �r lika starkt eftersom de h�nvisar till vanlig lag. I detta fall 18, 19, 22

och 23 kap brottsbalken.

•  I andra punkten behandlas fr�gan om n�gon oriktigt utl�mnar en allm�n handling.

Brottet best�r i att l�mna ut allm�nna handlingar som inneh�ller sekretessbelagda

uppgifter. �ven kopior av s�dana handlingar. F�rbudet g�ller s�v�l sekretessbelagda

som kvalificerat sekretessbelagda uppgifter. Detta inneb�r att en offentligt anst�lld f�r

ber�tta/l�sa upp hemliga uppgifter fr�n en handling men inte l�mna ifr�n sig en kopia

p� handlingen.112 En tj�nsteman kan bara straffas om han med upps�t l�mnat ut en

handling i strid med sekretesslagen.

•  Tredje punkten behandlar brott mot tystnadsplikter som anges i s�rskild lag. Det

handlar h�r om de s k kvalificerade tystnadsplikterna som anges i  SekrL 16 kap 1 ¤.

�ven t ex h�lso- och sjukv�rdspersonal och socialtj�nstpersonal omfattas av 16 kap

SekrL trots att det inte �r verksamma inom den offentliga v�rden och omsorgen

eftersom 16 kap 1 ¤ h�nvisar till SoL och YVHSL.

Enligt 3 ¤ 2 st har anskaffaren ett sj�lvst�ndigt ansvar f�r de i punkt ett angivna brotten.

�ven om han ocks� �r ansvarig f�r sj�lva skriften d�r publiceringen skett eller skulle ske

bed�ms anskaffandet som en frist�ende g�rning som kan f�ranleda s�rskilt straff.113

I TF 7 kap 3 ¤ anges allts� i vilka fall ansvar kan d�mas ut. Ett brott �r utl�mnande av

allm�n handling, som inte �r tillg�nglig f�r envar, eller tillhandah�llandet av s�dan

handling i strid med myndighets f�rbeh�ll vid dess utl�mnande, n�r g�rningen �r upps�tlig.

Vidare kan upps�tligt �sidos�ttande av tystnadsplikt i vissa fall som anges i s�rskild lag

f�ranleda straff. De fall som �syftas finns angivna i SekrL 16 kap 1 ¤. Uppgifter som kan

vara f�rem�l f�r sekretess enligt n�gon best�mmelse som inte n�mns i SekrL 16 kap 1 ¤

kan d�remot utan p�f�ljd l�mnas ut under �beropande av meddelarfriheten f�r

offentliganst�llda. D�remot �r det inte alltid straffritt att l�mna ut den handling i vilken

uppgiften fanns.

                                                  
112 S�vida uppgiften inte omfattas av n�gon av de s k kvalificerade tystnadsplikterna i SekrL 16 kap.
113 Petr�n/Ragnemalm a a s 436-437
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5.5 Meddelarskydd

5.5.1 Allm�nt

Medan meddelarfriheten inneb�r en frihet fr�n att straffas av det allm�nna i andra fall �n

vad som anges i TF inneb�r meddelarskyddet ett skydd f�r densamma. Meddelarskyddet

innefattar b�de ett k�llskydd och en tystnadsplikt f�r journalister och andra som arbetar i

mediaf�retag. Med k�llskyddet avses skydd f�r den som utan att framtr�da �ppet meddelar

sig med eller p� annat s�tt medverkar i massmedia. Det kallas ocks� anonymitetsskydd

eller r�tt till anonymitet. Journalister, utgivare och andra inom mediaf�retag m�ste

acceptera anonymiteten. Om de inte g�r detta kan de under vissa f�ruts�ttningar d�mas f�r

brott mot tystnadsplikt. Myndigheter m�ste respektera k�llskyddet, d�rf�r f�r de inte

efterforska k�llan. Med meddelarskydd avser jag dels anonymitetsskydd inklusive

journalisternas tystnadsplikt dels f�rbudet mot efterforskning.

5.5.2 Anonymitetsskydd

Ingen skall beh�va avst� fr�n att berika informationen till allm�nheten p� grund av r�dsla

f�r repressalier eller obehag. Detta m�jligg�rs av det s�rskilda ansvarighetssystemet i 8

kap genom det s k ensamansvaret.114  TF 3 kap reglerar r�tten till anonymitet. Av 1 ¤ f�ljer

ett f�rbud att s�tta ut namn p� skrift, av 2 ¤  ett fr�gef�rbud i r�tteg�ng och av 3 ¤ en

tystnadsplikt f�r den personal som medverkat till skriftens publicering.  S� l�nge, i detta

fall, meddelaren inte uttryckligen samtyckt till att hans identitet r�js, f�r han presumeras

vilja g�ra anspr�k p� TF:s anonymitetsskydd. Anonymitetsskyddet �r allts� mycket starkt

och det omfattar alla oavsett om de �r privatanst�llda eller offentliganst�llda. Journalister

och andra som medverkat till skriftens publicering omfattas dessutom av en tystnadsplikt.

I mars 1998 d�mdes t ex en redigerare av tingsr�tten till 60 dagsb�ter f�r brott mot

tystnadsplikten enligt TF. I december fastst�llde hovr�tten domen men s�nkte p�f�ljden till

40 dagsb�ter. Hovr�tten fann det inte bevisat att redigeraren upps�tligt hade brutit mot

tystnadsplikten. D�remot hade hon gjort det av oaktsamhet. Hennes brott att r�ja en

ins�ndarskribents identitet f�r dennes arbetsgivare, var inte bara ett brott mot TF utan �ven

mot Journalistavtalets regler om diskretion och mot yrkesetiska regler. Om en tidning

hanterar skyddade meddelanden v�rdsl�st, riskerar tidningen att f�rlora f�rtroendet fr�n

l�sekretsen och presumtiva meddelare. AD pr�vade i ett senare skede om det var r�tt att

                                                  
114 Petr�n/Ragnemalm a a s 411
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avskeda redigeraren p g a hennes brott. I sin bed�mning beaktade de s�rskilt att hon brutit

mot det grundl�ggande meddelarskyddet och den uppenbara risk f�r att skada tidningens

anseende som hennes handlande inneburit. Bolaget hade d�rmed r�tt att skilja redigeraren

fr�n hennes anst�llning.115

Vid de i TF 7 kap 3 ¤ 1 st 1 angivna brotten upph�r dock den ovan angivna tystnadsplikten

redan vid polisutredningen om brotten.  Best�r brotten av �vertr�delser av de i punkterna

tv� och tre angivna tystnadsplikterna, fordras vid f�rhandlingar en bed�mning av r�tten f�r

att tystnadsplikten skall �sidos�ttas. Uppgift om identitetsfr�gan f�r l�mnas endast vid

f�rhandling inf�r domstolen i vittnesm�l, vid partsf�rh�r eller liknande. En allm�n fr�ga

om vem som �r meddelaren omfattas dock av tystnadsplikten. Det finns ytterligare ett fall

d�r tystnadsplikten f�r ge vika. Om r�tten av h�nsyn till allm�nt eller enskilt intresse finner

att det �r av synnerlig vikt att identiteten r�js. Det intresse som skall eliminera

anonymitetsskyddet skall vara mycket stark.116

5.5.3 F�rbud mot efterforskning

Av TF 3 kap 4 ¤ f�ljer att myndigheter eller andra allm�nna organ inte f�r efterforska den

som l�mnat meddelanden f�r publicering i tryckt skrift i vidare m�n �n som erfordras f�r

�tal eller annat ingripande mot honom som inte st�r i strid med TF. F�rbudet mot

efterforskning riktar sig enbart till myndigheter och andra allm�nna organ. D�remot anses

inga hinder f�religga f�r privata r�ttssubjekt att efterforska om t ex en anst�lld l�mnat

uppgifter f�r publicering. Detta oavsett om den privata r�ttssubjektet �r ett kommunalt

f�retag.117

Vad som omfattas av begreppet annat allm�nt organ �r dock oklart.118 I f�rarbetena uttalas

att det  r�r sig om organ som till sin karakt�r st�r myndighet n�ra och fullg�r uppgift som

normalt �vilar staten eller kommunen. Enskild omfattas inte av f�rbudet.119 Enligt

Str�mberg avses troligen statliga och kommunala beslutande f�rsamlingar.120 Marcusson

menar att efterforskningsf�rbudet omfattar alla som fullg�r offentliga

                                                  
115 Lag&Avtal nr 8/99 s 26
116 Petr�n/Ragnemalm a a s 413
117 Landelius, A-C a a s 63
118 Se kapitel 2.6 ang�ende begreppet
119 Petr�n/Ragnemalm a a s 414
120 Str�mberg, H, FT 1985 s 59
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f�rvaltningsuppgifter.121 Efterforskning som sker i strid med denna best�mmelse �r

straffbelagt i TF 3 kap 5 ¤. Eftersom det �r oklart vad som omfattas av begreppet annat

allm�nt organ och att efterforskning i strid med f�rbudet �r straffbelagt b�r begreppet

enligt min mening tolkas restriktivt i detta sammanhang. Detta inneb�r att privata

r�ttssubjekt inte omfattas av efterforskningsf�rbudet. Inte ens kommunalt hel�gda bolag.

�ven f�rbudet mot efterforskning �r begr�nsat. I de fall misstanke om brott enligt TF 7 kap

3 ¤ f�religger f�r efterforskning ske. Men �ven vid brott som avses i TF 7 kap 2 ¤ kan

efterforskning vara till�ten liksom vid brott som faller vid sidan om TF:s

till�mpningsomr�de, dvs vid brott som inte har med tryckfrihetens inneb�rd och syfte att

g�ra. Eftersom journalister och andra som medverkat till framst�llningen m�ste respektera

meddelarens vilja att vara anonym och denna tystnadsplikt endast f�r brytas under de ovan

i TF angivna f�ruts�ttningarna inneb�r det i praktiken att �ven om meddelarfriheten

�verskridits kan anonymitetsskydd f�religga. Detta inneb�r att reglerna om meddelarfrihet

och anonymitetsskydd inte �r helt korresponderande.122

5.6 Sammanfattning

Jag har i detta kapitel redogjort f�r offentlighetsprincipen. Jag har ber�rt vilka

begr�nsningar som kan g�ras i de olika friheterna och vilka de r�ttsliga konsekvenserna

blir av att offentlig verksamhet bedrivs av privata r�ttssubjekt. Jag har ocks� belyst

begreppen lojalitetsplikt och kritikr�tt vilka f�rekommer inom arbetsr�tten. Dessa �r

viktiga f�r att f�rst� skillnaden mellan privatanst�lldas respektive offentliganst�lldas

m�jligheter att delta i en den fria �siktsbildningen.

Yttrandefriheten g�ller endast mot det allm�nna. D�rmed kan den inte �beropas gentemot

privata r�ttssubjekt oberoende om de �r hel- eller del�gda kommunala bolag  eller

entrepren�rer som bedriver kommunal verksamhet. P� det statliga omr�det har

handlingsoffentligheten vad g�ller privata r�ttssubjekt ut�kats genom en bilaga till SekrL

och dessa organ skall vid till�mpningen av SekrL j�mst�llas med myndighet. �ven f�r

kommunala f�retag skall handlingsoffentlighet r�da och �ven de skall vid till�mpningen av

SekrL j�mst�llas med myndigheter men inte annars. Betr�ffande �vriga f�retag d�r

kommuner �r del�gare skall fullm�ktige verka f�r handlingsoffentlighet. Fr�gan om

                                                  
121 Marcusson, L a a s 125
122 SOU 1990:12 s 66-67
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offentlighet vad g�ller kommunal verksamhet som bedrivs av privata r�ttssubjekt �r under

utredning. Regeringen har tillsatt en parlamentarisk utredning som skall f�resl� �tg�rder

f�r att st�rka den medborgerliga insynen och deltagandet i den kommunala demokratin.123

Meddelarfriheten g�ller mot envar, �ven mot arbetsgivaren. I praktiken g�ller den bara f�r

anst�llda inom offentlig f�rvaltning. Anst�llningsavtalet inneb�r att meddelarfriheten

avtalas bort och privata arbetsgivare kan �beropa detta avtal om de vidtar �tg�rder mot sina

anst�llda. Anst�llda har dock en viss kritikr�tt men var gr�nsen f�r denna g�r avg�r

arbetsgivaren, och i slut�ndan AD, i varje enskilt fall. Jag har �ven tagit upp

begr�nsningarna av meddelarfriheten och anskaffarfriheten i TF. Det �r d�r viktigt att

uppm�rksamma skillnaden vad g�ller de s k kvalificerade tystnadsplikterna och andra

tystnadsplikter. Uppgifter som kan vara f�rem�l f�r sekretess i andra fall �n enligt SekrL

16 kap 1 ¤ kan utan p�f�ljd muntligen l�mnas ut av offentliganst�llda under �beropande av

meddelarfriheten.

Jag har �ven redogjort f�r Meddelarskyddet vilket innefattar dels ett anonymitetsskydd

inklusive en tystnadsplikt f�r journalister m fl dels ett f�rbud mot efterforskning. Medan

anonymitetsskyddet omfattar b�de privatanst�llda och offentliganst�llda omfattar f�rbudet

mot efterforskning endast myndigheter och andra allm�nna organ. Begreppet annat

allm�nt organ �r vagt. Vid en tolkning b�r begreppet tolkas restriktivt eftersom brott mot

f�rbudet �r f�renat med straffr�ttsliga sanktioner. Det f�religger m�nga oklarheter vad

g�ller offentlighetsprincipens omfattning och nyare lagstiftning har inte skapat klarhet utan

snarare har fr�gan komplicerats ytterligare. Oklarheter skapar os�kerhet vilket skapar

tystnad kring viktiga fr�gor. Detta medf�r risker dels f�r v�r demokrati dels f�r

r�ttss�kerheten.

6 R�ttss�kerhet

6.1 Inledning

Vad �r r�ttss�kerhet? I en ordbok st�r det; trygghet f�r medborgarna genom lag och r�tt

mot �vergrepp fr�n myndighet eller enskild person.124 Jag anser att denna f�rklaring

ganska bra beskriver inneb�rden av begreppet. Finns det risker f�r r�ttss�kerheten n�r

offentlig verksamhet �verg�r till att bedrivas av privata r�ttssubjekt?

                                                  
123 Dir 1999:98
124 Malmstr�m, S m fl, Bonniers svenska ordbok
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Enligt RF 1 kap 9 ¤ skall domstolar och andra som fullg�r uppgifter inom den offentliga

f�rvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet inf�r lagen samt iaktta saklighet och

opartiskhet. Denna s k objektivitetsprincip avser att f�rhindra godtycke och maktmissbruk i

den offentliga f�rvaltningen. Denna grundsats skiljer sig p� ett avg�rande s�tt den

offentliga f�rvaltningen fr�n privat verksamhet. Att lika fall behandlas lika hindrar inte

s�rlagstiftning av v�lf�rdskarakt�r, t ex lagstiftning om socialtj�nst eller f�rm�ner f�r

handikappade. Inneb�rden �r att skillnader inte f�r g�ras mellan individer ut�ver vad som

f�ljer av g�llande lagstiftning. Best�mmelsen g�ller f�r alla kommunala n�mnder och f�r

alla kommunala tj�nstem�n. Det kan t ex r�ra sig om betygss�ttning i skolan eller att

kommunen tillhandah�ller en likv�rdig v�rd och omsorg  till alla sina medborgare. Att

kommuner skall behandla sina medlemmar lika om det inte finns sakliga sk�l f�r n�got

annat kommer �ven till uttryck i KomL 2 kap 2 ¤.125

6.2 M�lstyrning

M�lstyrning har blivit ett nyckelord i den f�rvaltningspolitiska debatten och representerar

ett led i f�rnyelsen av den offentliga sektorn. M�lstyrningstekniken inneb�r att politikerna

fastsl�r de allm�nna m�len och �verl�ter till tj�nstem�nnen att p� b�sta s�tt n� dessa m�l.

Reellt inneb�r detta att makten f�rskjuts fr�n politiker till tj�nstem�n, vilket kan inneb�ra

nackdelar ur r�ttss�kerhetssynpunkt men f�rdelar ur flexibilitets- och effektivitetssynpunkt.

Kristina Tidestav har belyst problemet med demokratin och den maktf�rskjutning som

m�lstyrningen kan medf�ra samt vilka f�ljder tekniken kan f� f�r r�ttss�kerheten,

effektiviteten, flexibiliteten och i slut�ndan den offentliga politikens legitimitet.126 Till

m�lstyrningens negativa konsekvenser brukar demokrati- och r�ttss�kerhetsproblematiken

framh�llas. Tekniken medf�r en risk f�r att det intr�ffar en maktf�rskjutning fr�n politiker

till tj�nstem�n inom f�rvaltningen och att folksuver�nitetsprincipen d�rmed kringg�s. Den

handlingsfrihet, kombinerat med tj�nstem�nnens situationsk�nnedom och sakkunskap g�r

att tj�nstem�nnen, och inte medborgarnas valda representanter, blir den offentliga

politikens utformare. Det f�r till f�ljd att de som i praktiken har makten �ver besluten, det

vill s�ga tj�nstem�nnen, inte �r samma personer som f�r st� till svars f�r dem - n�mligen

                                                  
125 Se utf�rligare redog�relse om likst�llighetsprincipen i kapitel 3.2.2
126 Tidestav, K, NAT 1/1998 s 10
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politikerna. Detta ger upphov till demokratins svarta h�l med vilket menas att det inte finns

n�gon som medborgarna direkt kan utkr�va ansvar av.

Eftersom enskilda �rendens avg�randen oftast inte ligger i precisa regler utan hos

tj�nstem�nnen medf�r detta i sig fara f�r r�ttss�kerheten. D�rmed riskeras b�de r�ttsstatens

f�rutsebarhets- och likabehandlingsnorm. Risken �kar f�r att medborgarna i sin kontakt

med f�rvaltningen blir olika behandlade beroende p� vilken tj�nsteman som handhar

�rendet, vilket i sin tur kan leda till att f�rutsebarheten om hur f�rvaltningen skall avg�ra

ett fall minskar. Detta hotar realiserandet av den s k legalitetsprincipen som bl a syftar till

att g�ra statens makt f�rutsebar och tydlig f�r medborgarna och att skydda dem fr�n

godtycke.127 Det �r fr�mst avsaknaden av ett tydligt regelverk kombinerat med en r�tt att

�verklaga som ger upphov till tj�nstem�nnens makt och d�rmed nackdelar ur

r�ttss�kerhetssynpunkt.128

Om nu tj�nstem�nnen ibland har f�r stor makt i m�lstyrda myndigheter f�religger en �nnu

st�rre fara f�r demokratin och r�ttss�kerheten n�r alltmer av den offentliga verksamheten

�verg�r att bedrivas av privata r�ttssubjekt.  D� blir det tj�nstem�nnen som utformar m�len

och de privata r�ttssubjekten som verkst�ller, dvs tar �ver tj�nstem�nnens roll. Risken �kar

d�rmed f�r att medborgarna i sin kontakt med de privata utf�rarna blir olika behandlade

beroende p� vilken utf�rare som handhar verksamheten, vilket i sin tur kan leda till

f�rutsebarheten, objektiviteten och opartiskheten minskar ytterligare samt att risken f�r

godtycke �kar �n mer.

6.3. Begreppet r�ttighet

6.3.1 Allm�nt

Anna Christensen har belyst r�ttighetsbegreppet i sin artikel Konflikt eller harmoni Tv�

normativa strukturer129 genom att st�lla tv� normativa strukturer mot varandra. Hon

beskriver dels avtalet, ett partsf�rh�llande som k�nnetecknas av en konflikt dels den andra

strukturen, statusrelationen, vilken k�nnetecknas av harmonin.

                                                  
127 Tidestav, K, NAT 1/1998 s 5-6
128 Jag kommer i avsnittet om r�ttigheter 6.3 ber�ra denna problematik utf�rligare.
129 Ur Politisk filosofi R�ttigheter, Symposium, Stockholm/Stehag 1988



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 61

61

Avtalet best�r av en relation mellan tv� parter. Dessa parter har erk�nda legitima

s�rintressen. Avtalet ger parterna r�ttigheter men ocks� skyldigheter. Historiskt har avtalet

uppst�tt genom en relation mellan fr�mlingar/fiender, sl�kter eller konkurrenter. I den

normativa strukturen, som bygger p� det gemensamma intresset, ers�tts konflikten med

harmonin.  De normativa relationerna �r h�r riktade mot systemet som helhet och blir

d�rf�r mer statusbetonade. De individer eller grupper av individer som utg�r delar av

systemet har plikter i f�rh�llande till systemet som helhet, men egentligen inga r�ttigheter,

till skillnad mot avtalsrelationen med sina klara r�ttigheter och skyldigheter. De kollektiva

intressena f�r s�ledes f�retr�de framf�r de individuella. Ett kollektiv str�var efter harmoni

genom att helheten best�mmer inneh�llet. Det existerar inga legitima s�rintressen. Det

existerar plikter men inga egentliga r�ttigheter. Begr�nsade relationer har den typiska

r�ttighets- och f�rpliktelsekarakt�ren medan system f�r hela livet skapar, hos alla som

tillh�r systemet, ett gemensamt intresse av att systemet h�lls samman.

Ett omr�de d�r normativa m�nster f�rekommer �r  mellan stat och medborgare.  Denna

relationen k�nnetecknas av ett statusf�rh�llande. Medborgarna �r obligatoriskt anslutna till

staten. Historiskt framstod den som en patriarkalisk, harmonisk relation. Det var

visserligen ingen j�mb�rdig relation men det f�rel�g inte heller n�gon �ppen konflikt.

Sedan uppstod id�n om statsf�rdraget. Denna id� f�rutsatte ett partsf�rh�llande med en

latent konflikt. Staten gavs ett eget liv med en tendens att ut�va mer l�ngtg�ende makt �n

n�dv�ndigt och medborgarna hade en tendens till anarki. Medborgarna tillskrevs

r�ttigheter, s k frihetsr�ttigheter och  f�rpliktelser vilka innebar att f�lja lagarna. Staten �

sin sida �lades f�rpliktelser vilka innebar att inte ingripa, samt r�ttigheter vilka innebar att

bestraffa lagbrott. Medborgarna hade en m�jlighet att uppl�sa relationen genom val eller

revolution.

Christensen menar att det idag p�g�r en ideologisk eller illusorisk anv�ndning av

r�ttighetsbegreppet genom att normativa relationer beskrivs som vore de av annat slag �n

de verkligen �r. F n �r det fr�mst avtals- och r�ttighetsbegreppen som anv�nds ideologiskt,

n�mligen genom att beskriva institutionella relationer som r�ttighetsrelationer. Platons

idealstat skulle idag t ex beskrivas i r�ttighetstermer, inte plikttermer. Idealstaten skulle

beskrivas som en stat, d�r alla de ing�ende individerna och grupperna hade en r�tt att

utf�ra de uppgifter som de enligt den redan uppgjorda planen f�r helheten m�ste utf�ra.

Kanske skulle man t o m s�ga att de valt dessa olika uppgifter efter anlag och
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f�ruts�ttningar. N�r r�tt och plikt sammanfaller �r det i sj�lva verket helheten som

best�mmer inneh�llet i de normativa relationerna eller, de olika s�rintressena har sm�lt

samman till en harmonisk helhet.130

Ett annat exempel �r de s k v�rdkontrakten som sluts inom den sektor av samh�llet d�r det

institutionella f�rtrycket alltid har h�vdats. Dessa v�rdkontrakt �ndrar ingenting eller

n�stan ingenting i relationen mellan myndigheten och den v�rdade. V�rdkontraktet �r bara

en ideologisk omtolkning av en statusrelation. Detta g�ller den ideologiska anv�ndningen

av avtalsrelationen och r�ttighetsbegreppet �verlag. Anna Christensen uttalar dock att dess

viktigaste funktion tycks vara att d�lja gamla eller nya former f�r institutionell

underordning.131

6.3.2 Legala r�ttigheter

Inom f�rvaltningsr�tten skall vissa grundf�ruts�ttningar f�religga om n�got skall anses

utg�ra en legal r�ttighet. R�ttigheten skall vara preciserad i lag, dvs best�md till sitt

inneh�ll och de f�ruts�ttningar som skall f�religga f�r att man skall vara ber�ttigad till

f�rm�nen ifr�ga. R�ttigheten skall dessutom kunna utkr�vas, dvs m�jligheten f�r den

enskilde att �verklaga ett avslagsbeslut f�r att p� s� s�tt f� ut sin r�tt skall f�religga. Det

m�ste med andra ord f�religga en motpart som har en skyldighet som korresponderar mot

r�ttigheten. Kommunalbesv�r anses som regel inte tillr�ckligt eftersom det enbart inneb�r

en s k laglighetspr�vning och ett framg�ngsrikt �verklagande endast leder till att beslutet

upph�vs. En tredje f�ruts�ttning som brukar anf�ras �r att en statlig tillsyn �ver de

myndighetsut�vande organen, vilka anses f�rst�rka r�ttighetsbegreppet ytterligare.132

6.3.3 Skyldigheter

V�r r�tt till h�lso- och sjukv�rd framg�r av HSL. Lagen �r en ramlag. Den anger hur h�lso-

och sjukv�rden skall bedrivas. Den �r en s k skyldighetslag. Det �r t ex landstingets

respektive kommunens skyldighet att erbjuda dem som �r bosatta d�r en god v�rd p� lika

villkor. Denna skyldighet anses inte korrespondera mot en r�ttighet f�r medborgaren.

Ibland betecknas dessa r�ttigheter som s k  kvasir�ttigheter eller service. Den enskilde har

                                                  
130 Jfr med Lewins analys av den s k samarbetsdemokratin.
131 Christensen, A a a
132 Se t ex prop 1997/98:189 s 16 d�r regeringen diskuterade skyldighets- respektive r�ttighetslagstiftning p�
h�lso- och sjukv�rdens omr�de.
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visserligen r�tt att st�lla krav i m�n av resurser hos v�rdgivaren. Om f�ruts�ttningarna i

�vrigt �r uppfyllda f�r v�rd erh�ller vederb�rande s�dan som service�tg�rd.133

SoL �r liksom HSL en ramlag i m�nga delar. H�r finns dock en del r�ttigheter till f�rm�n

f�r den enskilde preciserade. T ex kan beslut om f�rs�rjningsst�d enligt 6b ¤ �verklagas

genom f�rvaltningsbesv�r enligt 73 ¤. �ven beslut om annat bist�nd enligt 6f ¤, med vilket

avses hj�lp i hemmet, samt s�rskilt boende f�r service och omv�rdnad f�r �ldre eller bostad

med s�rskild service f�r funktionshindrade, �r m�jliga att �verklaga genom

f�rvaltningsbesv�r. Det �r kommunens uppgift att inr�tta s�dana boendeformer enligt 20 ¤

2 st och 21 ¤ 3 st. H�lso- och sjukv�rd �r allts� inte n�gon legal r�ttighet f�r medborgaren

enligt HSL. D�remot �r hemhj�lp och r�tt till s�rskilt boende �r en legal r�ttighet enligt

SoL. Kommuner anser sig ibland inte ha resurser att omedelbart ordna t ex gruppbostad.

Resursbrist anses dock i princip sakna relevans vid tillhandah�llandet av lagstadgade

r�ttigheter.134

Skolplikt och motsvarande r�tt till utbildning. �r det m�jligt? R�tten till en avgiftsfri

grundskola finns inskriven b�de i grundlag och vanlig lag. Det �r hemkommunens

skyldighet att se till att var och en som har r�tt till utbildning f�r det. Det finns dock ingen

m�jlighet att �verklaga genom f�rvaltningsbesv�r om en kommun inte uppfyller denna

skyldighet. D�remot finns m�jligheter att �verklaga fr�gor om t ex skolskjuts till

Skolv�sendets �verklaganden�mnd. Betyg eller underm�lig utbildning �r ej m�jligt att

�verklaga. Har en kommun grovt eller under en l�ngre tid �sidosatt sina skyldigheter enligt

SkolL eller f�reskrifter som meddelats med st�d av lagen f�r dock regeringen meddela

f�reskrifter f�r kommunen eller, p� kommunens bekostnad, vidta de �tg�rder som beh�vs

f�r att avhj�lpa bristen. Detta belopp kan sedan kvittas mot de statsbidrag kommunen

erh�ller.135 Det framst�r som om r�tten till utbildning inte �r n�gon legal r�ttighet utan

ist�llet en plikt. Det �r v�rdnadshavarnas ansvar att se till att deras skolpliktiga barn fullg�r

denna plikt.  Om s� ej sker, och detta beror p� v�rdnadshavaren, kan han drabbas av vite

som g�ller omedelbart.136

                                                  
133 Westerh�ll, L a a s 88
134 Se t ex R� 1988 ref 40, R� 1993 ref 11 och NJA 1993 s 99 samt Warnling-Nerep, W, a a s 96 och s 133
135 SkolL 15 kap  15 ¤
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6.4 Sammanfattning och slutsatser

Jag har i kapitlet beskrivit begreppet r�ttss�kerhet och belyst n�gra problem f�renade med

den m�lstyrningsteknik som kommunala politiker och tj�nstem�n i allt h�gre grad

anammat och som den nya kommunallagen gett utrymme f�r. De risker f�r r�ttss�kerheten

och demokratin som �r f�renade med denna teknik �r �nnu st�rre n�r kommunal

verksamhet bedrivs av privata r�ttssubjekt eftersom det nu blir tj�nstem�nnen som

utformar m�len. F�r den enskilde blir det sv�rt att �verblicka vem som ansvarar f�r

verksamheten. �r det producenten, och i s� fall f�r vilka delar? �r det kanske den

kommunala tj�nstemannen, men f�r vilka delar av verksamheten? �r det kanske

politikern? F�r de obligatoriska verksamheterna h�lso- och sjukv�rd, omsorg och skola �r

kommunen enligt lag huvudman. Med alla dessa led finns det m�nga att skylla p� och

ingen som medborgarna direkt kan utkr�va ansvar av. Det kan inte heller g�ras till enbart

en konsumentfr�ga eftersom demokrati och brukarinflytande inte �r synonymt.137

Jag har �ven beskrivit Anna Christensens syn p� hur r�ttighetsbegreppet idag anv�nds som

en ideologisk f�rest�llning. Sett utifr�n en medborgerligt perspektiv st�mmer detta

s�kerligen. I den offentliga debatten, inte s�llan av politiker, �r det vanligt f�rekommande

att begreppet r�ttighet anv�nds fast�n det oftast inte �r legala r�ttigheter som �syftas.

Visserligen �r juristen medveten om detta men troligtvis inte medborgare i gemen.

Jag har vidare belyst vad begreppet r�ttighet st�r f�r inom f�rvaltningsr�tten. HSL �r en

skyldighetslag utan korresponderade r�ttigheter. SoL �r till vissa delar en r�ttighetslag.

Fr�gan �r bara vilka krav p� kvalitet den enskilde kan st�lla? Eftersom det r�r sig om

ramlagstiftning medf�r detta en nackdel ur r�ttss�kerhetssynpunkt. Lagen n�mner inget om

vilken kvalitet den ber�ttigade kan kr�va. Vad g�ller r�tten till utbildning f�religger ingen

egentlig r�ttighet utan en plikt.

Idag har n�ringslivets begreppsapparat b�rjat anv�ndas i den offentliga f�rvaltningen. Man

talar om kunder, servicekonsumenter, brukare osv. Medborgarnas m�jligheter att p�verka

�r i form av "konsumentmakt". Genom att kunna v�lja mellan olika v�rdgivare, skolor,

sjukhem osv skapas en f�rest�llning om en avtalsrelation och producenter som konkurrerar

med varandra om kunderna. Detta �r dock endast en ideologisk omtolkning av en

                                                                                                                                                         
136 Se SkolL 3 kap 15-16 ¤¤
137 Se mer om denna problematik i kapitel 4.2.2
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statusrelation eftersom det �r kommunernas skyldighet att ansvara f�r att servicen ges till

alla medborgare. Samtidigt har medborgaren i de flesta fall ingen egentlig utkr�vbar

r�ttighet. N�r kommunal verksamhet �verg�r att bedrivas av privata r�ttssubjekt blir det

sv�rare att kontrollera att r�ttss�kerheten f�r den enskilde medborgaren �r uppfylld, s�rskilt

i s�dana verksamheter d�r det inte f�religger n�gra legala r�ttigheter.

7 Offentlig kontroll och tillsyn

7.1 Inledning

Offentlighetsprincipen �r inte till�mplig n�r kommunal verksamhet bedrivs av privata

r�ttssubjekt. Vad g�ller hel- och del�gda kommunala bolag g�ller visserligen

handlingsoffentlighet till viss del genom best�mmelser i SekrL och KomL.

Verksamheterna har �nd� inte l�mnats helt utan kontroll och tillsyn. I detta kapitel kommer

jag att belysa olika organ som ut�var offentlig kontroll och tillsyn �ver offentlig

verksamhet. Jag kommer att ber�ra JO, JK, Riksdagens revisorer och RRV:s roll som

kontrollorgan. Vidare kommer jag att behandla Socialstyrelsens, l�nsstyrelsernas och

Skolverkets roll som tillsynsmyndigheter vad g�ller verksamheterna v�rd och omsorg samt

skola. Till sist kommer jag att belysa vilken roll den kommunala revisionen har n�r det

g�ller kontrollen av kommunal offentlig verksamhet. I denna del kommer jag att vara lite

mer utf�rlig eftersom det just �r den kommunala verksamheten jag ber�r i denna uppsats.

7.2 JO och JK

Riksdagen utser ombudsm�n vars funktion �r att ut�va tillsyn �ver till�mpningen av lagar

och andra f�rfattningar i offentlig verksamhet. JO:s tillsyn g�ller huvudsakligen

myndigheternas verksamhet men har utstr�ckts till att omfatta verksamhet som innefattar

myndighetsut�vning �ven utanf�r myndighetsomr�det. Den kontroll som ligger i JO:s

granskningsr�tt g�ller allts� �ven de privatr�ttsliga organ som har s�dana

f�rvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsut�vning. De grundl�ggande reglerna f�r

JO:s granskning finns i lagen (1986:765) med instruktion f�r Riksdagens ombudsm�n.

Enligt 3 ¤ skall de s�rskilt tillse att domstolar och f�rvaltningsmyndigheter i sin

verksamhet iakttager RF:s bud om saklighet och opartiskhet, och att medborgarnas

grundl�ggande fri- och r�ttigheter inte �sidos�tts i den offentliga verksamheten. Vid tillsyn

av kommunala myndigheter skall ombudsman beakta de former i vilka den kommunala

sj�lvstyrelsen ut�vas. Enligt 6 ¤ f�r ombudsman som s�rskild �klagare v�cka �tal mot

befattningshavare som beg�tt brott i tj�nsten. Dock inte om det r�r sig om tryckfrihetsbrott
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eller yttrandefrihetsbrott. Han f�r �ven g�ra anm�lan till bl a HSAN om befattningshavare

beg�tt fel som kan leda till disciplinp�f�ljd eller �terkallelse av legitimation eller

beh�righet att ut�va yrke inom h�lso- och sjukv�rden.138 Han kan �ven f�resl� att

befattningshavare avskedas eller avst�ngs fr�n sin tj�nst p� grund av brottslig g�rning eller

upprepad tj�nstef�rseelse. Enligt 7 ¤ f�r han f�ra talan vid domstol vid d�r angivna

f�ruts�ttningar. Tyngdpunkten i JO:s verksamhet ligger dock i de uttalanden han kan g�ra i

de beslut varigenom han avg�r �rendena enligt 6 ¤ f�rsta stycket. De kan innefatta

p�st�enden om att granskade beslut eller �tg�rder �r felaktiga eller ol�mpliga. De kan

ocks� ha till syfte att fr�mja en mer �ndam�lsenlig r�ttstill�mpning. Uttalandena saknar

dock omedelbar r�ttslig verkan. JO kan inte upph�va eller �ndra ett beslut som han funnit

felaktigt.139  All offentlig f�rvaltning utanf�r myndighetsf�ren faller utanf�r JO:s tillsyn.140

JK:s tillsynsomr�de regleras i lag (1975:1339) om Justitiekanslerns tillsyn. D�r anges bl a

att tillsynen omfattar den statliga sektorns myndigheter och dess befattningshavare och

andra knutna till de statliga myndigheterna som innehar uppdrag varmed f�ljer

myndighetsut�vning i den utstr�ckning som regeringen f�reskriver. �ven kommunala

myndigheter och andra myndigheter som inte �r statliga och tj�nstem�n vid dessa och

andra som innehar tj�nst eller uppdrag varmed f�ljer myndighetsut�vning st�r under JK:s

tillsyn. Av f�rordning (1975:1345) med instruktion f�r Justitiekanslern f�ljer att JK �r

regeringens h�gste ombudsman och att det �ligger JK att bevaka statens r�tt. Enligt 6 ¤

�ligger det JK att vaka �ver tryckfriheten och yttrandefriheten enligt best�mmelser i TF

och YGL. Det har ansetts v�rdefullt att �vervakningen �r samlad centralt hos en myndighet

och det har bidragit till en gynnsam utveckling av TF:s till�mning.141

Den fr�msta skillnaden mellan JO:s och JK:s tillsyn �r att JO fullg�r sin

granskningsuppgift p� uppdrag av riksdagen. Detta anses inneb�ra att allm�nhetens

intresse av kontroll blir tillgodosett. JK fullg�r sin uppgift p� regeringens uppdrag.

Regeringen anses d�rmed kunna ut�va kontroll �ver sin f�rvaltning.142

                                                  
138 Se bl a YVHSL 5 kap 5 ¤ om preskriptionstider vad g�ller disciplinp�f�ljder
139 Petr�n/Ragnemalm, a a s 327
140 SOU 1997:38 s 44
141 Se Petr�n/Ragnemalm a a s 454
142 Se Warnling-Nerep, W a a  s 376
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7.3 Riksdagens revisorer och RRV

Riksdagens revisorer har till uppgift att granska den statliga verksamheten. Granskningen

tar sikte p� f�rh�llanden med anknytning till statsbudgeten, men f�r ocks� avse mera

allm�nna bed�mningar av generell inneb�rd. Revisionen kan omfatta s�v�l f�retag som

bedriver myndighetsut�vning som f�retag som har andra f�rvaltningsuppgifter. Till

granskningsr�tten har kopplats en motsvarande skyldighet att tillhandah�lla uppgifter.

Regeringens organ f�r motsvarande uppgift �r RRV. Det f�r �ven granska den verksamhet

som staten bedriver i form av AB eller stiftelser om verksamheten �r reglerad i lag eller

annan f�rfattning, eller om staten �r �gare, genom tillskott av anslagsmedel, genom avtal

eller p� n�got annat s�tt har ett best�mmande inflytande �ver verksamheten.143

Specialdestinerade bidrag som grundar redovisningsskyldighet �terfinns inom olika

omr�den av kommunal verksamhet, t ex statsbidrag till kommunala bibliotek. Statens

revisorer har r�tt att granska den verksamhet som finansieras med statliga medel och kan

d�rmed kontrollera att kommunen anv�nt bidragen till biblioteksverksamheten. Riksdagens

revisorer granskar �ven kommunala verksamhetsomr�den i allm�nhet, utan att en specifik

kommun granskas. RRV lyder under regeringen och har en granskningsskyldighet mot

kommunerna som �r likartad Riksdagens revisorer. Eftersom de statliga bidragen till

kommunerna i allt st�rre omfattning �verg�r fr�n att vara specialdestinerade till att vara

generella (t ex statsbidragen till skolverksamheten) krymper RRV:s granskningsomr�de.144

7.4 Socialstyrelsens och l�nsstyrelsernas tillsyn

Riksdagens styrning av �ldreomsorgen uttrycks bl a genom de nationella m�l  som anges i

SoL och HSL.145 B�da lagarna betonar alla m�nniskors lika v�rde och r�tt att behandlas

lika. Socialstyrelsen �r central expert- och tillsynsmyndighet inom socialtj�nst och h�lso-

och sjukv�rd och dess huvuduppgifter �r att bedriva tillsyn, uppf�ljning, utv�rdering och

kunskapsf�rmedling inom framf�rallt omr�dena h�lso- och sjukv�rd, socialtj�nst och

folkh�lsa. Regeringen anger verksamhetsm�len i regleringsbrev.

Inom �ldreomsorgen har Socialstyrelsen hela ansvaret f�r tillsynen �ver h�lso- och

sjukv�rden men endast ansvaret f�r den nationella tillsynen �ver socialtj�nsten.

                                                  
143 SOU 1997:38 s 37
144 Lundin a a s 148
145 Se t ex SoL  1 ¤ och HSL 2 ¤
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L�nsstyrelserna svarar d�r f�r den regionala tillsynen. Socialstyrelsen behandlar dock

principiellt viktiga �renden som har betydelse f�r praxisutveckling och har intresse f�r hela

landet. M�let f�r tillsynen �r att utveckla r�ttsenlighet, r�ttss�kerhet och kvalitet.

Socialstyrelserna ger l�nsstyrelserna st�d i deras tillsyn �ver socialtj�nsten bl a genom att

ge ut allm�nna r�d.146

Eftersom tillsynen �ver h�lso- och sjukv�rd och socialtj�nst �r delad mellan

Socialstyrelsen och l�nsstyrelserna skapas oklara roller.147 L�nsstyrelsernas sinsemellan

olika f�ruts�ttningar och prioriteringar skapar dessutom en os�kerhet om tillsynens

omfattning och kvalitet. �ven lagstiftningen �r oklar i sin reglering �ver tillsynen. I SoL

anges l�nsstyrelsernas uppgifter i allm�nna ordalag. Betr�ffande tillsynen �l�ggs t ex

l�nsstyrelserna att �ven i �vrigt se till att socialn�mnderna fullg�r sina uppgifter p� ett

�ndam�lsenligt s�tt. Detta skapar en os�kerhet om vad som �r tillsyn och vad som �r st�d,

hj�lp respektive utveckling. Tillsynsuppgiften f�rsv�ras ytterligare av att l�nsstyrelsen vid

behov visserligen kan p�kalla �ndring och g�ra p�pekanden hos kommunens socialn�mnd,

men saknar befogenhet att �l�gga kommunen att genomf�ra en viss �tg�rd. Varken

Socialstyrelsen eller l�nsstyrelsen har n�gra s�rskilda maktbefogenheter eller

sanktionsm�jligheter gentemot kommunerna.148 Av SoL f�ljer dock att l�nsstyrelsen �r det

organ som beviljar tillst�nd f�r enskilda som yrkesm�ssigt vill bedriva verksamhet inom bl

a v�rd och omsorg. L�nsstyrelsen skall �ven utf�rda f�rel�ggande och i sista hand f�rbjuda

verksamhet som den ut�var tillsynen �ver.149

7.5 Skolverkets tillsyn

Statens skolverk �r central f�rvaltningsmyndighet f�r det offentliga skolv�sendet. F�r

skolorganisationen i sin helhet �r kommunerna huvudman. De skall oms�tta de nationella

m�len som finns formulerade i skollag, f�rordningar, l�roplaner och anpassa verksamheten

till de lokala f�ruts�ttningar som r�der i den egna kommunen. Kommunerna skall uppr�tta

                                                  
146 SOU 1996:169 Bilaga II s 36-37
147 Se �ven  Sydsvenska Dagbladet 18/4 1999 s 2 d�r Lotta Westerh�ll med anledning av �delreformen
st�ller fr�gan om det �r bra med en uppdelning mellan tv� huvudm�n (prim�rkommun och landsting) vad
g�ller h�lso- och sjukv�rden.
148 SOU 1996:169 s 57
149 Se vidare SoL 68-70 ¤¤
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skolplaner d�r de anger hur de nationella m�len skall f�rverkligas.150 De anst�llda svarar

under rektorns ledning f�r att undervisningen bedrivs enligt fastst�llda m�l och riktlinjer.

M�len f�r skolutbildningen �r bl a att barn och ungdomar skall ha lika tillg�ng till

utbildning oberoende av k�n, geografisk hemvist samt social och ekonomiska

f�rh�llanden. Likv�rdigheten skall garanteras genom nationell uppf�ljning, utv�rdering och

utveckling, en statlig tillsyn, en statlig l�rarutbildning och tillg�ng till kontinuerlig

fortbildning liksom ett specialdestinerat sektorsbidrag till skolan. Detta bidrag ing�r dock

numera i det generella statsbidraget. Skolverkets uppgift �r att verka f�r att de nationella

m�len f�rverkligas. Verksamheten vid Skolverket styrs dessutom av f�rordningen

1991:1121 med instruktion f�r myndigheten. Det publicerar tv� rapporter per �r d�r

statistiska uppgifter f�r varje kommun om hur skolan �r organiserad och vad olika

skolformer kostar. Vidare anges andelen elever som l�mnar grundskolan med ofullst�ndigt

slutbetyg. Inga analyserande kommentarer l�mnas dock. Om en kommun inte kan l�mna

efterfr�gade uppgifter kan regeringen utf�rda vite f�r denna underl�tenhet enligt SkoL 15

kap 11 ¤.

Skolverkets tillsynsroll �ver friskolorna �r mer konkret utformad �n gentemot det

offentliga skolv�sendet. Myndigheten �r skyldig att ut�va tillsyn �ver friskolorna. Verket

ger ocks� tillst�nd till att bedriva friskolor och har �ven befogenhet att besluta  om att dra

in dessa tillst�nd.151  N�r brister p�talas i en tillsyn, �r det inte en enskild skola eller enskild

befattningshavare som kritiseras, utan kritiken riktas alltid mot skolhuvudmannen.

Detsamma g�ller f�r friskolor, men i dessa fall �r oftast huvudmannen och den enskilda

skolan samma objekt.152

Av  SkolL 15 kap 15 ¤ f�ljer att om en kommun grovt eller under l�ngre tid inte uppfyllt

sina skyldigheter, f�r regeringen meddela f�reskrifter eller, p� kommunens bekostnad,

vidta �tg�rder f�r att avhj�lpa bristen. Exempel p� �tg�rder �r meddelanden om

detaljf�reskrifter eller anordnande av fortbildning f�r l�rare. Statens kostnader f�r kvittas

                                                  
150 Detta slarvars det med i kommunerna. Mer �n 80 % av landets kommuner hade inte gjort n�gon
kvalitetsredovisning trots  best�mmelserna. Se t ex GP 10/11 1999 s 13 och 36.
151 Se SkoL 9 kap
152 Se t ex beslut 1998 11 19 som r�rde betygss�ttning och pr�vning av elever p� friskolan Viktor Rydbergs
gymnasium.  Skolverket fann att alla elevers r�tt till likv�rdig utbildning hotades genom skolans s�tt att
utf�rda betyg. Om inte bristerna r�tttades till kunde det medf�ra att skolan inte fick r�tt till bidrag eftersom de
inte uppfyllde kraven i SkolL 9 kap 8 ¤.
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mot belopp som kommunen annars skulle ha erh�llit. Skolverket har inte i n�got fall

f�reslagit regeringen att till�mpa denna form av sanktioner. I de fall Skolverket har

�verv�gt s�dana f�rslag har kommunerna till slut r�ttat sig efter statens best�mmelser.

Skolverket har p�pekat att det finns kommuner som saknar skolplaner. Enligt SkolL kan

dock inte Skolverket tillgripa n�gra sanktioner mot kommuner som inte uppr�ttar s�dana

planer.

Barn och ungdom har r�tt till en likv�rdig utbildning. I och med att det specialdestinerade

sektorsbidraget f�r skolan 1993 ersattes med ett generellt statsbidrag, kan likv�rdigheten

inte l�ngre sammankopplas med finansiell styrning av skolan. B�de Riksdagens revisorer

och RRV har granskat hur Skolverket borde vidga sin tillsyn s� att den �ven omfattar

nationella m�l, t ex om skolhuvudm�nnen har f�ruts�ttningar att uppfylla m�let om

likv�rdig utbildning.153

7.6 Kommunal  revision

7.6.1 Allm�nt

Offentlig verksamhet, b�de statlig och kommunal, vilar p� demokratisk grund och utg�r

ytterst fr�n medborgarna. Det �r d�rf�r v�sentligt att f�rvaltningens f�ljsamhet till de

f�rtroendevaldas beslut granskas. D� de f�rtroendevalda f�rlorar kontrollen �ver

f�rvaltningen �r verksamhetens demokratiska legitimitet f�rlorad. Som tv�ngsvis v�rvade

skatte- och avgiftsbetalare har medborgarna �ven intresse av att verksamheten bedrivs p�

ett ekonomiskt effektivt s�tt. Revisorns funktion kan delas in i tre moment; bed�mning,

rapportering och �terkoppling. Revisorn granskar och bed�mer uppdragstagaren och dess

verksamhet. Efter utf�rd bed�mning rapporterar revisorn resultatet till huvudmannen.

Huvudmannen har sedan m�jlighet till �terkoppling i f�rh�llande till uppdragstagaren.

Denna �terkoppling kan t ex utg�ras av ett ansvarsutkr�vande.

7.6.2 Trov�rdighet

En f�ruts�ttning f�r revision �r trov�rdigheten. Trov�rdigheten bygger p� kompetens och

oberoende. Olle Lundin har i sin avhandling Kommunal revision En r�ttslig analys uttalat

att de r�ttsliga f�ruts�ttningarna  i KomL brister i m�nga avseenden vad avser

trov�rdighetskravet. Bandet till politikerna �r den st�rsta bristen. Revisorn granskar sina

                                                  
153 SOU 1996:169 Bilaga II s 20-31
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egna partikamrater vilket ur oberoendesynpunkt �r f�rkastligt. Fullm�ktige har dock

m�jligheter att utse personer som saknar denna bindning men det �r i praktiken mycket

ovanligt. Vad g�ller kompetensen ankommer det p� fullm�ktige att revisorerna har

erforderlig kompetens. Revisorernas kompetens i f�rh�llande till de kommunala f�retagen

�r begr�nsad. Tillg�ngen till relevant kunskap �r inte lagstadgad men bristerna kan i

princip avhj�lpas genom fullm�ktiges f�rsorg. Tillg�ngen till bed�mningsgrunder f�r

revisionen �r inte heller tillfredsst�llande. Bristen p� utvecklad och k�nd revisionssed �r

allvarlig och g�r att revisionens bed�mningar inte kan g�ras utifr�n k�nda objektiva

kriterier. I fr�ga om �terkoppling �r den st�rsta bristen att revisionsansvarets omfattning

inte �r kartlagd. Lundin menar att de r�ttsliga f�ruts�ttningarna f�r kommunrevisionen som

kontrollinstrument visserligen existerar men �r beroende av fullm�ktiges �tg�rder.154

Om systemet med best�llar- och utf�rarmodeller155 menar han att det inte kommunr�ttsligt

�r m�jligt att �verflytta ansvaret f�r utf�randet av verksamheten till tj�nstemannaniv�n.

�ven om det �r sv�rt att identifiera kretsen av ansvariga bland de f�rtroendevalda �r det

kommunalr�ttsligt tydligt att ansvaret finns d�r. De f�rtroendevalda kan inte ur

ansvarssynpunkt reduceras till endast best�llare av viss verksamhet. F�ljden av best�llar-

och utf�rarmodellerna blir d�rf�r ett organisatoriskt teaterstycke d�r de olika delarna av

den kommunala organisationen antar roller som inte st�mmer �verens med de av

kommunallagen uppst�llda f�ruts�ttningarna. Modellen medf�r dessutom att utf�randet av

sj�lva verksamheten �verflyttas till en niv� d�r kommunmedlemmarna saknar m�jligheter

att �verblicka ansvarsfr�gorna. Det �r sj�lvfallet olyckligt och en inskr�nkning av den

lokala demokratin.156 Detta talar enligt min mening f�r att det blir �nnu sv�rare f�r

kommunmedlemmarna att �verblicka ansvarsfr�gorna n�r verksamheterna helt �verg�r att

bedrivas av privata utf�rare. Det �r d�rf�r intressant att unders�ka hur stort inflytande

kommunens revisorer har �ver s�dan verksamhet.

7.6.3 "Privatiserad" verksamhet

Lundin unders�ker �ven hur kommunens revision f�rh�ller sig till privatiserad verksamhet.

Med privatiserad verksamhet menar han att verksamheten byter r�ttslig skepnad fr�n

offentlig r�tt till privatr�tt.

                                                  
154 Lundin, O, a a s 154-157 och 481
155 Se avsnittet om m�lstyrning 6.2 i kapitlet om r�ttss�kerhet.
156 Lundin, O, a a s 219
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Vid avkommunalisering har revisorernas intresse f�r verksamheten upph�rt. Obligatorisk

verksamhet enligt specialf�rfattning kan dock inte avkommunaliseras. Om det skulle ske

finns en m�jlighet f�r revisorerna att granska detta och yttra sig inom ramen f�r sin

laglighetsgranskning. Kommunen uppfyller d� inte sina lagliga f�rpliktelser.

Genom att bevilja bidrag kan kommunen st�dja viss verksamhet. Kommunen har d� inte

ansvar f�r verksamhetens utf�rande eller �vrig finansiering och reglering.  Det �r viktigt att

den ansvariga n�mnden har n�gon slags kontroll och uppf�ljning av bidragstagarna.

Dessutom �r det m�jligt att villkora bidragen. Bidragsst�dd verksamhet kan dock inte

betecknas som kommunal. Bidragstagarens verksamhet ligger utanf�r kommunens r�ttsliga

sf�r. Kommunens revisorer har d�rf�r ingen sj�lvst�ndig m�jlighet att g� in i en f�rening

och granska verksamheten, s�vida inte kommunen uppst�llt krav vid bidragsgivningen.

Vad revisorerna g�r �r dock att granska n�mndens f�rfarande vid bidragsgivningen och har

synpunkter p� n�mndens kontroll och uppf�ljning av bidragstagarnas verksamhet och

framf�rallt med handhavandet av de utgivna medlen. En viktig uppgift i granskningen �r

bidragens lagenlighet. Enligt likst�llighetsprincipen157 skall den s�kande beviljas eller

nekas bidrag p� objektiva grunder. Att bidragen utbetalas till verksamhet som faller inom

det lokala allm�nintresset skall ocks� granskas.

Vid entreprenad har kommunen kvar sitt huvudmannaskap och d�rmed det politiska

ansvaret f�r uppgifterna i f�rh�llande till kommunmedlemmarna. Kommunen har

fortfarande ansvar f�r finansiering och reglering medan produktionen �r privat.

Entrepren�ren har ett r�ttsligt ansvar mot kommunen men inte mot de enskilda

kommunmedlemmarna f�r uppgifternas utf�rande. Kommunens revisorer har inte

m�jlighet att granska entrepren�rens verksamhet. Entrepren�ren �r r�ttsligt och faktiskt

helt frist�ende fr�n kommunen och dess ekonomi. Det �r endast det privatr�ttsliga

avtalsf�rh�llandet som binder samman kommunen och entrepren�ren. Den verksamhet

som entrepren�ren bedriver, l�t vara p� kommunens uppdrag, �r d�rf�r inte kommunal.

Det �r inte helt klarlagt i vilken omfattning en kommun kan l�gga ut verksamhet p�

entreprenad. Kravet p� obligatorisk n�mndf�rvaltning inneb�r inte n�got totalf�rbud f�r att

                                                  
157 Se ovan kapitel 3.2
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anlita entrepren�rer.158 Vad g�ller tv� av de omr�den jag ber�r denna uppsats, dvs omr�det

f�r socialtj�nst och den kommunala prim�rv�rden, har i respektive f�rfattning intagits i

princip likalydande regler om att kommunerna har befogenhet att sluta avtal med n�gon

annan att utf�ra de uppgifter som kommunen ansvarar f�r. I best�mmelserna erinras dock

om att entrepren�ren inte f�r fullg�ra uppgifter som innefattar myndighetsut�vning. I

s�dana fall kr�vs lagst�d enligt RF 11 kap 6 ¤ tredje stycket.159 Skollagen ger d�remot

ingen r�tt f�r kommuner att avtala med annan om att bedriva grundl�ggande

undervisning.160

Innan kommunen upphandlar tj�nsten av annan m�ste ett upphandlingsf�rfarande  ske.

LOU m�ste iakttas. Ett upphandlingsf�rfarande �r en riskabel situation ur ekonomisk

synpunkt. Risken f�r mutor och felaktigt f�rfarande vilket kan leda till

skadest�ndsskyldighet �r relativt stor.161 Det finns inget formellt hinder att revisorerna i ett

tidigt skede g�r in och granskar f�rfarandet. �ven om anbuden �r sekretessbelagda enligt

SekrL  8 kap 10 ¤ kan revisorerna beg�ra tillg�ng hos n�mnden med st�d av SekrL 14 kap

1 ¤. N�r avtal v�l �r slutet saknar revisorerna m�jlighet att granska entrepren�rens

verksamhet. Granskningen blir endast indirekt, dvs de kan endast unders�ka att n�mndens

kontroll och uppf�ljning av �rendet �r tillfredsst�llande. Kommunens avtal med

entrepren�ren �r ocks� en sak f�r revisorerna att granska. Ett felaktigt utformat avtal kan

inneb�ra kostnader f�r kommunen om t ex en tvist skulle uppst�.

I f�retagsbildning ing�r alla varianter d�r kommunen medverkar i eller skapar ett eget

privat r�ttssubjekt, vanligen aktiebolag eller stiftelse. Det formella huvudmannaskapet har

�verg�tt fr�n kommunen till det privata r�ttssubjektet som principiellt kan st� f�r b�de

produktion, reglering och finansiering. Verksamheten som bedrivs i bolaget �r dock

fortfarande att betrakta som kommunal. Enligt KomL 6 kap 7 ¤ tredje stycket understryks

s�rskilt att de privata r�ttssubjekten endast skall betraktas som former att bedriva

                                                  
158 Lundin, O, a a s 227
159 Se SoL 4 ¤ och HSL 18 ¤
160 D�remot �r det till�tet med friskolor vilket f�ljer av SkolL 9 kap. Dessa �r dock inte kommunen
huvudman f�r.
161Exempel p� detta �r �ldreboendet Dicksons hus i �rgryte, G�teborg. Enligt kanslichef Inger Sand, �rgryte
SDF, tog Partena Care i Maj 1997 �ver driften genom ett tre�rsavtal med SDN �rgyte. Efter larm om
missf�rh�llanden p� hemmet beslutade en oenig SDN att h�va kontraktet �rsskiftet 1997/98, dvs efter 8
m�nader, och �verta driften igen. Partena Care har d�refter st�mt SDN f�r kontraktsbrott och kr�vt ett stort
skadest�nd. SDN har i sin tur st�mt Partena Care f�r kontraktsbrott och kr�vt skadest�nd. Parterna har �nnu
inte n�tt en uppg�relse men f�rhandlingar p�g�r och m�let kommer att avg�ras  i G�teborgs Tingsr�tt.
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kommunal verksamhet i. Det finns fortfarande en n�mnd som �r ansvarig f�r verksamheten

�ven om den bedrivs i privatr�ttslig form. Enligt f�rarbetena �r det uppenbart att de

kommunala n�mnderna ansvarar f�r en verksamhet som utf�rs av utomst�ende p�

kommunens uppdrag.162 Kommunen �r fortfarande ansvarig inf�r kommunmedlemmarna

f�r verksamheten. Revisorerna skall enligt KomL 9 kap 7 ¤ f�rsta stycket granska all

verksamhet som bedrivs inom n�mndernas verksamhetsomr�den.

Skall verksamhet som bedrivs i kommunala bolag ses som kommunal verksamhet? Om

man antar ett offentligr�tttsligt syns�tt kan man betrakta bolaget som ett organ som utf�r

viss verksamhet till kommunmedlemmarnas nytta. Verksamheterna kan bedrivas i

n�mndform eller aktiebolagsform. N�mnden regleras av KomL och aktiebolaget av ABL

men den verksamhet som bedrivs �r kommunal. Detta framg�r av KomL genom de

s�rskilda reglerna i 3 kap 16-19 ¤¤ samt 6 kap 1 och 7 ¤. F�retagen skall d�rmed ses som

en alternativ driftsform av kommunal verksamhet.163 Det �r kommunala medel som

f�rbrukas i f�retagens verksamhet. KomL stadgar dock inte n�gon skyldighet f�r att de

anst�llda i de kommunal f�retagen skall l�mna ut handlingar till revisorerna. Avsaknaden

av en s�dan skyldighet tyder p� att lagstiftaren inte ansett att revisorerna skall revidera de

kommunal f�retagen. Lundin menar att det kr�vs att kommunfullm�ktige st�rker

revisorernas st�llning i f�rh�llande till de kommunala f�retagen  genom att den i t ex

bolagsordningen �l�gger bolagen att underkasta sig kommunrevisorernas granskning.

I de del�gda kommunala f�retagen har kommunfullm�ktige inte m�jlighet att kr�va att

revisorerna f�r r�tt att granska verksamheten. Av 3 kap 18 ¤ KomL f�ljer att

kommunfullm�ktige har ett ansvar att f�rhandla med sin samarbetspartner f�r att

kommunrevisorerna skall f� en m�jlighet att granska verksamheten.

Sammanfattningsvis g�ller allts� att vid avkommunalisering har kommunen inte l�ngre

n�got inflytande �ver verksamheten. Vid bidragsgivning �r det endast fr�ga om bidragets

�verensst�mmelse med den offentligr�tttsliga regleringen som granskas, dvs

allm�nintresset och likst�llighetsprincipen, inte verksamheten som s�dan. I

entrepren�rsfallet har kommunen inget inflytande �ver entrepren�rens verksamhet. Det �r

endast indirekt genom t ex upphandling, uppf�ljning och utv�rdering som kommunen kan

                                                  
162 Prop 1993/94:188 s 39-41 och KU 1993/94:40 s 11
163 Lundin, O, a a s 229-230



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 75

75

vara aktiv. Det �r d�rmed endast ur dessa aspekter som revisorerna kan granska

verksamheten. Eftersom det �r kommunala medel som f�rbrukas i verksamheten i fallet

f�retagsbildning blir slutsatsen den att det ocks� ligger i kommunrevisorernas intresse att

granska den.164

7.7 Sammanfattning

Jag har i kapitlet redogjort f�r de offentliga kontroll- och tillsynsorganen JO, JK,

Riksdagens revisorer, RRV, Socialstyrelsen, L�nsstyrelsen, Skolverket och kommunal

revision enligt KomL med tyngdpunkten f�rlagd p� de sistn�mnda. JO och JK har inga

m�jligheter att ut�va tillsyn �ver verksamheter som bedrivs av privata r�ttssubjekt s�vida

de inte bedriver myndighetsut�vning. Jag har ocks� ber�rt tillsynen �ver v�rd, omsorg och

skola samt de problem som �r f�renade med uppdelningen av tillsynen mellan

l�nsstyrelserna och Socialstyrelsen vad g�ller socialtj�nsten. Tyngdpunkten har dock legat

p� den kommunala revisionen och dess trov�rdighet eftersom jag anser den vara av stor

betydelse f�r demokratin och medborgarnas r�ttss�kerhet vad g�ller kommunal

verksamhet. De kommunala revisionens trov�rdighet har brister fr�mst genom att revisorn

granskar sina egna partikamrater. �ven m�jligheterna att granska den verksamhet som

bedrivs av privata r�ttssubjekt �r obefintliga. D� de f�rtroendevalda f�rlorar kontrollen

�ver f�rvaltningen �r �ven verksamheternas demokratiska legitimitet f�rlorad.

8. Sammanfattning och slutsatser

8.1 Medborgerlig insyn

Medborgarnas insyn i den offentliga verksamheten f�rs�mras n�r den bedrivs av privata

r�ttssubjekt eftersom yttrandefriheten endast g�ller mot det allm�nna. D�rmed kan den inte

�beropas gentemot privata r�ttssubjekt oberoende av om de �r hel- eller del�gda

kommunala bolag  eller entrepren�rer som bedriver kommunal verksamhet. P� det statliga

omr�det har handlingsoffentligheten vad g�ller privata r�ttssubjekt ut�kats genom en

bilaga till SekrL och dessa organ skall vid till�mpningen av SekrL j�mst�llas med

myndighet. �ven f�r kommunala f�retag skall handlingsoffentlighet r�da och �ven de skall

vid till�mpningen av SekrL j�mst�llas med myndigheter, men inte annars. Betr�ffande

�vriga f�retag d�r kommuner �r del�gare skall fullm�ktige verka f�r handlingsoffentlighet.
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Meddelarfriheten g�ller mot envar, �ven mot arbetsgivaren, men i praktiken g�ller den bara

f�r anst�llda inom offentlig f�rvaltning. Anst�llningsavtalet inneb�r att meddelarfriheten

avtalas bort och privata arbetsgivare kan �beropa avtalet om de vidtar �tg�rder mot sina

anst�llda. Insynen f�rs�mras d�rmed ytterligare. Anst�llda har dock en viss kritikr�tt men

var gr�nsen f�r denna g�r avg�r arbetsgivaren, och i slut�ndan AD, i varje enskilt fall.

Meddelarskyddet innefattar dels ett anonymitetsskydd inklusive en tystnadsplikt f�r

journalister m fl dels ett f�rbud mot efterforskning. Medan anonymitetsskyddet omfattar

b�de privatanst�llda och offentliganst�llda omfattar f�rbudet mot efterforskning endast

myndigheter och andra allm�nna organ. Begreppet annat allm�nt organ �r vagt. Vid en

tolkning b�r begreppet tolkas restriktivt eftersom brott mot f�rbudet �r f�renat med

straffr�ttsliga sanktioner. Det f�religger m�nga oklarheter vad g�ller

offentlighetsprincipens omfattning och nyare lagstiftning har inte skapat klarhet utan

snarare har fr�gan komplicerats ytterligare. Oklarheter skapar os�kerhet vilket skapar

tystnad kring viktiga fr�gor vilket minskar insynen ytterligare.

�ven JO:s tillsyn g�r f�rlorad n�r kommunal verksamhet bedrivs av privata r�ttssubjekt

s�vida inte verksamheten innefattar myndighetsut�vning enligt lag. Att JO har en viktig

uppgift att fylla visar de �renden som avgjorts under 1990-talet betr�ffande offentlig

verksamhet d�r offentlighetsprincipen kr�nkts i flera fall.

8.2 Risker f�r r�ttss�kerheten och demokratin

Enligt RF 1 kap 9 ¤ skall domstolar och andra som fullg�r uppgifter inom den offentliga

f�rvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet inf�r lagen samt iaktta saklighet och

opartiskhet. Denna objektivitetsprincip avser att f�rhindra godtycke och maktmissbruk i

den offentliga f�rvaltningen. Grundsatsen skiljer sig p� ett avg�rande s�tt den offentliga

f�rvaltningen fr�n privat verksamhet.

Begreppet offentlig f�rvaltningsuppgift �r i uppsatsen liktydig med offentlig verksamhet

enligt Marcussons kriterier. D�rmed �r b�de kommunal h�lso- och sjukv�rd samt omsorg

och skola exempel p� offentliga verksamheter oavsett om de bedrivs av privata r�ttssubjekt

eller ej. �ven friskolor som erh�ller bidrag omfattas av begreppet enligt n�mnda



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 77

77

kriterier.165 Trots att dessa verksamheter kan utf�ras av annan �r det viktigt att saklighets-

och objektivitetskrav samt likst�llighetsprincipen uppr�tth�lls eftersom det fortfarande r�r

sig om offentlig verksamhet. Ett verktyg f�r att s�kerst�lla dessa principer �r

offentlighetsprincipen. Eftersom privatanst�llda som arbetar inom offentlig verksamhet

inte omfattas av hela offentlighetsprincipen f�religger en risk f�r r�ttss�kerheten n�r

kommunal verksamhet bedrivs av privata r�ttssubjekt.

Ett s�tt v�rna r�ttss�kerheten �r att lita till de offentliga tillsyns- och kontrollorgan som

finns. JO och JK har dock inga m�jligheter att ut�va tillsyn �ver verksamheter som bedrivs

av privata r�ttssubjekt s�vida de inte bedriver myndighetsut�vning. Tillsynen �ver v�rd,

omsorg och skola fungerar inte helt tillfredsst�llande, bl a �r uppdelningen av tillsynen

mellan l�nsstyrelserna och Socialstyrelsen vad g�ller socialtj�nsten ett problem. Den

kommunala revisionen har ocks� uppenbara brister betr�ffande trov�rdigheten. Inte heller

den anm�lningsskyldighet som f�religger i vissa fall f�r personalen ifr�ga �r tillr�cklig.

Den t�cker bara in om enskilda uts�tts eller riskeras att uts�ttas f�r fara i enskilda fall.

Initiativ i tillsyns�renden tas ofta efter att problem uppm�rksammats i medierna. Om de

anst�llda inte v�gar uttala sig kritiskt finns risk f�r att missf�rh�llanden inte

uppm�rksammas av tillsynsmyndigheterna.

Ett annat s�tt att kompensera den minskade insynen �r att fr�mja brukarinflytande. Det

finns dock uppenbara risker f�r att b�de likst�llighet- och objektivitetsprincipen s�tts ur

spel n�r brukarinflytande j�mst�lls med demokratiskt inflytande och kontroll �ver en

verksamhet eftersom det oftast �r den som talar h�gst eller har b�st kontakter som vinner.

Det f�religger ocks� en risk med att reducera medborgaren till en brukare, klient eller

konsument av servicetj�nster. Det solidariska ansvaret f�r det allm�nnas verksamhet

f�rsvinner d�rmed och den enskilde ser enbart till sig sj�lv och det sina och inte till

samh�llet i stort och solidariteten med andra.

�ven den m�lstyrningsteknik som kommunala politiker och tj�nstem�n i allt h�gre grad

anammat och som den nya kommunallagen gett utrymme f�r medf�r risker f�r

r�ttss�kerheten och demokratin. Modellen medf�r att utf�randet av sj�lva verksamheten

�verflyttas till en niv� d�r medborgarna saknar m�jligheter att �verblicka ansvarsfr�gorna.

                                                  
165 Helt privat driven och privat finansierad sjukv�rd, omsorg och undervisning f�rekommer visserligen i
Sverige idag men �r av s� marginell betydelse att jag bortser fr�n den h�r.



Offentlighetsprincipen, demokratin och  kommunal verksamhet 78

78

Detta �r en inskr�nkning av den lokala demokratin. F�r den enskilde blir det sv�rt att

�verblicka vem som ansvarar f�r verksamheten. �r det producenten, och i s� fall f�r vilka

delar? �r det kanske den kommunala tj�nstemannen, men f�r vilka delar av verksamheten?

�r det kanske politikern? Med alla dessa led finns det m�nga att skylla p� och ingen som

medborgarna direkt kan utkr�va ansvar av. F�r de obligatoriska verksamheterna h�lso- och

sjukv�rd, omsorg och skola �r kommunen enligt lag huvudman. I f�rarbetena uttalas dock

att med ansvar avses inte ansvaret f�r den dagliga verksamhetens utf�rande utan det

�vergripande politiska ansvaret.166 Det kan inte heller g�ras till enbart en konsumentfr�ga

eftersom demokrati och brukarinflytande inte �r synonymt.167

I den allm�nna debatten anv�nds r�ttighetsbegreppet som en ideologisk f�rest�llning. HSL

�r en skyldighetslag utan korresponderade r�ttigheter. SoL �r i vissa delar en r�ttighetslag

eftersom den ger den enskilde vissa legala r�ttigheter men det r�r sig om ramlagstiftning

vilket medf�r nackdelar ur r�ttss�kerhetssynpunkt. Lagen n�mner t ex inget om vilken

kvalitet den ber�ttigade kan kr�va. Vad g�ller r�tten till utbildning f�religger ingen

egentlig r�ttighet utan en plikt.

Idag har n�ringslivets begreppsapparat b�rjat anv�ndas i den offentliga f�rvaltningen. Man

talar om kunder, servicekonsumenter, brukare osv. Medborgarnas m�jligheter att p�verka

�r i form av "konsumentmakt". Genom att kunna v�lja mellan olika v�rdgivare, skolor,

sjukhem osv skapas en f�rest�llning om en avtalsrelation och producenter som konkurrerar

med varandra  om kunderna. Detta �r dock endast en ideologisk omtolkning av en

statusrelation eftersom det �r kommunernas skyldighet att ansvara f�r att servicen ges till

alla medborgare. Samtidigt har medborgaren i de flesta fall ingen egentlig utkr�vbar

r�ttighet. N�r kommunal verksamhet �verg�r att bedrivas av privat r�ttssubjekt blir det

sv�rare att kontrollera att r�ttss�kerheten f�r den enskilde medborgaren �r uppfylld.

Speciellt i s�dana verksamheter d�r det inte f�religger n�gra legala r�ttigheter.

Det �r politiska beslut som avg�r om en verksamhet skall bedrivas av privata r�ttssubjekt

eller ej.  P� 1990-talet har samarbetsdemokratin pr�glat kommunalpolitiken. Den har djupt

konservativa r�tter och dess utopi �r den opolitiska politiken d�r f�r�ndringar f�rv�ntas ske

inom den givna ramen. Samarbetsdemokrater tror att de b�st befr�mjar samarbete genom
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det slutna rummet, ist�llet f�r �ppen diskussion. Om fr�gor f�rs ut till vanligt folk blir det

bara br�k vilket g�r att beslut ofta fattas �ver huvudet p� folk vilket skapar politikerf�rakt.

Det slutna rummet �r en odemokratisk arena. En demokrati kan p� sikt inte �verleva om

det inte f�rs en �ppen och fri debatt om politikens inneh�ll. En �ppen och fri debatt �r

ocks� viktig f�r att politikerna skall kunna fatta bra och v�lgrundade beslut.

8.3 Slutdiskussion

Det har blivit allt vanligare att offentliga verksamhet bedrivs av privata r�ttssubjekt vilket

medf�r att insynen och �verblicken �ver verksamheterna ifr�ga minskar. Samtidigt har v�r

demokrati �ter utvecklats till en samarbetsdemokrati d�r viktiga beslut fattas i slutna rum.

Jag menar att denna utveckling medf�r  risker f�r r�ttss�kerheten och demokratin. Det �r

d�rf�r av vikt att lagstiftaren ser �ver hur demokratin och r�ttss�kerheten kan st�rkas. Det

har tillsatts en parlamentarisk utredning och i uppdraget ing�r att f�resl� �tg�rder som skall

dels �ka medborgarnas m�jligheter till insyn och deltagande i den kommunala demokratin,

dels st�rka den kommunala representativa demokratins funktionss�tt och former.

Kommitt�n skall f�resl� �tg�rder som kan st�rka den medborgerliga insynen i kommunalt

del�gda f�retag, kommunala entreprenader och andra alternativa drift- och

samverkansformer. En �tg�rd bland m�nga som skulle kunna bidraga till detta �r att l�ta

meddelarfriheten, med de begr�nsningar som ges i TF, g�lla fullt ut f�r alla arbetstagare.

Direktivets utformning tyder emellertid p� att det endast �r en form av

handlingsoffentlighet likt den som idag g�ller f�r kommunala f�retag som �syftas.

Enligt min mening b�r verksamheter som kommuner �lagts utf�ra enligt lag omfattas av

hela offentlighetsprincipen oavsett om de bedrivs av offentliga eller privata r�ttssubjekt.

Detta fr�mst av demokrati- och r�ttss�kerhetssk�l. D�r makt ut�vas b�r alltid ansvar kunna

utkr�vas. Personalen och media �r av stor vikt f�r att debatt skapas �ver dessa viktiga

fr�gor. P� s� s�tt uppm�rksammas problem och brister inom kommunala verksamheter

�ven f�r �vriga medborgare. Medborgarna f�r d�rmed en b�ttre �verblick av vad som

h�nder i t ex v�rden och skolan - inte bara n�r de f�r tillf�llet sj�lva befinner sig inom

dessa omr�den som brukare (och d� ofta som en svagare part). Detta medf�r att

medborgarna p� ett tydligare s�tt kan avg�ra vilket beslut de skall fatta n�r de skall r�sta

om vilka politiker som ytterst skall ansvara f�r verksamheten i framtiden.
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Fr�gan om meddelarfriheten i f�rh�llandet mellan enskilda var f�rem�l f�r en utredning

som resulterade i bet�nkandet SOU 1990:12.168 Utredningsuppdragets syfte var att �ka

m�jligheterna till ett �ppet meningsutbyte i massmedierna kring viktiga f�retag,

organisationer och andra organ utanf�r myndighetsomr�det. Efter massiv kritik i

remissyttranden f�ll fr�gan i gl�mska.169 Mycket talar f�r att  �verf�ringen av offentlig

verksamhet till privata r�ttssubjekt kommer �ka. I dagarna har landstinget f�r V�stra

G�taland t ex beslutat att konkurrensuts�tta h�lso- och sjukv�rden.170 Ansvaret f�r

verksamheterna inom v�rd, skola och omsorg ligger dock i slut�ndan kvar p� politikerna

oavsett vem som utf�r uppgifterna. Verksamheterna finansieras ocks� genom offentliga

medel. D�rf�r kr�vs det kontrollinstrument f�r att granska verksamheterna. En

kontrollm�jlighet bland andra �r offentlighetsprincipen och den granskning som de

anst�llda inom verksamheterna kan uppm�rksamma �vriga medborgare och politiker p� via

massmedia genom att begagna sig av sin meddelarfrihet.

Meddelarfriheten �r en viktig del av offentlighetsprincipen. Den bidrar till att den

offentliga debatt som kr�vs f�r att demokratin skall h�llas levande verkligen blir av. En

saklig argumentation syftar till att n� �kad kunskap och att ge b�ttre underlag f�r

beslutsfattande. Min utg�ngspunkt �r att ju mer offentlighet desto b�ttre beslut. Minskad

offentlighet �kar risken f�r en ensidig och osaklig debatt vilket inte �r bra f�r demokratin.

�ven risk f�r korruption och maktmissbruk och d�rmed hot f�r r�ttss�kerheten f�religger

n�r offentlig verksamhet bedrivs i slutna rum utan insyn. N�r offentlig verksamhet bedrivs

av privata r�ttssubjekt �r uttalandet i bet�nkandet fr�n 1912 �ter aktuellt:

H�nsyn till den sociala omgivningen: familj, f�rm�n, kamrater, aff�rsf�rbindelser osv och

fruktan f�r andligt eller ekonomiskt obehag fr�n dess sida ut�var hos oss ett �verm�ktigt

tryck p� den enskildes yttrandefrihet. Tydligen inneb�r ingalunda den demokratiska

utveckling, varemot samh�llet tenderar, n�gon f�r�ndring i s�dant h�nseende, snarare

tv�rtom. Falsk 'k�randa' och falsk 'solidaritetsk�nsla' f�rbliva samh�llsskadliga faktorer

att r�kna med. Anonymitetsskyddet �r mot detta tryck s�kerhetsventilen, som i m�nga fall

                                                  
168 SOU 1990:12 Meddelarr�tt - Meddelarfrihet i f�retag och f�reningar m m.
169 Se Ds 1990:83 d�r alla remissyttranden sammanst�llts.
170 Se GP 1/12 1999 s 15
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ensam m�jligg�r, att ord s�gas, som b�ra bliva uttalade, fakta framdragna, som b�ra bliva

framdragna.171

P� 1930-talet ans�gs demonstrations- och m�tesfriheten, vilka �r en del av

yttrandefriheten, s� viktiga f�r demokratiska styrelseformen att skyddet f�r dessa ut�kades

genom att straffstadgandet st�rande av allm�n sammankomst inf�rdes. Detta inneb�r

numera att enskilda som st�r en allm�nna sammankomst kan d�mas till b�ter eller f�ngelse

h�gst sex m�nader.172 Enligt artikel 10 i Europakonventionen f�r de m�nskliga fri- och

r�ttigheterna kan yttrandefriheten endast begr�nsas genom f�reskrifter i lag.

Europakonventionen �r sedan 1995 svensk r�tt och kan �beropas av enskild vid svensk

domstol. I AD 1997:57 uttalar dock domstolen att artikel 10 endast g�ller gentemot det

allm�nna - inte gentemot ett privat bolag. Visserligen skall den enskilde skyddas mot

godtycklig myndighetsinblandning men det kan "ocks� inneb�ra en positiv f�rpliktelse f�r

staten att skydda r�ttigheten och f�rhindra r�ttighetsintr�ng som g�rs av ett enskilt

r�ttssubjekt mot ett annat."173 Konventionens artikel 1 s�ger att det �r staten som skall

garantera medborgarna de fri- och r�ttigheter som anges i konventionen. Jag menar att

staten beh�ver vidta �tg�rder f�r att skydda medborgarnas yttrandefrihet s� att de ocks�

g�ller i det dagliga livet, dvs p� arbetsplatser runt om i Sverige.

Ett s�tt att st�rka den medborgerliga insynen i kommunal verksamhet som bedrivs av

privata r�ttssubjekt �r att i avtalen mellan kommunen och entrepren�rerna, eller i

bolagsavtalen betr�ffande de kommunal f�retagen, eller som villkor f�r bidrag, skriva in att

de anst�llda skall omfattas av yttrande- och meddelarfrihet enligt RF:s och TF:s

best�mmelser likt anst�llda i kommunal f�rvaltning.

Ett ytterligare s�tt att skydda alla anst�lldas yttrande- och meddelarfrihet �r ett f�rslag av

Kurt Junesj�, jurist vid LO-TCO R�ttsskydd. Genom ett till�gg i MBL skulle det inte

l�ngre vara m�jligt att avtala bort sina grundl�ggande fri- och r�ttigheter. Han f�resl�r ett

till�gg i MBL 1 ¤.

F�rh�llandet mellan arbetsgivare och arbetstagare skall pr�glas av �msesidig respekt. Arbetsgivare skall

iaktta den anst�lldes r�tt till grundl�ggande fri- och r�ttigheter.

                                                  
171 Bet�nkande med f�rslag till tryckfrihetsf�rordning, s 63
172 Se vidare Brottsbalken 16 kap 4 ¤ och NJA II 1937 s 60-65
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Vidare f�resl�r han ett till�gg i MBL 7-9 ¤¤ vilka idag reglerar skyddet f�r f�reningsr�tten.

De skulle ocks� kunna skydda de medborgerliga fri- och r�ttigheterna som exempelvis

yttrande- och meddelarfriheten.

Sker kr�nkning av arbetstagarens medborgerliga fri- och r�ttigheter eller av hans f�reningsr�tt genom

avtalsupps�gning eller annan s�dan r�ttshandling eller genom best�mmelse i kollektivavtal eller i annat avtal

�r r�ttshandlingen eller best�mmelsen ogiltig.

Kurt Junesj� menar att dessa lag�ndringar i praktiken skulle ge privatanst�llda samma

skydd som offentliganst�llda har och att domstolarna skulle tvingas att �ndra sin praxis.

Det skulle inte heller bli till�tet med individuella anst�llningsavtal som i praktiken s�tter

munkavle p� den anst�llde. �ndringarna st�mmer ocks� v�l �verens med

Europakonventionen f�r de m�nskliga r�ttigheterna och de grundl�ggande friheterna.174

Man skulle enligt min mening undvika de gr�nsdragningsproblem r�rande vad som �r

kommunal verksamhet med detta f�rslag. Det omfattar dock inte handlingsoffentligheten

och JO:s tillsyn vilket g�r att den ensam inte �r tillr�cklig f�r att v�rna demokratin och

r�ttss�kerheten i den kommunala verksamheten. Den skulle dock vara ett mycket

betydelsefullt bidrag till ett mer demokratiskt samh�lle d�r �ven privatanst�llda skulle ges

m�jlighet att delta och berika den offentliga debatten utan att riskera sitt arbete.

                                                                                                                                                         
173 Se Karnov sid 60 och 58 not 54 som h�nvisar till not 49.
174 Kommunalrbetaren nr 19 1999 s 12
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