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1. Bakgrund

Att det finns en riddsla for att kritisera sin arbetsgivare har uppmérksammats mycket pa
senare tid. Den svenska meddelarfriheten, som ar en del av offentlighetsprincipen, gor det
mdjligt for offentliganstéllda att i publiceringssyfte ldmna information till massmedia utan
att riskera att utsittas for repressalier. Skyddet ar sé starkt att flertalet sekretessregler inte
kan goras géllande for offentliga tjainstemin som talar med journalister. Skyddet innebar
ocksd att meddelaren har rétt att fi vara anonym. Anonymitetsskyddet bestar 1 att
journalister som huvudregel inte far r6ja kéllan och att myndigheter omfattas av ett forbud

mot efterforskning av killan ifraga.

Idag bedrivs alltmer av offentlig verksamhet av privata réttssubjekt. Ddrmed upphor stora
delar av offentlighetsprincipen att gélla. Detta medfor i sin tur en risk for att granskningen
av denna verksamhet forsvaras och att den vanlige medborgaren i egenskap av anstilld
med sina erfarenheter, kunskaper och insikter inte ldngre skyddas om hon vill meddela sig
i media. Ovriga medborgare forhindras dirmed att ta del av angelégen information och att
fa ta del av arbetstagarnas asikter i samhéllsdebatten rérande denna typ av verksamhet.
Den debatt som &r en forutsédttning for den fria &siktsbildningen, som i sin tur &r en
forutsdttning for utdvandet av den allménna och lika rostritten, vilken 4r en av
grundstenarna i ett demokratiskt samhélle. Debatten riskerar ddrmed att utebli eller att bli

valdigt ensidig eller uppsté efter att beslut redan har fattats.

1.1 Syfte
Mitt syfte med denna uppsats dr dels att undersoka vad som hinder med medborgarnas
insyn nir offentlig verksamhet overgar till att bedrivas av privata réttssubjekt dels att

undersdka om det dr forenat med risker for réattssdkerheten och demokratin att sa sker.

1.2 Problemformuleringar

Vad ir offentlig verksamhet? For att forsoka definiera vad jag i uppsatsen avser med detta
begrepp behdvs en utredning av flera for forvaltningsritten centrala begrepp, t ex offentlig
forvaltning och myndighetsutovning. Att forsoka faststilla vad begreppen innefattar ar
viktigt dven for att faststdlla offentlighetsprincipens omfattning. Flera av de
forvaltningsréttsliga begreppen dr vaga och fragan dr om det gar att hitta en bestdmd

definition.
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Vad hiander med demokratin nér traditionell offentlig verksamhet bedrivs i privatréttsliga
former? Ordet demokrati ar ett mangtydigt begrepp och det ar darfor viktigt att forsoka
definiera dels vad jag avser med demokrati och dels hur demokratins former har forédndrats

under 1990-talet.

Vad hédnder med offentlighetsprincipen nér offentlig verksamhet bedrivs av privata
rittssubjekt? Offentlighetsprincipen ar ett begrepp som innehaller flera olika komponenter.
For att forsoka faststilla vad offentlighetsprincipen innebar krdvs en undersokning av
begreppet. Vem omfattas av den, mot vem géller den och kan den begrinsas, ar fragor som
behdver besvaras. Aven arbetstagarnas lojalitetsplikt och kritikritt behdver klargdras
eftersom dessa dr av betydelse for arbetstagarnas mojligheter att delta i den offentliga
debatten. Aven hir krivs en undersdkning av forvaltningsrittsliga begrepp som det

allmdnna, myndighet och annat allmdnt organ.

Hotas rattssdkerheten for den enskilde ndr kommunal offentlig verksamhet bedrivs av
privata rattssubjekt? Medborgaren beskrivs allt oftare i rollen som konsument av service
som det allminna erbjuder - allt frdn fingelsevistelse och tvidngsvérd till undervisning,
sociala tjanster och sjukvard. Den enskilde ingér "avtal" med de olika producenterna. Vad

har den enskilde egentligen for réttigheter och i forhallande till vem?

Det finns flera organ som utdvar kontroll och tillsyn av bade privat och offentlig
verksamhet. Ar den tillsyn och kontroll som sker av bl a Socialstyrelsen, linsstyrelserna,
Skolverket och kommunens revisorer tillricklig for att uppratthélla rattssékerheten for den

enskilde?

1.3 Avgrénsningar

Jag kommer inte att behandla Oppenheten inom EU i jimforelse med en svenska
offentlighetsprincipen. Detta &r visserligen en viktig frdga, inte minst efter det svenska
medlemskapet. Inom EU giller motsatt princip - utgangspunkten &r att allt 4r hemligt som
inte uttryckligt undantagits och att tystnadsplikt rader for de anstillda. Visserligen gér det
att lasa 1 Amsterdamfordraget att besluten skall fattas s dppet och sa nira medborgarna
som mojligt (Artikel 1) samt att medborgarna skall ha ritt till tillgdng till
Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar, att principen for denna rétt

skall slas fast inom tva &r och att varje institution skall utarbeta egna insynsregler. (Artikel
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255). Det ror sig alltsd om en form av handlingsoffentlighet, ingenting annat. Detta kan
jamforas med vad som diskuteras vad géller de kommunala foretagen hér i Sverige.
Handlingsoffentlighet dr en del av den svenska offentlighetsprincipen. Revisorn Paul van
Buitenens rapport om korruption, pengamissbruk och svagerpolitik inom EU-
kommissionen visar hur viktig offentlighetsprincipen dr. Missforhallandena hade troligtvis
avslojats mycket tidigare - kanske hade de t o m inte féorekommit - om offentlighet hade
varit huvudregel. Nu gick han efter ar av tvekan, med risk for att forlora jobbet (han &r
avstangd och riskerar att bli degraderad eller avskedad), ut med uppgifterna. I Sverige hade

han skyddats av meddelarfriheten.

Betriaffande offentlig verksamhet kommer jag i huvudsak att rikta in mig kommunernas s k
obligatoriska uppgifter enligt speciallagstiftning och da vard och omsorg samt skola. Detta
ar s k mjuka omraden dér det idag pagéar en medveten strategi fran kommunforbundets sida
att oka forekomsten av alternativa driftsformer. Det vill bl a ha &ndringar i skollagen for att
gora det mojligt att driva grundskola i entreprenadform. F n dr endast kringverksamheten i
form av skolskjutsar, stddning, skolmaltider, fastighetsforvaltning o s v mojliga att drivas

av privata rittssubjekt.’

Jag kommer att belysa fragestidllningarna utifran ett rattspolitiskt perspektiv och utga fran
demokratiska och rittsliga aspekter for offentlighetsprincipens vara eller inte vara i sddana
verksamheter som kommunen &lagts enligt speciallag, dvs kommunernas obligatoriska
uppgifter, oavsett om verksamheten bedrivs av ett privat réttssubjekt eller inte. Ideologiska
och ekonomiska argument for och emot att bedriva offentlig verksamhet i privat eller
offentlig regi kommer jag inte att behandla i uppsatsen utan tyngdpunkten kommer att
ligga pa offentlighetsprincipens vara eller icke vara vad giller kommuners verksamhet som
bedrivs i s k alternativa driftsformer. Jag kommer inte djupare beréra LOU. Kommuner &r
skyldiga att tillimpa den vid upphandling av t ex hélso- och sjukvard och socialtjédnst som
utfors av externa utforare. Som externa utforare rdknas d@ven bolag och andra juridiska
personer som dgs av kommuner och landsting nir dessa utovar ett bestimmande inflytande
6ver bolaget.” Vid upphandlingsforfarandet kommer frigor om offentlighet och sekretess

upp men dessa kommer jag alltsé inte att behandla i uppsatsen.

! Se Konkurrens for fortsatt vilfird? s 197
? Lofving, C, Setterlid, R, a a s 52-53, 9
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Vad giller offentlighetsprincipen kommer jag framst att beréra meddelarfriheten och
meddelarskyddet eftersom jag anser att de ar viktiga for den offentliga debatten. En
anstilld har ofta sdrskilda kunskaper, erfarenheter och insikter och kan ocksa kédnna ett
djupgaende professionellt, moraliskt och politiskt engagemang och ansvar. Samtidigt
riskerar hon att bli utsatt for repressalier om hon gér ut med kritiska uttalanden i den
offentliga debatten. Detta gor det &n viktigare att meddelarfriheten och meddelarskyddet
virnas eftersom den gor det mojligt for uppgiftslamnaren att vara anonym. Det blir sedan
den ansvarige utgivaren som ansvarar for uppgifterna. "Den enes ansvar den andres frihet".
Detta innebér i och for sig att media kommer att fungera som ett filter for den fria
asiktsbildningen’. Jag anser att det i vart fall inte kan vara till ndgon nackdel att viktigare
fradgor atminstone har en formell mojlighet att belysas dven fran anstélldas perspektiv utan

risk for repressalier fran arbetsgivaren.

1.4 Metod

Jag kommer att anvinda mig av traditionell rattskdlleldra (lagtext, forarbeten, praxis och
doktrin) for att forsoka faststdlla gillande ritt pd omradet. Jag kommer vidare att belysa
frdgor kring offentlighetsprincipen och offentlig verksamhet som bedrivs av privata
rattssubjekt genom JO-fall och debattartiklar i bdde bdcker och dagspress. Alla

kursiveringar i uppsatsen dr gjorda av mig.

1.5 Disposition

Jag borjar med att forsoka definiera vad som avses med offentlig verksamhet och speciellt
kommunal sadan. Jag kommer dven att berdra kommunala réttsliga principer eftersom de
ar viktiga utifran réttssikerhetssynpunkt. En redogorelse rorande forutséttningarna for
overlamnade av kommunal verksamhet till privata rittssubjekt vad géller vard och omsorg,
socialtjanst och skola kommer ocksa att ingéd i detta avsnitt (kapitel 2 och 3). Dérefter
behandlas frigan om demokrati och forutsdttningarna for en fri asiktsbildning. Hér
kommer bakgrunden till den nya bestdmmelsen 7la § i SoL, Lex Sarah, och
Ambulansforarmélet AD 1997:57 att belysas (kapitel 4). Efter detta kommer en relativt
omfattande redogdrelse for offentlighetsprincipen och dess inskrankningar (kapitel 5) och

dérefter ett avsnitt om rdttssikerhet och rittigheter (kapitel 6). Kapitel sju beror

? Detta dr en annan intressant friga som bl a Bengt Nerman beskrivit i "Den offentliga 16gnen" Atlas 1997.
Han séger bl a att det uppdrag journalisterna fétt verkar vara en ideologisk konstruktion. Massmedieideologin
har tydliga drag av afférsfilosofi forvandlad till demokratisk argumentering.
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mojligheterna for offentlig tillsyn och kontroll av verksamheter (kapitel 7) och till sist

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

2 Vad ér offentlig verksamhet?

2.1 Inledning

Begreppen offentlig forvaltning, offentlig forvaltningsuppgift, myndighet, annat allmént
organ och myndighetsutovning ar centrala i det offentligrittsliga regelverket. I denna del
kommer jag darfor att redogora for dessa begrepp. De har analyserats étskilligt i den
juridiska doktrinen® och fortfarande rader inte konsensus om begreppen. Utgangspunkten
for analyserna av begreppen har ofta varit RF 11 kap 6 §. Lena Marcusson har i sin
avhandling Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrddet utrett begreppen ingéende.’
Hon behandlar den del av den offentliga forvaltningen som ligger utanfor den statliga och
kommunala myndighetsorganisationen. Foremalet for hennes forskning dr bl a de olika
verksamhetsformer som inte karaktériseras som myndigheter och de skiftande uppgifter
som ocksd kan sammanfattas under begreppet offentlig forvaltning. Vidare har hon
undersokt hur man rittsligt skall bedoma tillatligheten av sddan forvaltning och vad
foljderna blir av att forvaltningen bedrivs utanfor myndighetsomradet. Det mesta av detta
kapitel bygger pd Marcussons avhandling eftersom det 4r kommunal verksamhet som
bedrivs av privata rittssubjekt som dr foremélet for min uppsats. Jag borjar med att utreda
begreppen offentlig forvaltning och offentlig forvaltningsuppgift. Darefter gér jag vidare
med begreppen myndighet och myndighetsutdvning. Eftersom forbudet mot efterforskning
i TF, vilket 4r en del av offentlighetsprincipen, endast géller for myndigheter eller andra

allminna organ kommer jag att &ven utreda begreppet annat allmént organ.

2.2 Offentlig forvaltning

Att positivt bestimma vilken verksamhet som innefattas av begreppet offentlig forvaltning
ar inte mojligt eftersom det beror av den offentliga verksamhetens faktiska omfattning 1 ett
visst samhalle vid en viss tidpunkt. Staten kan i storre eller mindre utstrackning utnyttja sin
makt genom tvangsregleringar av olika slag. Den offentliga forvaltningen kan ocksa besta i

att nyttigheter av olika slag stélls till medborgarnas férfogande, t ex sjukvard, socialvard,

* Se t ex Marcusson , L, aa, Riberdahl,C, a a, Ragnemalm, H a a, Géransson, H a a, SOU 1987:35 del 3 s
105 ff dar Bramsténg, G berdr begreppen.
5 Marcusson, L a a

10
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undervisning och kommunikationer. Dérutover kan staten driva rena affirsforetag.®
Uttrycket anvinds i denna uppsats som ett samlingsbegrepp for sddan verksamhet som
bedrivs av det allminna. Aven privata rittssubjekt inkluderas i det allménna da de handhar
offentlig forvaltningsuppgift efter delegation enligt RF 11 kap 6 §. Men vad ir en offentlig
forvaltningsuppgift?

2.3 Offentliga forvaltningsuppgifter

Legaldefinition saknas for begreppet offentlig forvaltningsuppgift. Begreppet forekommer
blaiRF 11 kap 6 §. Vad som skall forstds med termen forvaltningsuppgift ar oklart. RF:s
forarbeten ger inga ledtradar. "Offentliga forvaltningsuppgifter" beskrivs vid négot tillfalle
som "verksamhet som innefattar forvaltning for det allmidnnas riakning", vid ett annat som
"forvaltningsuppgift som det allmédnna har" (prop 1973:90 s 396 f).” Marcusson har gjort
ett forsok att bestimma vad som kan anses vara offentliga forvaltningsuppgifter. Hon delar
in den offentliga sektorn i dels aktorer och dels verksamheter. Bland aktorerna ingér
statliga och kommunala myndigheter, fristdende offentligrittsliga subjekt, statligt och
kommunalt dgda eller dominerade aktiebolag och stiftelser och ovriga privata rattssubjekt

med delvis offentliga forvaltningsuppgifter.

Vidare urskiljer hon fyra typer av verksamheter. De 4r myndighetsutovning,
offentligrattsligt beslutsfattande i ovrigt, offentligrittsligt faktiskt handlande i 6vrigt och
privatrittsliga uppgifter.® Bland verksamheterna dr framforallt offentligrittsligt faktiskt
handlande i 6vrigt intressant hiar. Marcusson menar att trots att forvaltningsuppgifter av
detta slag kan overldmnas till enskilda utan direkt lagstod (ej myndighetsutdvning) ar det
dock viktigt att omradet kartliggs eftersom saklighetskrav och objektivitetskrav enligt RF
1 kap 9 § alltid méste kunna stillas dven inom dessa verksamheter. Hon ger dérefter
forslag pa vad begreppet offentlig forvaltningsuppgift vid sidan av myndighetsutévning

kan anses vara. Och ger foljande forslag till kriterier:

1. Uppgiften skall kunna utforas av myndighet. I de fall stat eller kommun tidigare drivit

en verksamhet som inte dr av rent privatrittslig art kan det dessutom motivera en

% Stromberg, Haa's 16
7 Petrén/Ragnemalm, a a s 277
8 Marcusson, Laas 73
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presumtion att verksamheten dven i privata hinder ar av offentligrittslig art, dvs en
offentlig forvaltningsuppgift utford av enskild.

2. Stat eller kommun utdvar styrning och kontroll i ndgon form 6ver verksamheten.

3. Stat eller kommun medverkar till finansieringen av verksamheten.

4. Uppgiften innebdr en paverkan i nadgon form pad medborgare eller grupper av

medborgare.

Hon menar dock att det ar svart att uppstélla en absolut, fast grins mellan offentligréttsliga
och privatrittsliga uppgifter. Det blir fragan om en glidande och forénderlig skala beroende

pé samhillsutvecklingen.’

Jag anvédnder mig i denna uppsats av Marcussons tolkning av begreppet offentlig
forvaltningsuppgift. De verksamheter jag tar upp, vard, omsorg och skola, uppfyller hennes
fyra kriterier for att verksamheten skall anses utgora en offentlig forvaltningsuppgift. Jag
menar att det dr viktigt, dels av demokratiskdl och dels av rittssdkerhetsskil, att
medborgarna vid Overlatelse av forvaltningsuppgifter till enskilda, med de risker for
maktmissbruk som kan uppsta eftersom manga rittsliga regler till skydd for maktmissbruk
upphor att gilla, bibehaller sina mdjligheter att granska verksamheterna - bade inifrdn och
utifran. I detta arbete ar det frimst offentlighetsprincipen jag asyftar. Den som innebir att
kontroll och ansvarsutkrdvande kan komma till stand pé initiativ frdn medborgarna eller

massmedia.

2.4 Myndighet

I RF framgar inte klart hur begreppen myndighet, det allmdnna och annat allmént organ
eller offentlig verksamhet forhéller sig till varandra. I forarbetena framgér inte heller nagon
exakt definition av begreppet myndighet. Petrén och Ragnemalm menar att begreppet
myndighet enligt RF inkluderar regeringen men ej réttssubjekt organiserade i
privatrittsliga former och ej heller statsdgda AB eller i ovrigt organ som faller under
bestimmelsen 11 kap 6 § tredje stycket. Till forvaltningsmyndigheter rdknas dock dven de
fristdende rittssubjekt som har offentligrdttsliga organisationsformer, som
forsikringskassorna.'® Holmberg och Stjernquist menar att statliga och kommunala organ,

med undantag av riksdagen och de kommunala beslutande férsamlingarna, dr myndigheter

? Marcusson, Laas 107
1% petrén/Ragnemalm, a a s 36-37
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enligt RF:s terminologi. Organ som &r organiserade i privatrittsliga former dr ddremot inte
myndigheter.!' Stromberg hdvdar att de fristdende offentligrittsliga subjekten med
undantag for de allmidnna forsdkringskassorna inte boOr anses inbegripa i
myndighetskategorin.'> Enligt Marcusson ger RF uttryck for ett organisatoriskt forankrat
myndighetsbegrepp, vilket i sin tur lett till att man kompletterat RF med begrepp som
"annat offentligt organ" eller "andra som fullgdr uppgifter...". Uttrycket "det allmdnna" har
dessutom den funktionen att det inbegriper dven beslutande forsamlingar. Distinktionen
myndighet - enskild uppritthalls dock med hinvisning till organisatoriska kriterier, dels
genom att istdllet for att tilldta ett extensivt myndighetsbegrepp arbeta med
kompletteringar for att 4stadkomma en reglering som skall ticka hela det omrade som ar av

betydelse ur offentligrittslig synvinkel."

I TF forekommer begreppet myndighet i flera bestimmelser. I 1 kap 1 § anges vad som
menas med tryckfrihet, bl a .."rétt att, utan ndgra av myndighet eller annat allméint organ i
forvég lagda hinder, utgiva skrifter,.." osv. 1 1 kap 2 § andra stycket anges att det inte heller
ar "tillatet for myndighet eller annat allmént organ att pa grund av skrifts innehall, genom
atgérd som icke dger stdd i denna forordning, hindra tryckning eller utgivning eller av

skriften eller dess spridning bland allménheten."

I TF 2 kap ges bestimmelser rorande handlingsoffentligheten och hir ar begreppet
myndighet av central betydelse. En handling &r enligt 3 § allmén om den "forvaras hos
myndighet och enligt 6 eller 7 § dr att anse som inkommen eller uppréttad hos myndighet."
I'5 § likstdller man myndighet i 2 kap "riksdagen, kyrkomdtet och beslutande kommunal
forsamling." I 14 § tredje stycket sdgs vidare att "Myndighet far inte pa grund av att ndgon
begir att fa taga del av allmin handling efterforska vem han ar eller vilket syfte han har
med sin begdran i storre utstrickning dn som behovs for att myndigheten skall kunna prova

om hinder foreligger mot att handlingen l&dmnas ut."

Aven i TF 3 kap, vilket handlar om ritten till anonymitet, forekommer begreppet
myndighet. I 4 § stadgas att "Myndighet eller annat allmént organ mé ej efterforska..."

osv. En visentlig réttslig konsekvens av att ett organ blir klassat som myndighet eller annat

" Holmberg/Stjernquist, a a s 182
12 Stromberg, Ha a s 29
13 Marcusson, L aas109-113
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allmint organ &r alltsd att vdsentliga delar av offentlighetsprincipen blir tillimpliga, bl a
forbudet mot efterforskning. Detta innebér ocksa att de organ som inte &r att betrakta som
myndigheter eller andra allménna organ dr oforhindrade att efterforska forfattare eller
meddelare. Det dr darfor viktigt att definiera begreppen myndighet respektive annat

allmént organ.

Vid dndringarna av TF 1976 uttalades att det var bade naturligt och nddvéandigt med ett

enhetligt myndighetsbegrepp i grundlagarna. Samtidigt fanns en klar onskan att inte
begrinsa offentlighetsprincipens tillimpningsomrade.'* Fragan om att likstilla vissa
privatrittsliga organ som svensk Bilprovning AB med myndigheter vid
offentlighetsprincipens tilldimpning togs dédrfér upp inom ramen for arbetet med
sekretesslagstiftningen. For att utvidga offentlighetsprincipens tillimpningsomrade till
privatrittsliga organ med offentliga uppgifter infordes i SekrL 1 kap 8 § en bestimmelse
som innebdr att ritten att ta del av allminna handlingar hos en myndighet i tillimpliga
delar ocksé skall gélla de organ som sérskilt rdknas upp i bilaga till SekrL. Idag omfattar
bilagan omkring trettio namngivna organ samt vissa grupper av organ". Att mérka ir dock
att det endast dr fraga om handlingsoffentlighet och inte offentlighetsprincipen i vid
mening eftersom hénvisning endast gors till TF:s regler om handlingsoffentlighet och ej

RF:s bestimmelser om yttrandefrihet.

2.5 Annat allmént organ

Begreppet annat allmint organ i TF 3 kap 4 § innebér enligt forarbetena organ, som till sin
karaktdr fullgér uppgift som normalt dvilar staten eller kommun. Enskild berdrs ej av
efterforskningsforbudet.'® Fragan r dd vad som normalt dvilar staten eller kommun? Kan
man dra slutsatsen att kommunernas obligatoriska uppgifter dr sddana. Eftersom
uppgifterna i de flesta fall kan utforas av enskilda, t ex hélso- och sjukvard samt
socialtjdnst, trots att kommunerna ansvarar for verksamheten blir uttalandet en paradox
eftersom enskilda inte omfattas av efterforskningsforbudet. Asyftas med annat allmiint
organ de organ som rédknas upp i bilagan till SekrL? Eller &r det de sidrskilda
offentligrattsliga subjekten som bildats for att handha vissa offentligrattsliga uppgifter, t ex

advokatsamfundet, akademier, studerandesammanslutningar och forsakringskassorna eller

% prop 1975/76:160 s 133 ff
¥'SOU 1997:38 5 15
' petrén/Ragnemalm a a s 414
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menar man dven statliga och kommunala bolag och stiftelser? Eftersom man enligt
Marcusson valt att jobba kompletteringar till myndighetsbegreppet istillet for ett extensivt
tolkat sddant dr det troligt att lagstiftaren med annat allmidnt organ avsett de
offentligrittsliga subjekten som bildats for att handha vissa offentligrittsliga uppgifter.
Oklarhet i fraga om begreppet édr enligt min mening inte bra for réttssédkerheten for den
enskilde eftersom efterforskningsforbudet ér en av forutsittningarna for att enskilda skall
vaga ta kontakt med massmedia rorande forhdllandena pa sin arbetsplats utan att riskera att

bli foremal for efterforskning.

2.6 Myndighetsutdvning

Enligt HSL och SoL far inte verksamhet som innebdr myndighetsutovning utforas av
annan utan stod av lag. Detta har sitt ursprung i RF 11 kap 6 § tredje stycket. Kravet pé
lagform innefattar en sirskild garanti for att medborgarnas intressen inte skall bli
asidosatta. Ett visst krav pa konkretion betriffande utformningen av lagregeln krévs.
Konkretionskravet avser dels sdttet att ange uppgiftsmottagaren, dels uppgiftens

huvudsakliga innebérd."”

Begreppet myndighetsutdvning saknar legaldefinition. Av 3 § dldre forvaltningslagen,
vilket den nyare lagstiftningen hénvisar till i forarbetena, framgar att med
myndighetsutdvning avses sddant handlande som innebér "att med stod av lag eller
forfattning utdova befogenhet att for enskild bestimma om formén, rittighet eller
skyldighet, disciplinpafoljd, avskedande eller dirmed jamforligt forhallande™® I
lagmotiven sdgs att myndighetsutovning ytterst dr ett uttryck for samhéllets
maktbefogenheter i forhédllande till medborgarna. Till myndighetsutévning hor sadan
offentlig verksamhet dér myndigheter ensidigt bestimmer om enskildas skyldigheter eller
ingrepp i enskildas frihet. Aven faktiska atgirder som innebir sidana ingrepp &r
myndighetsutdvning. Ocksé gynnade beslut faller in under begreppet. Till begreppet hor
beslut om réttigheter och forméner av olika slag om beslutet fattas med stod av
offentligrittsliga bestimmelser. Till myndighetsutovning hor ocksd vissa beslut med
indirekta rittsverkningar, t ex beslut om examination och registrering."” Bide betungande

och gynnande beslut vilka innefattar direkta eller indirekta handlingsmonster anses utgora

"7 Petrén/Ragnemalm a a s 281
'8 prop 1973:90 s 397
19 Stromberg, H, aa s 19-20
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resultat av myndighetsutovning bara nagon form av tvdng skymtar i bakgrunden eller den
enskilde i1 vart fall befinner sig i beroendeférhdllande till myndigheten. I sjdlva verket
framtrader forankringen i offentligrittsliga normer jamte den omstidndigheten, att den
enskildes personliga eller ekonomiska situation i vidsentlig man kan pdverkas av
verksamheten, som det avgorande kriteriet.” Jag vill hir uppmirksamma att begreppet
myndighetsutovning inte dr synonymt med myndighetsbeslut. Myndighetsutovning kan
som ovan framgétt dven vara rent faktiska atgdrder som har sin grund i offentligrittsliga
normer samt att den enskildes situation i visentlig man paverkas av verksamheten.

Begreppet myndighetsutovning kan alltsa avse bade beslut och faktisk verksamhet.

2.7 Sammanfattning

Begreppen offentlig forvaltning, offentliga forvaltningsuppgifter, myndighet, annat allméant
organ och myndighetsutovning dr vaga och omdgjliga att en gang for alla bestimma. Detta
innebdr att det finns utrymme olika tolkningar vilket i sig inte dr bra for réttssdkerheten for
den enskilde. Nér det ror sig om grundldggande fri- och rittigheter faststillda genom
grundlagar borde begreppen tolkas till formén for den enskilde individen enligt principen
om att grundlag gér fore vanlig lag. Det &r enligt min mening olampligt att g& bakvégen for
att positivt bestimma vad begreppen innebér. Begreppet offentlig forvaltningsuppgift ar i
denna uppsats liktydig med offentlig verksamhet enligt Marcussons kriterier. Darmed ar
bade kommunal hidlso- och sjukvird samt omsorg och skola exempel pé offentlig
verksamhet oavsett om de bedrivs av enskilda rittssubjekt eller ej. Aven friskolor som
erhaller bidrag i ndgon form omfattas av begreppet enligt nimnda kriterier. Helt privat
bedriven och privat finansierad sjukvird och undervisning forekommer visserligen i

Sverige idag men den ar av sa marginell betydelse att jag bortser fran den hir.

3 Kommunal offentlig verksamhet

3.1 Inledning

Jag kommer 1 detta kapitel att redogora for viktiga principer for det kommunala sjilvstyret;
likstallighetsprincipen, sjdlvkostnadsprincipen och forutséttningarna for kommunens rétt
att ta ut avgifter samt forbudet for kommuner att bedriva spekulativ verksamhet. Jag
kommer dven att belysa skillnaden mellan kommuners obligatoriska och fakultativa

uppgifter. Vidare kommer jag att ta upp exempel pa de obligatoriska verksamheterna vard

%0 Petrén/Ragnemalm, a a s 280
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och omsorg, socialtjanst samt skola. Som ovan berorts kriavs enligt RF 11:6 3 st stod av lag
vid Overlimnande av forvaltningsuppgift som innefattar myndighetsutévning. Om
forvaltningsuppgiften inte innefattar myndighetsutovning kravs darmed motsatsvis inget
stod 1 lag. Jag har ovan utrett begreppen offentlig forvaltningsuppgift och
myndighetsutovning och skall i detta avsnitt belysa den rittsliga regleringen vad géller

vard och omsorg, socialtjanst samt skola.

3.2 Kommunala rittsliga principer

3.2.1 Allmint

Av RF 1 kap 1 § andra stycket foljer att folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt
och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse. Genom 1991 éars
kommunallag har detta skrivits in i KomL 1 kap 1 § andra stycket. I forarbetena sédgs dock
att det handlar om en princip for relationen mellan staten och den kommunala nivan och att
denna princip inte kan vara total.”’ Kommunmedborgarna kan f3 till stand en provning av
sina réttigheter enligt grundlag gentemot kommun och landsting genom kommunalbesvir.
JO kan 1 sin tillsynsfunktion gora uttalanden som ror kommunernas och landstingens
tillimpning av grundlagarna. Hir dr ockséd bestimmelserna i TF av intresse. Jag kommer
nedan att beskriva nigra av de réttsliga principer, utover RF 1 kap 9 §, som kommunerna

har att tillimpa gentemot sina medlemmar.

3.2.2 Likstillighetsprincipen

Av KomL 2 kap 2 § foljer att kommuner och landsting skall behandla sina medlemmar
lika, om det inte finns sakliga skil for ndgot annat. Detta innebér att det inte dr tillatet att
sdrbehandla vissa kommunmedlemmar eller grupper av kommunmedlemmar om det inte
sker péd objektiv grund. Det fordras alltsd rationella och sakliga 0verviganden for att
siarbehandling skall fa ske. Principen innefattar inte nagot absolut forbud mot att en
kommun vid ett visst tillfélle tillhandahéller anldggningar eller tjanster som bara kommer
vissa medlemmar tillgodo. Grundprincipen dr dock att kommunen senare bereder dven

andra medlemmar samma nyttigheter.

I forarbetena till den nya kommunallagen uttalades att det var ofrdnkomligt att det i en

starkt decentraliserad organisation, t ex en kommun med heltickande

! prop 1990/91:117 s 22-23
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kommundelsndmnder, kan uppstd variationer ifrdga om servicenivd mellan olika
kommundelar. Niar det giller myndighetsutovande uppgifter kriver emellertid
likstillighetsprincipen en objektiv och réttvis behandling av alla kommunmedlemmar dven
i en sddan organisation.”” Uttalandet kan enligt min mening starkt ifrigasittas.
Likstéllighetsprincipen skall givetvis gédlla dven verksamhet som inte &r
myndighetsutovning.” I annat fall skulle t ex , med ett restriktiv tolkning av begreppet
myndighetsutdovning, varken kommunal hilso- och sjukvard eller omsorg omfattas av
likstéllighetsprincipen. Enligt tjinstemén pé stadskansliet i Goteborg ar det svart att hitta
en bra metod for att tillse att likstillighetsprincipen uppritthalls.** Stadsdelsnimnderna i
Goteborg ansvarar bl a for grundskolan, omsorgen om funktionshindrade och psykiskt
storda samt dldreomsorgen. Pengarna till stadsdelsndmndernas verksamheter fordelas av
kommunfullméktige med héinsyn till befolkningens sammansittning. Dels ges ett bidrag
for varje invéanare (ca 55 %), dels ett extra bidrag med hinsyn till stadsdelens sociala
sammansittning ( ca 45 %). Namnderna far dven inkomster fran de avgifter de tar ut for bl
a barnomsorg och dldreomsorg. De har sedan mdjlighet att fordela dessa medel mellan de

. 2
verksamheter de ansvarar for.”>

Detta medfor enligt min mening risker for likstallighetsprincipens efterlevnad eftersom de
olika stadsdelsndmnderna har mojlighet att prioritera olika omraden. I den ena SDN kanske
dldreomsorgen anses viktigare dn grundskolan osv. Dessutom dr det stadsdelsndmnderna
som avgor om de skall ldgga ut sin verksamhet pa entreprenad. Reformen innebér dirmed
att uppritthallandet av likstdllighetsprincipen forsvaras i och med den starkt
decentraliserade organisationen. Aven overblicken for den enskilde medborgaren att
kontrollera att likstillighetsprincipen uppratthalls i kommunen forsvéras eftersom det
numera r tjugoen olika SDN att jimfora och att dessa i sin tur har olika sétt att organisera

sin verksamhet.

Likstéllighetsprincipen giller under forutsattning att kommunen tréder i direkt kontakt med
sina medlemmar i denna deras egenskap och inte nir en kommun anstéller personal, gor

upphandling, képer och siljer fastigheter etc.”® Inneborden av principen kan vara olika

2 prop 1990/91:117 s 150

» Kommunen skall tillimpa RF 1 kap 9 § oavsett om det ror sig om myndighetsutovning eller ej.

** Studiebesok pa stadskansliet 1999-11-10 Olle Gard

* Stadsdelsnimnderna i Géteborg - vad gor dom egentligen? Géteborgs stad, SDN-delagationen 1997
* Principen giller alltsa inte nir kommunen upptrider som avtalspart i ett civilrittsligt avtal.

18



Offentlighetsprincipen, demokratin och kommunal verksamhet 19

beroende av verksamhetsomrade. Den ger inte utrymme for ndgon inkomstférdelande
verksamhet. Undantag fran detta kan dock goras i speciallag, t ex SoL. I frdga om bidrag
till foreningslivet har likstillighetsprincipen inte ansetts hindra att hela det tillgdangliga
anslaget for visst andamal utgétt till en enda organisation med uteslutande av andra
organisationer pa samma verksamhetsomrade som ocksa sokt bidrag. En forutsittning for
att ett sdidant bidragsbeslut inte skulle strida mot likstillighetsprincipen har emellertid varit
att den verksamhet som fatt bidraget statt Oppen for alla intresserade pé lika villkor oavsett

. . 2
om de varit medlemmar eller inte.?’

I frdga om kommunala avgifter innebdr principen att sddana inte utan sarskilt
forfattningsstod far bestdmmas till olika belopp beroende pé& konsumentens
betalningsformaga i det enskilda fallet.*® I princip far avgiftsdifferentiering for ekonomiskt
mera betydande prestationer inte heller ske sd att t ex ekonomiskt svaga grupper far
sirskilda formaner. Daremot finns inget hinder att det for tilltrddet till kommunala
anldggningar eller kommunala kommunikationer gors en avgiftsdifferentiering for t ex
barn, inkallade och pensiondrer. Det finns inte heller ndgot som hindrar att differentiera
avgifterna med hinsyn till kostnadsskillnader mellan olika prestationer.”” Detta
forekommer ofta nér det giller taxor inom barnomsorgen och vistelsetid samt hemtjanst

och olika grader av service.

3.2.3 Sjélvkostnadsprincipen

Kommunerna och landstingen har som ett led i den kommunala sjédlvstyrelsen en egen
beskattningsritt. Detta foljer av RF 1 kap 7 §. Betungande offentligrattsliga 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 tvangsméissiga offentligrittsliga avgifter 4r underkastade
bestimmelserna i RF 8 kap 5 § och da blir &ven RF 8 kap 7 och 11 §§ tillimpliga pa
saddana avgifter. Normgivningsmakten kan alltsa dven hér flyttas 6ver p4 kommunerna och
landstingen genom subdelegation. Exempel pd icke tvangsmaidssiga avgifter ar

sjukvardsavgifter och avgifter for sociala tjanster.

77Se RA 1962 ref 11, RA 1972 ref 30 och RA 1974 A 1888
* Se RA 1968 ref 30
¥ Paulsson, Imflaa s 58-61
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Genom en lagindring 1994 1 KomL 8 kap 3a § 1 st klargjordes kommunernas och
landstingens ritt att ta ut avgifter pa det fakultativa omradet® For den obligatoriska
verksamheten innehaller bestimmelsens andra stycke en upplysning om att det kriavs stod i
sarskilda foreskrifter for att kommunerna och landsting skall fa ta ut avgifter for de tjénster

och nyttigheter som de ar skyldiga att tillhandahélla.

Sjéalvkostnadsprincipen har stor betydelse for de kommunala avgifterna. Principen har
lange upprétthallits i réttspraxis och skrevs genom lagindringen 1994 in i KomL 8 kap
3b§. Sjalvkostnadsprincipen innebir att en kommun eller ett landsting inte far bestimma
sina avgifter till sddana belopp att de tillfor kommunen eller landstinget en vinst vare sig
det ar fragan om frivillig eller specialreglerad verksamhet. Principen géller som huvudregel
oberoende av om verksamheten bedrivs i egen regi eller genom anlitande av utomstidende
entreprendrer. | det sistnimnda fallet behdver emellertid tillimpningen av
sjélvkostnadsprincipen i det enskilda fallet regleras i avtal, bolagsordning eller andra
riattsliga dokument. Syftet med principen kan sdgas vara att hindra att kommuner och
landsting fran att utnyttja den monopolsituation som de ofta befinner sig i. Den innebér
dock inte att avgifterna aldrig far verstiga kostnaderna. Ett Gveruttag av avgifter godtas sa
lange avgifterna inte kan sédgas till vdsentlig eller pataglig del Overstiga en for
verksamheten berdknad sjdlvkostnad. Kostnaderna maste ha ett direkt samband med
verksamheten i fraga for att fa paverka avgiftens storlek. Till undantag frén
sjalvkostnadsprincipen hor kommunernas langivande och fastighetsforvaltande
verksamhet. Vidare har kommunerna rétt att tillgodogora sig det upphovsrittsliga vérdet pa
sina produkter. En fordelning av avgiftsuttaget mellan olika abonnenter eller konsumenter
far inte std i strid med likstéllighetsprincipen. Detta innebér att lika avgift skall utga for

lika prestation. *'

3.2.4 Forbudet mot spekulativ verksamhet

KomL 2 kap 7 § ger uttryck for principen om forbudet mot spekulativa foretag. Forbudet
innebdr att en kommun eller ett landsting inte far inlata sig i foretag som har till
huvudsakligt syfte att ge kommunen eller landstinget en ekonomisk vinst. Genom

angivandet av denna forutsittning framtridder skillnaden mellan det privata niringslivet,

** Se nedan om kommunernas fakultativa respektive obligatoriska uppgifter.
3! Paulsson, I m fl a a s 280-285
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som har ett klart uttalat vinstsyfte, och den kommunala verksamheten, som bars upp av ett
allmint, samhélleligt intresse. Exempel pa affarsverksamheter som bedrivs av kommuner
ar bostadsforetag, tvitterier, el-, gas- och virmeverk, renhéllningsverk, fryserier,
saluhallar, slakthus, parkeringsanldggningar, transportforetag, hamnar, flygplatser samt
rorelser for att tillhandahalla idrottsarenor och fritids- och ndjesanliggningar.

Utgangspunkt for bedomningen av vad som ér tillatet 4r allménintresset.”

3.3 Obligatoriska och fakultativa uppgifter

Uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna regleras inte i grundlagen.
Huvudregeln ar dock att kommunernas befogenheter - dvs vad de fir men inte maste gora -
och deras dligganden - dvs de skyldigheter som avilar kommunerna - skall bestimmas
genom lag. Detta foljer av RF 8 kap 5 §. Bestimmelsen ger uttryck for krav pé riksdagens
medverkan ndr det giller att bestimma de kommunala uppgifterna och det kommunala
handlingsutrymmet. Enligt RF 8 kap 7 § kan dven regeringen efter bemyndigande i lag
meddela foreskrifter i form av forordningar (delegation). Om riksdagen bemyndigar
regeringen att meddela foreskrifter i visst dmne sa kan riksdagen ocksd medge att
regeringen Overlater at forvaltningsmyndighet eller kommun att meddela bestimmelser 1
dmnet enligt RF 8 kap 11 § (subdelegation). I KomL 2 kap 5§ erinras om kommunernas
och landstingens ritt att meddela foreskrifter enligt RF. De foreskrifter som asyftas ar i

detta héinseende KomL 8 kap 3 § och 5 § samt RF 8 kap 7,9 och 11 §§.”

3.4 Obligatorisk verksamhet

3.4.1 Allmint

Flertalet av de forvaltningsuppgifter som regleras i speciallagar dr obligatoriska uppgifter
som kommunerna och landstingen &r skyldiga att skota. Hit hor t ex hélso- och sjukvérden,
socialtjdnsten och skolvdsendet. Ekonomiskt sett forbrukas 80 % av kommunens resurser
inom den specialreglerade verksamheten.”* For de obligatoriska verksamheterna giller
storre rattsliga mojligheter till kontroll och ingripanden fran statens sida jamfort med
frivillig verksamhet. Ar uppgiften obligatorisk méaste verksamheten fullgéras i den
omfattningen som lagen kriaver. En annan fraga dr vilken minimistandard som krévs for att

skyldigheten skall anses fullgjord? Detta kan variera beroende pé att lagen ifrdga gjorts

32 Paulsson, Im flaas 105-106
3 Paulsson, I m flaa s 22-23
3* Decentraliserad vilfirdsstad s 23
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flexibel.” Om lagstiftningen innebir grundliggande rittigheter som den enskilde kan
utkrdva, kan kommuner och landsting inte dberopa resursbrist for att underlata eller vigra
att fullgdra uppgiften. Detta stods av RA 1988 ref 40 som rorde ritten till sirskild omsorg i

form av boende i gruppbostad for en psykiskt utvecklingsstord.

En del obligatorisk verksamhet r att se som myndighetsutovning mot enskild, t ex drenden
om ratt till bistdnd eller bygglov. Fér myndighetsutovningen finns flera sérregler i KomlL.
Fullméktige far t ex inte ingripa i drenden som ror myndighetsutovning mot enskild eller
som ror tillimpningen av lag, RF 11 kap 7 §.*° Begreppet myndighetsutdvning dr som ovan
framgétt vagt och nagot fortydligande av begreppets innebord gors inte i KomL. All
obligatorisk verksamhet dr dock inte myndighetsutévning och ibland ar ocksd kommunens
eller landstingens skyldigheter s generella att de inte kan utkrdvas pa rittslig vig av nagon
enskild, eller sd beror de inte direkt ndgon enskild. For att verksamheten skall vara
obligatorisk i den meningen att en kommun eller ett landsting maste skdota den kravs alltsa

att kommunernas skyldigheter finns reglerade i lag enligt RF 8 kap 5 §.%’

3.4.2 Vard och omsorg

I HSL definieras vad som avses med hélso- och sjukvard, bl a hor sjuktransporter dit.
Malen for hdlso- och sjukvarden dr en god hélsa och en vdrd pa lika villkor for hela
befolkningen. Den skall ges med respekt for alla ménniskors lika virde och for den
enskilda méinniskans vardighet. Krav som stills dr bl a att virden skall vara av god kvalitet
och vara latt tillgdnglig. Dér det bedrivs hélso- och sjukvard skall det finnas den personal,
de lokaler och den utrustning som behovs for att god vérd skall kunna ges. Vidare foljer av
HSL 3 och 18 §§ att det dr landstingen respektive kommunerna som har det yttersta
ansvaret for hdlso- och sjukvarden. Varden skall alltsa ges pa lika villkor for hela

befolkningen. Undantag for att franga likstéllighetsprincipen ges alltsa inte i lagen.

Den s k Adelreformen innebar i korthet att primidrkommunerna gavs ett samlat ansvar for
dldrevéarden, dvs deras tidigare ansvar for hemtjinst och dldreboende utvidgades till att

innefatta tidigare landstingsdrivna sjukhem, gruppbostider och dagverksamheter.

3% Ramlagstiftningsproblematiken kommer att belysas i kapitel 6 som berér rittssékerheten.

36 Problemet med politiker som pa kommunal nivé bedriver "ministerstyre" har kritiserats av Gunnar
Wetterberg, samhillspolitisk chef pd Saco. Han menar att kommunaltjdnsteménnens roll vad géller
befogenheter och ansvar dr oklar och efterlyser tydligare lagstiftning pd omradet. Se vidare GP 5/12 1999 s 4
7 Paulsson, Im flaa s 63-65
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Samtidigt skapades en ekonomisk incitamentstruktur, dir det mest centrala inslaget
utgjordes av det kommunala betalningsansvaret for medicinskt fairdigbehandlade patienter;
om inte kommunerna kunde sorja for medicinskt fardigbehandlade individers behov av
boende och vard, skulle de tvingas betala for deras fortsatta vard inom den slutna

sjukvéarden.”® Forutsittningarna for den kommunala sjukvarden regleras i HSL 18-25 §§.

Lagstodet for overlimnande av hdlso- och sjukvéardsverksamhet till privata réttssubjekt

finns 1 HSL. Av 3 § tredje stycket foljer att

Ett landsting far sluta avtal med ndgon annan om att utféra de uppgifter som landstinget ansvarar for enligt
denna lag. En uppgift som innefattar myndighetsutdvning far dock inte med stéd av denna bestdimmelse

Overlamnas till ett bolag, en forening, en samfallighet, en stiftelse eller en enskild individ.

Av 18 § femte stycket foljer att

En kommun féar sluta avtal med ndgon annan om att utféra de uppgifter som kommunen ansvarar for enligt
denna lag. En uppgift som innefattar myndighetsutdvning far dock inte med stéd av denna bestdimmelse

Overlamnas till ett bolag, en forening, en samfallighet, en stiftelse eller en enskild individ.

Av bestimmelserna framgar att hilso- och sjukvarden fortfarande &r landstingets,
respektive kommunens ansvar. Det dr endast utférandet av uppgifterna som far overlatas
savida de inte innerbdr myndighetsutovning. Bade kommuner och landsting har alltsa
lagstod for att Gverldta &t annan att utfora de obligatoriska uppgifter som avilar dem enligt
HSL. For bada giller dock att uppgifterna inte innefattar myndighetsutdvning. Detta

begrepp ir, som jag ovan redogjort for, ganska vagt.

Eftersom bedrivandet av hélso- och sjukvard é&r ett obligatorisk &liggande for kommuner
och landsting vilka i sin tur dr offentligréttsliga subjekt och ddrmed ingar i den offentliga
forvaltningen utgér jag ifran den tolkning av begreppet myndighetsutovning som gjorts i
motiven till 1971 ars forvaltningslag. Dvs att det ror sig om beslut eller andra atgérder,
som ytterst dr ett uttryck for samhillets maktbefogenheter gentemot medborgarna.
Karakteristiskt &r, att medborgarna stér i ett slags beroendeforhéllande till det allménna.
Vid myndighetsutovning meddelar myndigheterna ett beslut med stdd av en viss

forfattningsforeskrift, som far bestimda positiva eller negativa effekter for 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 stir de beslut som enbart gar ut pa produktion eller service.
De verksamhetsomraden, som ej ar att hanfora till omradet myndighetsutdvning, ar fraimst

affarsverksamhet och egendomsforvaltning.

Fragan dr da om t ex ett beslut om tillgang till behandling for en vardsdkande kan anses
vara myndighetsutdvning? I sa fall dr ett 6verlamnade av saddan uppgift ej tillaten. Enligt
Lotta Westerhll ér ett beslut om tillgdng till behandling myndighetsutévning.” Fattas
saddana beslut inom den hélso- och sjukvérd som idag bedrivs av privata réttssubjekt? Om
man anvénder sig av ovan angivna definition av begreppet myndighetsutdvning sa anser
dven jag att man som hjidlpsdkande eller som patient maste anses std i ett
beroendeforhéllande till det allmidnna eftersom landstinget respektive kommunen genom
avtalet med det enskilda rittssubjektet reellt gett detta befogenheter att fatta beslut eller
andra atgarder som far konsekvenser for den enskilde. Landstinget respektive kommunen

ar dock fortfarande ansvarig for verksamheten.

3.4.3 Socialtjanst

I SoL finns bestimmelser om kommunernas ansvar for socialtjansten. Sambhaéllets
socialtjanst skall pa demokratins och solidaritetens grund frimja ménniskornas
ekonomiska och sociala trygghet, jaimlikhet i levnadsvillkor och aktiva deltagande i
samhéllslivet. Den skall vidare bygga pa att frigéra och utveckla enskildas och gruppers
egna resurser och den skall bygga pa respekt méinniskornas sjalvbestimmanderitt och
integritet. Dessutom skall hdnsynen till barnets béasta alltid krdvas vid atgérder som berdr
dem. Dessa mal framgar av 1 § SoL. Kommunen ansvarar for socialtjdnsten och har det
yttersta ansvaret for att de som vistas i kommunen far den stdd och den hjilp de behover
enligt 2 och 3 §§. Kommunens uppgifter fullgérs av den eller de ndmnder som

kommunfullméktige bestimmer enligt 4 § 1 st.

Lagstodet for overlimnade av verksamheter inom socialtjansten till privata réttssubjekt

finns 1 SoL 4 § tredje och fjarde stycket

Kommunen fér sluta avtal med nidgon annan om att utféra kommunens uppgifter inom socialtjansten. Genom

ett sddant avtal far en kommun tillhandahdlla tjdnster at annan kommun. Uppgifter som innefattar

3 Westerhill, L, NAT 4/1991 s 380
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myndighetsutdvning far dock inte med stdd av denna bestimmelse dverldmnas till ett bolag, en férening, en

samfallighet, en stiftelse eller en enskild individ.

I SoL ges alltsé ett rittsligt stod for overlimnade av kommunal forvaltning vad giller
socialtjdnsten. Dock ej i de fall uppgiften innefattar myndighetsutovning. Som jag berort
tidigare &r detta begrepp vagt. Vad som gor saken dn svarare &r att socialtjdnsten har ett
omfattande verksamhet av de mest skiftande slag. Att fatta beslut om forsorjningsbidrag
och bistand kan inte 6verlatas eftersom detta &r myndighetsutovning d&ven om man tolkar
begreppet snivt. Vardbedomningar méste bedomas av kommunens personal eftersom det
4r ett led i myndighetsutdvningen och lagstdd saknas. Aven hir ir det inte helt sjélvklart att
utforandet av varden inte innefattar myndighetsutdvning likt hilso- och sjukvarden. Helt

klart &r att tvangsvard innefattar myndighetsutovning. Dér finns dock lagstod.

Vad giller kommunernas ansvar for hélso- och sjuvard hianvisas i HSL 18 § till SoL 20 §

andra stycket och 21 § tredje stycket samt 69 § forsta stycket 2. Dessa lyder;

20 § andra stycket Kommunen skall inritta sirskilda boendeformer for service och omvérdnad for dldre

manniskor med behov av sarskilt stod.

21 § Socialndmnden skall verka for att manniskor som av fysiska, psykiska eller andra skil moter betydande
svarigheter i sin livsforing far delta i samhéllets gemenskap och att leva som andra...
tredje stycket Kommunen skall inrdtta bostdder med sérskild service for dem som till f6ljd av sddana

svarigheter som avses i forsta stycket behdver sadant boende.

69 § Ett bolag, en forening, en samfillighet, en stiftelse eller en enskild individ far inte utan tillstdnd av
lansstyrelsen yrkesmaéssigt bedriva verksamhet i form av ....

2. sérskilda boendeformer motsvarande sddana som avses i 20 § andra stycket eller 21 § tredje stycket.

Kommunerna ansvarar alltsd bade for hilso- och sjukvéarden av de ménniskor som bori de
sdrskilda bostdder med sidrskild service som de dr skyldiga att inrédtta for att dldre,
funktionshindrade, fysiskt- och psykiskt sjuka samt manniskor som av andra skil moter
betydande svérigheter i sin livsforing och for att sddana bostidder verkligen inrdttas. Till
skillnad fran den allmént hillna HSL kan beslut om s k annat bistand enligt 6 £ § SoL*

overklagas hos allmin forvaltningsdomstol enligt 73 § SoL. Detta &r alltsa exempel pé en

* Med annat bistind avses hjilp i hemmet samt sirskilt boende for service och omvérdnad for ldre eller
bostad med sérskild service for funktionshindrade.
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sddan bestimmelse dir en kommun inte kan dberopa resursbrist for att inte uppfylla det
obligatoriska aliggandet. Vad giller hilso- och sjukvérden dr det ddremot troligt att
kommunerna kan gora detta eftersom den individuella rittigheten inte kan utkrdvas genom

gberopande av lag."’

3.4.4 Skola

Av RF 1 kap 21 § foljer att alla barn som omfattas av den allménna skolplikten har rétt att
kostnadsfritt erhélla grundliggande utbildning i allméin skola samt att det allménna skall
svara for att 4ven hogre utbildning finns. I SkollL ges bestdmmelser for det svenska
skolviasendet mer i detalj. Det offentliga skolvisendet for barn och ungdom bestar av
forskoleklassen, grundskolan, gymnasieskolan, sérskolan, specialskolan och sameskolan (1
§ andra stycket). Alla barn och ungdomar skall, oberoende av kon, geografisk hemvist
samt sociala och ekonomiska forhallanden, ha /lika tillgdng till utbildning i det offentliga
skolvdsendet for barn och ungdom. Utbildningen skall inom varje skolform vara likvdrdig,
varhelst den anordnas i landet (2 § forsta stycket). Vidare skall verksamheten i skolan

utformas i dverensstimmelse med grundldggande demokratiska virderingar.

Kommunerna dr huvudméin for forskoleklassen och grundskolan och kommuner och
landsting dr huvudmén for gymnasieskolan (4 §). Vid sidan av de skolformer som anordnas
av det allmidnna kan det finnas skolor som anordnas av enskilda fysiska eller juridiska
personer, s k fristdende skolor (3 §). For det offentliga skolvdsendet finns statliga
skolmyndigheter (13 §) och skolvdsendets 6verklagandendmnd har till uppgift att prova
vissa beslut pa skolvidsendets omrade (14 §). I 4 kap ges bestimmelser rorande
grundskolan och 1 4 § sédgs éterigen att utbildningen i grundskolan skall vara avgiftsfri for
eleverna. De skall utan kostnad ha tillgéng till bocker, skrivmateriel, verktyg och andra
hjdlpmedel som behdvs for en tidsenlig utbildning. I verksamheten far dock forekomma
enstaka inslag som kan foranleda en obetydlig kostnad for eleverna.”? Av 5 § foljer att
kommunen skall erbjuda en kostnadsfri skolmaltid. Det 4r barnets hemkommun som skall

sorja for att utbildning kommer till stand (6 §).

I Se vidare kapitel 6 om rittssikerhet
* Det kan t ex rora sig om kostnader for obligatoriska studiebesok men inte kostnader for ligerskolor. Se
Karnov s 3884
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Det finns inget réttsligt stod i SkoL for kommunerna att avtala med privata rittssubjekt att
utfora kommunens uppgifter inom skolan.* T SkolL 9 kap anges dock bestimmelser for de
fristdende skolorna. Skolplikten kan fullgoras i en fristdende skola om den dr godkénd av
Statens skolverk. En godkind fristdende skola som motsvarar grundskolan skall dessutom
av Statens skolverk forklaras berdttigad till bidrag. Sadant bidrag skall ldmnas av
hemkommunen och bestimmas med hénsyn till skolans dtagande och elevens behov efter
samma grunder som kommuner tillimpar vid fordelning av resurser till de egna

grundskolorna (6 §).

Utbildningen vid fristdende skolor som erhaller bidrag skall vara avgiftsfri for de elever
som bidragen avser likt de allmédnna skolorna (7 §). Fristdende skolor skall i frdga som sin
utbildning for skolpliktiga elever std under tillsyn av Statens skolverk och vara skyldiga att
deltaga i den uppfoljning och utvirdering av skolvidsendet som genomfors av Skolverket. I
fraga om fristdende skolor som fér bidrag skall den kommun dér skolan ar beldgen ha ritt
till insyn 1 verksamheten. Sddana skolor &r skyldiga att i den utstrickning som kommunen
bestimmer delta i den uppfdljning och utvirdering som kommunen gor av sitt eget
skolvisende. Fristaende skolor ér vidare skyldiga att delta i riksomfattande prov i den
utstrickning som foreskrivs av regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.
Skolorna dr ocksa skyldiga att informera eleverna och deras virdnadshavare om elevens
resultat vid sddana prov (11 §). Ett godkénnande kan aterkallas om en fristdende skola inte
langre uppfyller kraven for godkdnnande och bristerna inte avhjélps efter papekande av
huvudmannen. Ett sadant beslut kan Overklagas hos allméin forvaltningsdomstol.

Provningstillstand kravs vid verklagande till kammarrétten (17 §).

Utfardandet av betyg maste anses vara en klar form av myndighetsutdvning och det krivs
darmed uttryckligt lagstod enligt RF 11 kap 6 § 3 st for att enskilda skall fa utfarda betyg.
Av 15 kap 8 § foljer emellertid att regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer fir medge enskilda att anordna prévning och utfirda betyg enligt de

bestammelser som giller for det offentliga skolvisendet.

T lag (1993:802) om entreprenadférhallanden inom skolan anges under vilka forutsittningar kommuner och
landsting fér anlita enskild for att bedriva undervisning. Lagen beror i huvudsak gymnasieskolan och dess
estetiska, ekonomiska och teniska dmnen samt yrkesdmnen.
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Har en kommun grovt eller under langre tid asidosatt sina skyldigheter enligt SkolL eller
foreskrifter som meddelats med stod av lagen, far regeringen meddela de foreskrifter for
kommunen eller, pA kommunens bekostnad, vidta de atgérder som behdvs for att avhjélpa

bristen (15 § forsta stycket).

Av ovan framgar att det inte finns nagot stod for att genom avtal Overlimna
grundskoleverksamhet till enskilda rittssubjekt. Det dr dock mojligt for enskilda juridiska
och fysiska subjekt att starta fristdende skolor under forutsittning att de blir godkénda av
Statens skolverk. De har da rétt till bidrag fran kommunen for sin verksamhet men star

samtidigt under statens och kommunens tillsyn.

3.5 Sammanfattning

Jag har i kapitlet redogjort for tre viktiga principer for det kommunala sjilvstyret;
likstéllighetsprincipen, sjdlvkostnadsprincipen och forbudet for kommuner att bedriva
spekulativ verksamhet. Vidare har jag belyst skillnaden mellan kommunernas obligatoriska
och fakultativa uppgifter. Jag har som om exempel pé obligatorisk verksamhet tagit upp
vard och omsorg, socialtjinst och grundskola. Jag har dven redogjort for de rittsliga
forutsittningarna for att lata dessa utforas av privata réttssubjekt. Vad géller vard och
omsorg samt socialtjinst dr det mojligt sa lange det inte dr fragan om myndighetsutovning.
Detta begrepp ér dock vagt. Helt klart dr dock att kommuner inte anser att det ror sig om
myndighetsutdvning eftersom det t ex blivit allt vanligare med att 1ata privata vardforetag
skota verksamheten med véarden av ildre. Aven inom socialtjinsten dr det vanligt att
privata vardgivare skoter t ex varden av missbrukare. Idag dr det inte mojligt for
kommuner att l14ta privata rattssubjekt bedriva kommunala grundskolor. Undervisning pa
denna niva har enligt min mening typiska drag av myndighetsutdvning dver sig. Inte minst
av det skilet att alla barn mellan sju och sexton ar som huvudregel omfattas av en
skolplikt.* Diremot ir det méjligt for privata rittssubjekt som blivit godkinda av

Skolverket att bedriva undervisning och utfarda betyg.

* Se SkolL 3 kap 7 och 10 §§
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4 Demokratin och den fria dsiktsbildningen

4.1 Inledning

Av RF 1 kap 1 § foljer att all offentlig makt i Sverige skall utga frén folket. Det ar folkets
vilja som skall forverkligas i de beslut som fattas i samhéllets gemensamma
angeldgenheter. Folkviljan maste dock skapas under vissa bestdmda villkor for att vi skall
kunna tala om en demokratisk beslutsprocess. Medborgarnas asikter och preferenser maste
bildas fritt och sjdlvstdndigt och medborgarna maste ocksa ha ritt att fritt uttrycka dessa
asikter. De ar folkets fria vilja som skall styra politiken. Detta dr demokratins tva
grundldggande vérden - folkviljans forverkligande och den fria asiktsbildningen. De ar
med andra ord intimt férbundna med varandra. Det racker inte med att bara det ena av de
tva virdena uppfylls for att den politiska beslutsprocessen i ett samhille skall kunna
karaktériseras som demokratiskt. Folkviljan kan forverkligas av en diktator utan fri
asiktsbildning, och fri asiktsbildning kan dga rum i ett samhille utan att den forverkligas i

de politiska beslut som fattas.*

Jag kommer 1 kapitlet berora det vaga begreppet demokrati samt belysa en del problem
som dr forenade med demokratin idag. Jag kommer ocksé att redogora for varfor jag anser
att offentlighet &r en forutséttning for att demokratin skall fungera i praktiken. Jag kommer
att ta upp tva exempel ur verkligheten som beror fragorna om demokrati, offentlighet och
réttssikerhet. Det ena ror tillkomsten av en bestimmelse 1 SoL, den s k Lex Sarah, och det

andra AD 1997:57, ambulansforarmalet.

4.2 Vad ar demokrati?
4.2.1 Allméant

I Liten bok for underklassen® beskrivs ordet demokrati pa delvis fljande sitt:

Betyder ordagrant folkvilde efter grekiskans demos (folk) och krati (vélde). Sjilvklart ar ordet ett av de mest
anvanda och over hela den politiska skalan vill alla sola sig i dess ljus. Ordets kdrna ar att nér det finns olika
uppfattningar i en fraga - stor som liten - s& ska den uppfattning som i fri debatt vinner flest roster vinna. Det
ar en enkel procedurregel som inte sdger ndgot om innehdllet i besluten. Men denna demokratiska idé, som
utgar fran att vid valurnan ar stdderskans rdst lika mycket vird som Peter Wallenbergs, har alltid skramt

vettet ur borgerligheten. Tva fattiga kan vinna 6ver en rik.

¥ Asp,K,aas 11-12
“ Altstadt, A-C, Greider, G, Ordfront forlag 1999
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Den besuttna delen av borgerligheten har ofta ként oro for att véljarna, i D:s namn, ska beskatta dem och ta
ifrdn dem deras tillgdngar. Det dr knappast ndgon slump att Skattebetalarnas forening bildades direkt efter
den allménna rostrittens inforande i Sverige. An idag finns skriicken kvar. Tva inte ovanliga citat fran DN:s
ledarsida: 'Riksdagsmajoriteten upptridder som om den fritt forfogar dver minoritetens egendom och

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

Forfattarna till denna lite satiriska bok har inspirerats av August Strindbergs skrift Liten
katekes for underklassen som pa sin tid skrevs for att beskriva de sprakliga dimridéer som
den harskande klassen pa sin tid veckade ut for att hindra folk fran att forsta vad som dgde
rum i samhéllet. De menar att sprakdimman i dagens informationssamhille ligger dnnu
titare och har dirfor gjort boken nddviindig. Aven jag anser sa vara fallet. Det pigar idag
en intensiv debatt kring demokratin. I denna har jag ofta méarkt att man anvénder begreppet

demokrati ndr man avser andra saker, t ex inflytande.

4.2.2 Demokrati eller brukarinflytande

Med tanke pa den spridkdimma som rader anser jag att det ar viktigt att gora en distinktion
mellan begreppet brukarinflytande och demokrati. Idag anvénds dessa begrepp ibland
synonymt.* Detta dr vilseledande. Eftersom demokratin utgar ifrén allmin och lika rostritt
medan brukarinflytande inte har ndgon bestimd bas blir varje 16sning nir det géller
brukarinflytande godtycklig. Brukarinflytandet utgar till skillnad frdn demokratin ifrén en
enhetlig uppfattning. Om oenighet uppstar kan eventuellt en 16sning forhandlas fram. I
sista hand kan ett veto framlaggas. Problem uppstér nir man forsoker tillimpa folkstyrets

teknik p4 omraden dir det inte finns ‘ett folk'.**

Inom vérd, omsorg och skola finns en tendens att betrakta enskilda som kommer i kontakt
med dessa verksamheter som "ett folk" inom respektive omrade. Trots att det som forenar
dem idr att de behdver tillgang till den bedrivna verksamheten. Problem uppstar hér
eftersom det litt kan bli den starkes vilja som blir den allmédnna viljan. Detta grundar sig
inte pa ndgon demokratisk beslutsprocess. Det foreligger en risk att den som skriker hogst
far mest pd andras bekostnad. Detta sdtter bade likstdllighetsprincipen och rétten till
likvardig sjukvard och skola ur spel. En ndjd brukare i en klass, skola, stadsdel eller stad
behdver inte innebira att dessa principer, som faststéllts i lag av en demokratiskt vald

riksdag, ar uppfyllda. Har finns klara risker for att svaga grupper inom bade vard, omsorg

*7Se t ex SOU 1993:90 Lokal demokrati i utveckling s 304-314 sirskilt s 314
* Decentraliserad vilfirdsstad s 56
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och skola kommer i kl&dm. Brukarinflytande handlar alltsd inte om demokrati utan om
individuell paverkan av en verksambhet, vilket i och for sig inte behdver vara fel, men det
kan gé helt pd tviars mot demokratitanken nér den som talar hogst eller som har bést
personliga kontakter vinner. Dvs det finns uppenbara risker for réttssékerheten for den

enskilde eftersom bade likstillighets- och objektivitetsprincipen riskerar att sittas ur spel.*

Ytterligare risker forenade med att jamstdlla demokrati med brukarinflytande &r att
medborgarna bara engagerar sig i de verksamheter de for tillfdllet nyttjar. Allt fler véljer
idag att enbart engagera sig i enstaka hdndelser eller aktiviteter som direkt berér dem
sjdlva. Om en forutsittning for att vara med och péverka kréver att du blir en brukare
utestings manga andra fran att paverka verksamheten och detta i sin tur kan fa som f6ljd

att det solidariska engagemanget gér forlorat.

4.2.3 Majoritetsdemokrati eller samarbetsdemokrati

I boken Brdka inte - Om vdr tids demokratisyn® kritiserar Leif Lewin den forindrade
demokratisyn som haller péd att vixa fram 1 var tid. Nér hotet frin kommunismen inte
lingre finns kvar sker en smygande fordndring av de politiska spelreglerna.
Resultatpolitiken blir viktigare 4n de demokratiska formfragorna. Kritiken idag ger uttryck
for en auktoritdr attityd som utmérks av viss pluralism, betydande apati samt en slags

underforstddd mentalitet att "inte braka".

Sverige har en proportionell valmetod vilket frimjar méngpartisystem vilket i sin tur
skapar samarbetsdemokrati. Samarbetsdemokratin har forstarkts under 1990-talet och
medfort en fordndring i synen pé folkstyret. Resultatpolitiken har blivit det viktiga.
Demokrati likstélls med inflytande. Politiken bor skotas av dem som kan ndgonting, av de
kompetenta. Bo Sddersten har t ex uttalat att det ar béttre att politiken fors over frén den
offentliga sfiren till det slutna rummet for att hanteras av en grupp kompetenta
medborgare.’' Det dr viktigt att papeka att det r en skillnad mellan politik och forvaltning

vilket Sodersten uppenbarligen inte uppméarksammat.

* Jag kommer att berora rittssikerheten nedan i kapitel 6
% Lewin, L, SNS forlag 1998
*' DN 14/12 1997, s 4
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Med majoritetsdemokrati avses en styrelseform dédr majoriteten bildar regering och
oppositionen opponerar, varvid folket i allménna val kan se till att regering och opposition
byter plats. Enligt samarbetsdemokratin ddremot dr alla med och ingen stills utanfor.
Lewin menar att det finns manga goda skil bade for och emot sévil majoritetsdemokrati
som samarbetsdemokrati men tar dndé till slut ett bestimt avstind fran den nya

demokratisynen, dvs samarbetsdemokratin, som vuxit fram pa nytt.”

En konsekvens av att uppstélla samforstandet som ideal ar att politiken faktiskt inte ar
viardeneutral. Den moderna staten dr inriktad pd att fordndra spridningen av vélférd,
rattigheter och resurser i samhéllet. Vill man hindra detta fir man ta avstdnd fran
vilfardens idé. Samarbetsdemokratin har djupt konservativa rotter. Dess utopi dr den
opolitiska politiken, forédndringar forutsidtts ske inom den givna ramen,
samforstandslosning ér idealet. Majoritetsdemokratin uppstod som en mobilisering mot
denna idyll. Majoritetsdemokratin kinnemaérke - den politiska striden - dr inte bara en form
av ansvarsutkrivande. Den ger ocksd mojlighet att genomfdéra omfordelningar i

samhillet.”

Problem som enligt Lewin dr forenade med samarbetsdemokrati dr bl a:

* Hur linge giller en dverenskommelse mellan partierna? Haller de oberoende av
valutgdng gér véljarnas inflytande forlorat! Haller de inte, bortfaller huvudargumentet.

* Att véljarna av samarbetsdemokraterna uppfattas som ett hot. Om de ar okunniga och
egoistiska anses de visa sin politiska inkompetens. Ar de aktiva och vilinformerade
inger deras sjdlvsténdiga och kritiska hallning oro.

» Overenskommelser dver huvudet pa vanligt folk skapar misstroende, t o m forakt, mot

politikerna.>*

Lewin uttalar att samarbetsdemokrater tror att de bdst befrdmjar samarbete genom det
slutna rummet, istédllet for genom 6ppen diskussion. Om fragor fors ut till vanligt folk blir
det bara brak. Detta blir for Lewin det avgdrande skilet for att avvisa den nygamla

samarbetsdemokratin. Det slutna rummet &r en odemokratisk arena. Samforstandslosningar

52 Lewin, Laas 7-8
3 Lewin, Laas 94-95
*Lewin,Laas 116
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sker ofta pa nagons bekostnad. Machiavelli menade att fred &r ett tillstand av fortryck.
Varken nytta eller inflytande utgdr ett demokratiskt grundvirde. Ett demokratiskt

grundvirde 4r ddremot att den politiska jamlikheten med full kraft slar igenom i besluten.>

Jag instaimmer i Lewins stillningstagande eftersom jag anser att demokratin inte blir annat
an ett formellt begrepp utan innehall om inte alla medborgare har mojlighet att bilda sig en
egen uppfattning och delta i diskussionen om politikens innehall. En demokrati kan pa sikt
inte dverleva om det inte fors en dppen debatt. Brist pa offentlighet och 6ppen debatt &r
ocksa brist pa demokrati. Dir makt utdvas bor alltid ansvar kunna utkriivas. Oppen debatt

ar dessutom bra for att beslutsfattarna skall kunna fatta bra och vilgrundade beslut.

4.3 Varfor offentlighet?

4.3.1 Allmint

Offentlighet &r en forutsittning for att demokratin skall fungera. For att frimja ett fritt
meningsutbyte och en allsidig upplysning samt garantera rattssikerheten i forvaltningen
och av folkstyret kriavs offentlighet. Om medborgarna har insyn i de verksamheter som
bedrivs har de ocksé en mojlighet att deltaga i den fria dsiktsbildningen kring dessa pa ett
mera sakligt sitt. Deltagandet &r viktigt d&ven for de som befinner sig inom verksamheterna
ifrdga, t ex 1 form av anstdllda, eftersom de direkt berors av verksamheten och troligtvis
sitter inne med viktiga fakta, vilka kan vara av stor betydelse for den allsidiga

upplysningen.

Offentlighet dr ocksé en viktig forutséttning for att kunna utkrdva ansvar av makthavarna.
Som yttersta maktmedel mot de valda har viljarna i en demokrati alltid en mojlighet att
rosta bort dem. Om fornyat fortroende ges kan det betraktas som en acceptans i efterhand
av viasentliga beslut. Men den moderna demokratin dr mycket mer. Genom den stindigt
pagéende offentliga debatten, genom mediernas nyhetsrapportering, opinionsmétningar osv
skapas en mojlighet till anpassning mellan viljare och valda. Valen ar snarare
kontrollstationer i en bredare demokratisk process.® Det 4r ocksd hir som

meddelarfriheten far stor betydelse. For att delta i den offentliga debatten mellan

3 Lewin, Laas 124
5% Decentraliserad vilfirsstad s 50
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valperioderna kravs att ménniskan kan yttra sig fritt. Detta dr idag ingen sjédlvklarhet for

anstillda i den privata sektorn.”’

4.3.2 Lex Sara

Hosten 1997 uppméarksammades i media brister inom dldreomsorgen. Underskdterskan
Sarah Wignert vagade stdlla upp och berdtta om missforhallandena pa det privata
vardhemmet Polhemsgérden dér hon jobbat. Hennes handlande fick oanade konsekvenser.
Hon blev utsedd till arets svensk 1997 och fick 4ven motta ett stipendium ur dr Nils Bejrots
minnesfond for att hon visat mod och medkénsla. Viktigast var dock att hennes handlande
ledde till en dndring i SoL. som &ldgger de anstillda att patala missforhdllanden i vissa
fall.”® Den som uppmirksammar eller pa annat sitt far kinnedom om allvarliga
missforhallanden i omsorgen om négon enskild skall vara skyldig att utan dréjsmal anmila
detta till socialndmnden eller den som annars dr ansvarig for verksamheten. Om
missforhéllandet inte kan atgdrdas omedelbart, skall den verksamhetsansvarige anmila

missforhallandena till tillsynsmyndigheten.

I propositionen uttalas det att brister inom dldreomsorgen har ménga orsaker och maste
angripas pa olika sitt. Kvalitetssakring och effektiv tillsyn kan forebygga missforhéllanden
men inte granska varje enskilt drende. Brister i omsorgerna om é&ldre och
funktionshindrade kan battre foljas upp och forebyggas med en lagstadgad skyldighet att
anmaila séddana brister och ddrmed kan den enskildes intressen béttre tillvaratas. Vidare
sdgs att det dr obestridligt att vissa dldre till foljd av fysiska och psykiska
funktionsnedséttningar eller rddsla for att stota sig med personalen eller annan inom
socialtjédnsten , kan ha mycket svért att framfora konkreta klagomal pa varden och fa gehor
for sina synpunkter, dven om dessa &r klart befogade. Det dr framst for dessa det bor finnas
en sdrskild skyldighet for de i virden verksamma att bevaka att den enskilde far
tillfredsstdllande omvardnad och lever under trygga forhallanden. Néar det giller hélso- och
sjukvérd avilar det redan sévidl personal som vardgivare en anmélningsskyldighet om
patient i samband med undersokning, vard eller behandling drabbas eller utsatts for risk att

drabbas av allvarlig skada eller sjukdom.” Vad giller nu foreslagna bestimmelse tar den

37 Jag kommer att belysa denna friga utforligt i kapitel 5

¥ SoL 71a §

¥ YVHSL 2 kap 7 § och 6 kap 4 § "Lex Maria". Bendmningen tillkom efter ett olycksfall p4 Maria sjukhus
1936. Jfr dven HSL 24 §.
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sikte pa de fall dir den enskilde sjdlv inte formér eller vagar gora en anméilan. Alltsa

foreligger ingen generell anmélningsskyldighet.”

Lagradet pekar pd att det bor fortydligas att mdjligheten att gora en anmélan till
tillsynsmyndigheten alltid star 6ppen. Bdde regeringen och lagrddet gor sedan den
beddmningen att det inte foreligger ndgot lagligt hinder for enskild att gora anmaélan till
tillsynsmyndigheten om missforhallanden i verksamheten. Sekretess och den lagstadgade
tystnadsplikt rorande enskilds personliga forhallanden kan inte anses utgdra hinder for
anméilan om missforhallanden.®' De berdr Gverhuvudtaget inte den avtalade tystnadsplikt,
eller den som anses folja av lojalitetsplikten, som foreligger mellan arbetstagaren och
arbetsgivaren. Denna har foretrdde framfor yttrandefriheten och meddelarfriheten vad

giller arbetstagare som 4r anstillda av privata rittssubjekt.*®

Av ovan framgér att en privat anstilld riskerar att bli utsatt for repressalier eller uppsagd
om hon go6r en anmilan om missforhallanden péd sin arbetsplats. Arbetstagaren har
visserligen en kritikrdtt men den grundar sig inte pa nagon grundlagskyddad réttighet utan
pa praxis frdn AD. Kritikrétten dr obestamd och om AD skulle finna att arbetsgivaren gjort
en felaktig uppségning har arbetsgivaren alltid mojlighet att trotsa domen vilket leder till
att anstéllningsforhallandet anses upplost. Arbetstagaren kan erhalla ett skadestand, vilket
grundar sig pd anstillningsforhallandets langd, som plaster pa saren. Vidare bor ocksé
uppmairksammas att visstidsanstillningar och vikariat gor det mojligt for arbetsgivare att
inte ge den anstillde fornyat kontrakt nir det gamla 18per ut. Aven den kade forekomsten
av individuella 16ner leder troligen till att manga arbetstagare drar sig for att Oppet

framfOra kritik mot arbetsgivaren.

I propositionen pédpekas att anmédlningsskyldigheten inte har forenats med nagon
sanktionsbestammelse for den som inte fullgdr sin anmélningsplikt. Anledningen till detta
ar att syftet med bestimmelsen i forsta hand &r att komma till rdtta med missforhallanden
och att en anmélningsskyldighet skall vara ett stod for personal och andra verksamma att
gbra anmilan utan ridsla for repressalier.”’ Syftet 4r enligt min mening visserligen lovvirt

men nér den anstilldes anstéllningstrygghet inte samtidigt skyddas riskerar bestimmelsen

5 prop 1997/98:113 s 87-88
o' prop 1997/98:113 s 89
62 Se vidare kapitel 5 dir jag mer ingiende redogdr for offentlighetsprincipen
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att bli tomma ord vad giller den verksamhet som bedrivs av privata rittssubjekt. Nu hade
Sarah Wignert redan ldmnat sin anstdllning och ddrmed omfattades hon inte av nagon
avtalad tystnadsplikt. Exemplet visar dock pa att hennes handlande gav ett viktigt bidrag
till den offentliga debatten vad géllde granskningen av forhéllandena inom dldreomsorgen.
Det ar ocksa viktigt att papeka att den nya bestimmelsen inte innebér att de anstéllda inom
privat sjukvard och omsorg omfattas av offentlighetsprincipen. De har endast alagts en
skyldighet att i vissa fall gora en anmélan om allvarliga missforhallanden i omsorgen i de
fall den enskilde vardtagaren inte sjilv kan tillvarata sina intressen. Nagon generell
anmalningsskyldighet for brister i arbetsgivarens verksamhet eller organisation foreligger

alltsé inte.

4.3.3 Samariten Ambulans AB

I AD 1997:57 provades fragan om det forelegat saklig grund for uppsidgning av tre
ambulanssjukvardare som enligt bolaget forfarit illojalt genom att géra en anmélan till en
tillsynsmyndighet och genom att uttala sig kritiskt om arbetsgivaren till tidningar och i TV.
S, D och P var utbildade ambulanssjukvérdare och anstéllda av Stockholms léns landsting
fram till 1993. De hade dérefter haft flera olika arbetsgivare sedan det blev mgjligt for
landstinget att anlita entreprendrer till ambulansverksamheten. Den 1 september 1994 tog

Samariten Ambulans AB 6ver ambulansverksamheten dér S, D och P arbetade.

De tre sjukvardarna kritiserade bolagets vagnpark, kommunikationsutrustning, medicinska
utrustning och personalens mdjligheter att f4 kontakt med ndgon ansvarig inom bolaget. De
framforde sin kritik till den Centrala avdelningen for Ambulanssjukvard och
Katastrofmedicinsk planering (CAK), som landstinget inrdttat bl a for att kontrollera
entreprendrerna, och till massmedia. Foretaget ansidg kritiken var ogrundad och att
foretaget skadats. De ansdg att S, D och P hade varit illojala och dverskridit sin kritikritt.
Foretaget sade darfor upp dem den 4 april 1995.

CAK reagerade pa kritiken genom att inféra en punkt om meddelar- och yttrandefrihet i det
upphandlingsunderlag som skickades ut tvd ménader senare, den 12 juni. 'Landstinget vill
forsékra sig om att entreprendrens anstéllda far meddelar- och yttrandefrihet 1 forhallande

till entreprendren avseende arbetsforhallandena i den verksamhet som utfors at landstinget.

5 prop 1997/98:113 s 89
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Det &r betydelsefullt for upprétthallande av verksamhetens anseende och kvalitet.'

Skrivningen i det nya avtalet undertecknades den 22 nov 1995.

Fackforbundet Kommunal stimde bolaget infor AD. Forbundet ansag att AD skulle utoka
meddelarskyddet till att omfatta S, D och P fast de arbetade inom den privata sektorn. Nar
de var anstédllda av landstinget hade de haft ett sddant skydd. Dessutom finansierades
fortfarande verksamheten med skattemedel och behovet av insyn hade inte minskat. Vidare
aberopade de artikel 10 i Europakonventionen for de minskliga réttigheterna och
grundlidggande friheterna. Enligt den artikeln kan yttrandefriheten endast begrénsas genom

foreskrifter i lag och i Sverige finns ingen sddan.*!

AD gjorde dock klart att det inte fanns nidgon anledning att frdngd tidigare praxis och
uttalade att det inte dr en uppgift for domstol att infora en meddelarrétt liknande den som
meddelarskyddskommittén foreslog och som inte ledde till lagstiftning.”® Emellertid skulle
hinsyn tas till det faktum att det var frdga om en skattefinansierad privat verksamhet av
visentlig betydelse for allménheten. AD gav forbundet rétt i att bolaget saknat saklig grund
for uppsidgningarna men bestdmde S skadestand till hilften 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 gang for alla slér fast att man har samma ratt
att yttra sig fritt var man &n arbetar eftersom staten enligt Europakonventionen for de
mainskliga fri- och réttigheterna méste vidta atgirder for att skydda medborgarnas friheter.
Emellertid forsvinner inte problemet med arbetstagare som inte vagar yttra sig bara for att
samma regler skulle gélla. Ett okat antal offentliganstillda har t ex klagat hos JO sedan de
krankts av sina arbetsgivare for att de utnyttjat sin grundlagsskyddade yttrandefrihet.
Spangenberg anser att arbetsmiljolagen bor kunna anviandas for att virna yttrandefriheten

pa jobbet. Det ndrmaste man kan komma i dagsldget dr att avtala om anstilldas

% Begrinsningen grundar sig istillet p4 en avtalad tystnadsplikt, antingen uttrycklig eller underforstadd
genom den s k lojalitetsplikt som foljer av anstillningsavtalet. Se vidare avsnitt 5.4.2

% Se SOU 1990:12 dir kommittén foreslog att en meddelarritt skulle inforas i den privata sektorn med
undantag for vissa typer av foretagshemligheter och for uppgifter om enskildas personliga eller privata
ekonomiska forhallanden.
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yttrandefrihet utifrdn sddana upphandlingsunderlag som Stockholm lidns landsting gick ut

med efter uppsigningarna av de tre ambulanssjukvardarna.®

4.6 Sammanfattning

Jag har i detta avsnitt berdrt demokratibegreppet och gjort en distinktion mellan begreppen
demokrati och brukarinflytande eftersom de ofta anvdnds synonymt. Jag har dven visat pa
risker forenade med den samarbetsdemokrati som utvecklats i Sverige. Denna ar - vill jag
pasta - vanligare pd kommunal niva dn pa riksniva som Lewin beskriver. Jag har dven
behandlat frdgan om varfor jag anser att offentlighet ar en forutséttning for att demokratin
skall fungera. Jag har direfter tagit upp ett exempel dir en fore detta anstéllds uttalanden i
media fatt betydelse for den offentliga debatten och demokratin. I ytterligare ett exempel
har jag pavisat hur arbetstagare i privat ambulansverksamhet som uttalat kritik for brister
inom verksamheten inte omfattas av offentlighetsprincipen. Bristerna i sig dr ett hot mot
rattssdkerheten for den enskilde. Att forhdllandena inte skulle uppmérksammats av
tillsynsmyndigheten utan arbetstagarnas initiativ framgar tydligt bl a av skrivningen i det
senare upphandlingsavtalet som slutits med entreprendren. Bdda exemplen visar pa hur
viktigt offentlighet dr for demokratin, manskliga rattigheter och effektiviteten. Hade inte
missforhallandena uppmairksammats hade troligen inte krav pa fordndringar for en bittre

fungerande dldreomsorg och ambulansverksamhet stillts pa detta tidiga stadium.

5 Offentlighetsprincipen

5.1 Inledning

Offentlighetsprincipen dr ett begrepp som bestar av ménga bestandsdelar. Ibland anvénds
begreppet handlingsoffentlighet och offentlighetsprincipen synonymt. Detta dr olyckligt
eftersom det leder till att vi talar forbi varandra. Inom EU talas det om
handlingsoffentlighet nér politikerna vill verka for 6kad 6ppenhet inom EU. Visserligen
har revisorn Paul van Buitenens 6de uppmairksammat att dven meddelarfriheten ar en
viktig del av offentlighetsprincipen. Van Buitenen var internrevisor i EU-kommissionen
nir han noterade missbruk av pengar och utslag av svagerpolitik. Nir han inte fick gehor
hos sina chefer for kritiken gav han sin kritiska rapport till den grona partigruppen i EU-
parlamentet och till EU:s revisionsrétt i Luxemburg. Tva dagar senare var han avstingd

frdn den databas han arbetade med. Sedan halverade arbetsgivaren 16nen. Hans framtid ar

5 Lag & Avtal nr 10 1998 s 15 1998.
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fortfarande oviss.”” Kommissionsanstillda dr bundna av tystnadsplikt om faktiska uppgifter

for resten av livet.”® Med offentlighetsprincipen avser jag

* Yttrandefrihet enligt RF 2 kap 1 §. Denna far begrénsas genom lag om de i RF 2 kap
12-13 §§ angivna forutséttningarna foreligger. SekrL och FHL &ar exempel péa sédana

lagar dir medborgare alaggs tystnadsplikter.

* Handlingsoffentlighet enligt TF 2 kap. Denna far endast begrédnsas genom
handlingssekretess enligt de i TF 2 kap 2 § angivna dndamalen och i princip endast
genom lag. Det dr SekrL man asyftar. Om SekrL hénvisar till andra lagar ar det dock

tillatet att ta in bestimmelser om hemliga handlingar i dessa lagar.”

* Meddelarfrihet, vilket ar ett begrepp som inbegriper meddelarskydd, anskaffarfrihet,
anonymitetsskydd och forbud mot efterforskning. Dessa regleras i TF 1 kap 1 § tredje
och fjarde stycket och 3 kap 1 och 4 §§. Begriansningar av meddelarfriheten anges i TF
7 kap 3 § punkt 1-3. De tva forsta punkterna beror hemliga handlingar medan punkt 3
dven beror tystnadsplikter som rédknas upp i SekrLL 16 kap, s k kvalificerade
tystnadsplikter. Detta beror pa att TF gor skillnad mellan handling och tystnadsplikt
vilket inte dr fallet i SekrL ( se 1 kap 1 § SekrL).

» Forhandlingsoffentlighet vilket innebér 6ppna dorrar i domstolar enligt RF 2 kap 11 §, i
fullmiktigeforsamlingar enligt RO 2 kap 4 § och KomL 5 kap 38 §. Aven
forhandlingsoffentligheten kan begransas under de i RB 5 kap 1 § och FPL 16 § givna

forutsattningarna.

Offentlighetsprincipen utgér en av hornstenarna i vart demokratiska statsskick.
Utgangspunkten &r att medborgare och massmedia har en omfattande rétt till insyn i det
allménnas verksamhet. Tanken &r att Oppenhet och insyn ska O0ka effektiviteten, oka

rittssdkerheten och minska risken for korruption och maktmissbruk.

571 dagarna har en anstilld vid EU:s revisionsritt i Luxemburg fatt sparken for att ha lickt uppgifter ur den
arliga rapporten om hur EU-kommissionen skott sina pengar. Se vidare GP 16/12 1999 s 36.

6 Oppenhet Framsteg & bakslag, en bilaga till Journalisten, juni 1999

% Se Karnov s 152
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Jag har som utgéngspunkt att meddelarfriheten och meddelarskyddet ar tva delar av
offentlighetsprincipen som &r viktiga utifran demokrati- och réttssdkerhetssynpunkt.
Eftersom vi idag tillbringar mer och mer tid i det offentliga arbetslivet blir det ocksé viktigt
att debattera vad som hander dir. Det ar ocksé viktigt att vi vagar fora fram saker som é&r
virda att diskutera offentligt utan att riskera var ritt till arbete.”” Detta 4r inte alltid fallet,
speciellt inte inom de omradden dir det rdder konkurrens om arbetstillfallena. Med 1990-
talets nedskarningar inom den offentliga sektorn med uppségningar som f6ljd finns det en
ridsla att framfSra kritik dven bland offentliganstillda.”’ Idag nér det pagar en Gverforing
av offentlig verksamhet till privata réttssubjekt beskriver ett lagforslag fran 1912
argumenten for att ett meddelarskydd behovs dven inom den verksamhet som bedrivs av

privata rittssubjekt.

Den fortgdende sjdlvrannsakan, varav samhillet 4r i behov, torde allra minst i ett samhélle av véra
begrinsade dimensioner och inom ett folk av vér ldggning kunna undvara ett effektivt anonymitetsskydd.
Hansyn till den sociala omgivningen: familj, forméan, kamrater, affarsforbindelser osv och fruktan for andligt
eller ekonomiskt obehag fran dess sida utdvar hos oss ett dvermiktigt tryck pa den enskildes yttrandefrihet.
Tydligen innebdr ingalunda den demokratiska utveckling, varemot samhillet tenderar, ndgon fordndring i
sddant hinseende, snarare tvirtom. Falsk 'karanda' och falsk 'solidaritetskinsla' forbliva samhillsskadliga
faktorer att rikna med. Anonymitetsskyddet dr mot detta tryck sdkerhetsventilen, som i ménga fall ensam

mojliggor, att ord sigas, som bora bliva uttalade, fakta framdragna, som béra bliva framdragna.”

Jag kommer i detta kapitel gd igenom offentlighetsprincipens olika bestdndsdelar och
fragor forknippade med dem i foljande ordning: Yttrandefrihet (5.2), handlingsoffentlighet
(5.3), meddelarfrihet (5.4), meddelarskydd (5.5) och sammanfattning (5.6). Jag kommer i
varje avsnitt att berora vilka begransningar som kan goras i de olika friheterna och vilka de
rattsliga konsekvenserna blir av att offentlig verksamhet bedrivs av privata rattssubjekt. Jag
kommer ocksé att belysa begreppen lojalitetsplikt och kritikritt vilka forekommer inom
arbetsritten. Dessa dr viktiga for att forsta skillnaden mellan privatanstilldas respektive

offentliganstilldas mojligheter att delta i en den fria asiktsbildningen.

"'Se RF 1 kap 2 § andra stycket som ger uttryck for att det allménna har en sarskild skyldighet att trygga
ratten till arbete.

"' Kommunalarbetaren nr 17 1999 s 8

72 Betinkande med forslag till tryckfrihetsforordning, s 63
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5.2 Yttrandefrihet

5.2.1 Allmént

Yttrandefriheten dr en forutséttning for en fri debatt. Av RF 2 kap 1 § 1 punkten foljer att
varje medborgare gentemot det allmdnna ar tillforsikrad yttrandefrihet, vilket innebér
frihet att 1 tal, skrift eller bild eller pad annat sitt meddela upplysningar samt uttrycka
tankar, asikter och kinslor. Motsvarande bestimmelser om radio och TV finns i YGL.”
Detta innebidr att den som é&r anstilld i allmén tjdnst fritt kan uttala sig om sédana
forhdllanden pa sin arbetsplats som han anser bor komma till allménhetens kdnnedom.
Friheten géller alltsd gentemot det allminna. Inskrdnkningar i offentliga funktionidrers
yttrandefrihet far bara ske forfattningsvigen och under de forutsittning som anges i RF 2
kap 12-13 §§. Det ar sdledes inte mdjligt att inom det allminnas verksamhet skapa
ytterligare tystnadsplikter genom olika slag av avtal, t ex i anstéllningsavtal, kollektivavtal,
eller i tjanstereglementen.” Avtal om tystnadsplikt mellan offentliganstillda och deras

arbetsgivare har alltsa ingen verkan for tystnadspliktens omfattning.

Begreppet det allmdnna ar vagt. Vanligtvis avses stat och kommun. Petrén och
Ragnemalm menar att begreppet omfattas av alla réttstillimpande och forvaltande
myndigheter, som vid meddelande av beslut eller vidtagande av faktiska atgérder inte far
inkrikta pa de i kapitlet tillforsdkrade réttigheterna. Pa det kommunala omradet omfattas
begreppet av de folkvalda férsamlingarna och de kommunala forvaltningsorganen. Aven
privatrittsliga organ inkluderas i det allmidnna, d& det handhar offentlig férvaltningsuppgift
efter delegation enligt RF 11 kap 6 § 3 st.”” Thomas Bull redogér i sin avhandling Mdtes-
och demostrationsfriheten for problemet med att avgrinsa begreppet. Han uttalar bl a att
nér privatrattsliga organ uppfyller samma funktioner som offentligrattsliga brukar uppfylla
finns ocksa skil att nirmare préva om inte det allmédnna agerar.”® Lena Marcusson
konstaterar i sin avhandling att trots att lagstiftaren delvis tillgodosett krav pa insyn och
kontroll av enskilda organ som anfortrotts offentliga forvaltningsuppgifter kan brister d&nda
konstateras. Bristerna géller frimst den enskilde medborgarens réttssékerhet, bl a dr den

bristande insynen i verksamheten en av de mest pafallande svagheterna i systemet.”” AD

1 fortsittningen kommer jag enbart att behandla TF:s bestimmelser men motsvarade skydd for
offentlighetsprincipen for radio, TV och andra media finns i YGL

™ Setex SOU 1983:70 s 71 dir det uttalas att "i det offentliga anstillningsforhallandet finns det inte nigot
utrymme for avtalade tystnadsplikter".

7 Petrén/Ragnemalm a a s 41

Bull, Taas 362

7 Marcusson, L a a sid 421
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har i Ambulansforarmalet AD 1997:57 kommit fram till att yttrandefriheten inte géller i

forhallandet mellan arbetstagare och deras arbetsgivare i privata bolag.”

JO har i flera fall riktat kritik mot offentliga arbetsgivare och drendena har dkat pa 1990-
talet.” T ett drende rorande en syo-konsulent som framfort kritiska synpunkter om skolan i
en tidningsintervju skriver JO i sitt yttrande att den som é&r anstilld i allmén tjanst, med
stod av den grundlagsfésta yttrandefriheten, har rétt att fritt uttala sig om forhéllandena pa
sin arbetsplats. Yttrandefriheten kan bara begrénsas med stod av RF. En myndighet far
varken formellt eller informellt ingripa mot en tjdnsteman for att han anvént sig av sina
grundlagsskyddade réttigheter. I ett annat fall hade en medicinskt ansvarig sjukskoterska
och en hemtjénstchef i en skrivelse till socialnimnden, tjinstemin och massmedia tagit
upp fragor om kommunens hemtjénst och anvindandet av entreprendrer. De var oroliga
over forhdllandena i hemtjénsten. Arbetsgivaren ville ge sjukskoterskan en skriftlig
varning pa grund av publiceringen av interna forhallanden. JO konstaterade att ledningen
ddarmed inte respekterade hennes grundlagsenliga ritt att fritt meddela sig med pressen och
om kommunen har en siddan instillning kan de anstdllda bli rddda att anvénda sin

kritikritt, ¥

5.2.2 Begrénsningar av yttrandefriheten

I SekrL finns begransningar i offentlighetsprincipen. Av 1 kap 1 § foljer att den gor en
uppdelning mellan tystnadsplikt och forbud att ldmna ut allménna handlingar. Begreppet
sekretess omfattas av bada begreppen. Det ar tystnadsplikten som ar en inskriankning av
yttrandefriheten. Enligt 8 § jadmstills med myndighet riksdagen, kyrkométet och kommunal
beslutande forsamling. Vidare att TF 2 kap skall gilla d&ven de organ som anges i bilagan
till SekrL.*! Bestimmelsen ror alltsd handlingsoffentligheten vilken jag &terkommer till
senare. Detta skulle eventuellt kunna medfora att de anstéllda i de 39 organ som uppréknas
i bilagan till SekrL. omfattas av RF:s skydd vad géller de verksamheter hos organen som
innebér ett led i myndighetsutdvningen. De skulle d& kunna anses agera som offentliga

funktiondrer och didrmed skulle inte avtalade tystnadsplikter kunna &beropas av

® AD 1997:57 s 36-37. Kommunalarbetarforbundet hade &beropat artikel 10 i Europakonventionen angiende
skydd for de méanskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna.

™ Se JO:s arsbockers statistik. 1998/99 foranledde 100 drenden kritik varav 6 var s k initiativirenden.
1988/89 var motsvarande siffror 42 varav inget var initiativirende. 1994/95 och framét har JO borjat ta
initiativ till denna typ av drenden och det totala antalet 4renden som foranlett kritik har ocksé 6kat markant
fran detta &r (85 varav 5 initiativirenden mot att ha legat runt 50 innan)

% Lag & Avtal nr 6/7 1994 s 35
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arbetsgivaren. | forarbetena uttalas att en konsekvens av regleringen innebér, forutom
handlingssekretess, en motsvarande tystnadsplikt hos de enskilda organen. I princip bor
sekretessen vara detsamma som hos myndigheter med motsvarande verksamhet.
Detsamma bér gilla dven meddelarfriheten.® Vidare uttalades att nigon 4ndring av det
omrade ddr meddelarfriheten idag har forsteg framfor tystnadsplikterna har
departementsforslaget i denna del inte ansett ge anledning till. Behovet av nya
sekretessregler inskrankte sig till en komplettering av bestimmelserna i 8 kap 7 § for att
skydda uppgifter i stodverksamhet. Man forordade dock en viss utvidgning av undantagen
frdn meddelarfriheten i 16 kap 1 § savitt gillde uppgifter inom den enskilda hilso- och
sjukvarden.” Sammantaget stoder detta enligt min mening att meddelarfrihet skulle rada

om ¢j de kvalificerade tystnadsplikterna i SekrL tog Over.

Aven SekrL 1 kap 9 § hiinvisar till TF vad giller riitten att ta del av handlingar hos
myndighet, dvs handlingsoffentligheten. Denna rétt skall i tillimpliga delar gélla ocksa
handlingar hos AB, HB, ekonomiska foreningar och stiftelser dir kommuner eller
landsting utdvar ett réttsligt bestimmande inflytande. Sddana bolag, féreningar och

stiftelser skall vid tillimpningen av SekrL jamstillas med myndighet.*

Landelius har i en artikel belyst vilka skillnader som kvarstar vad giller mojligheterna till
insyn beroende pd om kommunal verksamhet bedrivs inom ramen fér den kommunala
forvaltningen eller i form av ett kommunalt foretag dir kommunen har ett rittsligt
bestimmande inflytande. Hon menar att anstéllda i kommunala foretag kan vara
underkastade tystnadsplikt genom SekrL:s bestimmelser. Hdrutéver kan de vara
underkastade andra lagreglerade tystnadsplikter samt tystnadsplikter som foljer av den
anstdlldes lojalitetsplikt. Detta far som konsekvens att den anstidlldes mojligheter att
muntligen lamna ut uppgifter till allmdnheten skiljer sig visentligt beroende pd om den
enskilde ar anstdlld hos ett kommunalt foretag eller en kommunal myndighet Hon menar
att det av SekrL:s forarbeten indirekt framgar att lagens bestimmelser om tystnadsplikt
skall gilla anstillda i kommunal foretag.® Aven forarbetena till KomL 3 kap 17-18 §§

tyder pé att det inte dr friga om att tillimpa det system som utgér frén bestimmelserna i TF

81 F n 39 stycken organ, bl a svensk Bilprovning AB.

% Prop 1986/87:151 s 156

% Prop 1986/87:151 s 185

% Jag aterkommer till denna dessa bestimmelser i avsnittet om handlingsoffentlighet 5.3
8 Landelius, A-C a a s 52-54
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om allménna handlingars offentlighet. Det kommunala foretaget skall inte anses som
myndighet och dess handlingar blir inte allmadnna i offentligréttslig mening. Det blir istéllet
frdga om en privatrittslig offentlighet som formellt beslutas av foretaget pa grundval av

vad som bestidmts nir bolaget bildades.*

Eftersom det endast dr TF:s andra kapitel om allmdnna handlingar som skall tillimpas vad
géller de kommunala foretagen samt att det i ovrigt ar vid tillimpning av sekretesslagen
som de kommunala foretagen skall jamstidllas med myndigheter far detta som konsekvens
att ovriga delar av offentlighetsprincipen inte blir tillimpliga pa dessa foretag. Detta
innebir att anstillda i kommunala bolag kan underkastas sekretess®’ i storre utstrickning
dn andra offentliganstidllda eftersom de &ven omfattas av tystnadsplikt genom
anstdllningsavtalet, antingen explicit eller implicit genom den lojalitetsplikt gentemot
arbetsgivaren som foljer av anstéllningsforhéllandet. RF:s regler om yttrandefrihet tar inte

over eftersom den endast kan aberopas gentemot det allmdnna.

5.2.3 Sammanfattning och slutsats

Det ér inte helt klart vad som avses med begreppet det allmdnna i RF. Detta gor det svart
att avgora gentemot vem yttrandefriheten géller. Helt klart d4r dock att den inte kan
aberopas gentemot privata réttssubjekt oberoende av om de &dr hel- eller deligda
kommunala bolag eller, som i AD 1997:57, de bedriver verksamhet som hor till hdlso- och
sjukvarden, dess personal omfattas av HSL och andra offentligrattsliga foreskrifter, deras
verksamhet finansieras med allmdnna medel och patientavgifter och landstinget fortfarande
ar huvudansvarig for verksamheten eftersom det dr en obligatorisk uppgift for

landstingskommunen enligt speciallag.

JO:s funktion &r att utova tillsyn 6ver hur lagar och andra forfattningar tillimpas inom
offentlig verksamhet. Om privata rittssubjekt utovar myndighetsutovning omfattas denna
verksamhet av JO:s tillsyn. Anstdllda i dessa bolag borde d& kunna aberopa sin
grundlagsskyddade yttrandefrihet om de utsdtts for repressalier fran arbetsgivaren.
Atminstone om de uttalar sig om den del av verksamheten som har anknytning till

myndighetsutdvningen.

% prop 1990/91:117 s 57
¥ Bade tystnadsplikt och forbud mot att limna ut allménna handlingar, se SekrL 1 §.
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Av RF 11 kap 6 § 3 st foljer att overlaimnade av forvaltningsuppgift som innefattar
myndighetsutdvning till bolag, forening, samfallighet, stiftelse eller enskild individ skall
ske med stod av lag. Alltsa far svaret pa vilka privatrittsliga subjekt som fatt lagstadgad
ritt att utova myndighetsutovning sokas i lag. Kommunal hélso- och sjukvardsverksamhet
anses inte vara myndighetsutovning och kommunal dldreomsorg anses inte heller vara
myndighetsutdvning. Det krivs lagstod for overlatelse av sadan verksamhet om den
innefattar myndighetsutdvning enligt HSL och SoL. Innebir detta att privatanstdllda som
utfor verksamhet inom hélso- och sjukvard samt socialtjdnst inte kan aberopa sin
yttrandefrihet gentemot sin arbetsgivare om de skulle bli utsatta for repressalier av négot
slag nir de uttalat sig i olika frigor? Begreppet myndighetsutovning inte ar helt entydigt.*®

Det kan rent faktiskt rora sig om myndighetsutovning trots att réttsligt stod saknas.

JO har i ett beslut, rorande frdgan om polismyndighet haft stod av lag for sin atgéird att
overlamna forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutdovning till vaktbolag,

konstaterat att

RPS och Polismyndigheten i Stockholms ldan saknat réttsligt stod for att till enskilt subjekt 6verlamna
forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutdvning. Eftersom ndgon myndighetsutdvning till foljd
hirav inte har kunnat vara férenad med det uppdrag vaktbolaget och dess anstillda erhallit, har den personal
frén vaktbolaget som skotte bevakningen vid den aktuella hdandelsen inte statt under min tillsyn. Jag uttalar

mig dérfor inte huruvida ndgon forsummelse kan liggas bevakningspersonalen till last.”

Slutsatsen blir att JO:s tillsyn endast striacker sig till den myndighetsutovning som rent
formellt har 6verlimnats med stdd av lag.” JO tar alltsi inte hinsyn till om
myndighetsutovning rent faktiskt skett. Réttslédget rorande anstdlldas yttrandefrihet i de
organ som upptas i bilagan till sekretesslagen och hos de anstéllda i kommunala bolag &r
dock osédker. De omfattas visserligen av en meddelarfrihet, vilket jag aterkommer till 1
avsnitt 5.4, men denna kan inskrinkas genom avtalade tystnadsplikter och vid en konflikt
har dessa troligtvis foretrdde. Lagrddet papekade bl a att meddelarfriheten otvivelaktigt
innebdr att en meddelare gér fri fran straff och skadestind pé grund av sekretessbrott.
Betriffande en offentligt anstélld person anses dédrutdver varje atgird som medfor negativa

konsekvenser otilliten, om den grundar sig pd meddelandet. Det dr nagot osdkert om

% Se kapitel 2 avsnitt 2.6
%30 1997/98 s 173
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detsamma giller anstilld utanfor den offentliga sektorn, t ex i frdga om avsked eller andra
arbetsrittsliga pafoljder. Regeringen menade dock att teoretiska skillnader kunde finnas,
men att kommunerna hade ett ansvar att verka for Oppenhet i sina foretag och att den

framtida rittstillimpningen fick avgora grinserna for meddelarfriheten.”!

5.3 Handlingsoffentlighet

Av RF 2 kap 1 § andra stycket foljer att vad giller tryckfriheten skall TF tillimpas. Aven
vad géller rdtten att ta del av allmdnna handlingar. Tryckfriheten dr alltsa en speciell del av
yttrandefriheten och har reglerats sarskilt i TF. Rétten att ta del av allmdnna handlingar,
som inte omfattas av informationsfriheten, regleras i TF:s 2 kap. Genom hénvisningen i
RF 2 kap 1 § andra stycket ges bestimmelserna i TF giltighet framfor bestimmelserna i
RE.” RF:s yttrandefrihetsbegrepp ar dock vidare 4n TF:s. Nagot krav p4 att yttrandet skall
vara avsett for en storre krets uppstills inte i RF; dven yttranden man och man emellan
skyddas. Yttrandefriheten stricker sig alltsa langt utover sidana meddelanden som kan ha

inverkan pa den fria asiktsbildningen enligt RF 1 kap 1 § andra stycket.

Av TF 2 kap 1 § foljer att for att frimja ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning
skall varje svensk medborgare ha ritt att ta del av allménna handlingar. Aven utlinningar
har rdtt att ta del av allminna handlingar men deras ritt atnjuter inte lika starkt skydd
eftersom inskrankningar kan goras bade genom TF och genom vanlig lag enligt TF 14 kap
5 §. Med allmin handling avses handling som forvaras hos statliga och kommunala
myndigheter. Med myndighet jdmstills 1 detta avseende dven beslutande politiska
forsamlingar. Med myndighet avses enligt forarbetena till TF organ inom den
offentligrittsliga statliga och kommunal organisationen.” Om en forvaltningsuppgift har
overlamnats till ett bolag, forening, samfillighet eller stiftelse faller dessa organ utanfor

tillimpningsomrédet for TF 2 kap.”*

TF:s 2 kap anger myndigheternas skyldigheter att Idmna ut allmdnna handlingar. Av 12 §
framgar att en allmédn handling skall 1dmnas ut genast eller sdn snart som mgjligt till den

som Onskar ta del av handlingen under forutsittning att inte sekretess hindrar detta. Av 13

% Diremot kan givetvis myndighetens beslut att Gverlimna verksamheten granskas eftersom det beslutet
fattas av, i detta fall Polismyndigheten. Se ocksa JO dnr 3134-1997 AMS och dnr 2532-1997 A-kassa

°! Prop 1993/94:48 s 35-37

%2 Petrén/Ragnemalm a a s 43-44 och s 47

% Se vidare om myndighetsbegreppet i kapitel 2
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§ foljer att den som Onskar ta del av allmin handling ocksa har rétt att mot faststilld avgift
fa kopia av handlingen. Dessa bestimmelser anger myndigheternas skyldigheter.
Bestimmelserna om meddelarfrihet stracker sig ldngre. De innebdr ndmligen att de
enskilda tjanstemédnnen har mojligheter att utan pafoljd ldmna ut uppgifter som stracker sig

lingre 4n dessa skyldigheter.”

Pé det statliga omrddet infordes 1988 regler om utdkad handlingsoffentlighet. Reglerna
finns i SekrL 1 kap 8 § och i en separat bilaga till lagen.”® Den utdkade offentligheten
bygger inte pa nadgon klar och enkel generell formel utan lagstiftaren ansag att man fran
fall till fall skulle avgora om ett visst enskilt organ skall tillimpa offentlighetsprincipen
eller inte.”” Om man avsig handlingsoffentlighet eller hela offentlighetsprincipen framgar

nte.

I forarbetena till 1991 ars kommunallag uttalas att allménheten har ett lika beréttigat
intresse av insyn i kommunens verksamhet oavsett i vilken form den bedrivs.”® Av detta
foljde dock inte att offentlighetsprincipen skulle tillimpas utan foljande: Innan varden av
en kommunal angelidgenhet 6verlimnades till aktiebolag dir kommunen bestdmde ensamt
skulle fullmiktige besluta om att allminheten hade rétt att ta del av allmidnna handlingar
enligt de grunder som giller for allmidnna handlingars offentlighet i 2 kap TF och SekrL.
Vad gillde deligda kommunala bolag skulle samma sak gélla i en omfattning som var
rimlig med hénsyn till andelsforhéllandena, verksamhetens art och omsténdigheterna i
ovrigt. Denna reglering innebar dock inte att foretagets handlingar blev att betrakta som

allminna handlingar.”

Bade lagradet och KU var kritiska. Lagradet ansag att
bestimmelsen hade karaktiren av ett provisorium och det var angeldget med en oversyn av
SekrL. KU uttalade bl a att behovet av insyn i kommunal verksamhet var lika stor

oberoende av om verksamheten bedrivs i nimndform eller av privatrittsliga subjekt.'”’

1995 infordes foljande bestimmelse i KomL:

* Fahlbeck, R aa's 42

% Se vidare i avsnitt 5.4

% Se dven avsnitt 5.2.2

7 Prop 1986/87:151 s 149
% Prop 1990/91:117 s 18
% Prop 1993/94:48 s 17
100 Landelius, A-C aas 49
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3 kap 16 § Om allménhetens rétt att ta del av allmdnna handlingar hos vissa kommunala foretag finns

bestdmmelser i 1 kap 9 § sekretesslagen.

SekrL 1 kap 9 § lyder

Vad som foreskrivs i tryckfrihetsforordningen om rdtt att ta del av allménna handlingar hos myndighet skall i
tillaimpliga delar ocksd gilla hos aktiebolag, handelsbolag, ekonomiska foreningar och stiftelser dér
kommuner eller landsting utdvar ett réttsligt bestimmande inflytande . Sddana bolag, foreningar och stiftelser

skall vid tillampningen av denna lag jamstéllas med myndighet.

De kommunala foretagen skall alltsd jamstédllas med myndigheter vid tillimpningen av
SekrL. Om avsikten med att jamstélla de kommunala foretagen med myndigheter varit att
SekrL skall vara exklusivt tillimplig pé sa sétt att andra former av tystnadsplikt inte skall
forekomma framgar inte av forarbetena. Eftersom sa inte anses vara fallet i dagslaget

forekommer ocksé andra tystnadsplikter i kommunala foretag.'”’

Betriffande deldgda foretag som inte skall jimstidllas med myndigheter i sekretesslagens

mening skall fullméktige enligt 3 kap 18 § tredje stycket KomL

Verka for att allmidnheten skall ha ritt att ta del av handlingar hos foretaget enligt de grunder som géller for

allménna handlingars offentlighet i 2 kap tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen.

Alltsa de sistndmnda bolagen ir inte réttsligt bundna av vare sig TF eller SekrL. Det enda
bindande ar att fullméktige skall verka for handlingsoffentlighet. Vad géller privata
rattssubjekt som bedriver verksamhet pd uppdrag av kommuner och landsting finns over

huvud taget inte reglerat i KomL.

Fragan om medborgerlig insyn i kommunala entreprenader har utretts och resulterat i
betdnkandet SOU 1996:67. Forslag pa okad insyn i form av handlingsoffentlighet likt den i
kommunala foretag foreslogs men for narvarande har ingen lagstiftning skett. I dagarna har
dock regeringen fattat beslut om att fragan skall utredas vidare. I uppdraget ingar att
foresla atgirder som kan stirka den medborgerliga insynen i kommunalt deldgda foretag,
kommunala entreprenader och andra alternativa drift- och samverkansformer. I direktivet

konstateras att cirka en fjdrdedel av den totala kommunala verksamheten idag drivs i form

101 Landelius, A-Caas 52
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av kommunala foretag och att det den sista december 1997 fanns totalt ca 1600
majoritetsigda kommunala foretag dir kommuner eller landsting var majoritetsdgare eller
stiftare. Dartill kom ett stort antal deligda kommunala foretag. Vidare uttalas att man
utifran remisskritiken skall overvdga en annan lagteknisk 16sning 4n den i SOU 1996:67
foreslagna. Utgangspunkten ar att allménhetens ritt till insyn skall vara huvudregel i
verksamhet som kommun ansvarar for och som helt eller delvis finansieras med av
offentliga medel. Detsamma skall gilla for bidragsberittigad verksamhet som drivs av
fristaende skolor, enskild forskoleverksamhet och enskild skolbarnomsorg.'” Om man
menar insyn i form av handlingsoffentlighet eller om man avser hela offentlighetsprincipen
framgar ej. I betdnkandet avsag man endast handlingsoffentlighet varfor det finns skal att
misstinka att s& dr fallet d&ven hér eftersom man pratar om att hitta en lagteknisk 16sning.

Framtiden fér utvisa vad som verkligen ar fallet.

5.4 Meddelarfrihet

5.4.1 Allmint

Vem som helst har rdtt att ge ut tryckta skrifter. Denna frihet d4r dock underkastade
formkrav enligt TF, bl a kan ansvar for innehdllet i utgivna skrifter utkrdvas nér
forutséttningarna for detta foreligger enligt TF, s k tryckfrihetsansvar. Detta ansvar brukar
kallas ensamansvar eftersom det i princip endast kan drabba en person.
Tryckfrihetsansvarets uppbyggnad ér en forutséttning for meddelarfriheten. "Den enes
ansvar den andres frihet". 1976 utvidgades meddelarens ansvarsfrihet till att gilla dven
opublicerade meddelanden. Samtidigt lagfastes en viss rétt att bryta tystnadsplikten enligt 7
kap 3 §.'%

Meddelarfriheten regleras framst i TF 1 kap 1 § tredje stycket. Det lyder:

Det skall ock sta envar fritt att, i alla de fall da ej annat &r i denna forordning foreskrivet, meddela uppgifter
och underrittelser i vad amne som helst for offentliggorande 1 tryckt skrift till forfattare eller annan som ér att
anse som upphovsman till framstillning i skriften, till skriftens utgivare eller, om for skriften finnes sérskild
redaktion, till denna eller till foretag for yrkesmaéssig formedling av nyheter eller andra meddelanden till

periodiska skrifter.

12 Dir 1999:98
193 Se avsnitt 5.4.3 Anskaffarfrihet
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Meddelarfriheten géller alltsa for envar sédvida inte TF foreskrivit annat till skillnad fran
yttrandefriheten som endast géller mot det allmdnna. De meddelade uppgifterna maste
dock vara avsedda for offentliggérande i en tryckt skrift och ldmnas till sddan mottagare
som anges i TF. Meddelandet kan limnas antingen muntligt eller skriftligt genom
overlimnande av handlingar eller egna nedskrivna uppgifter. Meddelarfriheten géller i
princip oberoende av om meddelandet publiceras. Det racker alltsd med att meddelarens

syfte 4r att offentliggdrande skall ske.'**

Meddelarfriheten géller mot envar, dven gentemot arbetsgivaren. Det anses dock att denna
frihet 4r mojlig att avtala bort. Detta kan goras explicit i det enskilda anstidllningsavtalet
eller genom kollektivavtal eller implicit genom den lojalitetsplikt som anses folja av sjilva
anstillningsforhallandet.'” 1 forarbetena till 1 kap 9 § SekrL papekade lagradet att
meddelarfriheten otvivelaktigt innebir att en meddelare gar fri frén straff och skadestand
pa grund av sekretessbrott. Betrdffande en offentligt anstdlld person anses ddirutéver varje
atgdard som medfor negativa konsekvenser otilldaten, om den grundar sig pa meddelandet.
Det dr nagot osdkert om detsamma géller anstilld utanfor den offentliga sektorn, t ex i

friga om avsked eller andra arbetsrittsliga pafoljder.'®

Pé grundval av reglerna i RF 2 kap 1 § och TF 1 kap 1 § éar det inte tillatet for en offentlig
arbetsgivare att mot den som utnyttjar sin meddelarfrihet vidta ndgon form av repressalier.
Eftersom lag géller fore avtal i detta fall kan inte avtalet goras gillande av en offentlig
arbetsgivare. Forbudet att i ndgon form straffa en person for att han utnyttjat sin
meddelarfrihet giller for den offentliga arbetsgivaren oberoende av vem som drabbas av
repressalierna. Diremot &r arbetsgivaren oforhindrad att bemota kritiken med egna

debattinldgg 1 medierna.

Yttrandefriheten giller alltsa enbart emot det allménna medan meddelarfriheten giller for
envar dven gentemot privata réttssubjekt. Denna meddelarfrihet upphor dock med
automatik nir en medborgare intrdder i ett anstdllningsforhallande genom den s k
lojalitetsplikten som anses folja av anstillningen. Meddelarfriheten giller dock fore

avtalade tystnadsplikter for offentliganstdllda. Darmed omfattas i praktiken endast de

'*S0U 1990:12 s 60
1% Jfr detta med Christensen, A och forestéllningen om att avtal har upprittats nir det egentligen rér sig om
en plikt eller ett ensidigt dtagande.
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medborgare som inte dr anstdllda; arbetslosa, pensiondrer, fortroendevalda, egna
foretagare, barn osv samt arbetstagare som innehar anstdllning i myndighet eller annat
allmént organ, av TF:s meddelarfrihet. (och eventuellt de anstéllda i de i SekrL. 16 kap 1 §

uppriknade foretagen vad giller den verksamhet som innefattar myndighetsutdvning).

5.4.2 Lojalitetsplikt och kritikrétt

AD har i négra fall berort fragan om saklig grund for uppsdgning och
offentlighetsprincipen. Ambulansférarmélet AD 1997:57 har jag berort kapitel 4. Dér
framkom att meddelarfriheten inte kunde &beropas i privata anstillningsforhallanden. Vid
beddomningen om hur ldngt arbetstagarens kritikrdtt strickte sig skulle dock hiansyn tas till
det faktum att det var frdga om en skattefinansierad privat verksamhet av visentligt

allmént intresse.

Aven i AD 1994:79 provades fragan om hur langt arbetstagarens kritikritt strackte sig.'”’
K-E Karlsson blev i augusti 1993 avstingd fran sin arbetsplats Varo Bruk och sedermera
uppsagd p g a att han handlat illojalt genom att ha kritiserat arbetsgivaren i miljé- och
sakerhetsfragor. Kritiken hade framforts i skrivelser till myndigheter, i tidningen Skiftaren,
i en insindare i en dagstidning, i en radiodebatt och i ett uttalade i kommunfullméktige. K-
E Karlsson hade jobbat som processingenjor vid Viar0 Bruk sedan 1972 och han
representerade dessutom Vénsterpartiet i Varberg och var ansvarig utgivare for deras
arbetsplatstidning, Skiftaren, som gavs ut vid bruket. Hans fackfoérening, Pappers, ansag att
uppsédgningen inte var sakligt grundad och de stodde sig huvudsakligen pd TF, YGL, RF

och en ILO-konvention.

AD konstaterade att det inte fanns nagra regler i kollektivavtal, enskilda avtal eller
ordningsregler vid bolaget som paverkade K-E:s tystnadsplikt eller kritikrétt. De utgick
vidare fran att TF och YGL inte reglerade forhédllandet mellan arbetsgivare och
arbetstagare pa den privata arbetsmarknaden. Det fanns inte ndgot stod for att pappers
uppfattning att reglerna i dessa forfattningar - eller andra som de &beropat - skulle utgjort
ett hinder mot uppsigning eller avskedande av en arbetstagare p g a brott mot den

tystnadsplikt som foljer av en privat anstillning.

1% prop 1993/94:48 s 35-37, se dven SOU 1990:12 s 63 och 74
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De uttalade vidare att av anstidllningsavtalet foljer en lojalitetsplikt. Arbetstagaren ar
skyldig att sitta arbetsgivarens intresse framfor sitt eget och undvika ldgen dar
pliktkollission kan uppsta. Enligt AD:s praxis finns dock en langgéende kritikratt.
Anstéllningsavtalet innebér inte ett avgdrande hinder mot att patala missforhallanden hos
behorig myndighet. Vid bedomningen om arbetstagaren i sddana fall &sidosatt sin
lojalitetsplikt laggs stor vikt vid om arbetstagaren forst forsokt fa réttelse till stdnd. Ett
anstdllningsavtal bor inte heller hindra en arbetstagare att delta i debatter av allmént
intresse men dven en fri debatt har grdinser for vad som kan tillatas 1 ett
anstillningsforhdllande. AD fann att K-E visserligen hade brutit mot sin tystnadsplikt och
att kan kunde klandras for ett yttrande till koncessionsndmnden for miljoskydd men att det
vid en samlad bedémning inte fanns saklig grund for uppsigning.'® Arbetsgivaren valde
till en borjan att inte folja AD:s domslut. Med stod av LAS 39 § ville de istéllet "kdpa" ut
honom. Detta vickte emellertid protester fran bl a K-E:s arbetskamrater. De gick ut i en
vild strejk vilket bidrog till att arbetsgivaren dngrade sig. "Konsekvenserna av beslutet att

inte ta tillbaka Kjell-Erik Karlsson blev stérre 4n vi berdknade".'”

Anstéllda inom bade offentlig och privat verksamhet omfattas alltsa av en lojalitetsplikt
gentemot arbetsgivaren. Den anses folja redan av den enskilda anstidllningsavtalet.
Dessutom finns det ofta uttryckligt avtalade tystnadsplikter. Trots detta har anstéllda en ratt
att kritisera sin arbetsgivare men var griansen for denna kritikratt gar dr oklar och det 4r AD
som sista hand faststéller grinsen i det enskilda fallet. Deras uttalade i AD 1997:57 tyder
dock pa att kritikrétten 4r mer omfattande nir det ror sig om forhdllanden av stort allmént
intresse 1 privata foretag vilkas verksamhet finansieras med skattemedel &n i rent privata
foretag. Det skall dock tilliggas att det inte ror sig om nagon yttrandefrihet eller
meddelarfrihet utan endast om en kritikrétt dir arbetsgivaren, och i sista hand AD, sétter

upp gransen.

Eftersom yttrandefriheten och meddelarfriheten giller fore avtal i1 offentliga

anstillningsforhdllanden kan offentliga arbetsgivare inte dberopa avtalade tystnadsplikter

197 Kritikritt 4r inte synonymt med yttrandefrihet utan endast ett matt p4 hur mycket kritik en arbetstagare
kan ge utlopp for utan att betraktas som illojal. Detta skiljer sig fran fall till fall och i slutindan avgér AD
kritikrdttens omféng.

"% AD 1994:79

1% Hallandsposten 11/6 1994 s 4
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om de vill séga upp en anstélld p g a illojalt beteende. De &r tvirtemot forhindrade att vidta
nagon form av repressalie mot den anstidllde. Daremot ar det mdjligt for privata
arbetsgivare att dberopa lojalitetsplikten. Har foreligger en visentlig skillnad vad géller
anstédlldas meddelarfrihet beroende pd om hon &r offentliganstilld eller privatanstélld.
Dessutom har arbetsgivaren en mojlighet att vigra rétta sig efter en dom i vilken domstol
har ogiltigforklarat en uppsdgning eller ett avskedande. Om han gor detta skall
anstillningsforhallandet anses upplost. For sin védgran skall han dock betala ett skadestand
som grundar sig pa arbetstagarens sammanlagda anstillningstid.""° Aven offentliga
arbetsgivare omfattas av denna bestimmelse men den borde enligt min mening inte kunna
tillimpas nir det ror sig om uppsdgningar som enbart grundar sig pa det forhallandet att

arbetstagaren brukat sin yttrandefrihet eller meddelarfrihet.

5.4.3 Anskaffarfrihet

I TF 1 kap 1 § fjarde stycket regleras anskaffarfriheten. Denna hénger ihop med
meddelarfriheten eftersom den tar sikte pa ett tidigare led i den kedja som loper fran
meddelare, via t ex en tidningsredaktion, till publicering i tryckt skrift. Detta stycke tillkom
vid 1976 ars dndringar, bl a som en foljd av den s k IB-affdren''! och vill skydda den som
anvénder sig av den i RF:s 2 kap 1 § forsta stycket behandlade informationsfriheten.
Brottsliga metoder dr dock inte tilldtna vid anskaffandet av uppgifter och underrittelser.

Detta foljer av TF 1 kap 9 § 3 punkten.

Begrinsningar av meddelarfriheten och anskaffarfriheten regleras i 7 kap 3 §. De brott som

en meddelare kan hallas ansvarig for rdknas upp i tre punkter.

* Meddelaren kan héllas ansvarig for hogforriaderi, spioneri, grovt spioneri, obehdrig

befattning med hemlig uppgift, uppror, landsforraderi, landssvek eller forsok,

"1 AS 39§

" Karnov lagkommentar s 149 not 13. IB var en hemlig militir underrittelsetjanst i néra samarbete med
socialdemokraternas ledning. Den var okénd dven for riksdagens forsvarsutskott och vissa medlemmar av
regeringen. Med sévil lagliga som olagliga metoder - bland de senare mérktes inbrott, infiltration,
provokation och asiktsregistrering - arbetade IB pa att kartldgga den politiska vénstern i landet, inklusive
radikalare delar av socialdemokratin. Verksamheten avsldjandes av journalisterna Jan Guillou och Peter
Bratt, som fick manga av sina uppgifter frén en f d IB-anstilld - alltsd en meddelare. Reportaget publicerades
i FiB/Kulturfront och i en bok av Bratt. Staten vickte genom JK &tal och hdvdade att alla tre hade gjort sig
skyldiga till brott mot rikets sdkerhet. De atalades och domdes for spioneri enligt brottsbalkens regler. De
domdes for att ha varit meddelare till sig sjilva. Aklagare och domare héivdade att anskaffandet och
meddelandet kunde behandlas var for sig. Detta var en mycket kontroversiell tolkning av de paragrafer som
da gillde. Se dven Olsson R, A aa s 32-33
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forberedelse, eller stimpling till sddant brott. Detta innebir att grundlagsskyddet i
dessa fall inte ar lika starkt eftersom de hanvisar till vanlig lag. I detta fall 18, 19, 22
och 23 kap brottsbalken.

* I andra punkten behandlas frdgan om nagon oriktigt utlimnar en allmdn handling.
Brottet bestér i att ldmna ut allménna handlingar som innehéller sekretessbelagda
uppgifter. Aven kopior av sddana handlingar. Forbudet giller savil sekretessbelagda
som kvalificerat sekretessbelagda uppgifter. Detta innebér att en offentligt anstilld far
beritta/ldsa upp hemliga uppgifter frdn en handling men inte 1dmna ifran sig en kopia

112

pa handlingen. ~ En tjdnsteman kan bara straffas om han med uppsdt lamnat ut en

handling i strid med sekretesslagen.

* Tredje punkten behandlar brott mot tystnadsplikter som anges i sérskild lag. Det
handlar har om de s k kvalificerade tystnadsplikterna som anges i SekrL 16 kap 1 §.
Aven t ex hilso- och sjukvérdspersonal och socialtjinstpersonal omfattas av 16 kap
SekrL trots att det inte 4r verksamma inom den offentliga varden och omsorgen

eftersom 16 kap 1 § hénvisar till SoL och YVHSL.

Enligt 3 § 2 st har anskaffaren ett sjdlvstindigt ansvar for de i punkt ett angivna brotten.
Aven om han ocks4 dr ansvarig for sjélva skriften dér publiceringen skett eller skulle ske

beddms anskaffandet som en fristiende girning som kan foranleda sarskilt straff.'"

I TF 7 kap 3 § anges alltsa i vilka fall ansvar kan domas ut. Ett brott dr utlimnande av
allmédn handling, som inte ar tillgénglig for envar, eller tillhandahallandet av sadan
handling i strid med myndighets forbehall vid dess utlimnande, nér gérningen ar uppsatlig.
Vidare kan uppsatligt sidoséttande av tystnadsplikt i vissa fall som anges i sérskild lag
foranleda straff. De fall som ésyftas finns angivna i SekrL 16 kap 1 §. Uppgifter som kan
vara foremal for sekretess enligt ndgon bestimmelse som inte ndmns i SekrL 16 kap 1 §
kan diremot utan paféljd ldmnas ut under &beropande av meddelarfriheten for
offentliganstdllda. Daremot dr det inte alltid straffritt att lamna ut den handling i vilken

uppgiften fanns.

"2 Savida uppgiften inte omfattas av nigon av de s k kvalificerade tystnadsplikterna i SekrL 16 kap.
'3 petrén/Ragnemalm a a s 436-437
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5.5 Meddelarskydd

5.5.1 Allmént

Medan meddelarfriheten innebér en frihet fran att straffas av det allménna i andra fall dn
vad som anges i TF innebdr meddelarskyddet ett skydd for densamma. Meddelarskyddet
innefattar bade ett kéllskydd och en tystnadsplikt for journalister och andra som arbetar i
mediaforetag. Med kéllskyddet avses skydd for den som utan att framtrdda 6ppet meddelar
sig med eller pa annat sitt medverkar i massmedia. Det kallas ocksd anonymitetsskydd
eller ritt till anonymitet. Journalister, utgivare och andra inom mediaforetag maste
acceptera anonymiteten. Om de inte gor detta kan de under vissa forutséttningar domas for
brott mot tystnadsplikt. Myndigheter maste respektera kéllskyddet, darfor far de inte
efterforska kéllan. Med meddelarskydd avser jag dels anonymitetsskydd inklusive

journalisternas tystnadsplikt dels forbudet mot efterforskning.

5.5.2 Anonymitetsskydd
Ingen skall behdva avsta fran att berika informationen till allmdnheten pa grund av radsla
for repressalier eller obehag. Detta mojliggors av det sdrskilda ansvarighetssystemet 1 8

114
kap genom det s k ensamansvaret.

TF 3 kap reglerar ritten till anonymitet. Av 1 § foljer
ett forbud att sétta ut namn pa skrift, av 2 § ett frdgeforbud i réittegdng och av 3 § en
tystnadsplikt for den personal som medverkat till skriftens publicering. Sa lidnge, i detta
fall, meddelaren inte uttryckligen samtyckt till att hans identitet rojs, far han presumeras
vilja gora ansprak pa TF:s anonymitetsskydd. Anonymitetsskyddet ar alltsd mycket starkt
och det omfattar alla oavsett om de dr privatanstéllda eller offentliganstéllda. Journalister

och andra som medverkat till skriftens publicering omfattas dessutom av en tystnadsplikt.

I mars 1998 domdes t ex en redigerare av tingsritten till 60 dagsboter for brott mot
tystnadsplikten enligt TF. I december faststillde hovritten domen men sidnkte pafoljden till
40 dagsboter. Hovritten fann det inte bevisat att redigeraren uppsatligt hade brutit mot
tystnadsplikten. Daremot hade hon gjort det av oaktsamhet. Hennes brott att réja en
insdndarskribents identitet for dennes arbetsgivare, var inte bara ett brott mot TF utan dven
mot Journalistavtalets regler om diskretion och mot yrkesetiska regler. Om en tidning
hanterar skyddade meddelanden vardslost, riskerar tidningen att forlora fortroendet fran

lasekretsen och presumtiva meddelare. AD provade i ett senare skede om det var ritt att

"4 petrén/Ragnemalm a a s 411
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avskeda redigeraren p g a hennes brott. I sin bedomning beaktade de sérskilt att hon brutit
mot det grundliggande meddelarskyddet och den uppenbara risk for att skada tidningens
anseende som hennes handlande inneburit. Bolaget hade dédrmed ritt att skilja redigeraren

fran hennes anstillning.'"

Vid de i TF 7 kap 3 § 1 st 1 angivna brotten upphdr dock den ovan angivna tystnadsplikten
redan vid polisutredningen om brotten. Bestar brotten av dvertriddelser av de i punkterna
tva och tre angivna tystnadsplikterna, fordras vid forhandlingar en bedomning av rétten for
att tystnadsplikten skall asidoséttas. Uppgift om identitetsfragan far 1dmnas endast vid
forhandling infor domstolen i vittnesmal, vid partsforhor eller liknande. En allmén friga
om vem som dr meddelaren omfattas dock av tystnadsplikten. Det finns ytterligare ett fall
dér tystnadsplikten far ge vika. Om ritten av hinsyn till allmént eller enskilt intresse finner
att det dr av synnerlig vikt att identiteten rdjs. Det intresse som skall eliminera

anonymitetsskyddet skall vara mycket stark.''°

5.5.3 Forbud mot efterforskning

Av TF 3 kap 4 § foljer att myndigheter eller andra allménna organ inte far efterforska den
som ldamnat meddelanden for publicering i tryckt skrift i vidare man dn som erfordras for
atal eller annat ingripande mot honom som inte stir i strid med TF. Forbudet mot
efterforskning riktar sig enbart till myndigheter och andra allminna organ. Déremot anses
inga hinder foreligga for privata rattssubjekt att efterforska om t ex en anstélld l&dmnat
uppgifter for publicering. Detta oavsett om den privata réttssubjektet dr ett kommunalt

fdretag.] 1

Vad som omfattas av begreppet annat allmént organ ir dock oklart.'"® I forarbetena uttalas
att det ror sig om organ som till sin karaktar stair myndighet néra och fullgér uppgift som
normalt &vilar staten eller kommunen. Enskild omfattas inte av forbudet.'"” Enligt
Strdmberg avses troligen statliga och kommunala beslutande férsamlingar.'*® Marcusson

menar att efterforskningsforbudet omfattar alla som fullgér offentliga

' Lag&Avtal nr 8/99 s 26

'8 petrén/Ragnemalm a a s 413

17 Landelius, A-C aas 63

% e kapitel 2.6 angdende begreppet
!9 petrén/Ragnemalm a a s 414

120 Stromberg, H, FT 1985 s 59
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forvaltningsuppgifter.'”' Efterforskning som sker i strid med denna bestimmelse ar
straffbelagt 1 TF 3 kap 5 §. Eftersom det dr oklart vad som omfattas av begreppet annat
allmént organ och att efterforskning i strid med forbudet ar straffbelagt bor begreppet
enligt min mening tolkas restriktivt i detta sammanhang. Detta innebér att privata

rittssubjekt inte omfattas av efterforskningsforbudet. Inte ens kommunalt heldgda bolag.

Aven forbudet mot efterforskning r begriinsat. I de fall misstanke om brott enligt TF 7 kap
3 § foreligger far efterforskning ske. Men dven vid brott som avses i TF 7 kap 2 § kan
efterforskning vara tillaiten liksom vid brott som faller vid sidan om TF:s
tillimpningsomrade, dvs vid brott som inte har med tryckfrihetens innebdrd och syfte att
gora. Eftersom journalister och andra som medverkat till framstdllningen méaste respektera
meddelarens vilja att vara anonym och denna tystnadsplikt endast far brytas under de ovan
i TF angivna forutséttningarna innebér det i praktiken att &ven om meddelarfriheten
overskridits kan anonymitetsskydd foreligga. Detta innebér att reglerna om meddelarfrihet

och anonymitetsskydd inte ér helt korresponderande.'*

5.6 Sammanfattning

Jag har i detta kapitel redogjort for offentlighetsprincipen. Jag har berort vilka
begrinsningar som kan goras i de olika friheterna och vilka de rittsliga konsekvenserna
blir av att offentlig verksamhet bedrivs av privata rittssubjekt. Jag har ocksa belyst
begreppen lojalitetsplikt och kritikrdtt vilka forekommer inom arbetsritten. Dessa ar
viktiga for att forstd skillnaden mellan privatanstilldas respektive offentliganstédlldas

mojligheter att delta i en den fria asiktsbildningen.

Yttrandefriheten giller endast mot det allmdnna. Dirmed kan den inte &beropas gentemot
privata rittssubjekt oberoende om de dr hel- eller deldigda kommunala bolag eller
entreprendrer som bedriver kommunal verksamhet. Pa det statliga omradet har
handlingsoffentligheten vad giller privata réttssubjekt utokats genom en bilaga till SekrL
och dessa organ skall vid tillimpningen av SekrL jimstillas med myndighet. Aven for
kommunala foretag skall handlingsoffentlighet rada och dven de skall vid tillimpningen av
SekrLL jamstdllas med myndigheter men inte annars. Betriffande Ovriga foretag dér

kommuner dr deldgare skall fullméktige verka for handlingsoffentlighet. Fragan om

121
Marcusson, Laas 125

122.30U 1990:12 s 66-67
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offentlighet vad géller kommunal verksamhet som bedrivs av privata réttssubjekt dr under
utredning. Regeringen har tillsatt en parlamentarisk utredning som skall foresla atgirder

for att stirka den medborgerliga insynen och deltagandet i den kommunala demokratin.'*

Meddelarfriheten géller mot envar, 4&ven mot arbetsgivaren. | praktiken géller den bara for
anstdllda inom offentlig forvaltning. Anstéllningsavtalet innebédr att meddelarfriheten
avtalas bort och privata arbetsgivare kan dberopa detta avtal om de vidtar atgérder mot sina
anstdllda. Anstidllda har dock en viss kritikrdtt men var gransen for denna gar avgor
arbetsgivaren, och i slutindan AD, i varje enskilt fall. Jag har dven tagit upp
begrinsningarna av meddelarfriheten och anskaffarfriheten i TF. Det dr dar viktigt att
uppmirksamma skillnaden vad géller de s k kvalificerade tystnadsplikterna och andra
tystnadsplikter. Uppgifter som kan vara foremal for sekretess i andra fall &n enligt SekrL.
16 kap 1 § kan utan pafoljd muntligen l&dmnas ut av offentliganstdllda under aberopande av

meddelarfriheten.

Jag har dven redogjort for Meddelarskyddet vilket innefattar dels ett anonymitetsskydd
inklusive en tystnadsplikt for journalister m fl dels ett forbud mot efterforskning. Medan
anonymitetsskyddet omfattar bade privatanstéllda och offentliganstédllda omfattar forbudet
mot efterforskning endast myndigheter och andra allminna organ. Begreppet annat
allmdnt organ ar vagt. Vid en tolkning bor begreppet tolkas restriktivt eftersom brott mot
forbudet ar forenat med straffrittsliga sanktioner. Det foreligger manga oklarheter vad
géller offentlighetsprincipens omfattning och nyare lagstiftning har inte skapat klarhet utan
snarare har frdgan komplicerats ytterligare. Oklarheter skapar osdkerhet vilket skapar
tystnad kring viktiga fragor. Detta medfor risker dels for var demokrati dels for

rattssdkerheten.

6 Rittssdkerhet

6.1 Inledning

Vad ér réttssakerhet? I en ordbok star det; trygghet for medborgarna genom lag och ritt
mot overgrepp fran myndighet eller enskild person.'” Jag anser att denna forklaring
ganska bra beskriver inneborden av begreppet. Finns det risker for rittssikerheten nér

offentlig verksamhet 6vergar till att bedrivas av privata réittssubjekt?

' Dir 1999:98
124 Malmstrom, S m fl, Bonniers svenska ordbok
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Enligt RF 1 kap 9 § skall domstolar och andra som fullgdér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet. Denna s k objektivitetsprincip avser att forhindra godtycke och maktmissbruk i
den offentliga forvaltningen. Denna grundsats skiljer sig pd ett avgorande sdtt den
offentliga forvaltningen fran privat verksamhet. Att lika fall behandlas lika hindrar inte
sdrlagstiftning av véalfardskaraktdr, t ex lagstiftning om socialtjinst eller formaner for
handikappade. Inneborden ér att skillnader inte far goras mellan individer utéver vad som
foljer av géllande lagstiftning. Bestimmelsen giller for alla kommunala namnder och for
alla kommunala tjanstemén. Det kan t ex rora sig om betygssittning i skolan eller att
kommunen tillhandahaller en likvéardig vard och omsorg till alla sina medborgare. Att
kommuner skall behandla sina medlemmar lika om det inte finns sakliga skél for nagot

annat kommer 4ven till uttryck i KomL 2 kap 2 §.'%

6.2 Malstyrning

Malstyrning har blivit ett nyckelord i den forvaltningspolitiska debatten och representerar
ett led i fornyelsen av den offentliga sektorn. Mélstyrningstekniken innebar att politikerna
fastslar de allminna malen och dverlater till tjainsteminnen att pa basta sétt nd dessa mal.
Reellt innebér detta att makten forskjuts fran politiker till tjinstemén, vilket kan innebira

nackdelar ur réttssakerhetssynpunkt men fordelar ur flexibilitets- och effektivitetssynpunkt.

Kristina Tidestav har belyst problemet med demokratin och den maktforskjutning som
malstyrningen kan medfora samt vilka foljder tekniken kan f& for réttssdkerheten,
effektiviteten, flexibiliteten och i slutindan den offentliga politikens legitimitet.'*® Till
maélstyrningens negativa konsekvenser brukar demokrati- och rittssidkerhetsproblematiken
framhallas. Tekniken medfor en risk for att det intrdffar en maktforskjutning fran politiker
till tjinstemén inom forvaltningen och att folksuverénitetsprincipen ddrmed kringgés. Den
handlingsfrihet, kombinerat med tjansteménnens situationskdnnedom och sakkunskap gor
att tjanstemdnnen, och inte medborgarnas valda representanter, blir den offentliga
politikens utformare. Det fér till f61jd att de som i praktiken har makten dver besluten, det

vill sdga tjinstemédnnen, inte &r samma personer som far sté till svars for dem - namligen

123 Se utforligare redogdrelse om likstillighetsprincipen i kapitel 3.2.2
% Tidestav, K, NAT 1/1998 s 10
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politikerna. Detta ger upphov till demokratins svarta hal med vilket menas att det inte finns

ndgon som medborgarna direkt kan utkrdva ansvar av.

Eftersom enskilda drendens avgoranden oftast inte ligger i precisa regler utan hos
tjdnstemannen medfor detta i sig fara for rattssdkerheten. Darmed riskeras bade réttsstatens
forutsebarhets- och likabehandlingsnorm. Risken 6kar for att medborgarna i sin kontakt
med forvaltningen blir olika behandlade beroende pa vilken tjdnsteman som handhar
arendet, vilket i sin tur kan leda till att forutsebarheten om hur forvaltningen skall avgora
ett fall minskar. Detta hotar realiserandet av den s k legalitetsprincipen som bl a syftar till
att gora statens makt forutsebar och tydlig for medborgarna och att skydda dem fran
godtycke.'”” Det 4r frimst avsaknaden av ett tydligt regelverk kombinerat med en ritt att
overklaga som ger upphov till tjinstemidnnens makt och dirmed nackdelar ur

rittssikerhetssynpunkt.'*®

Om nu tjdnsteménnen ibland har for stor makt i mélstyrda myndigheter foreligger en &nnu
storre fara for demokratin och réttssdkerheten nir alltmer av den offentliga verksamheten
Overgér att bedrivas av privata réttssubjekt. D4 blir det tjdnstemannen som utformar mélen
och de privata rittssubjekten som verkstéller, dvs tar 6ver tjinsteménnens roll. Risken okar
ddrmed for att medborgarna i sin kontakt med de privata utforarna blir olika behandlade
beroende pa vilken utforare som handhar verksamheten, vilket i sin tur kan leda till
forutsebarheten, objektiviteten och opartiskheten minskar ytterligare samt att risken for

godtycke okar &n mer.

6.3. Begreppet réttighet

6.3.1 Allmint

Anna Christensen har belyst rittighetsbegreppet i sin artikel Konflikt eller harmoni Tvad
normativa strukturer'” genom att stilla tvd normativa strukturer mot varandra. Hon
beskriver dels avtalet, ett partsforhallande som kinnetecknas av en konflikt dels den andra

strukturen, statusrelationen, vilken kidnnetecknas av harmonin.

"% Tidestav, K, NAT 1/1998 s 5-6
1% Jag kommer i avsnittet om rittigheter 6.3 beréra denna problematik utforligare.
129 Ur Politisk filosofi Rittigheter, Symposium, Stockholm/Stehag 1988
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Avtalet bestar av en relation mellan tvd parter. Dessa parter har erkénda legitima
sdrintressen. Avtalet ger parterna rittigheter men ocksa skyldigheter. Historiskt har avtalet
uppstatt genom en relation mellan framlingar/fiender, slédkter eller konkurrenter. I den
normativa strukturen, som bygger pa det gemensamma intresset, ersétts konflikten med
harmonin. De normativa relationerna dr har riktade mot systemet som helhet och blir
darfor mer statusbetonade. De individer eller grupper av individer som utgdr delar av
systemet har plikter i forhallande till systemet som helhet, men egentligen inga rittigheter,
till skillnad mot avtalsrelationen med sina klara rittigheter och skyldigheter. De kollektiva
intressena far séledes foretrade framfor de individuella. Ett kollektiv strédvar efter harmoni
genom att helheten bestimmer innehallet. Det existerar inga legitima sérintressen. Det
existerar plikter men inga egentliga réttigheter. Begrdansade relationer har den typiska
rattighets- och forpliktelsekaraktiren medan system for hela livet skapar, hos alla som

tillhor systemet, ett gemensamt intresse av att systemet halls samman.

Ett omrdde dédr normativa monster forekommer dr mellan stat och medborgare. Denna
relationen kénnetecknas av ett statusforhallande. Medborgarna &r obligatoriskt anslutna till
staten. Historiskt framstod den som en patriarkalisk, harmonisk relation. Det var
visserligen ingen jambdrdig relation men det foreldg inte heller ndgon 6ppen konflikt.
Sedan uppstod idén om statsfordraget. Denna idé forutsatte ett partsforhallande med en
latent konflikt. Staten gavs ett eget liv med en tendens att utova mer ldngtgaende makt dn
nodvéindigt och medborgarna hade en tendens till anarki. Medborgarna tillskrevs
rattigheter, s k frihetsrittigheter och forpliktelser vilka innebar att folja lagarna. Staten a
sin sida dlades forpliktelser vilka innebar att inte ingripa, samt rittigheter vilka innebar att
bestraffa lagbrott. Medborgarna hade en mgjlighet att upplosa relationen genom val eller

revolution.

Christensen menar att det idag pagar en ideologisk eller illusorisk anvindning av
rittighetsbegreppet genom att normativa relationer beskrivs som vore de av annat slag dn
de verkligen &r. F n dr det frimst avtals- och rittighetsbegreppen som anvénds ideologiskt,
ndmligen genom att beskriva institutionella relationer som réttighetsrelationer. Platons
idealstat skulle idag t ex beskrivas i réttighetstermer, inte plikttermer. Idealstaten skulle
beskrivas som en stat, dir alla de ingdende individerna och grupperna hade en ritt att
utfora de uppgifter som de enligt den redan uppgjorda planen for helheten madste utfora.

Kanske skulle man t o m sdga att de valt dessa olika uppgifter efter anlag och
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forutsittningar. Nar ritt och plikt sammanfaller dr det i sjdlva verket helheten som
bestimmer innehallet i de normativa relationerna eller, de olika sdrintressena har smalt

samman till en harmonisk helhet.'*

Ett annat exempel &r de s k vardkontrakten som sluts inom den sektor av samhéllet déir det
institutionella fortrycket alltid har hdvdats. Dessa vardkontrakt &ndrar ingenting eller
néstan ingenting i relationen mellan myndigheten och den vérdade. Véardkontraktet dr bara
en ideologisk omtolkning av en statusrelation. Detta giller den ideologiska anvindningen
av avtalsrelationen och rittighetsbegreppet 6verlag. Anna Christensen uttalar dock att dess
viktigaste funktion tycks vara att dolja gamla eller nya former for institutionell

underordning. "’

6.3.2 Legala rittigheter

Inom forvaltningsritten skall vissa grundforutsittningar foreligga om négot skall anses
utgéra en legal rattighet. Réttigheten skall vara preciserad i lag, dvs bestimd till sitt
innehall och de forutséttningar som skall foreligga for att man skall vara berittigad till
formanen ifraga. Réttigheten skall dessutom kunna utkrdvas, dvs mojligheten for den
enskilde att 6verklaga ett avslagsbeslut for att pa sa sétt fa ut sin ratt skall foreligga. Det
maste med andra ord foreligga en motpart som har en skyldighet som korresponderar mot
rattigheten. Kommunalbesvir anses som regel inte tillrdckligt eftersom det enbart innebér
en s k laglighetsprovning och ett framgangsrikt 6verklagande endast leder till att beslutet
upphévs. En tredje forutsittning som brukar anforas dr att en statlig tillsyn Over de

myndighetsutovande organen, vilka anses forstirka réttighetsbegreppet ytterligare.'*

6.3.3 Skyldigheter

Vér ritt till hélso- och sjukvard framgéar av HSL. Lagen ar en ramlag. Den anger hur hilso-
och sjukvarden skall bedrivas. Den dr en s k skyldighetslag. Det dr t ex landstingets
respektive kommunens skyldighet att erbjuda dem som é&r bosatta dir en god vard pa lika
villkor. Denna skyldighet anses inte korrespondera mot en réttighet for medborgaren.

Ibland betecknas dessa rittigheter som s k kvasirdttigheter eller service. Den enskilde har

1% Jfr med Lewins analys av den s k samarbetsdemokratin.

131 Christensen, A aa

132 Ge t ex prop 1997/98:189 s 16 dir regeringen diskuterade skyldighets- respektive rittighetslagstiftning pa
hilso- och sjukvardens omrade.
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visserligen ritt att stilla krav i mén av resurser hos vardgivaren. Om forutsittningarna i

Svrigt 4r uppfyllda for vard erhaller vederbdrande sadan som serviceatgird.'>

SoL éar liksom HSL en ramlag i manga delar. Hir finns dock en del réttigheter till forman
for den enskilde preciserade. T ex kan beslut om forsorjningsstod enligt 6b § dverklagas
genom forvaltningsbesvir enligt 73 §. Aven beslut om annat bistdnd enligt 6f §, med vilket
avses hjilp i hemmet, samt sirskilt boende for service och omvardnad for dldre eller bostad
med sidrskild service for funktionshindrade, &4r mojliga att Sverklaga genom
forvaltningsbesvér. Det dr kommunens uppgift att inrdtta sidana boendeformer enligt 20 §
2 st och 21 § 3 st. Hilso- och sjukvérd ar alltsé inte ndgon legal réttighet for medborgaren
enligt HSL. Dédremot dr hemhjélp och rétt till sérskilt boende ar en legal réttighet enligt
SoL. Kommuner anser sig ibland inte ha resurser att omedelbart ordna t ex gruppbostad.
Resursbrist anses dock i princip sakna relevans vid tillhandahallandet av lagstadgade

rattigheter.'*

Skolplikt och motsvarande ritt till utbildning. Ar det m&jligt? Rétten till en avgiftsfri
grundskola finns inskriven bade i grundlag och vanlig lag. Det 4r hemkommunens
skyldighet att se till att var och en som har ratt till utbildning far det. Det finns dock ingen
mojlighet att 6verklaga genom forvaltningsbesviar om en kommun inte uppfyller denna
skyldighet. Diaremot finns mdjligheter att dverklaga frdgor om t ex skolskjuts till
Skolvisendets 0verklagandendmnd. Betyg eller undermélig utbildning &ar ej mojligt att
overklaga. Har en kommun grovt eller under en langre tid asidosatt sina skyldigheter enligt
SkolL eller foreskrifter som meddelats med stod av lagen far dock regeringen meddela
foreskrifter for kommunen eller, pd kommunens bekostnad, vidta de atgérder som behovs
for att avhjdlpa bristen. Detta belopp kan sedan kvittas mot de statsbidrag kommunen

erhaller.'®

Det framstar som om ritten till utbildning inte &r nagon legal réttighet utan
istdllet en plikt. Det dr vardnadshavarnas ansvar att se till att deras skolpliktiga barn fullgdr
denna plikt. Om sé ej sker, och detta beror pa vardnadshavaren, kan han drabbas av vite

som giller omedelbart.'*®

133 Westerhill, L aas 88
% Se t ex RA 1988 ref 40, RA 1993 ref 11 och NJA 1993 s 99 samt Warnling-Nerep, W, aa s 96 och s 133
133 SkolL 15 kap 15 §
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6.4 Sammanfattning och slutsatser

Jag har 1 kapitlet beskrivit begreppet rittssdkerhet och belyst nagra problem férenade med
den mélstyrningsteknik som kommunala politiker och tjinstemédn i allt hogre grad
anammat och som den nya kommunallagen gett utrymme for. De risker for rattssdkerheten
och demokratin som dr forenade med denna teknik dr dnnu storre nir kommunal
verksamhet bedrivs av privata réttssubjekt eftersom det nu blir tjinstemdnnen som
utformar malen. For den enskilde blir det svart att 6verblicka vem som ansvarar for
verksamheten. Ar det producenten, och i s& fall for vilka delar? Ar det kanske den
kommunala tjinstemannen, men for vilka delar av verksamheten? Ar det kanske
politikern? For de obligatoriska verksamheterna hélso- och sjukvérd, omsorg och skola ar
kommunen enligt lag huvudman. Med alla dessa led finns det manga att skylla pad och
ingen som medborgarna direkt kan utkrdva ansvar av. Det kan inte heller goras till enbart

en konsumentfraga eftersom demokrati och brukarinflytande inte ar synonymt."*’

Jag har dven beskrivit Anna Christensens syn pa hur réttighetsbegreppet idag anvinds som
en ideologisk forestdllning. Sett utifrdn en medborgerligt perspektiv stimmer detta
sdkerligen. I den offentliga debatten, inte séllan av politiker, dr det vanligt forekommande
att begreppet rittighet anvinds fastdn det oftast inte dr legala rittigheter som asyftas.

Visserligen ar juristen medveten om detta men troligtvis inte medborgare i gemen.

Jag har vidare belyst vad begreppet rittighet star for inom forvaltningsriatten. HSL ar en
skyldighetslag utan korresponderade rittigheter. SoL &r till vissa delar en réttighetslag.
Fragan dr bara vilka krav pé kvalitet den enskilde kan stdlla? Eftersom det ror sig om
ramlagstiftning medfor detta en nackdel ur réttssdkerhetssynpunkt. Lagen ndmner inget om
vilken kvalitet den berdttigade kan krava. Vad giller rétten till utbildning foreligger ingen
egentlig rattighet utan en plikt.

Idag har néringslivets begreppsapparat borjat anviandas i den offentliga forvaltningen. Man
talar om kunder, servicekonsumenter, brukare osv. Medborgarnas mojligheter att paverka
ar 1 form av "konsumentmakt". Genom att kunna vélja mellan olika vardgivare, skolor,
sjukhem osv skapas en forestéllning om en avtalsrelation och producenter som konkurrerar

med varandra om kunderna. Detta dr dock endast en ideologisk omtolkning av en

136 e SkolL 3 kap 15-16 §§
17 Se mer om denna problematik i kapitel 4.2.2
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statusrelation eftersom det 4r kommunernas skyldighet att ansvara for att servicen ges till
alla medborgare. Samtidigt har medborgaren i de flesta fall ingen egentlig utkrévbar
rattighet. Nar kommunal verksamhet overgar att bedrivas av privata rittssubjekt blir det
svérare att kontrollera att rittssdkerheten for den enskilde medborgaren ar uppfylld, sirskilt

i sddana verksamheter dir det inte foreligger ndgra legala rattigheter.

7 Offentlig kontroll och tillsyn

7.1 Inledning

Offentlighetsprincipen ar inte tilldmplig ndr kommunal verksamhet bedrivs av privata
rattssubjekt. Vad géller hel- och deligda kommunala bolag giller visserligen
handlingsoffentlighet till viss del genom bestimmelser i SekrL och KomlL.
Verksamheterna har dndé inte lamnats helt utan kontroll och tillsyn. I detta kapitel kommer
jag att belysa olika organ som utovar offentlig kontroll och tillsyn &ver offentlig
verksamhet. Jag kommer att berora JO, JK, Riksdagens revisorer och RRV:s roll som
kontrollorgan. Vidare kommer jag att behandla Socialstyrelsens, ldnsstyrelsernas och
Skolverkets roll som tillsynsmyndigheter vad géller verksamheterna vard och omsorg samt
skola. Till sist kommer jag att belysa vilken roll den kommunala revisionen har nér det
géller kontrollen av kommunal offentlig verksamhet. I denna del kommer jag att vara lite

mer utforlig eftersom det just 4r den kommunala verksamheten jag berdr i denna uppsats.

7.2 JO och JK

Riksdagen utser ombudsmin vars funktion dr att utova tillsyn Gver tillimpningen av lagar
och andra forfattningar i offentlig verksamhet. JO:s tillsyn giller huvudsakligen
myndigheternas verksamhet men har utstréckts till att omfatta verksamhet som innefattar
myndighetsutdovning dven utanfor myndighetsomradet. Den kontroll som ligger i JO:s
granskningsrétt giller alltsd &dven de privatréttsliga organ som har sadana
forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutdvning. De grundliggande reglerna for
JO:s granskning finns i lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmaén.
Enligt 3 § skall de sérskilt tillse att domstolar och forvaltningsmyndigheter i sin
verksamhet iakttager RF:s bud om saklighet och opartiskhet, och att medborgarnas
grundldggande fri- och réttigheter inte asidosétts i den offentliga verksamheten. Vid tillsyn
av kommunala myndigheter skall ombudsman beakta de former i vilka den kommunala
sjalvstyrelsen utovas. Enligt 6 § far ombudsman som sérskild dklagare véicka &tal mot

befattningshavare som begétt brott i tjansten. Dock inte om det ror sig om tryckfrihetsbrott

65



Offentlighetsprincipen, demokratin och kommunal verksamhet 66

eller yttrandefrihetsbrott. Han far 4ven gora anmaélan till bl a HSAN om befattningshavare
begatt fel som kan leda till disciplinpafdljd eller aterkallelse av legitimation eller
behorighet att utdva yrke inom hilso- och sjukvérden.””® Han kan dven foresld att
befattningshavare avskedas eller avstings fran sin tjanst pa grund av brottslig garning eller
upprepad tjénsteforseelse. Enligt 7 § far han fora talan vid domstol vid dir angivna
forutsittningar. Tyngdpunkten i JO:s verksamhet ligger dock i1 de uttalanden han kan gora i
de beslut varigenom han avgdr drendena enligt 6 § forsta stycket. De kan innefatta
pastdenden om att granskade beslut eller atgirder dr felaktiga eller oldmpliga. De kan
ocksa ha till syfte att frimja en mer dndamélsenlig rittstillimpning. Uttalandena saknar
dock omedelbar rittslig verkan. JO kan inte upphdva eller andra ett beslut som han funnit

felaktigt." All offentlig forvaltning utanfor myndighetsféren faller utanfor JO:s tillsyn.'*

JK:s tillsynsomrade regleras i lag (1975:1339) om Justitickanslerns tillsyn. Dar anges bl a
att tillsynen omfattar den statliga sektorns myndigheter och dess befattningshavare och
andra knutna till de statliga myndigheterna som innehar uppdrag varmed foljer
myndighetsutdvning i den utstriickning som regeringen foreskriver. Aven kommunala
myndigheter och andra myndigheter som inte &r statliga och tjdnstemén vid dessa och
andra som innehar tjénst eller uppdrag varmed foljer myndighetsutovning star under JK:s
tillsyn. Av forordning (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern foljer att JK ar
regeringens hogste ombudsman och att det aligger JK att bevaka statens ratt. Enligt 6 §
aligger det JK att vaka over tryckfriheten och yttrandefriheten enligt bestimmelser 1 TF
och YGL. Det har ansetts vardefullt att Gvervakningen ar samlad centralt hos en myndighet

och det har bidragit till en gynnsam utveckling av TF:s tillimning.""'

Den framsta skillnaden mellan JO:s och JK:s tillsyn &r att JO fullgér sin
granskningsuppgift pa uppdrag av riksdagen. Detta anses innebidra att allménhetens
intresse av kontroll blir tillgodosett. JK fullgér sin uppgift pa regeringens uppdrag.

Regeringen anses diarmed kunna utéva kontroll éver sin forvaltning.'**

¥ Se bl a YVHSL 5 kap 5 § om preskriptionstider vad giller disciplinpafoljder
139 petrén/Ragnemalm, a a s 327

“US0U 1997:38 s 44

! Se Petrén/Ragnemalm a a s 454

2 Se Warnling-Nerep, W aa 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 pa forhéllanden med anknytning till statsbudgeten, men far ocksd avse mera
allminna beddmningar av generell innebord. Revisionen kan omfatta savil foretag som
bedriver myndighetsutdvning som foretag som har andra forvaltningsuppgifter. Till
granskningsritten har kopplats en motsvarande skyldighet att tillhandahélla uppgifter.
Regeringens organ for motsvarande uppgift &r RRV. Det far dven granska den verksamhet
som staten bedriver i form av AB eller stiftelser om verksamheten ar reglerad i lag eller
annan forfattning, eller om staten &r dgare, genom tillskott av anslagsmedel, genom avtal

eller pa ndgot annat sitt har ett bestimmande inflytande Gver verksamheten.'®

Specialdestinerade bidrag som grundar redovisningsskyldighet aterfinns inom olika
omraden av kommunal verksamhet, t ex statsbidrag till kommunala bibliotek. Statens
revisorer har rétt att granska den verksamhet som finansieras med statliga medel och kan
darmed kontrollera att kommunen anvint bidragen till biblioteksverksamheten. Riksdagens
revisorer granskar &ven kommunala verksamhetsomréden i allménhet, utan att en specifik
kommun granskas. RRV lyder under regeringen och har en granskningsskyldighet mot
kommunerna som é&r likartad Riksdagens revisorer. Eftersom de statliga bidragen till
kommunerna i allt stérre omfattning 6vergar fran att vara specialdestinerade till att vara

generella (t ex statsbidragen till skolverksamheten) krymper RRV:s granskningsomrade.'**

7.4 Socialstyrelsens och lansstyrelsernas tillsyn

Riksdagens styrning av dldreomsorgen uttrycks bl a genom de nationella mal som anges i
SoL och HSL.'* Bada lagarna betonar alla ménniskors lika virde och rdtt att behandlas
lika. Socialstyrelsen ar central expert- och tillsynsmyndighet inom socialtjanst och hilso-
och sjukvard och dess huvuduppgifter dr att bedriva tillsyn, uppfoljning, utvdrdering och
kunskapsformedling inom framforallt omrddena hélso- och sjukvérd, socialtjdnst och

folkhilsa. Regeringen anger verksamhetsmalen i regleringsbrev.

Inom dldreomsorgen har Socialstyrelsen hela ansvaret for tillsynen over hilso- och

sjukviarden men endast ansvaret for den nationella tillsynen G&ver socialtjdnsten.

330U 1997:38 s 37
" undinaas 148
" Setex SoL 1§ och HSL2 §
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Lansstyrelserna svarar diar for den regionala tillsynen. Socialstyrelsen behandlar dock
principiellt viktiga drenden som har betydelse for praxisutveckling och har intresse for hela
landet. Malet for tillsynen &ar att utveckla rdttsenlighet, rdttssikerhet och kvalitet.
Socialstyrelserna ger lansstyrelserna stdd i deras tillsyn 6ver socialtjdnsten bl a genom att

ge ut allménna rad."*

Eftersom tillsynen oOver hilso- och sjukvard och socialtjanst dr delad mellan
Socialstyrelsen och linsstyrelserna skapas oklara roller.'*” Lansstyrelsernas sinsemellan
olika forutsittningar och prioriteringar skapar dessutom en osidkerhet om tillsynens
omfattning och kvalitet. Aven lagstiftningen ir oklar i sin reglering dver tillsynen. I SoL
anges lansstyrelsernas uppgifter i allmidnna ordalag. Betrdffande tillsynen aldggs t ex
lansstyrelserna att dven 1 ovrigt se till att socialndmnderna fullgor sina uppgifter pa ett
dndamalsenligt sitt. Detta skapar en osédkerhet om vad som ér tillsyn och vad som ér stod,
hjalp respektive utveckling. Tillsynsuppgiften forsvéras ytterligare av att lansstyrelsen vid
behov visserligen kan pakalla dndring och gora papekanden hos kommunens socialndmnd,
men saknar befogenhet att dligga kommunen att genomfdra en viss atgidrd. Varken
Socialstyrelsen eller ldnsstyrelsen har nagra sdrskilda maktbefogenheter eller
sanktionsmojligheter gentemot kommunerna.'*® Av SoL foljer dock att lansstyrelsen ar det
organ som beviljar tillstdnd for enskilda som yrkesmissigt vill bedriva verksamhet inom bl
a vard och omsorg. Lénsstyrelsen skall 4ven utfdrda foreldggande och i sista hand forbjuda

.. . . 14
verksamhet som den utovar tillsynen 6ver.'®

7.5 Skolverkets tillsyn

Statens skolverk &r central forvaltningsmyndighet for det offentliga skolvédsendet. For
skolorganisationen i sin helhet 4r kommunerna huvudman. De skall omsitta de nationella
malen som finns formulerade i skollag, férordningar, ldroplaner och anpassa verksamheten

till de lokala forutsittningar som rader i den egna kommunen. Kommunerna skall uppritta

10 50U 1996:169 Bilaga II s 36-37

7 Se aven Sydsvenska Dagbladet 18/4 1999 s 2 dir Lotta Westerhill med anledning av Adelreformen
stdller fragan om det 4r bra med en uppdelning mellan tva huvudmén (primdrkommun och landsting) vad
géller hélso- och sjukvérden.

“$'S0U 1996:169 s 57

149 Se vidare SoL 68-70 §§

68



Offentlighetsprincipen, demokratin och kommunal verksamhet 69

skolplaner dir de anger hur de nationella malen skall forverkligas.”® De anstillda svarar

under rektorns ledning for att undervisningen bedrivs enligt faststdllda mal och riktlinjer.

Malen for skolutbildningen dr bl a att barn och ungdomar skall ha lika tillgang till
utbildning oberoende av kon, geografisk hemvist samt social och ekonomiska
forhallanden. Likvdirdigheten skall garanteras genom nationell uppf6ljning, utvérdering och
utveckling, en statlig tillsyn, en statlig ldrarutbildning och tillgang till kontinuerlig
fortbildning liksom ett specialdestinerat sektorsbidrag till skolan. Detta bidrag ingéar dock
numera i det generella statsbidraget. Skolverkets uppgift ar att verka for att de nationella
malen forverkligas. Verksamheten vid Skolverket styrs dessutom av forordningen
1991:1121 med instruktion for myndigheten. Det publicerar tvd rapporter per ar dir
statistiska uppgifter for varje kommun om hur skolan dr organiserad och vad olika
skolformer kostar. Vidare anges andelen elever som ldmnar grundskolan med ofullstiandigt
slutbetyg. Inga analyserande kommentarer ldamnas dock. Om en kommun inte kan ldmna
efterfragade uppgifter kan regeringen utfirda vite for denna underlatenhet enligt SkoL 15
kap 11 §.

Skolverkets tillsynsroll over friskolorna dr mer konkret utformad dn gentemot det
offentliga skolvdsendet. Myndigheten ar skyldig att utdva tillsyn over friskolorna. Verket
ger ocksa tillstand till att bedriva friskolor och har dven befogenhet att besluta om att dra
in dessa tillstind."”' Nér brister patalas i en tillsyn, r det inte en enskild skola eller enskild
befattningshavare som kritiseras, utan kritiken riktas alltid mot skolhuvudmannen.
Detsamma géller for friskolor, men i dessa fall &r oftast huvudmannen och den enskilda

skolan samma objekt.'>?

Av SkolL 15 kap 15 § foljer att om en kommun grovt eller under langre tid inte uppfyllt
sina skyldigheter, far regeringen meddela foreskrifter eller, pA kommunens bekostnad,
vidta atgirder for att avhjilpa bristen. Exempel pa atgirder dr meddelanden om

detaljforeskrifter eller anordnande av fortbildning for larare. Statens kostnader far kvittas

' Detta slarvars det med i kommunerna. Mer &n 80 % av landets kommuner hade inte gjort nigon
kvalitetsredovisning trots bestdmmelserna. Se t ex GP 10/11 1999 s 13 och 36.

' Se SkoL 9 kap

132 Ge t ex beslut 1998 11 19 som rorde betygssittning och prévning av elever pé friskolan Viktor Rydbergs
gymnasium. Skolverket fann att alla elevers rétt till likvardig utbildning hotades genom skolans sitt att
utfiarda betyg. Om inte bristerna ritttades till kunde det medfora att skolan inte fick rétt till bidrag eftersom de
inte uppfyllde kraven i SkolL 9 kap 8 §.
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mot belopp som kommunen annars skulle ha erhallit. Skolverket har inte i nagot fall
foreslagit regeringen att tillimpa denna form av sanktioner. I de fall Skolverket har
overvigt sddana forslag har kommunerna till slut réttat sig efter statens bestimmelser.
Skolverket har papekat att det finns kommuner som saknar skolplaner. Enligt SkolL kan
dock inte Skolverket tillgripa ndgra sanktioner mot kommuner som inte upprittar sidana

planer.

Barn och ungdom har ritt till en likvdirdig utbildning. I och med att det specialdestinerade
sektorsbidraget for skolan 1993 ersattes med ett generellt statsbidrag, kan likvéirdigheten
inte langre sammankopplas med finansiell styrning av skolan. Bdde Riksdagens revisorer
och RRV har granskat hur Skolverket borde vidga sin tillsyn s& att den dven omfattar
nationella mal, t ex om skolhuvudménnen har forutsittningar att uppfylla malet om

likvirdig utbildning.'>

7.6 Kommunal revision

7.6.1 Allmint

Offentlig verksamhet, bade statlig och kommunal, vilar pd demokratisk grund och utgér
ytterst frdn medborgarna. Det dr darfor vésentligt att forvaltningens foljsamhet till de
fortroendevaldas beslut granskas. D& de fortroendevalda forlorar kontrollen Gver
forvaltningen ar verksamhetens demokratiska legitimitet forlorad. Som tvangsvis vérvade
skatte- och avgiftsbetalare har medborgarna dven intresse av att verksamheten bedrivs pa
ett ekonomiskt effektivt sitt. Revisorns funktion kan delas in i tre moment; beddmning,
rapportering och aterkoppling. Revisorn granskar och bedomer uppdragstagaren och dess
verksamhet. Efter utford bedomning rapporterar revisorn resultatet till huvudmannen.
Huvudmannen har sedan mojlighet till terkoppling i forhéllande till uppdragstagaren.

Denna aterkoppling kan t ex utgdras av ett ansvarsutkrdvande.

7.6.2 Trovérdighet

En forutséttning for revision ar trovardigheten. Trovardigheten bygger pa kompetens och
oberoende. Olle Lundin har i sin avhandling Kommunal revision En rdttslig analys uttalat
att de rattsliga forutsdttningarna 1 KomL brister i ménga avseenden vad avser

trovardighetskravet. Bandet till politikerna dr den storsta bristen. Revisorn granskar sina

133 50U 1996:169 Bilaga 11 s 20-31
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egna partikamrater vilket ur oberoendesynpunkt dr forkastligt. Fullméktige har dock
mdojligheter att utse personer som saknar denna bindning men det dr i praktiken mycket
ovanligt. Vad géller kompetensen ankommer det pd fullmiktige att revisorerna har
erforderlig kompetens. Revisorernas kompetens i forhallande till de kommunala foretagen
ar begransad. Tillgangen till relevant kunskap ar inte lagstadgad men bristerna kan i
princip avhjdlpas genom fullmdktiges forsorg. Tillgangen till beddmningsgrunder for
revisionen ar inte heller tillfredsstdllande. Bristen pa utvecklad och kind revisionssed ar
allvarlig och gor att revisionens bedomningar inte kan goras utifrdn kidnda objektiva
kriterier. I frdga om &terkoppling dr den storsta bristen att revisionsansvarets omfattning
inte r kartlagd. Lundin menar att de rittsliga forutsattningarna for kommunrevisionen som

kontrollinstrument visserligen existerar men ar beroende av fullmiktiges atgirder.'>*

Om systemet med bestillar- och utforarmodeller'> menar han att det inte kommunrittsligt
ar mojligt att overflytta ansvaret for utforandet av verksamheten till tjinstemannanivan.
Aven om det 4r svart att identifiera kretsen av ansvariga bland de fortroendevalda #r det
kommunalrattsligt tydligt att ansvaret finns ddr. De fortroendevalda kan inte ur
ansvarssynpunkt reduceras till endast bestillare av viss verksamhet. Foljden av bestéllar-
och utférarmodellerna blir darfor ett organisatoriskt teaterstycke diar de olika delarna av
den kommunala organisationen antar roller som inte stimmer Overens med de av
kommunallagen uppstillda forutsittningarna. Modellen medfér dessutom att utférandet av
sjdlva verksamheten overflyttas till en niva ddr kommunmedlemmarna saknar mojligheter
att 6verblicka ansvarsfragorna. Det dr sjdlvfallet olyckligt och en inskrdinkning av den
lokala demokratin."® Detta talar enligt min mening for att det blir dnnu svarare for
kommunmedlemmarna att 6verblicka ansvarsfragorna niar verksamheterna helt 6vergér att
bedrivas av privata utforare. Det dr darfor intressant att undersoka hur stort inflytande

kommunens revisorer har over sddan verksamhet.

7.6.3 "Privatiserad" verksamhet
Lundin undersoker d&ven hur kommunens revision forhaller sig till privatiserad verksamhet.
Med privatiserad verksamhet menar han att verksamheten byter réttslig skepnad fran

offentlig rétt till privatrétt.

"** Lundin, O, aa's 154-157 och 481
15 e avsnittet om malstyrning 6.2 i kapitlet om rittssikerhet.
"*® Lundin, O,aas 219
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Vid avkommunalisering har revisorernas intresse for verksamheten upphdort. Obligatorisk
verksamhet enligt specialforfattning kan dock inte avkommunaliseras. Om det skulle ske
finns en mojlighet for revisorerna att granska detta och yttra sig inom ramen for sin

laglighetsgranskning. Kommunen uppfyller dé inte sina lagliga forpliktelser.

Genom att bevilja bidrag kan kommunen stddja viss verksamhet. Kommunen har dé inte
ansvar for verksamhetens utférande eller 6vrig finansiering och reglering. Det ar viktigt att
den ansvariga nidmnden har nagon slags kontroll och uppfdljning av bidragstagarna.
Dessutom dr det mojligt att villkora bidragen. Bidragsstodd verksamhet kan dock inte
betecknas som kommunal. Bidragstagarens verksamhet ligger utanfor kommunens réttsliga
sfar. Kommunens revisorer har darfor ingen sjélvstdndig mojlighet att ga in i en forening
och granska verksamheten, sdvida inte kommunen uppstéllt krav vid bidragsgivningen.
Vad revisorerna gor dr dock att granska naimndens forfarande vid bidragsgivningen och har
synpunkter pd ndmndens kontroll och uppf6ljning av bidragstagarnas verksamhet och
framforallt med handhavandet av de utgivna medlen. En viktig uppgift i granskningen &r
bidragens lagenlighet. Enligt likstéllighetsprincipen'’ skall den sdkande beviljas eller
nekas bidrag pé objektiva grunder. Att bidragen utbetalas till verksamhet som faller inom

det lokala allméinintresset skall ocksé granskas.

Vid entreprenad har kommunen kvar sitt huvudmannaskap och dirmed det politiska
ansvaret for uppgifterna i forhéllande till kommunmedlemmarna. Kommunen har
fortfarande ansvar for finansiering och reglering medan produktionen &r privat.
Entreprendren har ett rdttsligt ansvar mot kommunen men inte mot de enskilda
kommunmedlemmarna for uppgifternas utforande. Kommunens revisorer har inte
mdjlighet att granska entreprendrens verksamhet. Entreprenoren &r réttsligt och faktiskt
helt fristdende frdn kommunen och dess ekonomi. Det 4r endast det privatrittsliga
avtalsforhallandet som binder samman kommunen och entreprendren. Den verksamhet

som entreprendren bedriver, lat vara pd kommunens uppdrag, dr darfor inte kommunal.

Det 4r inte helt klarlagt i vilken omfattning en kommun kan l4gga ut verksamhet pa

entreprenad. Kravet pa obligatorisk nimndforvaltning innebér inte nigot totalforbud for att

17 Se ovan kapitel 3.2
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anlita entreprenérer.”® Vad giller tva av de omréden jag berdr denna uppsats, dvs omrédet
for socialtjanst och den kommunala primérvarden, har i respektive forfattning intagits i
princip likalydande regler om att kommunerna har befogenhet att sluta avtal med nagon
annan att utfora de uppgifter som kommunen ansvarar for. I bestimmelserna erinras dock
om att entreprendren inte far fullgora uppgifter som innefattar myndighetsutévning. I
sadana fall krivs lagstod enligt RF 11 kap 6 § tredje stycket.'” Skollagen ger diremot
ingen rétt for kommuner att avtala med annan om att bedriva grundliggande

. 1
undervisning.'®

Innan kommunen upphandlar tjdnsten av annan maste ett upphandlingsforfarande ske.
LOU maste iakttas. Ett upphandlingsforfarande ar en riskabel situation ur ekonomisk
synpunkt. Risken for mutor och felaktigt forfarande vilket kan leda till
skadestdndsskyldighet ér relativt stor.'®' Det finns inget formellt hinder att revisorerna i ett
tidigt skede gér in och granskar forfarandet. Aven om anbuden ir sekretessbelagda enligt
Sekrl. 8 kap 10 § kan revisorerna begéra tillgang hos nimnden med stod av SekrL 14 kap
1 §. Nér avtal vidl ar slutet saknar revisorerna mdjlighet att granska entreprendrens
verksamhet. Granskningen blir endast indirekt, dvs de kan endast undersoka att nimndens
kontroll och uppféljning av &drendet dr tillfredsstdllande. Kommunens avtal med
entreprendren dr ockséd en sak for revisorerna att granska. Ett felaktigt utformat avtal kan

innebéra kostnader for kommunen om t ex en tvist skulle uppsta.

I foretagsbildning ingar alla varianter dir kommunen medverkar i eller skapar ett eget
privat réttssubjekt, vanligen aktiebolag eller stiftelse. Det formella huvudmannaskapet har
overgatt fran kommunen till det privata rittssubjektet som principiellt kan sta for bade
produktion, reglering och finansiering. Verksamheten som bedrivs i bolaget &dr dock
fortfarande att betrakta som kommunal. Enligt KomL 6 kap 7 § tredje stycket understryks

sarskilt att de privata réttssubjekten endast skall betraktas som former att bedriva

"8 Lundin, O, aa's 227

1% Se SoL 4 § och HSL 18 §

1% Diremot ar det tillitet med friskolor vilket foljer av SkolL 9 kap. Dessa ir dock inte kommunen
huvudman for.

"*"Exempel pa detta ir dldreboendet Dicksons hus i Orgryte, Géteborg. Enligt kanslichef Inger Sand, Orgryte
SDF, tog Partena Care i Maj 1997 6ver driften genom ett tredrsavtal med SDN Orgyte. Efter larm om
missforhdllanden pa hemmet beslutade en oenig SDN att hdva kontraktet arsskiftet 1997/98, dvs efter 8
ménader, och dverta driften igen. Partena Care har darefter stimt SDN for kontraktsbrott och krévt ett stort
skadestdnd. SDN har i sin tur stdmt Partena Care for kontraktsbrott och krévt skadestdnd. Parterna har dnnu
inte nétt en uppgorelse men forhandlingar pagér och malet kommer att avgoras i Goteborgs Tingsrétt.
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kommunal verksamhet i. Det finns fortfarande en nimnd som ar ansvarig for verksamheten
dven om den bedrivs i privatrittslig form. Enligt forarbetena ar det uppenbart att de
kommunala ndmnderna ansvarar for en verksamhet som utférs av utomstdende pa

kommunens uppdrag.'®

Kommunen ir fortfarande ansvarig infor kommunmedlemmarna
for verksamheten. Revisorerna skall enligt KomL 9 kap 7 § forsta stycket granska all

verksamhet som bedrivs inom niamndernas verksamhetsomraden.

Skall verksamhet som bedrivs i kommunala bolag ses som kommunal verksamhet? Om
man antar ett offentligritttsligt synsitt kan man betrakta bolaget som ett organ som utfor
viss verksamhet till kommunmedlemmarnas nytta. Verksamheterna kan bedrivas i
nimndform eller aktiebolagsform. Namnden regleras av KomL och aktiebolaget av ABL
men den verksamhet som bedrivs d4r kommunal. Detta framgar av KomL genom de
sarskilda reglerna i 3 kap 16-19 §§ samt 6 kap 1 och 7 §. Foretagen skall dirmed ses som
en alternativ driftsform av kommunal verksamhet.'® Det 4r kommunala medel som
forbrukas i foretagens verksamhet. KomL stadgar dock inte nadgon skyldighet for att de
anstéllda i de kommunal foretagen skall 1dmna ut handlingar till revisorerna. Avsaknaden
av en sadan skyldighet tyder pa att lagstiftaren inte ansett att revisorerna skall revidera de
kommunal foretagen. Lundin menar att det krdvs att kommunfullmiktige stdrker
revisorernas stillning i forhallande till de kommunala foretagen genom att den i t ex

bolagsordningen aldgger bolagen att underkasta sig kommunrevisorernas granskning.

I de deldgda kommunala foretagen har kommunfullméktige inte mdjlighet att kréva att
revisorerna far ritt att granska verksamheten. Av 3 kap 18 § KomL f6ljer att
kommunfullméktige har ett ansvar att forhandla med sin samarbetspartner for att

kommunrevisorerna skall fa en mdjlighet att granska verksamheten.

Sammanfattningsvis géller alltsd att vid avkommunalisering har kommunen inte ldngre
nagot inflytande 6ver verksamheten. Vid bidragsgivning ér det endast frdga om bidragets
overensstimmelse med den offentligrétttsliga regleringen som granskas, dvs
allménintresset och likstédllighetsprincipen, inte verksamheten som sddan. I
entreprendrsfallet har kommunen inget inflytande dver entreprendrens verksamhet. Det ar

endast indirekt genom t ex upphandling, uppf6ljning och utvirdering som kommunen kan

12 prop 1993/94:188 s 39-41 och KU 1993/94:40 s 11
1% Lundin, O, a a s 229-230
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vara aktiv. Det dr ddrmed endast ur dessa aspekter som revisorerna kan granska
verksamheten. Eftersom det 4r kommunala medel som forbrukas i verksamheten i fallet
foretagsbildning blir slutsatsen den att det ocksa ligger i kommunrevisorernas intresse att

granska den.'**

7.7 Sammanfattning

Jag har i kapitlet redogjort for de offentliga kontroll- och tillsynsorganen JO, JK,
Riksdagens revisorer, RRV, Socialstyrelsen, Lansstyrelsen, Skolverket och kommunal
revision enligt KomL med tyngdpunkten forlagd pé de sistndmnda. JO och JK har inga
mdjligheter att utova tillsyn 6ver verksamheter som bedrivs av privata réittssubjekt sdvida
de inte bedriver myndighetsutovning. Jag har ocksa berort tillsynen dver vard, omsorg och
skola samt de problem som &r forenade med uppdelningen av tillsynen mellan
lansstyrelserna och Socialstyrelsen vad géller socialtjansten. Tyngdpunkten har dock legat
pa den kommunala revisionen och dess trovirdighet eftersom jag anser den vara av stor
betydelse for demokratin och medborgarnas rittssikerhet vad giller kommunal
verksamhet. De kommunala revisionens trovardighet har brister frimst genom att revisorn
granskar sina egna partikamrater. Aven mojligheterna att granska den verksamhet som
bedrivs av privata rittssubjekt dr obefintliga. Da de fortroendevalda forlorar kontrollen

over forvaltningen ar dven verksamheternas demokratiska legitimitet forlorad.

8. Sammanfattning och slutsatser

8.1 Medborgerlig insyn

Medborgarnas insyn i den offentliga verksamheten forsdmras nér den bedrivs av privata
rittssubjekt eftersom yttrandefriheten endast géller mot det allmdnna. Darmed kan den inte
aberopas gentemot privata réttssubjekt oberoende av om de &dr hel- eller deligda
kommunala bolag eller entreprendrer som bedriver kommunal verksamhet. P4 det statliga
omréadet har handlingsoffentligheten vad géller privata rittssubjekt utokats genom en
bilaga till SekrL och dessa organ skall vid tillampningen av SekrL jdmstédllas med
myndighet. Aven for kommunala foretag skall handlingsoffentlighet rida och dven de skall
vid tilldmpningen av SekrL jamstdllas med myndigheter, men inte annars. Betrdffande

ovriga foretag dar kommuner ar deldgare skall fullmiktige verka for handlingsoffentlighet.

11 undin, O, aa's 231-232
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Meddelarfriheten géller mot envar, &ven mot arbetsgivaren, men i praktiken géller den bara
for anstéllda inom offentlig forvaltning. Anstdllningsavtalet innebar att meddelarfriheten
avtalas bort och privata arbetsgivare kan aberopa avtalet om de vidtar atgdrder mot sina
anstillda. Insynen forsdmras ddrmed ytterligare. Anstéllda har dock en viss kritikrdtt men

var griansen for denna gér avgor arbetsgivaren, och i slutindan AD, i varje enskilt fall.

Meddelarskyddet innefattar dels ett anonymitetsskydd inklusive en tystnadsplikt for
journalister m fl dels ett forbud mot efterforskning. Medan anonymitetsskyddet omfattar
bade privatanstillda och offentliganstidllda omfattar forbudet mot efterforskning endast
myndigheter och andra allminna organ. Begreppet annat allmdnt organ ér vagt. Vid en
tolkning bor begreppet tolkas restriktivt eftersom brott mot forbudet dr forenat med
straffrittsliga sanktioner. Det foreligger maéanga oklarheter vad géller
offentlighetsprincipens omfattning och nyare lagstiftning har inte skapat klarhet utan
snarare har frdgan komplicerats ytterligare. Oklarheter skapar osdkerhet vilket skapar

tystnad kring viktiga fragor vilket minskar insynen ytterligare.

Aven JO:s tillsyn gar forlorad nidr kommunal verksamhet bedrivs av privata rittssubjekt
savida inte verksamheten innefattar myndighetsutovning enligt lag. Att JO har en viktig
uppgift att fylla visar de drenden som avgjorts under 1990-talet betriffande offentlig
verksamhet dér offentlighetsprincipen kréankts i flera fall.

8.2 Risker for réttssédkerheten och demokratin

Enligt RF 1 kap 9 § skall domstolar och andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet. Denna objektivitetsprincip avser att forhindra godtycke och maktmissbruk i
den offentliga forvaltningen. Grundsatsen skiljer sig pd ett avgorande sdtt den offentliga

forvaltningen fran privat verksamhet.

Begreppet offentlig forvaltningsuppgift dr i uppsatsen liktydig med offentlig verksamhet
enligt Marcussons kriterier. Ddrmed dr bade kommunal hilso- och sjukvard samt omsorg
och skola exempel pé offentliga verksamheter oavsett om de bedrivs av privata réttssubjekt

eller ej. Aven friskolor som erhaller bidrag omfattas av begreppet enligt nimnda
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kriterier.'® Trots att dessa verksamheter kan utforas av annan ir det viktigt att saklighets-
och objektivitetskrav samt likstillighetsprincipen uppritthalls eftersom det fortfarande ror
sig om offentlig verksamhet. Ett verktyg for att sidkerstdlla dessa principer ar
offentlighetsprincipen. Eftersom privatanstidllda som arbetar inom offentlig verksamhet
inte omfattas av hela offentlighetsprincipen foreligger en risk for réttssdkerheten nér

kommunal verksamhet bedrivs av privata réittssubjekt.

Ett sitt virna rattssdkerheten ar att lita till de offentliga tillsyns- och kontrollorgan som
finns. JO och JK har dock inga mdjligheter att utdva tillsyn over verksamheter som bedrivs
av privata rittssubjekt sdvida de inte bedriver myndighetsutdvning. Tillsynen 6ver vard,
omsorg och skola fungerar inte helt tillfredsstéllande, bl a &r uppdelningen av tillsynen
mellan lénsstyrelserna och Socialstyrelsen vad géller socialtjdnsten ett problem. Den
kommunala revisionen har ocksé uppenbara brister betriffande troviardigheten. Inte heller
den anmélningsskyldighet som foreligger i vissa fall for personalen ifradga ar tillracklig.
Den técker bara in om enskilda utsitts eller riskeras att utséttas for fara i enskilda fall.
Initiativ i tillsynsdrenden tas ofta efter att problem uppmérksammats i medierna. Om de
anstdllda inte végar uttala sig kritiskt finns risk for att missforhéllanden inte

uppméirksammas av tillsynsmyndigheterna.

Ett annat sétt att kompensera den minskade insynen dr att frimja brukarinflytande. Det
finns dock uppenbara risker for att bade likstillighet- och objektivitetsprincipen sitts ur
spel nir brukarinflytande jimstélls med demokratiskt inflytande och kontroll 6ver en
verksamhet eftersom det oftast 4r den som talar hogst eller har bast kontakter som vinner.
Det foreligger ocksa en risk med att reducera medborgaren till en brukare, klient eller
konsument av servicetjinster. Det solidariska ansvaret for det allminnas verksamhet
forsvinner darmed och den enskilde ser enbart till sig sjdlv och det sina och inte till

sambhallet 1 stort och solidariteten med andra.

Aven den malstyrningsteknik som kommunala politiker och tjinstemin i allt hogre grad
anammat och som den nya kommunallagen gett utrymme for medfor risker for
rattssdkerheten och demokratin. Modellen medfor att utforandet av sjédlva verksamheten

overflyttas till en niva dar medborgarna saknar mojligheter att overblicka ansvarsfragorna.

' Helt privat driven och privat finansierad sjukvard, omsorg och undervisning forekommer visserligen i
Sverige idag men dr av s marginell betydelse att jag bortser fran den har.
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Detta &r en inskridnkning av den lokala demokratin. For den enskilde blir det svart att
overblicka vem som ansvarar for verksamheten. Ar det producenten, och i si fall for vilka
delar? Ar det kanske den kommunala tjinstemannen, men for vilka delar av verksamheten?
Ar det kanske politikern? Med alla dessa led finns det minga att skylla pa och ingen som
medborgarna direkt kan utkrdva ansvar av. For de obligatoriska verksamheterna hélso- och
sjukvard, omsorg och skola 4r kommunen enligt lag huvudman. I forarbetena uttalas dock
att med ansvar avses inte ansvaret for den dagliga verksamhetens utforande utan det

166

overgripande politiska ansvaret. * Det kan inte heller goras till enbart en konsumentfraga

eftersom demokrati och brukarinflytande inte 4r synonymt.'®’

I den allminna debatten anvinds rittighetsbegreppet som en ideologisk forestdllning. HSL
ar en skyldighetslag utan korresponderade rittigheter. SoL 4r i vissa delar en réttighetslag
eftersom den ger den enskilde vissa legala réttigheter men det ror sig om ramlagstiftning
vilket medfor nackdelar ur rittssikerhetssynpunkt. Lagen ndmner t ex inget om vilken
kvalitet den berdttigade kan krdva. Vad géller rétten till utbildning foreligger ingen
egentlig rattighet utan en plikt.

Idag har néringslivets begreppsapparat borjat anviandas i den offentliga férvaltningen. Man
talar om kunder, servicekonsumenter, brukare osv. Medborgarnas mojligheter att paverka
ar 1 form av "konsumentmakt". Genom att kunna vilja mellan olika vardgivare, skolor,
sjukhem osv skapas en forestéllning om en avtalsrelation och producenter som konkurrerar
med varandra om kunderna. Detta dr dock endast en ideologisk omtolkning av en
statusrelation eftersom det 4r kommunernas skyldighet att ansvara for att servicen ges till
alla medborgare. Samtidigt har medborgaren i de flesta fall ingen egentlig utkrévbar
rattighet. Nar kommunal verksamhet dvergér att bedrivas av privat réttssubjekt blir det
svarare att kontrollera att réttssikerheten for den enskilde medborgaren ar uppfylld.

Speciellt i sddana verksamheter dér det inte foreligger nagra legala rattigheter.

Det ar politiska beslut som avgér om en verksamhet skall bedrivas av privata rattssubjekt
eller ej. Pa 1990-talet har samarbetsdemokratin praglat kommunalpolitiken. Den har djupt
konservativa rotter och dess utopi dr den opolitiska politiken dir fordndringar forvéntas ske

inom den givna ramen. Samarbetsdemokrater tror att de bast befrdmjar samarbete genom

1% Se KU 1993/94:40 s 11
"7 Se mer om denna problematik i kapitel 4.2.2
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det slutna rummet, istdllet for 6ppen diskussion. Om fragor fors ut till vanligt folk blir det
bara brék vilket gor att beslut ofta fattas 6ver huvudet pé folk vilket skapar politikerforakt.
Det slutna rummet ar en odemokratisk arena. En demokrati kan pa sikt inte dverleva om
det inte fors en Ooppen och fri debatt om politikens innehéll. En 6ppen och fri debatt ar

ocksa viktig for att politikerna skall kunna fatta bra och vilgrundade beslut.

8.3 Slutdiskussion

Det har blivit allt vanligare att offentliga verksamhet bedrivs av privata réttssubjekt vilket
medfor att insynen och dverblicken dver verksamheterna ifraga minskar. Samtidigt har var
demokrati ater utvecklats till en samarbetsdemokrati dir viktiga beslut fattas i slutna rum.
Jag menar att denna utveckling medfor risker for rittssikerheten och demokratin. Det &r
darfor av vikt att lagstiftaren ser 6ver hur demokratin och réttssékerheten kan stirkas. Det
har tillsatts en parlamentarisk utredning och i uppdraget ingar att foresla atgarder som skall
dels 6ka medborgarnas mdjligheter till insyn och deltagande i den kommunala demokratin,
dels stirka den kommunala representativa demokratins funktionssidtt och former.
Kommittén skall foresld atgarder som kan stirka den medborgerliga insynen i kommunalt
deligda foretag, kommunala entreprenader och andra alternativa drift- och
samverkansformer. En atgird bland manga som skulle kunna bidraga till detta ar att lata
meddelarfriheten, med de begransningar som ges i TF, gélla fullt ut for alla arbetstagare.
Direktivets utformning tyder emellertid p& att det endast d4r en form av

handlingsoftfentlighet likt den som idag géiller for kommunala foretag som ésyftas.

Enligt min mening bor verksamheter som kommuner alagts utfora enligt lag omfattas av
hela offentlighetsprincipen oavsett om de bedrivs av offentliga eller privata réttssubjekt.
Detta fraimst av demokrati- och rittssdkerhetsskél. Dar makt utdvas bor alltid ansvar kunna
utkridvas. Personalen och media &r av stor vikt for att debatt skapas dver dessa viktiga
fradgor. Pa si sitt uppmirksammas problem och brister inom kommunala verksamheter
dven for ovriga medborgare. Medborgarna far ddrmed en bittre dverblick av vad som
hinder i t ex varden och skolan - inte bara nédr de for tillfallet sjdlva befinner sig inom
dessa omrdden som brukare (och dd ofta som en svagare part). Detta medfor att
medborgarna pa ett tydligare sétt kan avgora vilket beslut de skall fatta nédr de skall rosta

om vilka politiker som ytterst skall ansvara for verksamheten i framtiden.
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Fragan om meddelarfriheten i forhallandet mellan enskilda var féremal for en utredning
som resulterade i betinkandet SOU 1990:12."®® Utredningsuppdragets syfte var att dka
mojligheterna till ett dppet meningsutbyte i massmedierna kring viktiga fOretag,
organisationer och andra organ utanfér myndighetsomradet. Efter massiv kritik i

remissyttranden foll frigan i glomska.'®

Mycket talar for att Gverforingen av offentlig
verksamhet till privata rattssubjekt kommer oka. I dagarna har landstinget for Véstra
Gotaland t ex beslutat att konkurrensutsitta hilso- och sjukvérden.'”” Ansvaret for
verksamheterna inom vérd, skola och omsorg ligger dock i slutdndan kvar pa politikerna
oavsett vem som utfor uppgifterna. Verksamheterna finansieras ocksa genom offentliga
medel. Darfor kriavs det kontrollinstrument for att granska verksamheterna. En
kontrollmojlighet bland andra dr offentlighetsprincipen och den granskning som de

anstéllda inom verksamheterna kan uppmérksamma 6vriga medborgare och politiker pé via

massmedia genom att begagna sig av sin meddelarfrihet.

Meddelarfriheten dr en viktig del av offentlighetsprincipen. Den bidrar till att den
offentliga debatt som krdvs for att demokratin skall héllas levande verkligen blir av. En
saklig argumentation syftar till att na 6kad kunskap och att ge béttre underlag for
beslutsfattande. Min utgangspunkt ar att ju mer offentlighet desto battre beslut. Minskad
offentlighet 6kar risken for en ensidig och osaklig debatt vilket inte ar bra for demokratin.
Aven risk for korruption och maktmissbruk och dirmed hot for rittssikerheten foreligger
nir offentlig verksamhet bedrivs i slutna rum utan insyn. Nér offentlig verksamhet bedrivs

av privata réttssubjekt dr uttalandet i betdnkandet fran 1912 ater aktuellt:

Hdinsyn till den sociala omgivningen: familj, formdn, kamrater, affdrsforbindelser osv och
fruktan for andligt eller ekonomiskt obehag frdn dess sida utévar hos oss ett overmdktigt
tryck pd den enskildes yttrandefrihet. Tydligen innebdr ingalunda den demokratiska
utveckling, varemot samhdllet tenderar, nagon fordindring i sddant hinseende, snarare
tvdrtom. Falsk 'karanda' och falsk 'solidaritetskdnsla’ forbliva samhdllsskadliga faktorer

att rdkna med. Anonymitetsskyddet dr mot detta tryck sdkerhetsventilen, som i manga fall

1% SOU 1990:12 Meddelarritt - Meddelarfrihet i foretag och foreningar m m.
1% Se Ds 1990:83 dir alla remissyttranden sammanstillts.
""Se GP 1/12 1999 s 15
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ensam mojliggor, att ord sdgas, som bora bliva uttalade, fakta framdragna, som béra bliva

171
framdragna.

Pa 1930-talet ansdgs demonstrations- och motesfriheten, vilka ar en del av
yttrandefriheten, sa viktiga for demokratiska styrelseformen att skyddet for dessa utdkades
genom att straffstadgandet storande av allmidn sammankomst inférdes. Detta innebar
numera att enskilda som stor en allménna sammankomst kan domas till boter eller fangelse

. o 172
hogst sex manader.'”

Enligt artikel 10 i Europakonventionen for de ménskliga fri- och
riattigheterna kan yttrandefriheten endast begrdnsas genom foreskrifter i lag.
Europakonventionen dr sedan 1995 svensk rétt och kan aberopas av enskild vid svensk
domstol. I AD 1997:57 uttalar dock domstolen att artikel 10 endast géller gentemot det
allmédnna - inte gentemot ett privat bolag. Visserligen skall den enskilde skyddas mot
godtycklig myndighetsinblandning men det kan "ocksa innebidra en positiv forpliktelse for
staten att skydda rittigheten och forhindra rittighetsintrang som gors av ett enskilt
rittssubjekt mot ett annat."'”> Konventionens artikel 1 sdger att det r staten som skall
garantera medborgarna de fri- och rittigheter som anges i konventionen. Jag menar att

staten behover vidta atgérder for att skydda medborgarnas yttrandefrihet sa att de ocksa

géller i det dagliga livet, dvs pa arbetsplatser runt om i Sverige.

Ett sétt att stirka den medborgerliga insynen i kommunal verksamhet som bedrivs av
privata réttssubjekt dr att i avtalen mellan kommunen och entreprendrerna, eller i
bolagsavtalen betridffande de kommunal foretagen, eller som villkor for bidrag, skriva in att
de anstdllda skall omfattas av yttrande- och meddelarfrihet enligt RF:s och TF:s

bestimmelser likt anstdllda i kommunal forvaltning.

Ett ytterligare sétt att skydda alla anstilldas yttrande- och meddelarfrihet &r ett forslag av
Kurt Junesjo, jurist vid LO-TCO Rattsskydd. Genom ett tilldigg i MBL skulle det inte
langre vara mojligt att avtala bort sina grundldggande fri- och réttigheter. Han foreslar ett

tillagg 1 MBL 1 §.

Forhdllandet mellan arbetsgivare och arbetstagare skall priaglas av dmsesidig respekt. Arbetsgivare skall

iaktta den anstdlldes ratt till grundldggande fri- och rattigheter.

' Betinkande med forslag till tryckfrihetsforordning, s 63

172 Se vidare Brottsbalken 16 kap 4 § och NJA I 1937 s 60-65
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Vidare foreslar han ett tilligg i MBL 7-9 §§ vilka idag reglerar skyddet for foreningsritten.
De skulle ocksé kunna skydda de medborgerliga fri- och réttigheterna som exempelvis

yttrande- och meddelarfriheten.

Sker krinkning av arbetstagarens medborgerliga fri- och réttigheter eller av hans foreningsrétt genom
avtalsuppsigning eller annan sddan réttshandling eller genom bestdmmelse i kollektivavtal eller i annat avtal

ar rattshandlingen eller bestimmelsen ogiltig.

Kurt Junesjo menar att dessa lagéndringar i praktiken skulle ge privatanstdllda samma
skydd som offentliganstillda har och att domstolarna skulle tvingas att dndra sin praxis.
Det skulle inte heller bli tillaitet med individuella anstéllningsavtal som 1 praktiken sitter
munkavle pd den anstillde. Andringarna stimmer ocksd vil Overens med
Europakonventionen for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.'”
Man skulle enligt min mening undvika de gransdragningsproblem rérande vad som éar
kommunal verksamhet med detta forslag. Det omfattar dock inte handlingsoffentligheten
och JO:s tillsyn vilket gor att den ensam inte ar tillricklig for att virna demokratin och
rattssdkerheten i den kommunala verksamheten. Den skulle dock vara ett mycket
betydelsefullt bidrag till ett mer demokratiskt samhille dér dven privatanstéllda skulle ges

mdjlighet att delta och berika den offentliga debatten utan att riskera sitt arbete.

173 Se Karnov sid 60 och 58 not 54 som hanvisar till not 49.
174 K ommunalrbetaren nr 19 1999 s 12
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