”Anslagstavlian” och annan aktiv myndighetsinformation — JO méter ett
nytt omrade inom den moderna forvaltningen

av Johan Hirschfeldt

JO moéter den moderna férvaltningen

En mycket éversiktlig genomgang av Justitieombudsmannens och Riksdagens
ombudsmaéns (JO) tryckta register éver verksamheten kan antyda nagra utvecklingslinjer i
JO:s verksamhet under de gangna 200 aren.!

JO:s starka inriktning pa rattsvasendet (domstolar, aklagare, polis och fangvard, eller
numera kriminalvard, samt exekution) ar mycket tydlig egentligen redan fran starten ar
1810. Denna inriktning bestar helt klart an idag. Ett drag som ar vart att papeka ar att
antalet kriminalvardsarenden under de senaste aren dkat kraftigt.

Under 1800-talet férekom det mycket detaljtillsyn pa rattsvasendets omrade med en hog
frekvens av atal mot domare. En mycket vanlig a&rendegrupp géllde expeditionslésen.
Under JO:s forsta 100 ar &r daremot tryckfrinetsomradet inte sa framtradande i numerar.
Daremot finns det fran den tiden har nagra viktiga beslut som &r av avgérande betydelse
for offentlighetsprincipens moderna utveckling.2 | fraga om forvaltningen kan det pekas pa
ett och annat &rende om lansstyrelserna och kyrkan. Det finns nagra arenden om
l6sdrivares behandling, alkoholhantering och postvasende men de ar fataliga. Detsamma
galler beskattningen. Sammanfattningsvis: Det ar i en nattvaktarstat som JO verkar.

Mycket av detta intryck bestar ocksa nar man ser pa perioden 1911 — 1960. Antalet
arenden om forvaltningen 6kar dock. Det tillkommer en del &renden om kérkort och
nykterhetsvard. Ett och annat rér arbetsmarknad, sinnesjukvard och socialvard. Antalet
arenden om offentlighet och sekretess dkar. For forvaltningsverksamheten viktiga fragor
dyker upp under rubriker som Jav, Kommunicering och Obehdériga villkor etc.

For aren 1961 — 1966 forstarks den har tendensen nagot med flera &renden om jav och
kommunicering. Bland drenden om férvaltningen mérks nykterhetsvard, barnavard och
taxering, medan socialhjalp och allman férsékring under de aren ar representerade med
bara var sitt enda fall i registret.

Verksamheten hos JO ter sig i stora drag sa har fram till omkring ar 1970. Da hander det
nagot. Véalfardsstatens verksamhetsformer blir nu alltmer féremal for JO:s arbete.
Barnavard, socialhjélp, nykterhetsvard, psykiatrisk vard, byggnadsvasendet och skolan blir
vanligare arendetyper. T.0.m. socialférsakringen dyker upp med nagra fall. Taxering och

1 Se JO:s ambetsberattelse 1913 for aren 1810-1910, JO 1963 for aren 1911-1960, JO 1966 for aren 1961—
1966, JO 1975/76 for aren 1967—1975/76, JO 1988/89 for aren 1976/77—-1988/89, JO 1993/94 fbr aren
1989/90—-1993/94, JO 1998/99 f6r aren 1994/95-1998/99, JO 2003/04 for aren 1999/2000-2003/04 och JO
2007/08 om aren 2004/05—-2007/08.

2 Johan Hirschfeldt, 1766 ars tryckfrinetsférordning och offentlighetsprincipens utveckling, FT 1998 s.1.



uppbord blir en mycket stor arendegrupp. De férsta drendena om myndigheternas
verksamhet med ADB kommer ungefér vid denna tid.

Registren redovisar arenden som JO har beddmt som véarda att rapportera om. Ser man
sedan med hjalp av drendestatistiken ndrmare pa utvecklingen under de senaste 35 aren
fran 1972 och till idag marks nagra tendenser.3 Dessa illustreras har med nagra ratt grovt
avrundade sifferuppgifter for att dversiktligt belysa utvecklingen. Fér exakta uppgifter
hénvisas till JO:s @mbetsberattelser.

Tryckfrinet, offentlighet och sekretess tillvaxer nu allt starkare (fran 70 till 260 per ar).
Socialtjansten 6kar ocksa mycket kraftigt (fran 200 till 780). Allméan férsakring narmast
exploderar (fran 34 till 485). Arbetsmarknad och skolan ¢kar kraftigt. Beskattning minskar
ratt patagligt under perioden.

Ser man pa JO:s kritikprocent ar den sarskilt hdg betraffande offentlighet och sekretess
(25—30 %) och tidvis ganska hég betraffande skola och allméan férsékring (15-25%). |
ovrigt ar den lagre och ratt stabil dver aren. Det finns ratt stora antalsvariationer inom de
enskilda arendegrupperna mellan aren. Detta kan ha olika orsaker sasom inkdérningen av
nya datasystem, tillampningen av &ndrad lagstiftning etc. Sarskilt tydligt kan man har se
exempel fran skatte- och exekutionsforvaltningen, Férsakringskassan och Centrala
studiestddsnamnden.

Inte minst med bdrjan pa 1980-talet fdrekommer en hel del arenden som rér
férvaltningsmyndigheter som anvéander ny teknik eller nya okonventionella metoder i sitt
tillsyns- eller kontrollarbete.# Arenden om kommunikation med manga medborgare
samtidigt och da med tillampning av IT blir har framtradande. Exempel finns fran folk- och
bostadsrakning, folkbokféring, fastighetstaxering, studiestdd, allman férsakring och
trangselskatt.> Nu handlar det om vélféardsstatens arenden. En tendens é&r att &renden om
formaner (bidrag etc.) vaxer och de om ekonomiskt belastande skyldigheter (skatt, tull
etc.) minskar. Relationen mellan myndigheter och media dar IT-fragor aktualiseras dkar
inom den centrala arendegruppen offentlighet och sekretess.

Sa kan man peka pa nagra drag i fraga om JO och den moderna férvaltningen. Det ar
alltsa ett méte som tar sin bérjan for ca 35 ar sedan ungefar samtidigt med

3 Arendestatistiken redovisas arligen i JO:s dmbetsberéttelser.

4 Se JO 1984:1 Moderna efterforskningsmetoder i skatte- och kronofogdemyndigheternas verksamhet och
JO 1985/86 s. 359 JO om moderna efterforskningsmetoder.

5 Se t.ex. JO 1977/78 s. 405 (folk- och bostadsrakning), JO 1980/81 s. 387 Taxering i dataaldern, JO
1981/82 s. 348 Fel vid inregistrering i REX lett till felaktig indrivning, JO 1983/84 s. 265 Felaktiga skattekrav,
s. 276 Fastighetstaxering, s. 314 Felaktig sambeskattning med grannfrun, JO 1985/86 s. 412 Folkbokféring —
bor ni ihop?, JO 1986/87 s. 272 JO och folkbokféringen, JO 1988/89 s. 359 Brister i ett arende om anstand
hos centrala studiestdédsnamnden (CSN) pa grund av ADB-systemet, JO 2002/03 s. 326 Ompr&vning av
pension vid 6vergang till nytt pensionssystem, JO 2003/04 s. 202 Folkbokforing av barn under gemensam
vardnad, s. 331 Underlatenhet av forsakringskassa och Riksférsakringsverket att informera om en
forestdende lagandring, s. 405 Initiativarende mot CSN om fragor om handlingsoffentlighet
(registreringssystemet), JO 2005/06 s. 145 Utformningen av och innehallet i pensionsbesked fran Statens
pensionsverk, JO 2006/07 s. 200 Trangselskatt samt JO-beslut, 2008-04-17, dnr 5346-2006, Trangselskatt.



férvaltningsreformen 1972 och med genombrottet fér informationsteknologin som kraftfullt
hjalpmedel i férvaltningsverksamheten.

Under den har perioden férekommer ocksa arenden hos JO som ror informationsaktiva
myndigheter med en upplysningsroll i férhallande till allmanheten. Det kan galla alltifran
generell information riktad till stora grupper av medborgare som har behov av
myndighetens tjanster till riktade informationsinsatser vid presskonferenser. Sadant
forekommer hos de flesta myndigheter. En del myndigheter genomfér ocksa kampanijer.
FOr dem kan man anvanda begreppet "opinionsbildande myndigheter”. Detta uttryck har
definierats med orden "myndigheter som bedriver en extern informationsaktivitet riktad mot
allmanheten i syfte att aktivt paverka dess kunskaper, attityder eller beteenden i en avsedd
riktning.”®

Informationsverksamheten hos myndigheterna behandlas vanligen som en ren
informations- eller férvaltningspolitisk fraga. Har finns dock nagra viktiga rattsliga fragor att
behandla. Detta &r nagot som vél belyses i JO:s verksamhet fran senare ar. Denna artikel
handlar fortsattningsvis om detta omrade. JO:s tillsyn i fraga om myndigheternas
regelgivning i form av foreskrifter samt deras allménna rad och annat, sdsom styrsignaler’
etc., behandlas dock inte. Framstallningen ar i huvudsak refererande, dvs. det blir JO sjélv
som framst kommer direkt till tals.

De moderna myndigheternas informationsverksamhet
Passiv och aktiv informationsverksamhet

| vara grundlagar markeras informationsfriheten och rétten till allsidig upplysning som
rattigheter som medborgarna har gentemot det allménna. Offentlighetsprincipens funktion
ar héar central. Betraktat fran myndigheternas perspektiv kan detta ses som den passiva
sidan av deras informationsverksamhet. De ska efter framstalining om det ldamna ut begéard
information om sin verksamhet. Myndigheternas skyldighet att rattsenligt fullgéra denna
uppgift &r hos oss grundad i var konstitution. Det &r darmed en viktig uppgift for JO att
utéva tillsyn pa detta omrade. Som framgatt i avsnitt 1 har detta alltid varit och ar i 6kande
utstrackning nagot helt centralt i JO:s verksamhet.

Myndigheternas informationsverksamhet har dock ocksa en aktiv sida. Det foljer av
myndighetsférordningens (2007:515) krav pa att myndigheterna ska tillhandahalla
information om sin verksamhet (6 §) och férvaltningslagens (1986:223) bestdmmelse om
myndigheternas allménna serviceplikt (4 §). Vidare fdrekommer regler om
informationsuppgifterna i myndighetsinstruktioner, regleringsbrev eller andra
regeringsbeslut, sasom t.ex. kommittédirektiv.8 Fér nagra myndigheter med
opinionsbildande uppgifter finns sarskilda bestdmmelser i lag om deras

6 Se 2006 ars forvaltningskommittés betéankande (SOU 2007:107) Opinionsbildande verksamhet och sma
myndigheter, s. 45.

7 Om Skatteverkets styrsignaler se Robert Pahlsson, Skatteverkets styrsignaler — en ny blomma i
regelrabatten, Skattenytt 2006 s. 401.

8 SOU 2007:107 s. 44 f.



informationsverksamhet. Det géller exempelvis Barnombudsmannen och andra liknande
myndigheter.

Fragan om myndigheternas aktiva informationsverksamhet och de problem som kan vara
forknippade med denna har under senare ar uppmarksammats bl.a. av
Demokratiutredningen som i sitt betankande kritiskt skrev:

Med oro ser vi dock hur verk och myndigheter allt oftare upptrader som opinionsbildare utifran ett snavt
verksamhetsintresse. Vi finner det stétande och anser att det ar en misshushallning med skattemedel. Det
réjer en allvarlig missuppfattning av vari deras medborgaruppdrag bestar. Det urgroper tilltron till deras
opartiskhet — — -9

2006 ars forvaltningskommitté har i ett betdnkande redovisat framvaxten av
myndigheternas informationsverksamhet, debatten om opinionsbildande myndigheter och
forekomsten av opinionsbildande verksamhet. Har aterges kommitténs sammanfattande
iakttagelser och férslag:

Forvaltningskommittén anser det vara vardefullt och berikande att myndighetsféretradare, likaval som
myndighetsanstallda i allmanhet, deltar i den offentliga debatten. Anstallda i myndigheter har enligt den
grundlagsstadgade yttrandefrineten samma rétt att offentligt uttrycka uppfattningar som alla andra
medborgare.

Forvaltningskommittén kan konstatera att myndigheternas informationsverksamhet, och i synnerhet vad som
uppfattats som opinionsbildande verksamhet, har varit omdiskuterad sedan 1940-talet. Ett gemensamt drag i
denna diskussion galler vilken information som &r att betrakta som opinionsbildande eller ej, nagot som kan
variera utifran olika betraktares uppfattningar respektive varderingar. Nagon skarp gransdragning mellan
olika typer av informationsverksamhet ar darmed svar att gora. Snarare handlar det om att placera vad som
anses vara olika slag av opinionsbildande verksamheter I&angs en glidande skala. Placeringar langs denna
skala &r en bedémningsfraga i det enskilda fallet, snarare &n nagot som kan méatas med en objektiv
mattstock.

Enligt Férvaltningskommitténs mening &r begransningar av myndigheternas opinionsbildande verksamhet
forst och framst en styrningsfraga. Forvaltningskommittén féreslar att myndigheternas instruktioner - dar det
ar befogat - preciseras och avgransas i syfte att 6ka, minska eller pa annat satt inrikta den enskilda
myndighetens informationsuppdrag, inklusive dess opinionsbildande verksamhet.

Forvaltningskommittén anser aven att den organisatoriska formen fér opinionsbildande verksamhet i statlig
regi bor 6vervagas med hénsyn till verksamhetens karaktér. | de fall man av nagot skal inte énskar placera
verksamheten i en existerande myndighet, bér man vélja att inratta en tillfallig myndighet inom ramen foér
kommittévasendet. Det kan t.ex. gélla fall dar verksamheten i nagot visst avseende &r kontroversiell, da den
beror flera myndigheter respektive icke-statliga organisationer eller da verksamheten ar av tillfallig karaktar.
Pa sa satt kan den opinionsbildande verksamheten bedrivas pa ett tidsbegransat mandat och med precisa
anvisningar. | kontroversiella fragor bér den opinionsbildande verksamheten &aven stddjas av ett radgivande
organ med parlamentarisk eller pa annat sétt pluralistisk sammansattning. | politiskt kontroversiella fragor
som stéar infor ett avgérande, anser kommittén det vara séarskilt problematiskt att bedriva opinionsbildande
verksamhet i myndighetsform, inklusive i kommittéform. | sddana fall &r det kommitténs rekommendation att
inte anvanda myndighetsformen éverhuvudtaget, utan opinionsbildning &r da en fraga for de politiska
partierna och intresseorganisationer.

Kraven pa saklighet och opartiskhet i myndigheternas verksamhet maste paverka innehallet i
myndigheternas informationsverksamhet, men medfér enligt kommitténs mening &ven begrénsningar vid
valet av medel fér opinionsbildningen. Statliga myndigheter bér darfér &ven géra andra évervaganden vid val
av medel &n vad som féljer ur en renodlad kommunikationssynpunkt. Saddana media som riskerar att ge ett
forenklat budskap och inte belysa en fragestalining utifran de olika perspektiv som i det enskilda fallet &r

9 Demokratiutredningens betankande (SOU 2000:1) En uthallig demokrati! Politik for folkstyret pa 2000-talet,
s. 132.



relevanta bér anvéndas restriktivt. Myndigheternas informationsverksamhet, inklusive opinionsbildande
sadan, handlar saledes till stor del om att tillampa omddme och god forvaltningssed.°

Aven en mera réttslig inriktad analys av fragan har nyligen gjorts i en norsk tidskriftartikel.
Den genomgang som dar gors av omradet visar dven for norsk del bl.a. att rattsreglerna ar
fa och att ramen for férvaltningens upptréadande ar vid. De flesta av de krav som kan
stéllas har karaktar av krav pa "god forvaltningsskikk”. De grundas inte pa rattsregler.
Avslutningsvis anfors:

Sa lenge vi har en fri presse, er dette en ganske god garanti mot at forvaltningens versjon far dominere
offentligheten. Pa annen side kan man ikke helt se bort fra at det vi snakker om, er bruk av virkemidler av
representanter for évrigheten. A gi staten og statens ledere ytringsfrihet er ikke reglernes primaere formal.
Det vil vaere en pervertering & anvende grunnleggende rettigheter pa en slik mate at de apner fér overgrep
fra statens side overfor private. !

Vid en réattsligt inriktad betraktelse fran svensk horisont &r intrycken ratt lika de norska. For
Sveriges del kan man havda att kravet pa myndigheterna om att visa 6ppenhet och
ambition pa informationsomradet ytterst har sin ideologiska grund i den roll konstitutionen
redan i regeringsformens (1974:152, RF) portalparagraf, i 1 kap. 1 § andra stycket,
tillméater den fria asiktsbildningen. Redan har méter ocksa avvagningsproblemen upp.
Téank pa fallet att en myndighet vill féra ut ett "budskap”. Da géller det att vara
omddémesgill. Fri asiktsbildning i samhallet och propaganda fran myndigheter ar ju begrepp
som ar helt oférenliga. Pervertering ar ett ord som anvandes i den norska tidskriftsartikeln
och som antyder vilka faror som kan lura.

Det finns nagra ytterligare grundlagsstadganden som hér ar av vikt. Sarskilt bér framhallas
bestammelsen i 1 kap. 9 § RF om kravet pa saklighet och objektivitet.’2 Som kommer att
framga i det féljande ar ocksa nagra bestammelser i tryckfrihetsférordningen (1949:105,
TF) av betydelse i sammanhanget. Pa senare ar, ar 1999, har ocksa tillkommit en
bestammelse i skadestandslagen (1972:207) om skadestandsansvar for felaktig
myndighetsinformation, 3 kap. 3 §. Aven bestdmmelserna om straffrattsligt ansvar for fortal
i 5 kap. 1 § brottsbalken (1962:700) och ansvarsbestdmmelserna i personuppgiftslagen
(1998:204) kan ndmnas. Héarutdver finner man naturligtvis ledning for vad som ar ett
korrekt informationsinnehall i de materiella lagbestdmmelserna pa olika sakomraden.

God férvaltningssed

Det ar mot angivna bakgrund naturligtvis mycket viktigt att myndigheterna skéter sin aktiva
informationsverksamhet pa ett korrekt satt. Det stélls krav pa bade informationens innehall
och form. Kravet pa allsidighet maste lagga vissa restriktioner pa hur en
informationskampanj "férpackas”. 2006 ars forvaltningskommitté talar har om behovet av
att iaktta en forsiktighetsprincip.® Man kan ytterst uppstalla som ett mera allméant krav att
informationsverksamheten hos myndigheterna ska utdvas enligt god férvaltningssed.

10 SOU 2007:107 s. 10 f.

1 Hans Petter Graver, Rettslige sider ved forvaltningens mediehandtering, TfR 2007 s. 321 ff. och 360.

2 Thomas Bull, Objektivitetsprincipen i Offentlighetsrattsliga principer, red. Lena Marcusson, 2005.

13 SOU 2007:107 s. 84.



Begreppet god férvaltningssed ges sin yttre ram av bestdmmelser av det slag som hér
namnts men far sitt nArmare innehall genom bl.a. uttalanden av JO och Justitiekanslern
(JK). Sadana uttalanden ger konkret och pedagogisk belysning av generell betydelse dven
om uttalandena gors i specifika fall. Detta material ar darfor viktigt att anvanda inte minst i
forvaltningsutbildningen for tjanstemannen hos myndigheterna.

Under den drygt 30-ariga period som den moderna férvaltningen, i den mening som
beskrivits i avsnitt 1, har verkat sa har ocksa antalet &renden som rér myndigheternas
aktiva informationsverksamhet ékat hos de bada namnda tillsynsorganen. Aven i
konstitutionsutskottets granskningsverksamhet har fragan belysts. Det finns inte sakliga
skal att har begransa framstallningen till att avse endast JO:s uttalanden. | det féljande
gors darfor ett forsok att efter en viss systematik redovisa och diskutera uttalanden fran
dessa tre kontrollorgan.

JO och myndigheternas informationsverksamhet

Tryck- och yttrandefriheten i férhallande till myndighetsinformation

Kan en myndighetsféretradare genom en aktiv informationspolitisk atgard bryta mot
tryckfrinetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen (1991:1469, YGL)? Svaret ar ja.
Men begrénsar dessa grundlagar méjligheterna for tillsynsorgan att pa annat satt ingripa
mot en myndighet for dess information? | princip ar svaret har nej, eftersom dessa
grundlagar ar tillkomna for att reglera enskildas rattigheter gentemot det allménna.
Annorlunda blir det néar det géller uttalanden av enskilda offentliga tjansteméan. Har finns
avgransningsproblem. Fragorna pa detta omrade har i flera varianter varit uppe till
behandling och ska darfér belysas med beskrivningar av vissa fall.

Begreppet tryckfrihet

Grundbegreppet tryckfrinet definieras i 1 kap. 1 § TF ytterst som en ratt fér varje svensk
medborgare att ge ut skrifter. Dértill hér enligt samma paragraf en ratt att bl.a. yttra sina
tankar och asikter. Till detta kommer ratten att fér publicering meddela uppgifter och
underréattelser i vad &mne som helst (meddelarfriheten).

Det hér ar en rattighet till yttrandefrihet i tryckt skrift som géaller gentemot myndigheter och
andra foretradare foér det allménna. | begreppet "varje medborgare” innesluts enligt ett JO-
uttalande sjélvfallet ocksa statens tjansteman, oavsett om de yttrar sig som privatpersoner
eller i tjansten. Detta géller dock inte generellt utan en reservation maste goéras enligt JO:
"En myndighet kan rimligtvis inte undandra sig ansvar for sina uttalanden, beslut eller
atgarder genom att kla dem i den tryckta skriftens drakt.” JO kan darmed utanfor
tryckfrihetsférordningens ram utéva tillsyn éver myndigheter aven i fraga om deras tryckta
informationsskrifter.14 Detta medfér alltsa att JO kan préva innehallet i sddana skrifter mot
kravet pa saklighet och opartiskhet i 1 kap. 9 § RF.

Censurférbudet
Att en fri och obunden debatt kan &ga rum utan nagra i férvag lagda hinder fran

statsmakternas sida brukar anses vara en omistlig del av vart demokratiska statskick.
Censurforbudet i 1 kap. 2 § TF ar darfor en fundamental princip i vart tryckfrinetsrattsliga

14 Se sarskilt JO 1990/91 s. 144.



system. Foérutom férbudet mot férhandsgranskning innehaller det ocksa i paragrafens
andra stycke ett férbud mot hindrade atgarder som uttrycks:

Ej heller vare tillatet for myndighet eller annat allmant organ att pa grund av skrifts innehall genom atgérd
som icke ager stéd i denna férordning, hindra tryckning eller utgivning av skriften eller dess spridning bland
allménheten.

| férarbetena till bestdmmelsen uttalade departementschefen med anledning av vad
Tidningsutgivareféreningen anfort om statliga stédatgarder till f{érman for vissa
opinionsbildande publikationer att férbudet mot hindrande atgéarder inte syftade pa
atgarder av det slaget; det hindrade inte ett motarbetande av viss tryckt skrift genom
framstallning, utgivning eller spridning av andra tryckta skrifter, &ven om sadana atgéarder
fran det allmannas sida eljest i vissa fall kunde framsta som olampliga.’s

Censurforbudet kan vid forsta paseende forefalla vara ett ointressant stadgande just nar
det géller myndigheters aktiva informationspolitik. Men allting har sin baksida och
paradoxalt nog finns har ett exempel.

Det ror Folkhalsoinstitutet som brét mot forbudet mot hindrande atgarder genom att hindra
spridning av boken "Leva ihop”. Boken hade getts ut pa ett privat férlag i samarbete med
institutet. Institutet marknadsférde och distribuerade boken till landets gymnasieskolor och
erbjod sedan skolornas rektorer att gratis rekvirera boken for utdelning som gava till
eleverna. Skolverket kritiserade darefter bokens innehall och institutet skickade darfér ut
kompletterande material till skolorna. | en rundskrivelse anférde institutet att boken inte
borde delas ut till ungdomar utan diskussioner och samtal. JK gick inte vidare i &rendet
bl.a. darfor att atgarderna inte avsag den del av upplagan av boken som disponerades av
forlaget. Men JK uttalade kritik mot institutet enligt féljande:16

Med hansyn till censurforbudets stora betydelse som en garant for den fria asiktsbildningen och debatten
anser jag att begreppet hindrande atgarder maste ges en férhallandevis vid tolkning. | férevarande fall ar det
uppenbart att Folkhalsoinstitutets rundskrivelse foranletts av innehallet i boken. Givetvis har institutet haft
mojlighet att p& grund av kritiken upphéra med sin egen distribution av boken. Myndigheten har emellertid
gétt ett steg langre genom rundskrivelsen. Aven om myndigheten inte direkt kunnat férbjuda vidare spridning
i skolorna eller bestamma hur spridningen skulle ske framstar anda formuleringarna i skrivelsen som en
uppmaning till rektorerna att endast sprida boken till eleverna under vissa férutsattningar. Jag kan fér min del
inte se annat &n att skrivelsen i princip bdr uppfattas som ett férsok att hindra spridningen av boken i den
mening som avses med censurférbudet.

Exklusivitetsprincipen och repressalieférbudet

Ett annat fundament ar exklusivitetsgrundsatsen i 1 kap. 3 § TF. Med detta avses att
tryckfrinetsférordningen ar en exklusiv processlag pa det omrade som omfattas av
forordningen. Straff och andra sanktioner i anledning av innehallet i en tryckt skrift far inte
férekomma utanfér denna reglering. Exklusivitetsgrundsatsen &r dock inte undantagslos.
Ett exempel ar tobaksreklam.!?

5 Se NJA 1l 1949 s. 383 f.
16 JK:s beslut 1999-09-03, dnr 1833-99-22.

17 Se narmare om exklusivitetsprincipen i Gunnar Persson, Exklusivitetsfragan, Om férhallandet mellan
tryckfrihet, yttrandefrihet och annan ratt, 2002, sérskilt kap. 12 TF och det allménna.



Bestammelsen om exklusivitet skyddar i forsta hand mot atal och straffrattsligt ansvar
utanfér tryckfrinetsférordningen men har genom JO:s praxis utvecklats till ett allmant
sanktions- och repressalieférbud. Detta férbud innebéar att myndigheter och
myndighetspersonal inte far vidta nagra negativa tjansteatgarder mot en enskild pa grund
av den enskildes bruk av tryckfrineten.8

En myndighet kan tdnkas komma i konflikt med repressalieférbudet genom sin
informationsverksamhet. Sa blev fallet i &rendet "Socialdepartementets projekt Flickas
mediekampanj” dar konstitutionsutskottet enhalligt uttalade sig kritiskt mot
socialministern.’® Det rérde ett av departementet bedrivet projekt om unga flickors
sjalvbild. Projektet skulle inte vara moraliserande. Dar skulle i stéllet féras en konstruktiv
dialog med massmedier och marknadskrafter om hur deras budskap paverkade barn och
unga. | detta fall anvandes dock i kampanjen bl.a. annonser pa tunnelbanestationer dar
man Kritiskt riktade sig mot en ansvarig utgivare for en kvallstidning. Man "hangde ut”
honom. Bakom denna atgard stod enligt konstitutionsutskottet inte nagot konkurrerande
massmedieforetag eller annat privat subjekt utan "det allmanna” och atgarderna riktade sig
mot vissa av flera aktérer pa en kommersiell marknad. Utskottet ansag atgarden att
"hénga ut” medieprofiler inom ramen for ett av regeringen drivet projekt inte stod i god
Overensstdmmelse med principerna for tryck- och yttrandefrineten. Utskottet avslutade:

Aven om de personer som "héngts ut” varit ansvariga utgivare — — — och darmed bér vara beredda att
debattera sina publicistiska principer, anser utskottet med hénsyn till tryck- och yttrandefrihetens
grundlaggande roll i samhallet att atgarden borde ha undvikits.

Meddelarfriheten

Meddelarfriheten inrymmer enligt tryckfrihetsférordningen ansvarsfrihet fér meddelaren for
uppgifter som denne lamnar i syfte att na offentligheten genom publicering (1 kap. 1 §
tredje stycket TF). Regeln &ar dock inte utan undantag, se 7 kap. 3 § TF och 16 kap. 1 §
sekretesslagen (1980:100).

| nagra fall pa 1980-talet har JO prévat fragan om meddelarfrihet kan dberopas i fraga om
innehallet i myndigheternas pressmeddelanden och sadant som yttrats vid deras
presskonferenser eller intervjuer. Om sa anses vara fallet kan JO inte ga in i nagon
prévning av innehallet i meddelandet eller av de lamnade uppgifterna. Tva JO-fall belyser
saken.

Det forsta gallde en anméalan mot Konsumentverket med pastaende om att verket i ett
pressmeddelande férvanskat resultatet av ett lackskyddstest. Ett pressmeddelande fran en
myndighet skulle kunna ségas vara avsett for pressen och som sadant tillférsakrat skydd
enligt tryckfrihetsfoérordningen med den konsekvensen att JO skulle vara skyldig att avsta
fran granskning eller bedémning av uppgifterna eller meddelandets riktighet. JO framhéll
att tryckfrihetsférordningen inte syftade till att 6ppna en méjlighet f6r myndigheter att
komma undan ansvar for sina beslut och atgarder genom att ge dem formen av ett
pressmeddelande till exempelvis tidningarna. Nar en uppgift gar ut via en myndighets
informationsavdelning eller i annan organiserad form kan det inte bli fraga om nagot
meddelarskydd. JO papekade att &ven om budskapet rubricerades som pressmeddelande

18 Se, dven med exempel fran JO:s praxis, bet. 2004/05:KU 20 s. 114. Att repressalieforbudet inte ar
tillampligt inom den kommunala sektorn framgar av JK:s beslut 2005-10-24, dnr 3841-04-35.

19 Se bet. 2004/05:KU 20 s. 108 ff.



sa betydde det inte med nddvandighet att det var avsett exklusivt fér medierna. Sadana
meddelanden var inte sallan avsedda foér en vidare spridning an sa. JO ansag sig ha ratt
att granska uppgifterna i &rendet.20

Ett annat JO-arende gallde fragan om ett uttalande i massmedierna av Kulturradets
ordférande, A.C., gjorts inom ramen fér meddelarfrineten och om saken déarmed inte kunde
foranleda nagot ingripande fran JO:s sida. JO kom till denna slutsats. Bakgrunden var
féljande.

Ett program for fornyelse av arbetet vid Goteborgs stadsteater hade presenterats av en
grupp personer inom teatern, det s.k. Manifestet. Personalen ville anta detta, medan
teaterns styrelse hade motsatt uppfattning. | radio och TV-intervjuer hade Kulturradets
ordférande férklarat att om inte teaterns styrelse antog programmet och Iéste vissa
personalfragor pa angivet satt skulle det statliga bidraget till teatern dras in. Styrelsen for
Kulturradet anférde i yttrande till JO bl.a. att uttalandet gjorts inom ramen fér en delvis
polemisk debatt och att journalisterna i flera fall i presentationer och sammanfattningar
varit mer tillspetsade &n ordférandens egna uttalanden samt att syftet med ordférandens
uttalanden inte hade varit att ingripa i beslutsprocessen utan att utveckla och klarlagga de
kulturpolitiska malen. JO erinrade i sitt beslut om att meddelarfrineten géllde "envar” och
saledes aven for befattningshavare i stat och kommun. JO fortsatte:

Denna meddelarfrihet har i praktiken stor betydelse fér offentliga tjansteméans mdjlighet att fritt ta kontakt
med och informera press, radio och TV.

Meddelarfriheten innebér sdledes att befattningshavare i offentlig tjanst har ratt att ldmna meddelande till
massmedier pd samma satt som andra medborgare.

Meddelarfriheten galler alltsa for befattningshavare vid myndigheter men daremot inte f6r myndigheten som
sadan. Den omstandigheten att en myndighet offentliggér sina atgéarder i massmedier kan givetvis inte
utgdra hinder mot att dess beslut och andra atgarder blir féremal for rattslig granskning. Om en myndighet
beslutar informera i press, radio eller TV genom t.ex. en pressrelease eller en annons kan saledes
myndighetens beslut att g& ut med sadan information angripas pa rattslig vdg. Om det &r myndighetens
ledning som svarar for information i massmedier kan givetvis i praktiken uppsta svarigheter att dra gréansen
mellan vad som faller inom meddelarfriheten och vad som é&r att anse som av myndigheten beslutad
information.

Med héansyn till vad som i detta &rende blivit upplyst angaende innehallet i A.C.:s uttalanden i massmedier
och omsténdigheterna kring hans framtrdédande anser jag fér min del att vervagande skal talar for att A.C:s
uttalanden gjorts inom ramen fér meddelarfriheten.— — —2

Att fragan ska prévas med utgangspunkt fran en bedémning dar skillnad gors pa
myndigheten och den offentlige tjanstemannen pa satt JO gjorde i detta &rende har senare
belysts ytterligare i JK:s praxis.

20 JO 1983/84 s. 251. Just detta pressmeddelande blev sedan foremal for en process i allméan domstol med
yrkande om skadestand mot staten. En avgérande fraga i malet var om de missvisande uppgifterna kunde
anses ha lamnats vid myndighetsutévning. Sa ansags inte vara fallet och skadestandstalan ogillades.
Rattsfallet, NJA 1987 s. 535, kom emellertid att fa stor betydelse for tillkomsten ar 1999 av de nu géllande
bestammelserna i 3 kap. 3 § skadestandslagen om det allmannas skadestandsansvar for felaktig
myndighetsinformation.

21 JO 1984/85 s. 278.



Dér finns ett speciellt men belysande fall rérande ansprék pa skadestand av staten med
anledning av en aklagares uppgifter i media dar JK for ett utférligt resonemang. Arendet
kan hér refereras enligt féljande.22

En aklagare hade enligt en intervju i en tidning uttalat att tva experter som anlitats i ett mal gick att kopa for
pengar och &nda talade under ed samt att det fanns skal att titta pa det. JK anférde bl.a. att
gransdragningsproblem kunde uppkomma nér en aklagare lamnade uppgifter for publicering. En aklagare
kunde visserligen inte allmant sett anses féretrdda den myndighet i vilken han var anstélld. Av reglerna i
rattegangsbalken foljde emellertid att fullgérandet av aklagaruppgifter inte lagts pa aklagarmyndigheterna
som sadana utan pa de enskilda aklagarna som personer. Ett skadestandsansprak for innehallet i tryckt
periodisk skrift maste grundas pa ett tryckfrihetsbrott och kunde darmed riktas endast mot den som enligt
tryckfrinetsférordningen kunde svara for brottet, i regel den ansvarige utgivaren.

Tryckfrinetsférordningen avsag emellertid att garantera enskildas rattigheter gentemot det allmanna. En
konsekvens av det ar att férordningen inte torde utgéra nagot hinder mot att allmén lag tillampades nér ett
ansprak riktades mot staten med anledning av att en statlig arbetstagare hade medverkat till en framstalining
i tryckt skrift d&ven nar som i detta fall skadan kunde ségas ha uppkommit till f6ljd av innehallet i skriften.23

Nasta fraga blev darmed om staten kunde ha ett skadestandsansvar med anledning av de uppgifter
aklagaren pastods ha lamnat och som publicerats. Detta skulle prévas med stéd av skadestandslagen. Men
atgarden att Iamna uppgifter kunde enligt JK inte anses ha skett vid myndighetsutdvning och det var heller
inte fraga om sadana upplysningar och rad som f6ll under begreppet felaktig information i 3 kap. 3 §
skadestandslagen. Om uppgifterna sags som fortal kunde det da vara fraga om ett for staten
ersattningsgrundande brott? JK férde har samma resonemang som JO i drendet om Kulturradets ordférande
och fann att aklagarens medverkan till artikeln fick anses omfattad av meddelarfriheten &ven om uttalandena
hade skett i ndra samband med tjansten. JK avvisade sedan standpunkten att det fanns grund i
skadestandslagen for anspraket.

Slutligen fragade sig JK om skadestandsskyldighet kunde foreligga for staten utan direkt stod i
skadestandslagen. Det som enligt JK kunde motivera att den fragan éver huvud taget stélldes var att
meddelarfriheten i grunden var avsedd som en medborgerlig frihet till varn mot staten. Det kunde da
mojligen anses otillfredsstallande att staten i praktiken kunde aberopa meddelarfrineten for att undga
skadestandsansvar gentemot en enskild. JK ville inte utesluta att ett sddant skadestandansvar kunde
féreligga i vissa fall men fann inte grund fér det i det aktuella fallet.

| ett annat fall dar uppgifter ldmnats till en tidning av informationsdirektéren hos en
polismyndighet ansag sig JK daremot kunna préva arendet i sak. JK uttalade bl.a.:

En polisman har alltsa normalt meddelarfrihet vid kontakter med medierna. Nar det tydligt framgar att en
tjansteman vid polismyndigheten uttalar sig pa myndighetens vagnar faller uppgiftslamnandet emellertid
utanfér det omrade som tacks av meddelarfrineten. | detta fall ror det sig om en person som i sin befattning
som informationsdirektdr har det 6vergripande ansvaret for polismyndighetens kontakter med medierna. For
att en person med sadan tjanstestéllning ska kunna aberopa meddelarfrihet bor det kravas att det av
omstandigheterna framgar att uttalandet inte gors for myndighetens rékning. | detta fall ar det tydligt att
(tianstemannen) har upptratt i sin roll som informationsdirektdr och i insédndarsvaret uttalat sig fér
polismyndighetens rékning. Enligt Justitiekanslerns bedémning har (tjanstemannen) darmed inte ldmnat de
aktuella uppgifterna inom ramen fér sin meddelarfrihet.24

22 JK-beslut 2003-01-28, dnr 3559-02-40.
23 Har aberopade JK ett rattsfall, NJA 1995 s. 677, dar Hogsta domstolen fort ett liknande resonemang.
24 JK-beslut 2008-07-16, dnr 2927-08-31. Samma standpunkt intog JK i fraga om innehallet i en refuserad

artikel som skrivits av en myndighets informationschef och som handlade om myndighetens
stéliningstagande, JK-beslut 2004-10-21, dnr 1502-03-21. Jfr &ven JK-beslut 1992 s. 86.



Fragan om meddelarfrihetens omfattning i fraga om de offentliga tjansteménnen har ocksa
uppmarksammats i doktrinen. | en uppsats har Hans-Gunnar Axberger till kritisk
granskning tagit upp ett beslut av JK:25 En lansaklagares uttalanden vid en presskonferens
i det s.k. Alvgard-fallet ansags dar av JK omfattade av meddelarfriheten. Ett utrymme for
meddelarfrihet for en offentlig tjdnsteman kan enligt Axberger tankas finnas i fall dar
presskonferensen inte &r allman pa sadant séatt att i stort sett vem som helst kan vinna
tilltrade och dar informationen inte samtidigt lamnas pa annat satt, sisom med s.k.
pressmeddelanden. Men till skydd f6r en myndighets kontakter med massmedia som ett
led i verksamheten kan enligt Axberger meddelarfriheten inte aberopas. Uttalanden “"a
tjanstens vagnar” inklusive uttalanden som maste uppfattas som gjorda i tjansten faller
utanfér meddelarskyddet. En medborgerlig fri- och rattighet ska inte kunna aberopas av
staten mot en enskild medborgare till skydd for yttranden som gjorts i statens tjanst. | sa
fall har enligt Axberger en medborgerlig rattighet sa att sédga perverteras. Man har da
bortsett fran den dualism stat-medborgare, som ett fri- och rattighetstankande forutsatter.
Axberger noterar att principstandpunkten numera svangt och anfér ett av de JK-fall2é som
namnts ovan som exempel.2”

Ocksa Wiweka Warnling Nerep har uppméarksammat problemen kring meddelarskyddet i
offentlig verksamhet och déarvid bl.a. diskuterat den s.k. nazistféreldsningen vid ett
universitet och Hégsta domstolens prévning i det fallet.28 Aven om offentlig
undervisningsverksamhet i nagon mening kan séagas falla under den form av information
som behandlas i denna uppsats tas den inte vidare upp har.

Sérskilt om offentlighetsprincipen

Som namnts kan offentlighetsprincipen framst anses ge uttryck fér den passiva sidan av
myndigheternas informationsverksamhet. Men det finns i vart ett fall dar en myndighet i sin
aktiva informationsverksamhet brustit i respekten for offentlighetsprincipen.

En person skrev en debattartikel i Expressen. Artikeln var kritisk mot Statens
karnkraftsinspektion (SKI). Ett genmale fran SKI refuserades av tidningen. SKI lade ut
genmalet pa sin hemsida. | anslutning hartill skrev SKI pa sin hemsida att Expressen inte
hade publicerat genmélet och eftersom den aktuella privatpersonen med hénvisning till
offentlighetsprincipen begart att fa debattartikeln (= den refuserade artikeln) utlamnad
publicerade SKI darfér genmaélet i sin helhet har pa hemsidan.

Denna myndighetspublicering prévades av JK. JK hade inledningsvis med hénvisning till
anonymitetsskyddet for meddelare i 3 kap. 1 § TF pekat pa att myndigheterna ska visa

25 JK:s beslut 1984-12-06, dnr 2140-83-41.

26 Se JK-beslut 2003-01-28, dnr 3559-02-40.

27 Se Hans-Gunnar Axberger, Meddelarfrihet — till statens tjanst? i Vara rattigheter V, Rattighetsperspektiv till
minne av Gustaf Petrén, 2007.

28 Wiweka Warnling Nerep, En orientering i tryckfrihet & yttrandefrinet, 3e uppl., 2005 s. 40 ff. och NJA 2000
s. 355.



forsiktighet med att registrera eller pa annat satt sammanstélla vilka allmanna handlingar
som en enskilda tar del av. Dérefter anférde JK féljande i sitt beslut.2?

LH:s namn férekom visserligen inte i genmélet eller i féljetexten pa hemsidan. Fér den som hade last artikeln
i Expressen framgick det dock att det var LH som avsags i (textavsnittet). Det far darmed i praktiken anses
att SKI upplyste om att LH hade begart att fa ta del av den aktuella handlingen.

Uppgiften att LH hade begért att fa den refuserade artikeln utlamnad fran SKI framstar i sig som obetydlig
och kan inte antas ha lett till ndgot men fér honom. Mot bakgrund av vad jag har anfért om — — — hur en
myndighet allméant sett bér férhalla sig till den som begér att fa del av allmanna handlingar, &r jag dock kritisk
till SKI:s agerande. Det framstar som klart olampligt av en myndighet att, p& satt som skett har, offentliggéra
att en utpekad enskild har begart att fa ta del av en viss handling. Fér denna atgérd kan SKI inte undga kritik.

Litet tillspetsat och principiellt skulle man kunna saga att i ett fall som detta anvander en
myndighet aktiv informationsverksamhet som ett trakasseri av en enskild som sokt utbéva
en medborgerlig rattighet som ar avsedd att stddja den fria asiktsbildningen. Detta leder
direkt over till fragan om kravet pa saklighet och opartiskhet i myndigheternas
informationsverksamhet.

Saklighet och opartiskhet

Bestammelsen i 1 kap. 9 § RF med kravet att det allménnas féretradare ska iaktta
saklighet och opartiskhet kan ses som en grundlaggande norm om ett objektivitetskrav i
férvaltningsverksamhet.30

Ett uppenbart avsteg fran denna princip ar naturligtvis att desinformera. Det har héant. | ett
fall valde en polismyndighet att som ett led i den brottsbek&mpande verksamheten lamna
vilseledande information till en tidning som sedan ovetande om bakgrunden till polisens
atgard publicerade uppgifterna.?! JK férde i sitt beslut i &rendet ett resonemang om att
polisen inom ramen for s.k. okonventionella spaningsmetoder hade ett visst utrymme for
infiltration, provokation och desinformation. | det aktuella fallet var det dock inte fraga om
nagon spaningsatgéard utan om en atgard for att skydda en malsagande. Att polisen
medvetet [Amnar oriktiga uppgifter till massmedia i publiceringssyfte borde éverhuvudtaget
inte férekomma. Detta var av betydelse for fortroendet fér bade myndigheten och media.
JK anférde vidare:

Skulle nagon gang en situation intraffa dar polisen bedémer att en viss oriktig uppgift av tvingande skal
borde spridas genom massmedias férsorg méaste polisen under alla omstandigheter pa férhand informera
foretradare for media om det ratta férhallandet och pa dem Gverlata att besluta om uppgiften skall publiceras
eller inte.

Ett annat avsteg fran objektivitetsprincipen ar ett fall av osaklighet som kan betecknas som
narmast opportunistiskt. JO kritiserade lansstyrelsen i JAmtlands lan for atgarden att i en
foreskrift fridlysa Storsjdodjuret.32 Bakom beslutet lag en anstkan om atgéarden fran

29 JK-beslut 2004-10-21, dnr 1502-03-21.

30 Se narmare Brita Sundberg-Weitman, Saklighet och godtycke i rattskipning och férvaltning, 1981 och
Thomas Bull a.a.

31 JK-beslut 1994 s. 89.

52 JO 2006/07 s. 362.



Ostersunds turistbyra och beslutet férsvarades av bl.a. Jamtlands lans museum.
Miljddomstolen hade i ett avgérande underkéant lansstyrelsens beslut. JO hanférde sig i sitt
beslut till saklighetskravet i regeringsformen och aberopade det sjélvklara kravet att
myndigheterna inte dgnar tid och kraft at sadant som ligger utanfor deras skyldigheter.

Tva JO-arenden har handlat om tryckta broschyrer som myndigheter gett ut inom ramen
for beslutade informationskampanjer som géllde allmanhetens férhallande till vissa
naringsidkare och deras marknadsprodukter. Hur ska avvéagningen mellan en aktiv
informationspolitik och motstaende intressen héar goras?

Det forsta fallet galler en skrift "Mérdande reklam” som Konsumentverket och
Socialstyrelsen gett ut och som handlar om tobaken och tobaksreklamen.33 Skriften
innehdll en ingdende kritik av hur tobaksbranschen fann nya végar fér sin marknadsféring.
Kritiken illustrerades med olika exempel. Myndigheterna anmaldes till JO for sina
uttalanden av Svenska Tobaksbranschféreningen. JO anséag sig aven med beaktande av
tryckfrihetens regler oférhindrad att préva anklagelserna mot myndigheterna for brist pa
objektivitet och dverskridande av kompetens trots att detta skulle ha skett genom
uttalanden i tryckt skrift. JO:s argumentation i fragan om den aktiva, opinionsbildande,
informationsatgérden och objektivitetskravet aterges har.

Jag ifragasatter inte konsumentverkets och socialstyrelsens behorighet att ge ut den ifragavarande skriften i
det syfte som angetts: att stimulera till debatt och eftertanke framfér allt bland barn och ungdom om den
dolda tobaksreklamens inflytande. Stéd héarfér finns inte bara i myndigheternas instruktioner utan ocksa, och
framfor allt, i vissa uttalanden i lagférarbeten — — —

Skriften innehaller en hel del uttalanden, som kan uppfattas som ensidiga och subjektivt fargade. Detta
forklaras med att fraga &r om en debattskrift, som riktar sig framst till skolungdomen och som maste ges en
tillspetsad karaktar for att engagera de unga lasarna. Man aberopar bl.a. ett uttalande i laroplanen for
grundskolan att "tryckta laromedel skall vara skrivna pa ett medryckande och livfullt satt och stimulera till
kritisk debatt”. Skriften uppfyller enligt min mening i hdg grad laroplanens krav i detta hdnseende.
Myndigheter med de uppgifter pa tobaksreklamens omrade, som konsumentverket och socialstyrelsen har,
maste kunna ge ut en debattskrift i &mnet, vard namnet. Man kan inte kréva, att den skall vara fullstandigt
neutral, helt odramatisk och i total avsaknad av provokativa uttalanden. Jag anser mot denna bakgrund att
tobaksbranschféreningen skjuter Gver malet nar man nastan genomgéaende anklagar de bada
myndigheterna for att ha asidosatt regeringsformens krav pa objektivitet i myndigheters verksamhet.

Pa ett par specifikt angivna punkter ansag dock JO att skriften inneholl 6vertramp som inte
kunde férsvaras ens med ett valvilligt hdnsynstagande till skriftens karaktar och syfte. JO:s
beslut har inte varit oomtvistat.34 Det far dock enligt min mening anses vél avvagt. Det har
vidare féljts upp av ytterligare ett fall dar JO var betydligt mera kritisk. Darmed har JO:s
syn pa saklighetskravet i sammanhanget belysts narmare.

Detta andra fall galler en kommun som gav ut en miljékatalog.35 Till hushallen i Géteborg
utdelades en skrift fran Konsument Géteborg, Miljé och halsoskydd och
Renhallningsverket. Dar fanns konkreta tips och idéer om att handla miljovanligt.
KemiskTekniska Leverantorsforbundet (KTF) anmalde kommunen till JO fér asidoséattande

33 JO 1990/91 s. 144.

34 Gustaf Petrén, Statsstyrd asiktsbildning i Vara rattigheter V, Rattighetsperspektiv till minne av Gustaf
Petrén, 2007, s. 118.

35 JO 1992/93 s. 481.



av kravet pa objektivitet och saklighet genom olika uttalanden i katalogen rérande kemiska
produkter och deras anvandning. Katalogen innebar enligt féreningen ett otillbérligt
ingrepp i den fria konkurrensen genom att vissa produkter och produktmérken och aven
forséljningsstéllen rekommenderades samtidigt som det uttalades att andra produkter och
varumarken borde undvikas. | &rendet invdnde kommunen och konsumentverket i
yttranden att det Iag inom ramen fér en kommuns befogenheter att lamna
attitydpaverkande information till konsumenterna och att det fick accepteras att sadan
information kunde ha en viss paverkan pa konkurrensférhallandena. Om detta sade JO
rent principiellt inledningsvis féljande.

Marknadsforingslagen ar formellt tillamplig pa naringsidkare och deras marknadsféring men inte pa
kommunerna och deras samhaéllsinformation, i vilkken konsumentupplysning utgér en bestandsdel. Fragan ar
— sasom den blivit formulerad i meningsutbytet mellan anmaélaren och myndigheterna — om man bor
acceptera, att olika standard hér géller fér naringsidkare och myndigheter. Anmélarens argumentering for att
nagon skillnad inte bor rada utgar fran stadgandet i 1 kap. 9 § regeringsformen som lyder: "Domstolar samt
férvaltningsmyndigheter och andra som fullgéra uppgifter inom den offentliga férvaltningen skall i sin
verksamhet beakta allas likhet infér lagen samt iakita saklighet och opartiskhet.” Bestdmmelsen tar
naturligtvis framst sikte pa rattskipningen och den myndighetsutévande verksamheten i Gvrigt. De principer
som den ger uttryck fér har dock relevans fér all allmén verksamhet.

JO tog upp de krav i fraga om en tryckt publikation som kunde stéllas pa ett offentligt
organ utdver de som géllde fér publikationer i allmanhet. JO fann att géllande rattsordning
inte gav nagot direkt besked pa den punkten. JO hade att halla sig till instruktionen fér JO
och sade sig dmna att har ta fasta pa sin instruktionsenliga réatt att — vid sidan av det
formella juridiska betraktelsesattet — uttala sig om vad som &r felaktigt i vidare mening eller
olampligt. JO uttalade darefter féljande slutsatser:

- En kommun far anses ha befogenhet att framstalla och till hushallen distribuera en tryckt informationsskrift i
miljéfragor med den huvudsakliga inrikining som Miljokatalogen har. Det innebér, att man far acceptera, att
publikationen har ett attitydpaverkande syfte.

- Pa flera stallen i Miljokatalogen rekommenderas enskilda produkter/méarken och forsaljningsstallen pa ett
satt som &r agnat att gynna vissa naringsidkare pa andra bekostnad, utan att de uttalanden som gors bygger
pa vetenskapligt grundade tester som redovisas 6ppet. Detta ar inte godtagbart. | detta avseende fortjanar
Miljokatalogen mycket allvarlig kritik.

- | vissa fall anges i Miljdkatalogen att man med férdel kan anvénda livsmedel och andra "naturliga”
produkter i stéllet for saluférda kemiska rengéringsmedel. Mot dessa och andra liknande allménna rad anférs
en rad fackmannamassiga invédndningar av KTF, som menar, att de totala miljdémassiga effekterna
férsummats. Mot bakgrund av att det handlar om en jamférelse med avancerade produkter med specifika
anvandningsomraden — produkter som blivit godk&nda och underkastade diverse krav av fackmyndigheter
pa omradet — ger sddana rad ett oseridst intryck.

- | detta avseende blottas vad som kan uppfattas som ofullkomligheter i det évergripande regelsystemet,
innebarande att olika krav stalls pa néringsidkare i deras marknadsféring och pad kommunala myndigheter i
deras informationsverksamhet.

Sammanfattningsvis anser jag, att vissa inslag i Miljokatalogen — dar enskilda produkter rekommenderas
m.m. — asidosatter de minimikrav som enligt objektivitetsprincipen maste stallas pa offentliga myndigheters
information till allm&nheten och darmed illa harmonierar med den konkurrenslagstiftning som galler for
naringslivet. Andra inslag, som inte direkt kan betecknas som forgripliga men &nda framstar som diskutabla,
vacker fragor om sarskilda lamplighetskriterier kan behéva uppstéllas for kommunal informationsverksamhet;
sadana direktiv kan endast ges lagstiftningsvagen.

Dessa bada arenden &r viktiga bidrag i arbetet att soka lagga fast vad som bér anses som
god férvaltningssed i fraga om myndigheternas informationsverksamhet.



Saklighetskravet har ocksa legat som grund i nagra andra arenden dar fraga varit om
former fOr och villkor vid presskonferenser.

Det férsta galler den presskonferens som Riksskatteverket ordnade i samband med
ingripandet mot Ingmar Bergman.3¢ Riksskatteverket ordnade en presskonferens dar
upplysningar lamnades om kontrollverksamheten och om verkets version av hur
transaktioner mellan Bergman och tva bolag gatt till. | anslutning till presskonferensen
delade allmanna ombudet f6r mellankommunala mal, som angripits av Bergman i ett 6ppet
brev, i sin tur ut ett 6ppet brev riktat till Bergman. JO konstaterade att det fanns ett behov
av information och att presskonferenser var ganska ovanliga hos myndigheterna, att det i
detta fall tillkom det unika att presskonferensen berérde en enskild person. JO fortsatte:

Riksskatteverkets atgard att kalla till presskonferens stéllde darfor verket i en 6mtalig situation, dar
massmediernas intresse och allménhetens informationsbehov fick vdgas mot Bergmans intresse och
rattighet att fa sina taxeringsfragor behandlade och avgjorda utan otillbérlig inblandning. Situationen
komplicerades dessutom av att Bergman kort fére presskonferensen gatt till ett uppméarksammat angrepp
mot skattemyndigheterna genom sitt dppna brev. Verkets atgard att anordna en presskonferens kunde darfor
latt komma att uppfattas som ett férsok att polemisera mot Bergman.

JO kritiserade inte verket fér att den anordnade presskonferensen men reagerade mot
sammanséttningen av panelen:

Jamte de tjansteman som deltog fran verkets sida medverkade namligen i panelen en av Bergmans
motparter i taxeringsprocesserna, allmanna ombudet (K). (K.) deltog enligt egen uppgift darfor att dvrig
personal inte hade tillrackliga detaljkunskaper. (K.) hérde organisatoriskt inte till riksskatteverket och
framstod vid den aktuella tidpunkten som det fiskala intressets framsta representant mot Bergman. Enligt
min mening var det felaktigt att vid en férment saklig och objektiv information till pressen lata en foretradare
for det allmanna i en pagaende process fa framtrada och ensidigt presentera sin talan. Att (K.:s) genmale,
som delvis innehdll personliga angrepp mot Bergman, delades ut i anslutning till konferensen gér saken
annu varre. K.:s narvaro kan inte ha varit nddvandig. Det méste bland riksskatteverkets personal ha funnit
kvalificerade tjdnsteman som utan stdrre svarigheter hade kunnat pa kort tid satta sig in i problemen. Det
kan tilldggas att (K.) sjalv, enligt vad han uppgivit for JO, vid det sammantrade hos riksskatteverket som
foregick presskonferensen forklarat att han inte 6nskade deltaga i konferensen. (K.) har ocksa sagt att han
vid detta tillfélle framhdll att hans narvaro i panelen vid en av riksskatteverket anordnad presskonferens
mojligen kunde leda till missforstand eftersom han inte var understalld riksskatteverket pa annat satt &n att
han i administrativt h&nseende sorterade under verket.

Ett annat JO-arende rérde en kommuns och dess kulturnd@mnd som regelmassigt ordnade
presskonferenser efter ndAmndens sammantraden.3” Foretrddarna fér en dagstidning
klagade till JO pa ndmndens agerande mot tidningens reporter samt pa att tidningen
undanhallits information med hénvisning till att tidningen hade representerats av denne
reporter. Denne hade infor en utlyst presskonferens av namndens ordférande fatt veta att
han inte kunde parakna den information om sammantradet som de 6vriga tidningarna fick.
Anledningen var att han tidigare skulle ha presenterat felaktiga uppgifter i en artikel.
Reportern valde att avldgsna sig. Samma handelse upprepades senare.

JO slog i sitt beslut fast yttrandefrihetens betydelse f6r en fri debatt om Iampligheten och
riktigheten av myndigheternas handlade. Skyddet for yttrandefriheten var ett skydd
gentemot “det allmanna”, vilket omfattade t.ex. kommunens valda férsamlingar och
férvaltningsorgan. JO erinrade om repressalieférbudet och myndighetens méjlighet att
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bemoéta och ratta sadana uppgifter som myndigheten ansag felaktiga. JO uttalade allvarlig
kritik med fbljande motivering:

Det ankommer pa en myndighet att bestdmma vad som skall gélla for tilltrade till myndighetens lokaler. En
myndighet som pa eget initiativ Iamnar uppgifter om sin verksamhet till massmedierna kan alltsa i och for sig
stélla upp villkor for journalisters tilltrade till lokalerna. Att pa grund av innehallet i en artikel som en journalist
har skrivit stinga ute journalisten fran en presskonferens och ocksa i Gvrigt vagra denne information strider
dock enligt min mening uppenbart mot hér redovisade, grundldggande principer om yttrande- och tryckfrihet.

Denna genomgang visar att det konstitutionellt grundade objektivitetskravet som
férvaltningsmyndigheterna har att iaktta och som kommer till uttryck i 1 kap. 9 § RF har en
bade principiell och faktisk betydelse i JO:s och JK:s tillsynsverksamhet.
Objektivitetsprincipen ar, som Thomas Bull uttryckt det, inte bara en réattsstatlig princip
utan ocksa intimt férknippad med det demokratiska styrelseskickets legitimitet. Kravet pa
objektivitet far enligt Bull en 6kande betydelse i en tid da férvaltningen, med Jiirgen
Habermas ord, i viss man "programmerar” politiken i stéllet for tvartom. Principen om
objektivitet blir darmed central fér styrelseskickets legitimitet.38 Demokratiutredningens och
2006 ars forvaltningskommittés kritiska intresse for opinionsbildande myndigheter bér ses
mot denna principiella bakgrund.

Mpyndigheters PR-verksamhet och den personliga integriteten

Ett inslag inom den moderna férvaltningen ar att myndigheter i nya former sysslar med
nagot som narmast fér tankarna till marknadsféringsbegreppet "public relation” — PR.

Detta &ar ofta vallovligt. Man vander sig till breda lager av medborgare och vill pAminna om
viktiga férhallanden pa myndighetens verksamhetsomrade. Nar myndigheter annonserar
om sin verksamhet, t.ex. genom att anvanda pausutrymmet mellan TV-programmen i
"Anslagstavlan”, utfér de informationsinsatsen i egen regi. Darmed har de full kontroll éver
informationsinnehallet. De har da att sjalva svara for att innehallet i informationen svarar
mot de krav pa saklighet som héar behandlats.

Det féorekommer ocksa att myndigheter lanar eller hyr ut materiel till utomstaende féretag.
Det kan gélla sadant som t.ex. Férsvarsmaktens flygplan som hyrs ut fér en filminspelning.
Detta &r sallan problematiskt. Myndigheten far val pa sakliga grunder évervaga om en
uthyrning kan fa negativa effekter och i sa fall avsta och vidare efterstrava likabehandling
av utomstaende bestallare.

Det forekommer ocksa att myndigheter vill presentera sin verksamhet i former som
involverar "kunderna” eller rattare sagt medborgarna och dar ett samarbete mellan
myndigheten och ett mediaféretag etableras. Har finns kénsliga fragor som en "PR-sugen”
myndighet noga maste dvervaga. De handlar om bade informationsfriheten och de
enskildas personliga integritet. Samarbetet maste planeras noga. Den planeringen maste
inrymma en réttslig analys av férutsattningarna men ocksa av hur myndighetens personal
ska upptrada i den faktiska situationen dar myndighetens méte med medborgaren blir
dokumenterat. Det ror sig har om svar juridik och kénsliga omdémesfragor. Om
myndigheten trampar snett kan det leda till skadeverkningar fér enskild men ocksa for
myndighetens anseende.

Integritetsfragorna ska har belysas med tre JO-falll.

38 Bull a.a. s. 104 f.



Det férsta fallet gallde en socialjour som tillsammans med ett TV-team hade besokt en
plats dar prostitution férekom.3° Anméalaren var prostituerad, hade métt socialjourens
personal, som hon kande, men ocksa tva okanda personer som hade bdérjat filma henne.
JO anférde bl.a. féljande.

Givetvis finns det inget att erinra mot att TV-teamet gavs méjlighet att félja sociala jourens verksamhet.
Tvartom &r det av varde for socialtjansten att kunskap sprids om det sétt pa vilket socialtjansten arbetar. Det
har ocksa varit TV-teamet obetaget att dokumentera sina iakttagelser.

Det innebar emellertid inte att sociala jouren genom sitt handlade far formedla kunskap om sadana
forhallanden som omfattas av sekretess. Omstandigheterna, sasom de far anses framga av utredningen, var
i den foreliggande situationen saddana att TV-teamet genom sociala jourens agerande fick vetskap om att
anmalaren och hennes kollega var prostituerade. Aven om anmalaren och hennes kollegas identitet inte
rojdes har, da samtycke inte lamnats, sociala jouren darigenom asidosatt sekretessen. Meddelarfrihet enligt
sekretesslagen har inte férelegat.

Det ar som socialnamnden framhallit av stérsta betydelse for fértroendet for socialtjansten att uppgifter om
enskildas personliga férhallanden inte kommer till andras kdnnedom. Kan fértroendet for verksamheten inte
upprétthallas begréansas eller férhindras bl.a. socialtjanstens majligheter att bedriva uppsdkande

verksamhet.

Det andra fallet rérde medverkande patienters integritetsskydd vid en filminspelning pa
akutmottagningen vid ett sjukhus som sjukhusledningen tillatit ett privatagt produktions-
och TV-bolag att géra.40

JO inledde sitt omfattande beslut, som hér refereras tdmligen kort, med att redogéra fér
integritetsregleringen i stort och sarskilt pa halso- och sjukvardens omrade. Darefter
markerade JO en positiv syn pa TV-inspelningar som aterspeglade vad som hande i
akutsjukvarden med syfte att sprida kunskap om varden och forstaelse for personalens
arbetssituation. Men om patienter da var med var det ett absolut krav att inspelningen inte
fick paverka den enskildes och framfér allt patienternas personliga integritet vid den vard
eller behandling som ges at patienterna. Det var enligt JO den enskilde patienten som
radde éver fragan om fotografering av honom eller henne ska tillatas eller e;.
Omstéandigheterna vid intagning pa en akutmottagning torde ofta vara sadana att manga
av patienterna har sma mojligheter att bedéma verkan av ett samtycke. JO diskuterade
darefter problemen vid tillampningen av bestdmmelsen om eftergift av sekretess och
fortsatte:

Narvaron av filmfotografer och reportrar pa akutmottagningen kan sjalvfallet ocksa paverka patienten vid
stallningstagandet om samtycke skall ges eller vagras. Det ligger néra till hands att anta att patienten kan
kénna sig tvingad att medverka vid inspelningen. Patienten vill inte stélla till besvar och vill heller inte utsatta
sig for risken av mer eller mindre langt gaende Overtalningsforsok. Sjukvarden framstar i sammanhanget
som nagon slags "garant” for att en TV-inspelning pa en akutavdelning ar nagot acceptabelt. Patienten kan
vidare forledas tro att en medverkan i ett sddant TV-program kan ge fordelar i form av snabbare och battre
vard. Ett medgivande lamnat i ett akut sjukdoms- eller skadetillstand kan ocksa i ett senare skede framsta
som forhastat. Att forlita sig pa den angermojlighet som det aktuella avtalet innehallit kan vara tveksamt.
Som Socialstyrelsen understrukit kan "angerratten” i forhallande till TV-bolagets ratt att sénda det inspelade
materialet medféra problem av grundlagskaraktar.

39 JO 1995/96 s. 437.
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JO utvecklade déarefter sin syn pa vilka krav som kunde stéllas pa personalen i
sammanhanget sa att de enskilda inte stérdes eller oroades. JO fortsatte med att uppstélla
stranga krav:

Det maste ocksa ankomma pa personalen att noga kontrollera att alla som filmas och som omfattas av
sjukvardssekretessen dessforinnan har lamnat sitt samtycke och att samtycket avgivits korrekt och med klar
insikt om att man darmed efterger sitt sekretesskydd. Det skulle kunna vara lampligt att en anteckning om
samtycke gors i patientens journal.

Slutligen sammanfattade JO:

En forutsattning for att en inspelning skall f& komma till stind maste under alla férhallanden vara att
inspelningen skall anvandas i ett strikt sakligt sammanhang som ett led i en dokumentar skildring eller som
inslag i ett seridst debattprogram eller liknande. Att inspelningen — efter mdnster av utlandska TV-
inspelningar i sjukhusmiljé — skall kunna helt eller delvis anvéndas i program av underhallningskaraktar far
anses uteslutet.

| det tredje fallet som JO nyligen behandlat &r situationen dock narmare underhalliningens
varld.#! Har handlar det om en kommersiell TV-kanals dokumentéra skildring av
Kustbevakningens verksamhet. Dar finns inslag av fartfylld underhallining. Skyddet for
enskildas personliga integritet brast ocksa i detta fall.

| detta fall klagade en person till JO och anférde bl.a.

Kustbevakningen hade ingripit mot honom och hans fru for att de kort for fort med sin bat. Han godkénde ett
forelaggande om ordningsbot. Ombord pa& Kustbevakningens bat fanns tre personer. En av dessa hade en
filmkamera. Nar anmalaren fragade om kameran fick han till svar att de holl pa att spela in en
dokumentarfilm om Kustbevakningens arbete som skulle visas pa TV. Vidare fick han veta att han skulle bli
kontaktad om han kunde tanka sig att medverka. Han upplyste dem om att han inte ville medverka.
Kustbevakningen och den som filmade hade inte f6ljt den éverenskommelse i fallet som traffats. Hans och
hustruns integritet hade krankts.

Kustbevakningen yttrade sig och anférde bl.a.

Filmproduktionsbolaget hade utfast sig att sjalvklart avidentifiera samtliga berérda enskilda.
Kustbevakningen ansag att forfarandet Iag i linje med en allman stravan mot 6ppenhet och insyn.
Kustbevakningen hade tagit del av och beaktat vissa uttalanden av JK.42 Nagot avtal mellan
Kustbevakningen och produktionsbolaget férelag inte. Myndighetens godkénnande till bolagets narvaro och
dokumentation hade inte avsett, och har inte heller kunnat avse, enskildas medverkan i dokumentationen.
Kustbevakningen hade meddelat beslut om forbehall for samma sekretess till skydd fér enskild som den som
géallde fér myndighetens personal. Infér ingripandet mot anmélaren hade kustbevakningsmannen beslutat
om sadant férbehall. Bolaget hade efter anmalan meddelat att det inte avsag att anvéanda filmupptagningen
fran handelsen.

Kustbevakningen aberopade slutligen ett generellt beslut om férbehall for sekretess som
meddelats bolaget och dess féretrddare dagen fOr det aktuella ingripandet.

| JO:s beslut redogjordes for den rattsliga regleringen i YGL och sekretesslagen. JO
erinrade om ett tidigare uttalande om att ett férbehall ska meddelas i form av ett beslut, att
det inte kan meddelas i férvag, att det ska féregas av en prévning i varje sarskilt fall och att
forbehall inte kan meddelas generellt utan angivande av vem inom t.ex. en organisation

41 JO:s beslut 2008-09-05, dnr 4150-2007.

42 JK-beslut 2001-03-21, dnr 1719-99-72, och 2007-08-31, dnr 6788-06-31.



det riktar sig till.43 JO hanvisade ocksa till de tidigare namnda JK-besluten och till
kommittédirektiven f6r utredningen Insyn och sekretess inom vissa delar av rattsvasendet
m.m. som bl.a. fatt i uppdrag att vervdga om sekretesslagen bér &ndras sa att enskilda i
studiesyfte kan félja en myndighets verksamhet i studiesyfte, t.ex. en polismyndighets
operativa verksamhet, under tystnadsplikt.##4 | sin bedémning anférde JO att
Kustbevakningen hade att ansvara for saval sin tillampning av sekretesslagen som for det
faktiska handlande som gjort det mojligt fér bolaget att filma den i &rendet aktuella
héndelsen. JO fortsatte:

Kustbevakningen kommer i sin verksamhet ofrankomligen i kontakt med uppgifter som skyddas av sekretess
till forman for den enskilde. For att inte bryta det skydd som den enskilde har enligt sekretesslagen har
Kustbevakningen utfardat — — — sekretessférbehallet. Myndigheten har i sitt beslut emellertid inte identifierat
vilket ingripande det varit fraiga om. Vidare preciseras inte vilka specifika personer — med undantag for
fotografen — som beslutet riktar sig till. Vilka dessa &r framgar inte heller av Kustbevakningens yttrande till
JO — — — Som framgatt av redogodrelsen ovan kravs bl.a. att myndigheten meddelar ett individuellt beslut for
var och en som far ta del av sekretessbelagda uppgifter och att beslutet preciserar vilka uppgifter det ar
knutet till. — ——

Av det sagda féljer att det i férevarande fall inte torde ha funnits en réatt fér Kustbevakningen att enligt 14
kap. 9 § sekretesslagen lamna ut sekretessbelagda uppgifter.

Hartill kommer att (anmalaren) i en av Kustbevakningen obestridd uppgift, talat om att han blev informerad
av Kustbevakningen om filmbolaget forst pa fraga. Enligt min mening &r ett sddant handlande inte férenligt
med informations- och serviceskyldigheten i 4 § férvaltningslagen. Ombordvarande tjdnstemén hade genast
sjalvmant bort upplysa (anmalaren) om den pagaende filminspelningen.

Jag har genom flera andra anmaélningar mot Kustbevakningen fatt ytterligare klagomal mot myndighetens
medverkan i tv-serien. Jag har valt att inte utreda de arendena. Jag vill dock ta tillfallet i akt att har [Amna
nagra allménna synpunkter med anledning av dessa. Det har bl.a. gjorts géllande att Kustbevakningens
ingripanden filmats och sénts i tv utan att den person som varit f{éremal for ingripandet lamnat sitt samtycke
till att medverka. Dé&rutdver &r jag tveksam till om den anonymisering av inblandade personer som gjorts i
programmen har varit tillracklig. Harvid ar att mérka att det kan vara otillréckligt att i en bildsekvens "sudda”
en persons ansikte nar han i 6vrigt &r latt att identifiera, t.ex. for grannar eller arbetskamrater. Likasa kan
t.ex. en bat, likaval som en bil, vara latt att identifiera. Omstandigheter av dessa slag ger anledning till &n
storre forsiktighet innan myndigheten lamnar ut sekretessbelagda uppgifter — &ven om ett férbehall som
uppfyller kraven enligt 14 kap. 9 § sekretesslagen uppstéllts — t.ex. vid en tv-inspelning.

De tre JO-fallen och flera JK-beslut om liknande integritetskansliga situationer belyser
tydligt att det har finns bade omddémesfragor och réattsliga problem som en myndighet
maste ta stallning till innan den ger sig in i sddana har 6verenskommelser av PR-liknande
art och dar enskilda medborgare riskerar att komma med pa bilden.

Ett nytt utvecklingssteg: Domstol underkande myndighetens
pressmeddelande!

Till sist ska héar uppméarksammas ett nytt fenomen. Medan JO prévar myndigheternas nya
informationsformer inom ramen fér sin tillsynsverksamhet har JK samma roll med tillagg av
uppgiften att skadereglera. Dadrmed kan JK med stdd av bestammelsen i 3 kap. 3 §
skadestandslagen om skadestandsansvar pa grund av felaktig information utféra
skadereglering eller pa statens vagnar svara i domstol i saddana mal. Nu har det emellertid
i rattpraxis kommit ett nytt principiellt mycket viktigt avgérande: Ett pressmeddelande fran
en myndighet har i ett sérskilt fall ansetts utgéra ett dverklagbart férvaltningsbeslut och

43 Hanvisning skedde till JO 1992/93 s. 197 och 1994/95 s. 574.

44 Dir. 2007:120.



detta har sedan undanrdjts darfér att det ansetts vara ett kompetenséverskridande. Det
géller har det s.k. olivoljemalet4® dar Regeringsrattens dom innebér ett radikalt nytt
utvecklingssteg som &r viktigt att beakta vid utformningen av informationspolitiken hos
vissa myndigheter.

Rubriken till Regeringsrattens referat lyder: "En av Livsmedelsverket offentliggjord
skrivelse, kompletterad med ett pressmeddelande jamte vissa ytterligare uppgifter pa
verkets hemsida, har — trots att den rubricerats som information — ansetts utgéra ett
6verklagbart beslut, vilket undanréjts sasom innefattande ett kompetenséverskridande.”

| domskélen anfér Regeringsrétten bl.a. féljande.

Vad som angripits i forevarande mal ar en av Livsmedelsverket till “samtliga miljo- och halsoskyddsnamnder”
och "intressenter inom livsmedelsbranschen” riktad informationsskrivelse, preciserad i ett pressmeddelande
inkluderande analysresultat, som samtidigt — med viss ytterligare precisering — offentliggjordes pa verkets
hemsida; med héansyn till kopplingen mellan dokumenten far de enligt Regeringsrattens mening anses
sammantagna bilda objektet fér Gverklagandet. Det kan inte rada nagot tvivel om att detta konglomerat av
uttalanden, dar huvudingrediensen bestar av namnda skrivelse, som ostridigt harrér fran verket, utgor ett
forvaltningsbeslut. Som framgatt uppstalls inga sarskilda formkray, t.ex. avseende undertecknande, for att ett
salunda dokumenterat uttalanden skall anses utgéra ett beslut.

Regeringsratten gar sedan in pa fragan om besluts dverklagbarhet och knyter detta till
beslutets faktiska effekter. Regeringsratten anger att ett beslut med ren information inte
medfér sddana verkningar som konstituerar 6verklagbarhet men anfér att den aktuella
informationsskrivelsen fran Livsmedelsverket gick langre, bl.a. férklarar sig verket anse att
"det finns skal for kommunerna att I1agga saluférbud pa de otjanliga oljorna i de provtagna
partierna”. Fraga ar dock enligt domstolen inte om nagot formligt saluférbud. Det
forhallandet att beslutet saknar rattsverkningar hindrar emellertid inte att det tillerkénns
Overklagbarhet. Regeringsratten fortsatter:

Genom det satt pa vilket det utformats &r det agnat att uppfattas som "bindande” med foljd att det &nda kan
fa verkan enligt sitt innehall. Det faktiska handelseforlopp som féljde pa offentliggérandet av informationen
visar klart att s& ocksa blev fallet. Bade offentliga och privata aktérer har handlat som om de vore bundna av
Livsmedelverkets i informationsskrivelsen givna anvisningar. Fér att den enskildes behov av rattsskydd skall
kunna tillgodoses maste ett sddant beslut med hansyn till dess betydande faktiska verkningar kunna
Overklagas.

Regeringsratten gar éver till att sla fast att den prévning som ska ske inte har till &ndamal
att faststélla om verket i sak haft fog fér sina bedémningar betraffande produkterna. |
stéllet bor prévningen gélla om verket hallit sig inom ramarna fér sin kompetens. Déarvid
finner Regeringsrétten avslutningsvis

... att Livsmedelsverket i det 6verklagade informationsbeslutet inkluderat element h&nfdrliga till verkets
uppgift att genom pabud och férbud ingripa inom livsmedelsomradet. Utformningen av beslutet har hos de
berérda skapat intrycket, att det var frdga om ett ingripande i konkreta fall, och de har agerat i enlighet
harmed. Genom att pa detta satt inte klart halla isér sina olika funktioner har verket gatt utéver vad som
innefattas i dess uppgift att lAmna information. Beslutet skall darfér undanréjas.

Nagon klar gréans mellan en férvaltningsmyndighets informationsmeddelanden och dess
overklagbara beslut gar alltsa inte att dra. Ett informationsmeddelande som har faktiska
effekter kan bli foremal fér domstolsprévning och helt enkelt férklaras inte gallande. | vissa
fall kan staten ocksa bli skadestandsskyldig for felaktig information.

45 RA 2004 ref. 8.



Slutord

Det har gatt dryga trettio ar sedan den moderna férvaltningen blev en stor fraga i JO:s
verksamhet. JO:s tillsynsuppgifter pa foérvaltningens omrade knyter inte minst an till JO:s
sarskilda roll att bevaka offentlighet och informationsfrihet. JO:s tillsyn pa
informationsomradet inrymmer ocksa fragor som kan och bér samlas in under begreppet
"god forvaltningssed”. Hartill har pa senare ar kommit en tydligt skarpt roll f6r domstolarna
av bade forvaltningsrattslig och civilrattslig natur. Detta gor att frdgan om opinionsbildande
och pa annat sétt informationsgivande myndigheter inte endast ar en férvaltningspolitisk
fragestallning utan att saken aven fortsattningsvis bor uppmarksammas som ett inslag i
myndigheternas offentligrattsligt reglerade verksamhet som JO har att utéva tillsyn éver.



