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Forord

Foreliggande studie uppmarksammar offentlighetsprincipen i Sverige. Denna
utgor en del av Sveriges grundlagar och reglerar allmanhetens ritt att ta del
av allméanna handlingar. Offentlighetsprincipen innebar bland annat rétten
till insyn i och tillgang till information om statens och kommunernas verk-
samhet. Upprinnelsen till rapporten dr ett intresse for hur kommunala bolag
efterfoljer sitt ansvar att hantera allmdnna handlingar pa sa sétt att de kan
lamnas ut skyndsamt vid begéran.

Forfattarna vill prova tidigare studiers resultat att det kan vara besvarligt
att fa ut allmdnna handlingar frdn kommunala bolag och att dessutom jam-
fora detta med pa vilket sitt allmdnna handlingar gors tillgdngliga fran kom-
munala forvaltningar. Utifran det jamforande perspektivet visar forfattarna
en situation som kan uppfattas som forvanande; namligen att kommunala
bolag och kommunala forvaltningar har ungefar lika stora problem med att
uppné skyndsam utldmning av handlingar. P4 si sitt kan den hér rapporten
presentera ny kunskap och som ger anledning att uppmana till storre upp-
mairksamhet vad giller den generella efterlevnaden av offentlighetsprincipen.

Utifran det forskningsuppdrag CKS har ténker vi att bilden av hur offen-
tlighetsprincipen efterlevs i kommunerna, som den har rapporten beskriver,
forhoppningsvis ar ett stod for att fortsatt uppmérksamma denna fraga. Detta
géller bade for fortsatta och fordjupade studier séval som i den kommunala
sektorn.

Brita Hermelin
Professor och vetenskaplig ledare, Centrum for kommunstrategiska studier.






Sammanfattning

Offentlighetsprincipen beskrivs ofta som en hornsten i den svenska demokra-
tin. Den innebar bland annat att journalister och medborgare har ratt till
tillgdng till information om den offentliga verksamheten i stat, kommun och
landsting. Den principen tar sig framforallt uttryck i allmdnna handlingars
offentlighet. Mgjligheten att granska makten pa det sittet utgor en viktig
forutsittning for ansvarsutkravande, och ansvarsutkrdvande &r i sin tur en
forutséttning for en vilfungerande demokrati. Sadlunda kan argumenteras, att
om offentlighets-principen inte efterfoljs, kan det skada demokratins kvalitet.

Mot den bakgrunden ar kommunalt #gda foretag av sirskilt intresse. Ar
1995 reformerades mojligheten till insyn i kommunala bolag, sa att offent-
lighetsprincipen ocksa omfattar dem. Lagdndringen till trots, har flera studier
uppmairksammat hur besvarligt det kan vara for journalister och allmanhet att
fa ut allménna handlingar frin kommunala bolag. Det &r otillfredsstillande
iljuset av att kommunala bolag blivit allt fler under perioden 2003-2016, och
dérigenom fatt en 6kande betydelse for kommunerna och deras invanare. Att
kunna granska offentliga verksamheter som forvaltar stora samhéllsvirden
ar en central forutsdttning for ansvarsutkriavande. Det giller givetvis ocksa
verksamheten i kommunalt dgda bolag.

Emellertid dras huvuddelen av tidigare forskning med ett grundlaggande
metodologiskt problem. Endast de kommunala bolagen har undersokts.
Salunda gors ingen jamforelse med regelefterlevnaden i kommunal forvalt-
ning. S&, visst, vi vet att kommunala bolag inte ar sirskilt bra pé att folja
offentlighetsprincipen. Men vi vet inte om forvaltningar ar s mycket béttre.

I syfte att justera denna skevhet i tidigare forskning, har vi genomfort ett
slags “stresstest”, dar vi har begirt ut allmanna handlingar frin bade kom-
munala bolag och kommunala forvaltningar. Véara resultat ar nigot Gver-
raskande och gar delvis emot standardantaganden om sdmre tillginglighet
till information om verksamheten i kommunala bolag. Bada driftsformerna
tycks ndmligen ha ungefar lika stora problem med att uppfylla kriteriet pa
skyndsam utlamning av det material vi 6nskade ha: cirka hilften av bada
undersokningspopulationerna klarade inte var méttstock om skyndsamt
hanterande av utlaimnandet.

Implikationen av resultaten att man kanske inte enbart ska rikta kritik
mot kommunala bolag vad avser 6ppenhet, insyn och mgjlighet till gransk-
ning. Givetvis finns forbattringspotential dir, det har vi ingen ambition att
ifrdgasitta. Men kritiken dger storre allmingiltighet dn si. Trots vackra ord
om den svenska offentlighetsprincipen, verkar forvaltningar i praktiken ha
brister nar det kommer till utlimnande av allménna handlingar. Rapporten
vacker sélunda viktiga och generella fragor om den praktiska och vardagliga
efterlevnaden av offentlighetsprincipen.






Inledning’

Sedan 2000-talets borjan har antalet kommunala bolag i Sverige blivit allt
fler. Fréan att ha legat pa en stabil och jamn niva under 1990-talet fram till och
med 2003, har de fram till i dag 6kat frdn 2003 ars siffror - cirka 1 300 till
antalet - till att i dag vara knappt 1 800 sammanlagt. I takt med att bolagen har
okat i antal har de kommit att fa en allt mer framskjuten samhéllsekonomisk
betydelse. I dag omsitter de sammanlagt ndrmare 200 miljarder kronor, sys-
selsdtter omkring 47 000 individer och har tillgdngar pa 6ver 1 000 miljarder
(jfr. Erlingsson med flera 2015).

Niar kommunala bolag blir fler och sédana forhallandevis stora sam-
héillsviarden star pa spel, viacks fragor om hur litt det ar att granska denna
speciella typ av “hybridorganisationer™ (Thomasson 2009), och ddrmed
i forlangningen, hur litt det ar att utkrdva ansvar av dem. Just vad avser
hybridorganisationer har sedan lange pagatt en debatt om hur svart det kan
vara att forena det som ar utmérkande for kommunala bolag - att till exempel
vara mer flexibel, kunna fatta snabba beslut, liksom ha vinstkrav pa sig - med
viarden som kidnnetecknar offentlig sektor, sasom rattssikerhet, 6ppenhet och
insyn.

I linje med Shirin Ahlbick Obergs (2010) resonemang, ar var utgings-
punkt att det ar viktigt att offentliga organisationer ar transparenta och
lattillgangliga for allménheten si att vi ska kunna ta del av information om
huruvida samhéllets gemensamma resurser anviands pé ett korrekt och ef-
fektivt sdtt. Mot den bakgrunden ir det 6vergripande syftet med foreliggande
rapport att undersoka hur enkelt det ar att granska och fa insyn i kommunala
bolag; mer specifikt, om det ar léttare eller svarare an att granska och fa insyn
i kommunal verksamhet som bedrivs i forvaltningsform. Studien avgrénsas
till att studera bendgenheten att limna ut allménna handlingar.

offentlighetsprincipen: forutsdttning for granskning och
ansvarsutkrdvande

For rapportens syften ar det viktigt att kort rekapitulera delar av den rele-
vanta lagstiftning som omgardar ritten att fa insyn i offentlig verksamhet.
For heldgda kommunala bolag — som stér i centrum for denna studie — giller
numera langtgaende rattigheter for allmanheten att fa insyn i deras verk-
samheter. I den svenska Tryckfrihetsforordningen (TF 2 kap 3§) regleras
mojligheterna att ta del av handlingar fran offentliga myndigheter. Efter en
lagdndring 1995 har mdjligheterna till insyn i kommunala bolag utokats, och
sedan drygt 20 ar tillbaka har vi alltsa ratt att ta del av handlingar hos kom-

1 Vivill passa pa att tacka Andreas Bergh, Anna Thomasson, Erika Isaksson, Karl Malm, Johan Morck
och Brita Hermelin for lasning och konstruktiva synpunkter pa texten. Alla eventuella kvarstaende fel
och oklarheter &r forstas vara egna.

2 Kommunala bolag kallas ibland f6r hybridorganisationer, eftersom bolagen dgs av offentliga aktorer
och utfor offentliga tjanster; men lyder i huvudsak under samma lagar och regler som privatdgda
bolag.



munala bolag samma sétt som hos offentliga myndigheter.

Dessa bestaimmelser dr kompletterade med regelverk i offentlighets- och
sekretesslagen (OSL 2 kap, 3§), diar det bland annat stipuleras att offent-
lighetsprincipen géller aktiebolag, handelsbolag och ekonomiska foreningar
dar kommuner har ett 4gande som Gverstiger 50 procent och dirmed ocksa
har rattsligt bestimmande.® Offentlighetsprincipen understryks ocksa i
kommunallagen (KL 1991:900), dir det stadgas att kommuner ska verka for
att medborgarna ska beredas insyn pa samma grunder som galler for myn-
digheter. Konkret innebér denna princip dels att gemene man har ritt att ta
del av allménna handlingar, och dels att en begiran om att ta del av allmdnna
handlingar ska hanteras genast eller sa snart som maojligt (TF 2 kap 12 §).
Det ar med andra ord inte bara sjilva utlimningen av handlingar som anses
vara av vikt; lagstiftningen lagger ocksa tonvikt vid att hanteringen maste vara
skyndsam. Hur skyndsamhetskriteriet bor tolkas, aterkommer vi till langre
fram nar vi diskuterar hur lange man egentligen kan dréja med utlimnande
av allmén handling.

Offentlighetsprincipen betraktas inte sillan som en av hornstenarna i den
svenska demokratin, framfor allt for att den dr sa viktig for allmanhetens och
medias mojlighet att bidra till ansvarsutkravande. Offentlighetsprincipen ut-
gor ndmligen en central forutsattning for att massmedier ska kunna uppfylla
sitt granskande uppdrag, varfor lagstiftaren ansett det nédvandigt att journa-
lister och medborgare har langtgaende ratt till insyn i offentliga verksambheter,
bland annat just majlighet att begéra ut och fa ta del av allmdnna handlingar.
Forutom att den grundlagsfasta offentligheten utgor en forutsittning for
insyn, granskning och ddarmed ansvarsutkriavande, finns ocksa en forestalln-
ing om att offentligheten starker rittssakerheten genom att forebygga saval
offentlig korruption som allehanda resurssloseri (jfr. Stechina 2013; Axberger
2002).

Tidigare forskning

Vad vet vi fran tidigare forskning? Vad kan vi forvianta oss nar vi studerar
oppenhet och insyn i kommunala bolag? Hér &r det virt att uppméarksamma
att bolagisering av kommunal verksamhet ofta analyseras under det 6vergri-
pande paraplyet “marknadisering av offentlig sektor”, och/eller som uttryck
for den s.k. New Public Management-trenden inom offentlig sektor. Denna
har bland annat beskrivits som en stravan efter att 6ka effektiviteten i offentlig
verksamhet genom att infoéra maélstyrning, decentralisering, och tydliggora
ansvarsomraden och roller (jfr. Hood 1991; Montin 1997; Forsell 1999). Att
bolagisera delar av kommunal verksamhet ir, ur detta perspektiv, ett tydligt

3  For att vara tydliga: med rittsligt bestimmande inflytande avses att kommunen ensam, eller tillsam-
mans med andra kommuner, dger aktier i aktiebolaget som 6verstiger hélften av alla roster; har ritt
att utse eller avsdtta mer dn hélften av ledaméterna i styrelsen for aktiebolaget. Nar detta ar uppfyllt,
jamstills kommunala bolag med myndigheter nir offentlighets- och sekretesslagen (OSL) tillampas
(Bjorkman & Lundin 2016).

10



uttryck for viljan att 6ka malstyrning och skapa tydligare besluts- och ansvars-
omraden i offentlig verksamhet (till exempel Grossi & Reichard 2008).

For foreliggande rapports vidkommanden dr det sarskilt intressant att
notera att flera forskare oroat sig for konsekvenserna av att inféra styr- och
organisationsformer som traditionellt aterfunnits i privat sektor; dar till
exempel Richard Box med flera (2001) och Lennart Lundquist (1998) stallt
sig fragan om 6kad fokus pa ekonomiska varden (sasom kostnadseffektivitet,
vinstkrav med mera) verkligen ar forenligt med virden som anses exklusivt
horande den offentliga sektorn till; saker som just ror 6ppenhet, insyn, trans-
parens, opartiskhet, offentlig etik och rattssdkerhet. Samma oro mirks ocksa
hos dem som uppmairksammat svarigheterna med att finna en balans mellan
de olika intressen som finns inbakade i den typ av hybridorganisationer som
kommunala bolag utgor, till exempel risken att virden som “samhallsnytta”
och ”allméanintresse”, far sta tillbaka for renodlade ekonomivarden som “kost-
nadseffektivitet” och ”vinstkrav” (till exempel Sands 2006).

Det som gor bolagsformen sarskilt intressant att se narmare pa ur det har
perspektivet, ar att bolagisering gor att den offentliga verksamheten delvis
byter rattslig form. Verksamheten lyfts namligen ut fran forvaltningsformen
och blir en forhéllandevis sjélvstindig juridisk person. Dirigenom antar
bolagen alltsa karaktaren av det till exempel Thomasson (2009) kallat for
“hybridorganisationer”, alltsd organisationer som verkar i skidrningspunk-
ten mellan saval offentlig ratt (har: kommunallagen) och privat dito (har:
aktiebolagslagen); darmed ocksa i granslandet mellan demokratiskt styrda
verksamheters logiker och marknadslogiker.

I fallet kommunala bolag innebér det att den offentliga réttens regler inte
langre ar fullt ut tillampliga da till exempel 6verklaganden av beslut forsvaras
nér stora delar av verksamheten inte ar understilld JO-tillsyn (jamfor Lundin
& Riberdahl 1999).* Vidare bor man ha i dtanke att ledamoterna i en kommu-
nal bolagsstyrelse, enligt Aktiebolagslagen (ABL), har langtgaende lojalitet-
splikt mot bolaget da de uttryckligen har skyldighet att fatta beslut i enlighet
med vad som dr bast for bolaget. Detta kan paverka vilken information som
man kan tillata sippra ut fran bolaget, eftersom viss information - om den
offentliggors - skulle kunna skada bolagets verksamhet. Det finns salunda, &t-
minstone pa papperet, mycket som talar for att man kan forvanta sig att insyn
och ansvarsutkravande dr simre i kommunala bolag jamfort med verksamhet
som bedrivs i forvaltningsform (jamfor Erlingsson med flera 2015; Grossi &
Thomasson 2015; Bozec med flera 2003).

Sa langt om vad vi pa papperet bor forvianta oss i fraga om 6ppenhet och
insyn i kommunala bolag, utifran tidigare forskning om hybridorganisationer
och dess teoretiska forutsagelser. Men vad sager den empiriska forskning
som gjorts? Finner den stdd for misstanken att kommunala bolag &r svara
Wkommunala bolag &r begrinsad och ror i huvudsak tillimpningen av regelverket

om utlimnande av allmidnna handlingar och utfiende av uppgifter ur allmdnna handlingar. (Se t ex JO
2000-3452; JO 4695-2014; JO, "Vilka JO kan granska”, (2015-03-17).
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att granska och har liagre respekt for offentlighetsprincipen? Oss veterligen
har det till dags dato atminstone gjorts tvd undersokningar som syftat till
att prova kommunala bolags benédgenhet, forméga och vilja att lamna ut
allmanna handlingar (Hyltner & Velasco 2009; SOU 2011:43), liksom en
storre journalistisk granskning (Sveriges Radio 2017). Alla dessa tre under-
sokningar bekriftade forviantningen om dalig insyn i bolagen genom att de
fann brister i de kommunala bolagens hantering av allmdnna handlingar. Dels
lamnades handlingarna inte ut skyndsamt nog (enligt granskarnas respektive
maéttstockar), dels lamnades handlingarna i forekommande fall inte ut alls.

Hur gick granskarna tillvdaga, och vad fann de? Hyltner och Velasco (2009)
kontaktade 17 kommunala bolag via e-post och begirde ut de 10 senaste
avtalen gillande forsiljning av varor, mark, fastigheter eller tjanster till privata
foretag. I det mejl dessa granskare skickade, efterfragades dven diarium som
kunde styrka vilka som var de tio senaste avtalen samt att 6vriga handlingar
skulle lamnas ut ifall ndgon av handlingarna omfattades av sekretess. Resulta-
tet blev att endast fyra av 17 bolag lamnade ut handlingarna inom en vecka. Tio
bolag tog tva veckor eller mer pa sig att limna ut handlingarna.® Forfattarnas
slutsats blev harvid att endast en tredjedel av de undersokta bolagen uppfyllde
sina grundlagsstadgade forpliktelser att lamna ut allmdnna handlingar, samt
vidare, i en kompletterande intervjustudie med journalister, fann att “de jour-
nalister som har till uppgift att granska det allmannas forehavanden anser att
insynen i kommunala bolag ar starkt begransad”.

Undersokningen resultat var saledes att betraktas som tdmligen alarme-
rande ur insynssynpunkt. Samtidigt menar vi att undersckningen ar litet for
begriansad i omfang for att ligga till grund for langtgaende slutsatser. Man
fragade forhéllandevis fa bolag, och det saknas en jamforelsegrupp fran for-
valtningar for att kontrollera for huruvida bolagen skiljer sig fran verksamhet
bedriven i forvaltningsform. Forutom att ha ett begrénsat urval och sakna
kontrollgrupp, anser vi ocksa att undersokningen nog ska betraktas som ratt
sa tuff. Att begira de tio senaste avtalen, plus diarium, ar ett rétt sa kravande
test.

En statlig utredning - den sa kallade OFUKI-utredningen6 (SOU 2011:43)
- uppmirksammade fragan om mojligheterna till insyn i kommunala bolag.
Bland annat gjordes hir en granskning av beslut rérande kommunala bolag
som fattats av Justitiecombudsmannen (JO) mellan 2004-2010, och man fann
att JO riktat kritik i cirka tio procent av de 237 drenden de haft pa sitt bord.
I samtliga fall rérde JO:s kritik brister i att limna ut allmén handling. Samma
utredning genomforde ocksa en ambitios undersokning, som féar anses vara ett
betydligt mer omfattande “stresstest” 4n den ovan refererade studien av Hylt-
ner & Velasco (2009). Utredningen kontaktade namligen hela 205 kommu-
nala bolag via e-post, och begirde ut respektive bolags bolagsordning. Urvalet

5 Dessutom, ska tilldggas, var forfattarnas bedomning att 11 av 17 bolag ingétt avtal som var olagliga.
6 Det idr en forkortning for "Utredningen om offentliga foretag — upphandling, kontroll, insyn”.
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var maximalt ett bolag i varje kommun och en jamn geografisk fordelning 6ver
landet, med inriktning mot kommunens helagda bolag.

Aven om urvalet var storre, var testet pa flera sitt betydligt littare for
granskningsobjekten jamfort med Hyltner & Velascos (2009) studie. Till
att borja med far bolagsordningen sidgas vara en handling som rimligen &ar
enkel att tillhandahalla. Vidare gjordes begiran under mycket gynnsamma
omsténdigheter, som inte kan sdgas simulera allmanhetens begaran att ta del
av allménna handlingar. I sitt meddelande till de utvalda bolagen berittade
granskaren att det just var den aktuella utredningen som var avsiandare, och
att syftet med begéran just var att granska kommunala bolags hantering av
begdran om allmidnna handlingar. I den mén som bolag ges incitament att
vara 6gontjanare — det vill siga framstalla sig sjalv i god dagar - finns en up-
penbar risk har att upplysningen om pagaende granskning kan ha inverkat pa
bolagens bendgenhet att tillhandhalla den begidrda handlingen. Inte nog med
detta. E-posten inneholl dessutom en upplysning som pdminde bolagen om
regelverket kring kommunala bolags skyldigheter att efterfolja offentlighets-
principen. Denna upplysning ar synnerligen generos, da den ticker upp for
potentiella brister i kunskaper om aktuell lagstiftning hos foretriadare for
kommunala bolag. Med andra ord: det dr svart att tdnka sig ett mer gynnsamt
upplagg for bolagen att prestera val ur 6ppenhetshéanseende.

Trots dessa gynnsamma omstdndigheter fann granskarna klara brister
i bolagens hantering av granskarnas begiran. Resultatet blev att endast 55
procent av bolagen lamnade ut handlingarna inom den tidsgréans utredningen
satt upp som godkénd (tre dagar med e-post eller fem dagar via brev). Dessu-
tom var det s manga som hela 32 procent av bolagen som inte alls svarade
pa forfragan. Mot bakgrund av att utredningen sa tydligt aviserade vem av-
siandaren var, vilket granskningens syfte var, att man padminde om regelverket,
samt att bolagsordningen &r ett dokument som varje bolag rimligen bor att
lattillgangligt, far resultatet anses vara synnerligen otillfredsstédllande. Som
utredarna sjélva fastslar: "Forfragningar om att fa ta del av en allmin och
offentlig handling har alltsa inte hanterats pa ett tillfredsstillande sitt hos en
alltfor stor andel av de tillfrigade foretagen.” (SOU 2011:43, s 586).

Aven om de ovan nimnda testerna implicerar brister i kommunala bolags
tillhandahéllande av allmdnna handlingar, menar vi att det mot bakgrund av
undersokningarnas grundlaggande utformning dr svért att havda att bristerna
kan forklaras med att det just rorde sig om kommunala bolag. Utan tvivel,
undersokningarna visade entydigt att de undersokta bolagen definitivt inte
var nagot vidare pa att folja regelverken om 6ppenhet och insyn. Men, bristen
pa jamforelseobjekt gor att man inte med nagon sédkerhet kan dra slutsatsen
att det ar bolagsformen som gor att de var sirskilt daliga pa att lamna ut
allmanna handlingar. Resultaten frin ovan namnda stresstest skulle kunna
vara ett symptom pa att insynen ar dalig inom den svenska offentliga forvalt-
ningen som helhet, och salunda inte nagot som ar unikt for just bolagsformen.
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En indikation pé att forvaltningsformen inte dr behover vara sirskilt
mycket battre, sig vi i en granskning av statliga myndigheter som Dagens
Nyheter (2010) gjorde for ett par ar sedan. Har fann man att bara 161 av 322
(alltsd drygt halften) fick godkant pa deras stresstest, trots att journalisterna
som ansvarade for undersokningen ansag att de hade en generts maéttstock.
Sa, innan vi drar slutsatser om det dr ndgot unikt problematiskt avseende
insyn och oppenhet i just kommunala bolag, maste bolagen testas i samma
studie som ett urval av verksamheter som bedrivs i férvaltningsform.

Harvid ar de granskningar som Sveriges Radio gjorde i borjan av 2017
av sarskilt intresse. Har begirde granskarna handlingar fran bdde forvalt-
ningar och bolag, vilket darmed borgade for nagorlunda god jamforbarhet
i resultaten. I ena undersokningen kontaktades samtliga kommuner om
kommunchefens 16ner samt handlingar fran kommunchefens personalakt
begirdes ut. En femtedel av kommunerna ldmnade inte ut 16nen inom en
vecka, och en tredjedel lamnade inte ut handlingarna frén personalakten. Den
andra delen av granskningen riktades mot kommunala bostadsbolag och dar
kontaktades 268 kommunala bostadsbolag. Det kommunala bolagets vd:s 16n
efterfragades, liksom handlingar fran vd:ns personalakt. Inom en vecka hade
en tredjedel av bolagen inte lamnat ut uppgifter om 16n och hilften av bolagen
hade inte lamnat ut uppgifter ur personalakten.

Sveriges Radios granskning implicerar ddrmed att det kan vara litet miss-
visande att enbart studera kommunala bolags regelféljande (eller brist darpé),
och direfter dra slutsatsen att efterfoljandet av offentlighetsprincipen ar ett
problem forbehallet de kommunala bolagen. For, som vi sag, resultatet for for-
valtningarna var langt ifran de krav som lagens bestaimmelser stéller pa offentliga
verksamheter. Detta sagt, klarade sig forvaltningsformen néagot battre jamfort
med de undersokta bolagen, vilket skulle kunna bekréfta hypotesen att bolagsfor-
men i sig har ett knepigare forhéllande till offentlighetsprincipen, och darmed
kan innebira en forsamring for 6ppenhet och insyn i kommunens verksamheter.

Vian av ordning skulle emellertid kunna invinda att Sveriges Radios
jamforelse mellan kommunledningskontor och kommunala bostadsbolag
visserligen ar vallovlig, men att den ar en aning haltande och didrmed inte
fullstédndigt utslagsgivande som instrument for att méta huruvida det ar bat-
tre insyn i forvaltningar jamfort med bolag. En forsta sddan invdndning ar
att den aktuella undersokningen ar tdmligen smal och bara fokuserar pa tva
specifika verksamhetsomraden. Det dr inte helt sjidlvklart att bostadsbola-
gens resultat kan generaliseras till att representera alla olika typer av bolags
hantering av offentlighetsprincipen. Det skulle kunna finnas egenheter i just
bostadsbolagens organisationskultur, sétt att organisera sig eller rekrytera
personal, som skiljer sig frin kommunédgda bolag i gemen. En andra invand-
ning dr att man granskade forvaltningar och bolag inom tamligen skilda
verksamhetsomraden. Kommunledningskontoret ar en traditionell och, far
man anta, professionaliserad politisk organisation dir férhandsgissningen ar
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att kunskapsnivén i allménhet géllande till exempel relevant lagstiftning, ar
hog. Dessutom har man pa kommunledningskontor en narhet till politiken
och dirigenom - igen, fir man anta - en nagot storre vana vid att hantera
journalister som begér ut allménna handlingar.

En jamforelse mellan kommunledningskontor och bostadsbolag vacker
darfor fragan om resultat fran en sddan unders6kning skulle kunna vara ett
utslag av skillnader i verksamhetsomraden snarare an driftsform. En ytter-
ligare invandning mot att dra definitiva och langgaende slutsatser av denna
granskning ar att kommunledningskontoret &r ett specialfall av kommunala
forvaltning, som skulle kunna forvintas efterfolja offentlighetsprincipen bat-
tre dn forvaltningar generellt. Kommunledningskontoren utgor kommuner-
nas inre kidrna och har néra till kommunens hogsta politiker. De inkluderar
ofta personalkontor for kommunen som helhet och en centraliserad avdelning
for diarium. Som vi redan antytt, ex ante borde kommunledningskontoret
vara den idealiska enheten for efterfoljandet av offentlighetsprincipen, dven
jamfort forvaltningar som i huvudsak utféor kommunens tjanster. Sdlunda
hade det mojligen kunnat vara mer rittvisande, ur jaimforbarhetssynpunkt,
att stilla bostadsbolag mot vanliga forvaltningar ute i organisationen.

Slutsatsen som kan dras fran tidigare studier dr darmed att kommunala
verksamheter i allménhet har aningen besvirligt att efterleva offentlighets-
principen, atminstone med den skyndsamhet som lagstiftningen kréaver. Men
det finns savil teoretiska skal, liksom vissa empiriska indikationer, pa att
just bolagsformen forsvarar insynen i kommunens verksamheter ytterligare.
Emellertid, pa grund av vissa urvalsproblem i tidigare studier samt hur dessa
utformats i ovrigt och genomforts, menar vi att det kan vara forhastat att
bestamt sidga att de skillnader som aterfunnits mellan “bolag” och *forvaltning”
kan forklaras med hanvisning till driftsformen. Darfor, menar vi, finns behov
av kompletterande undersokningar for att ytterligare sitta stralkastarljuset pa
hur det ar stillt med insynen och 6ppenheten i de kommunala bolagen och
diarmed, indirekt ocksa i ordinarie kommunal verksamhet i férvaltningsform.

Véar poiang ar alltsi denna. For att kunna dra nagra slutsatser kring
bolagsformens inverkan pa insynen inom kommunala verksamheter kravs
fler och mer generella jamforelser mellan kommunala bolag och kommunala
forvaltningar. Det behovs fler unders6kningar som provar kommunala bolag
och kommunala forvaltningars efterfoljande av offentlighetsprincipen utifran
likvardiga forutsiattningar. Det dr just detta vi avser gora i den hir rapporten,
ddr ambitionen har ar att forsoka kringga de metodologiska begransningar vi
upplever att de tidigare undersokningarna har hatft.

Rapportens struktur

I det har forsta kapitlet har vi gett en bakgrund till forskningsproblemet
i fokus, formulerat forskningsproblemet och rapportens syfte, liksom presen-
terat den tidigare forskningen pa omradet, och dirigenom mejslat fram ett
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argument for behovet av foreliggande studie. I kapitel tva beskriver vi vara
metodologiska overviganden; dar vi bland annat aterger vilket material vi
anvant (och varfor) samt olika principer som styrt oss i genomforandet av
studien. Vi presenterar sedan resultaten fran vara unders6kningar i kapitel
tre. Slutligen, i kapitel fyra, drar vi slutsatser utifran vara undersckningar,
diskuterar de implikationer vi menar féljer av dem och placerar resultaten i
ett storre samhalleligt sammanhang.
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Metod, material och undersokningens uppléigg

I tidigare undersokningar har man alltsd funnit att kommunala bolag inte
i ndgon vidare tillfredsstallande grad respekterar offentlighetsprincipen,
i synnerhet kravet pd skyndsamhet vid utlimnande av handlingar. Men
samtidigt sdg vi att undersokningarna varit behiftade med vissa brister
i forskningsdesignen. Darfor har var ambition varit att forsoka griava djupare
ifragan om huruvida bolagsformen forefaller sarskilt problematisk ur insyns-
och oppenhetshdnseende genom att genomfora en undersokning som syftar
till att justera vad vi uppfattar vara svagheter i tidigare forskning. For att
uppfylla detta syfte har var ambition varit att genomfora en undersokning
som 1) har ett tillrackligt omfattande dataunderlag for att kunna dra nagot
sakrare slutsatser, 2) utgor ett test som inte &r allt for tufft, men heller inte allt
for enkelt att uppfylla, liksom 3) har en design dar vi plockar in en relevant
jamforelsegrupp i undersokningen, s& att en adekvat och rattvis jamforelse
mellan kommunala bolag och kommunala forvaltningar kan goras.

Givet dessa principer, utgors foreliggande undersokning av tva delstudier,
dir vi i vardera analysen granskar litet olika populationer. Vart forsta test —
och vara test kommer vi for ovrigt framgent att kalla for “stresstest” — jamfor
efterfoljandet av offentlighetsprincipen hos savil bolag som forvaltningar
generellt. Att jamfora bolagens tillganglighet med tillgangligheten hos
forvaltningar utgor enligt var mening ett mer rittvisande test om syftet ar
att se om sjilva bolagsformen 17 sig forefaller vara behéftad med problem att
efterfolja offentlighetsprincipen, jamfort med om vi enbart tittar pa bolagen
och utvirderar dem i forhéllande till lagstiftningen. Jaimforelsen ar ocksa
motiverad sett till att savil forvaltningar som kommunala bolag omfattas av
offentlighetsprincipen.”

Detta, framledes kallat “stresstest 1, ar det forsta steget i vir undersokning.
Men vi stannar inte vid denna allménna jamf6relse mellan bolag och forvalt-
ningar i de 30 urvalskommunerna. Det 4r namligen inte helt uppenbart hur
man skulle tolka en (eventuell) systematisk skillnad mellan bolag och forvalt-
ningar fran en sddan undersokning. Om skillnader finns i regelefterlevnad
mellan driftsformerna, skulle det forstas — som teorin forutsdger - kunna bero
pa driftsformen (det vill siga bolag kontra forvaltning); men det gar inte att
utesluta att skillnaden skulle kunna bero pa att vissa verksamhetsomraden
nistan alltid bedrivs i forvaltningsform (eller bolagsform) och att dessa
verksamhetsomrdden har olika organisationskultur och ar mer eller mindre
forknippade med varierande attityder till offentlighetsprincipen. I syfte att at-
minstone tentativt nirma oss ett svar pa den fragan, har vi genomfort ett andra
test. Det testet haller verksamhetsomrddet konstant (vi jamfor forvaltningar
och bolag inom samma verksamhetsomrade, det vill sdga VA-verksamhet)

7  For att vara tydliga: en avgransning som hir gors, ar att vi fokuserar enbart pa den primdrkommunala
nivan (deras forvaltningar och heligda bolag). Vi undersoker salunda inte landsting/regioner, eller
statliga myndigheter, och dessa nivéers heldgda bolag.
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men later driftsformen variera (VA-verksamhet i kommunal forvaltning kon-
tra VA-verksamhet i bolagsformen). Ett sadant test, argumenterar vi, skulle
kunna ge oss en viss viagledning om det ar sjélva driftsformen som inverkar pa
regelefterlevnaden.

Vid utformningen av undersokningen har vi vid sidan av jaimforbarhet
forsokt beakta principerna svdrighetsgrad och demokratirelevans. Svarighets-
grad handlar om hur svart det ar att fa fram de efterfrigade handlingarna
och vilka krav pa dokumentationsrutiner som dr en forutsittning for att klara
uppdraget. Vi vill inte att testet ska vara 6verdrivet svart, men inte for latt hel-
ler. Exempelvis gor vi bedomningen att undersokningen som utformades av
Hyltner och Velasco (2009) (begiran av de tio senaste avtalen plus diarium)
respektive Dagens Nyheter (begidran av en tidigare mejlkonversation), var
nog var tufft i 6verkant, medan den undersokning som gjordes av OFUKI-
utredningen (SOU 2011:43; begidran av bolagsordning) var tamligen latt.
I var undersokning har vi efterstravat en rimligt hog svarighetsgrad - alltsa
inte allt for svart, men inte allt for latt — eftersom vi vill att vart test ska vara
utslagsgivande utan att vara orimligt svart.

Da offentlighetsprincipen ytterst finns till for medborgarna har vi ocksa
efterstravat att utforma en begiran som efterfrigar handlingar som nog
kan anses vara relevanta ur ett granskande perspektiv. Detta sékerstiller att
granskningen faktiskt testar transparensen gillande aspekter av bolagens
verksamheter som skulle kunna vara av intresse for journalistisk granskning
och en bredare allménhet. Vi efterstridvade dessutom att utforma vért test
pa ett sadant sitt att resultat kan anses vara nigorlunda representativt for
hur begiran av handlingar hanteras generellt i kommunerna. I e-posten dér
begéran skickades beréttade vi att vi var forskare som var intresserade av
handlingarna vi eftersokte i forskningssyfte. Det innebar att de som fick var
begiran inte pa nagot direkt sitt upplystes om en viktig aspekt av denna be-
giran var att testa efterfoljande av offentlighetsprincipen. Syftet med att inte
upplysa om detta var att, till skillnad frain OFUKI-utredningen, sa gott som
mojligt kunna prova de kommunala verksamheternas generella benidgenhet
till att tillmotesga begaran av handlingar.

I slutinden har vi dven tvingats ta praktiska hansyn vid utformandet av
undersokningen. Medan begiran av flertalet avtal i likhet med Hyltner och
Velascos (2009) undersokning skulle kunna betraktas som ett bra test ur
nagot slags demokratihdnseende, skulle det i praktiken kunna bli mycket
kostsamt att genomfora ett sddant test med varat forhéllandevis stora urval
av kommuner. Men, ett annat skal till att vi avstod fran att efterlikna Hyltner
och Velasco ar att deras begiran kan betraktas som en ytterlighet av timligen
hog svarighetsgrad som nog inte riktigt speglar en typisk begéaran av allméan
handling och darfor nog ska ses som ett tufft test av efterfoljandet av offent-
lighetsprincipen.

I syfte att na resultat som atminstone kommer nira att simulera ett mer
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generellt test av offentlighetsprincipen, valde vi istéllet att begéra ut 16n och
forméaner, ans6kningshandling for tillsatt chef eller vd, samt namnet pa de per-
soner som sokte de aktuella tjansterna nar nuvarande chef eller vd tillsattes.®
Salunda har var undersokning likheter med Sveriges Radios undersokning
(som beskrevs ovan, under tidigare forskning). Den stora skillnaden ar att vi
dven begirde namnet pa sokande till de aktuella tjinsterna. Var forhands-
bedomning var att vi utformat ett relativt svart, men alls inte allt for svart test;
i synnerhet kraver namnet pa alla sokande av en specifik anstillning god dia-
rieforing. Utover detta anser vi att de handlingar som vi valde att begira har
demokratirelevans, eftersom de kan ge inblickar i hur rekryteringsprocesser
av chefer och ledare inom kommunala verksamheter kan ga till.

"Stresstest 1”: bolags- vs. forvaltningsformen

I vart forsta test, har vi jamfort bendgenheten att 1amna ut allmdnna handlin-
gar hos samtliga forvaltningar och samtliga kommunala bolag i 30 utvalda
kommuner.? For att fa ett s representativt urval som mojligt gjordes urvalet
pa ett sadant sitt att olika typer av bolagsstrukturer fanns representerade.
Samtliga Sveriges 290 kommuner delades in i fem grupper baserat pd en
kombination av hur manga kommunala bolag de har och hur ménga anstéllda
de har i sina bolag. Exempelvis bestod en urvalsgrupp av kommuner som har
manga bolag och ménga anstillda medan en annan grupp bestod av kom-
muner som har fa bolag och manga anstéllda; darefter valdes slumpmaissigt
sex kommuner ur varje urvalsgrupp, vilket ligger till grund for vart urval av
30 kommuner.

Bolag och forvaltningar frin de 30 urvalskommunerna kontaktades
sedan via e-postadresser som fanns angivna pa kommunernas eller bolagens
hemsidor. Detta foljdes upp med en padminnelse till dem som inte hade svarat
efter sju arbetsdagar. I forsta hand anvinde vi allmdnna e-postadresser som
var riktade till bolaget eller ansvarig forvaltning (till exempel "utbildningsfor-
valtningen @lidingo.se” eller "info @ olofstromshus.se”). I ménga fall saknades
allmianna e-postadresser av detta slag, och da sokte vi i typfallet upp (och
anviande) kontaktuppgift till bolagets vd respektive forvaltningschef. Detta
var delvis en konsekvens av att en stor andel av forvaltningarna endast hade
kontaktuppgifter till forvaltningschefen och en stor andel av bolagen endast
angav adresser till ansvarig vd. Det ar vart att papeka att e-postadresser som
star pa en kommuns hemsida ar allmidnna oavsett om de gér till ett person-
namn och att e-post till en enskild tjinsteman ska kunna behandlas oavsett
om denna ar franvarande (Funcke 2014). Ett fatal kommuner angav endast
en allmén e-post for alla kommunens verksamheter och i dessa fall anvinde
vi oss av denna.

Wt anvinda de utlimnande handlingarna som datamaterial for kommande studier,
bland annat om konsskillnader fér kommunala bolags VD-ar finns avseende 16ner och forméner, samt

om kvinnor och min tycks behandlas pd samma sitt nar VD-ar och kommunala chefer rekryteras.
9 Urvalskommunerna i stresstest 1 aterges i appendix 1.
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I motsats till OFUKI-utredningen, ville vi inte bidda for en sa latt uppgift
som mojligt for de offentliga mottagarna. Som ndmndes ovan, berdttade vi
inte for mottagarna att ett av vara syften var att “stresstesta” deras bendgenhet
att lamna ut allmdn handling; utan vi formulerade oss annorlunda.
I e-postmeddelandet till forvaltningarna begérde vi ut foljande information:

1. Anstillningsavtal (16n och formaéner) for hogsta chefen pa er
forvaltning (forvaltningschefen).

2. Ansokningshandling (meritforteckning, CV eller liknande) som
er nuvarande forvaltningschef lamnade i samband att han eller
hon ansokte om sin nuvarande tjanst.

3. Namnet pé alla sokande senaste gdngen da tjansten som for-
valtningschef utlystes.

Den e-post som sandes till bolagen var liknande, men istéllet inriktade pa 16n
och forméner for bolagets vd samt handlingar som relaterade till processen da
bolagets aktuella vd tillsattes. Nedan f6ljer var begiran till kommunala bolag:

1. Anstéllningsavtal (I6n och féorméner) for den aktuella vd:n vid
ert bolag.

2. Ansokningshandling (meritforteckning, CV eller liknande) som
er nuvarande vd lamnade i samband att han eller hon ansckte om
sin nuvarande tjanst.

3. Namnet pa alla s6kande senaste gangen da tjansten som vd ut-
lystes.

4. Er bolagsordning.

Som synes, innebar detta att vi begarde ytterligare en handling fran bolagen
jamfort med forvaltningarna. DA bolagsordning dr ett lattillgangligt doku-
ment anser vi anda att respektive begaran ar forhallandevis jamforbara; och
vi har for 6vrigt uteslutit bolagsordningen i resultatanalysen.

Urvalet till “stresstest 1”7 bestod i samtliga forvaltningar och samtliga
heldagda bolag i de 30 kommuner som ingér i vart urval. Detta gav en popu-
lation som undersoktes om 168 forvaltningar respektive 107 helagda bolag.
I syfte att kontrollera huruvida en sddan undersékning formar ge en rimlig
approximation av insynen i de kommunala verksamheterna som helhet, har
vi ocksa kartlagt forekomsten av andra organisationsformer, vilka visas i
tabellen nedan. Som framgér av tabellen ar forvaltningar den klart vanligaste
verksamhetsformen. Forvaltningar och bolag utgor tillsammans 81 procent av
alla organisationer i urvalet. Bolag som &gs i samverkan med antingen andra
kommuner eller naringslivet utgor tillsammans 11 procent av organisation-
erna i urvalet och fem procent av organisationerna ar kommunalférbund.
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Tabell 1: Oversikt infor slutgiltigt urval till “stresstest 17,

Organisationsform Antal Andel (procent)
Férvaltningar 168 49,41
Kommunalférbund 18 5,29
Gemensamma ndmnder/férvaltningar 4 118
Bolag heldgda av en kommun 107 31,47
Bolag som samdgs med andra kommuner 26 7,65
Bolag som samdgs med ndringslivet 12 3,63
Ovriga bolag (kommundgt till 98,5 /o) 1 0,29
Stiftelser 4 1,18
Totalt 340 100

Kommentar: Egen sammanstdillning byggt pa granskning av de ingdende
kommunernas hemsidor.

Dessa aggregerade siffror talar for att ett test som fokuserar pé forvaltningar
och heldgda bolag inte bara ger oss en jamforelse mellan organisations-
formerna, utan torde dessutom ge oss en rimligt triaffsdker bild av de kom-
munala verksamheternas formaga att lamna ut handlingar rent generellt.

Variationen i organisationsférdelning ar forvisso stor mellan olika kom-
muner. Medan kommuner som Ho66r och Overkalix endast har ett heligt
kommunalt bolag, har Uppsala 15. De bada kommunerna Morbylédnga och
Olofstrom ingér i tre kommunalférbund vardera och Huddinge saméger sa
mycket som fem bolag tillsammans med andra kommuner. Dessa struktur-
skillnader resulterar i olikheter gillande hur stor del av respektive kommuns
verksamheter som kommer med i var granskning. Pa det stora hela har vi dock
med de allra flesta verksamheterna i 30 olika kommuner, och darfor menar vi
att resultatet kan vara en rimligt tillfredsstallande indikator pa hur val offent-
lighetsprincipen - allmént sett - efterlevs i kommunerna. Som visas i tabell 2
inkluderar vart forsta 6vergripande test 168 forvaltningar och 107 bolag vilket
i sin tur innebdr att 275 av urvalskommunernas totalt 340 organisationer ar
representerade.

Tabell 2: Slutgiltigt urval for “stresstest 17,

Forvaltningar 168
Bolag 107
Totalt 275

Kommentar: Den slutgiltiga population av organisationsformer - forvaltningar
och heldgda bolag - som vi skickade vdr begdran om utlimnande av handlingar
till.
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I vissa kommuner finns forvaltningsliknande organisationer med andra namn
som till exempel “sektorer”. I dessa fall har vi betraktat dem som en del av
forvaltningsgruppen sa till vida att de har uppgifter som normalt sett bedrivs
i forvaltningsform. Exempelvis s& har Finspangs kommun “sektorer” inom
Barn och utbildning, Kultur och bildning, Samhillsbyggnad, Social omsorg
och Vard och omsorg, och deras verksamheter behandlades som en form av
forvaltning i testet.

"Stresstest 2”: VA-verksamhet som drivs i bolagsform kontra
forvaltning

”Stresstest 1” innebar en jamforelse mellan alla forvaltningar och alla typer
av bolag generellt i hela vart urval av 30 kommuner. Resultatet fran en
sédan undersokning skulle kunna vara ppen for varierande tolkningar och
hypoteser till varfor vi ser de resultat vi ser. I regel anvinds ndmligen bolag
respektive forvaltningar i visensskilda verksamhetsomraden, och darmed
skulle man kunna argumentera for att eventuella skillnader mellan bolag och
forvaltningar i ett sd allmant héllet test som stresstest 1” utgor, kunna bero
pa verksamhetsspecifika faktorer (som till exempel organisationskultur inom
olika verksamhetsomraden, etc.).

For att ta ett exempel av ménga: kommunala verksamheter som handlagger
utifran socialtjanstlagen bedrivs alltid i forvaltningsform, medan exempelvis
kommunernas verksamheter som dr knutna till bostadsforsorjning néstan
alltid bedrivs bolagsform. For dessa tva verksamheter skulle man kunna
formulera hypotesen att socialforvaltningar ar béttre pa offentlighetsprinci-
pen med tanke pa att verksamheten gar ut pa att tillimpa lagstiftning och
att manga av de anstillda dar &tminstone delvis dr har haft inslag av juridik
i sin utbildning. Omvént ar det inte givet att personalen i bostadsbolagen har
en sadan bakgrund i sin utbildning. En saddan tdnkbar skillnad dr oberoende
av verksamhetsform. Om exempelvis bostadsbolagen i alla kommuner hade
omvandlats till kommunal forvaltning, ar det alls inte omdjligt att formulera
hypotesen att deras transparens fortfarande hade skilt sig fran socialforvalt-
ningarnas - och att detta inte hade berott pa sjilva driftsformen utan just
saker som hor samman med organisationskultur och vilka det dr som arbetar
inom respektive verksamhetsomrade. Poangen dr alltsa att vissa verksam-
heter alltid bedrivs i forvaltningsform, medan andra regelméssigt bedrivs
i bolagsform, och att det di skulle kunna vara organisationskulturen inom
sjdlva verksamhetsomréadet snarare én driftsformen som avgor respekten for
offentlighetsprincipen.

I ett tentativt forsok att se om vi kan isolera betydelsen av bolagsformen,
jamforde vi darfor - utover “stresstest 17 — forvaltningar och bolag inom ett
och samma verksamhetsomrade. Med avstamp i observationen att kommunal
verksamhet inom vatten och avlopp (VA) ar ett vanligt forekommande verk-
samhetsomrade som ombesorjs av bade forvaltningar och bolag, beslutade vi
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oss for att jamfora kommunala verksamheter inom just det verksamhetsom-
radet. I de fall ansvaret for VA ligger pa forvaltningar ar det vanligast att det
ar organiserat under “tekniska forvaltningen” eller samhallsbyggnadsforvalt-
ningen”. Dessa forvaltningar har, till skillnad fran de flesta bolag inom VA,
iregel ett brett fokus dir de utover VA till exempel dven ansvarar for omraden
som sophantering samt gator och trafik. Samhallsbyggnadsforvaltningar bru-
kar ha huvudfokus pa stadsplanering, GIS och andra byggrelaterade fragor.
Tekniska forvaltningar ar i regel ndgot smalare dn samhallsbyggnadsforvalt-
ningar. I vissa kommuner ligger VA dven under kommunledningskontoret
eller serviceforvaltningen.

Till skillnad fran de forvaltningar som har verksamhet inom VA, dr de kom-
munala VA-bolagen oftast mer nischade. I ménga fall 4r sidana bolag endast
aktiva inom VA. Det ar forvisso relativt vanligt att kommunala bolag inom VA
dven har verksamheter inom renhéllning eller energiforsorjning, men i det
stora hela karaktariseras bolagen inom VA av hogre grad av specialisering d4n
“tekniska forvaltningar” eller samhillsbyggnadsforvaltningar”.

”Stresstest 2” innebar med andra ord att bolag inom VA jamfors med en
forhallandevis heterogen skara av forvaltningar, som i regel har betydligt
bredare verksamhet jaimfort med bolagen. Denna jamforelse skulle kunna
kritiseras utifran att tva inte fullstandigt jamforbara organisationer jamfors
eller att de enskilda kontoren inom forvaltningsorganisationen kan dra férdel
av samordningen inom kommunen. Vi vill emellertid mena att en sddan
eventuell kritik litet grand missar podngen med undersokningen. Vi har
kartlagt all VA-verksamhet i landets kommuner och vi kommer inte undan att
verkligheten ar sadan att VA-verksamhet antingen drivs i mer nischade bolag
eller som en del i bredare forvaltningar. Nar fler VA-verksamheter eventuellt
avknoppas framover sé flyttas VA troligen fran en bredare forvaltning till ett
mer specialiserat bolag. Omvant om alla VA-bolag skulle laggas ner sa skulle
kommunernas VA hogst sannolikt integreras inom befintliga forvaltningar.
Alltsa har vi jamfort de som ar de egentliga alternativen, avseende driftsform.
Undersokningen ar utformad sé att den visar huruvida olikheterna mellan or-
ganisationerna foranleder skillnader i deras vilja/forméaga att hantera begiaran
om allminna handlingar och det ar precis det som den héar unders6kningen
avser att kontrollera.

Liksom for vart forsta, bredare “stresstest 1, inleddes detta test med att
vi begirde ut 16n och férmaner, ansokningshandling for tillsatt chef eller vd,
samt namnet pa de personer som sokte de aktuella tjinsterna nir nuvarande
chef eller vd tillsattes. Fran forvaltningar som ansvarar for verksamhet
inom vatten och avlopp begirde vi ut handlingar (16n, cv, 6vriga s6kande vid
tillsattning) som relaterar till den chef som ar direkt ansvarig for vatten och
avlopp. En anledning till detta ar att ett fital kommuner organiserar sin VA-
verksamhet direkt under kommunledningsforvaltningen. Att som i “stresstest
1”7 strikt begira handlingar relaterade till forvaltningschefen skulle i dessa
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fall innebéra att vi begir ut handlingar som relaterar till kommundirektoren.
Detta betraktade vi inte som andamalsenligt, eftersom det skulle leda bort
fran den verksamhet som var vart fokusomréade.

I 7stresstest 2” var huvudregeln att vi anvinde allmanna (opersonliga)
e-postadresser som fanns angivna pa kommunernas respektive bolagens hem-
sida. D4 vi riktade oss till forvaltningar sa valde vi i forsta hand e-postadresser
som var riktade till den aktuella forvaltningen (till exempel “samhallsbyg-
gnad@tjorn.se”). I andra hand skrev vi e-post till forvaltningschefen pa
den aktuella forvaltningen. Enstaka kommuner tillhandaholl endast en
e-postadress till alla kommunens verksamheter; i dessa fall anvande vi oss av
dessa. Vid kontakten med bolagen anvinde vi oss i forsta hand av allminna
(opersonliga) e-postadresser (i stil med “info@helsingevatten.se”). Vissa
mindre bolag tillhandhéll endast kontaktuppgifter till ansvarig vd, och i dessa
fall skickade vi e-post till dessa. I enstaka fall saknades kontaktuppgifter eller
hemsida 6verhuvudtaget. D& kontaktade vi kommunen med forfragan om
kontaktuppgifter.

I forarbetet till “stresstest 2” gjordes en kartlaggning av samtliga kom-
munala verksamheter som arbetar med vatten och avlopp i landets 290
kommuner. Resultatet visas i tabell 3 nedan. Tabellen visar att de allra flesta
kommuner har sin VA-verksamhet i traditionell forvaltningsform men dven
bolag ar vanligt forekommande. Géllande deldgda bolag som samégs mellan
kommuner si ar det manga kommuner som har den 16sningen, d&ven om de
samigda bolagen inte dr speciellt ménga i antal. Detta beror pa att vissa bolag
dgs av manga kommuner. Exempelvis samégs Sydvatten AB av 16 kommuner
medan Nordvistra Skanes Vatten och Avfall saméags av 6 kommuner.

Tabell 3. Kommunala VA-verksamheter uppdelat pa organisationsform

Organisationstyp Antal Andel

(procent)
Férvaltningar 149 66
Kommunalférbund 6 3
Gemensamma ndmnder/férvaltningar 2 1
Heléigda bolag 52 23
Deldgda bolag (mellan kommuner) 16 7
Deléigda bolag (évriga) 1 0
Totalt 226 100

Kommentar: Alla sétt som kommunal VA-verksamhet kan organiseras pd, byggt
pa egen granskning av kommunernas hemsidor.

Givet att vart syfte var att jamfora forvaltnings- respektive bolagsformens
inverkan pa &tfoljandet av offentlighetsprincipen, har vart huvudsakliga
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fokus varit pa att jamfora forvaltningar och heldgda bolag. Forvaltningsgrup-
pen visade sig vara nastan tre ganger storre, men 52 heldgda bolag ar fort-
farande ett skapligt stort urval for att kunna utfora jamforelsen. I detta andra
test valde vi att avlagsna forvaltningar som ar med i “stresstest 17, eftersom
dessa annars skulle fatt dubbla utskick géllande bade forvaltningschefen och
VA-chefen. I slutdnden fick det till konsekvens att nio forvaltningar plockades
bort fran urvalet; och att det slutgiltiga urvalet till "stresstest 2” utgjordes av
140 forvaltningar samt 52 helagda bolag ingick i undersokningen (se tabell 4
nedan).!®

Tabell 4. Slutgiltigt urval “stresstest 2”

Organisationstyp Antal
Forvaltningar 140
Heltigda bolag 52
Totalt 192

Kommentar: Slutgiltigt urval av organisationsformer for “stresstest 2°, ddr vi
uteslutande granskar verksamheter som ansvarar for VA-omradet, antingen

i forvaltningsform eller i ett heldgt kommunalt bolag. Inga av de andra organisa-
tionsformerna har undersokts.

Var mattstock - nir har man klarat sig?

Vi har alltsé begart ut allmanna handlingar pa det sdtt som beskrivits i me-
toddiskussionen ovan. Men da aterstar en viktig bedomningsfréga: nar ska
ett bolag eller en forvaltning ansetts ha “klarat sig”, i beméarkelsen “foljt of-
fentlighetsprincipen”, i vart fall? Lat oss forst paminna om hur tidigare studier
redovisat sina resultat.

Dagens Nyheter och OFUKI-utredningen avsag att redovisa sina resultat
utifran hur manga som uppfyllde offentlighetsprincipens exakta krav. Bada
anvande tre arbetsdagar som primar tidsgrans, men p4 litet olika sitt. Medan
DN mitte gingna arbetsdagar redovisade OFUKI-utredningen vilka som
lamnade ut handlingarna inom tre arbetsdagar.” I praktiken innebéar detta att
OFUKI-utredningen underkiande de som svarade efter tre arbetsdagar medan
DN underkédnde de som svarade efter fyra arbetsdagar. Till skillnad fran detta
var Hyltner & Velasco (2009), liksom Sveriges Radio, mer generdsa nir de
utgick fran hur manga som lamnat ut handlingar inom en vecka. Detta ska
forvisso inte tolkas som att vederborande bedémde att deras tidsgranser efter-
liknade offentlighetsprincipens krav - de var tydliga med att lagen egentligen
ar hardare an deras egen redovisning. Det var snarare sa att Hyltner & Velasco
och SR ville vara pa den sékra sidan eftersom offentlighetsprincipens verkliga
I()Organismom inkluderades i stresstest 2 aterges i appendix 2.

11 OFUKI som endast testade kommunala bolag erbjod méjligheten att dven skicka ut handlingar via
vanlig post. I dessa fall lades tva extra arbetsdagar till pa tidsgransen.
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tidsgrans ar litet 6ppen for tolkning da den ar situationsbaserad och darfor
négot flytande. Eftersom begirans omfattning och behovet av sekretessprov-
ningar kan vara skal for att lata utlimnandet av handlingar ta langre tid
i enskilda fall s& bjuder snéva tidsgranser in till juridiska diskussioner som ar
snariga. Vi ser hir nagot skilda mattstockar, diar en del varit tamligen gene-
rosa, sett till hur regelverket ar formulerat.

Vilken ar da var mattstock nar de undersokta organisationerna uppfyllt
skyndsamhetskravet, och vad bygger vi den argumentationen pa? For vara
vidkommanden dr det viktigt att pApeka att det i Tryckfrihetsforordningen (TF
2 kap 12 §) foreskrivs att allménna handlingar pa begéran ska tillhandahallas
“genast” eller “sa snart som mojligt”. Vad detta i praktiken innebér blir forstas,
i typfallet, nagot subjektivt och foremal for bedomning, varfor det forstas kan
variera. Men, noterbart ar att Justiticombudsmannen (JO) i ett flertal beslut
har uttryckt att handlingar normalt borde utlimnas samma dag, men att en
fordrojning pa négra dagar kan godtas utifran sekretessprovning eller om det
begirda materialet dr omfattande (till exempel JO 4209-09 och JO 5308-11).
Noterbart ar att JO, i ett drende, kritiserade regeringskansliet for att de drgjde
fyra dagar med att ldmna ut begérda handlingar (JO 5308-11).

TF:s bestammelser och JO:s beslut ligger till grund for vart eget beslut att
satta var mattstock till att vi godkdnner svar inom fyra arbetsdagar med e-post
eller sex arbetsdagar med vanlig post (motsvarande efter tre arbetsdagar med
e-post eller efter fem arbetsdagar med vanlig post).”> Med detta har tanken
varit att balansera mellan & ena sidan principen att hellre fria 4n filla, 4 andra
sidan har vi inte velat anvinda en onodigt generos tidsgrans som hamnar
langt ifran offentlighetsprincipens verkliga krav. Genom var valda tidsgrans
har vi varit generosa i jamforelse med lagstiftningen och réttslig praxis men
samtidigt valt en mattstock som inte ligger onodigt langt ifran lagstiftningen.
Praxis har visat att handlingar normalt ska lamnas ut genast och att tre dagars
drgjsmaél av utlimnande endast kan godkannas i undantagsfall. En tidsgrans
omkring tre dagar har alltsd ldmnat utrymme for undantagsfall och trots
principen att hellre fria 4n filla finns ingen anledning att ha en mer generos
mattstock dn sa.

12 I utrdkningen av de kommunala verksamheternas svarstid har vi dragit av eventuellt drojsmal som
tillkommit pa grund av dr6jsmal i var egen korrespondens. I de fall som vi till exempel fick komplet-
terande fragor, och vi besvarade detta mejl dagen efter, drogs en dag av frin svarstiden. Redovisade
resultat dr alltsd den nettotid som uppkommer om man drar av var egen interaktionstid.
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Resultat

"Stresstest 17

Tabell 5 nedan visar resultatet fran “stresstest 17, den bredare och mer allméanna
undersokningen som inkluderade 168 forvaltningar och 107 heldgda kommu-
nala bolag.'® De forvaltningar respektive bolag som behandlade samtliga delar
av var begédran inom fyra dagar via mejl (eller sex via post) har vi kategoriserat
som godkénda, enligt den mattstock vi beskrev i metoddiskussionen ovan.

Huruvida man Klarat, eller inte klarat, var mattstock, har i vissa fall varit
en grannlaga bedomningsfraga. Emellertid har kvalitetsbedomningen haft en
relativ liten paverkan pa resultatet som helhet, eftersom det i forsta hand ar
utlamningstiden som varit avgorande for de allra flesta organisationers resul-
tat. Det vi har funnit ar timligen 6verraskande, sett till hur problemomradet
traditionellt diskuteras: 1) teorin forutsiger att bolag, av lite olika skal, ska ha
samre insyn dn forvaltning; och 2) merparten av tidigare forskning har in-
dikerat att bolagens transparens ar lagre. Tabell 5 visar emellertid att bolagen,
négot ovantat, klarade sig bdttre an forvaltningarna: 51 procent av bolagen
1 urvalskommunerna klarade vara kriterier, medan motsvarande siffra for
forvaltningarna var 44 procent. Skillnaden ar dock inte statistiskt sikerstalld
vilket innebér att de uppmatta skillnaderna mellan verksamhetsformerna bor
tolkas med en viss forsiktighet.”* Istéllet indikerar resultatet att forvaltningar
och bolag ar ungefar lika daliga pa att lamna ut handlingar i tid.

Tabell 5. Kommunala bolag vs. forvaltning: Hur manga klarade vart tidsmatt?

Organisationstyp Totalt antal  Antal godkinda  Andel godkiinda (procent)

Foérvaltningar 168 74 44
Bolag 107 55 51

Kommentar: Tabellen visar antal och andel av forvaltningar respektive bolag som
klarade kravet pa skyndsamhet att limna ut de begéirda handlingarna.

Bedomning utifran var mattstock dr emellertid bara ett sitt att redovisa resul-
taten pa. Ett annat &r att inte vara alltfor hangivna paragrafryttare och hinga
upp oss vid den tidsgrians vi satt for nar vi ansett att man agerat skyndsamt
nog, utan se narmare pa median- och medelvardestid, liksom kvalitet pa
utlimnandet av materialet vi bad om. Overlag éindras inte vart overgripande
intryck, att bolagen klarar sig 6verraskande bra jamfort med forvaltningarna,
nar dessa alternativa matt anviands. Betraktar vi tabell 6 har nedanfor, ser vi
namligen att bolagen i var forsta undersokning, “stresstest 1, klarade sig battre

13 Vira urvalskommuner till stresstest 1 finns angivna i appendix 1.
14 P-vdrde= 0,234.
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gillande bade avseende median- och medelvirde - skillnaden i medelvirden
ar statistiskt sdkerstdlld pa en procents signifikansniva.’> Daremot var det
signifikant fler forvaltningar som i slutdndan svarade pa var begiran.!* Sam-
mantaget innebar det har pé att forvaltningarna i vart inledande test hade
problem med att laimna ut handlingarna i tid, men daremot var mer benigna
att alls lamna ut svar i jaimforelse med bolagen. Det var alltsa fler forvaltningar
an bolag som i slutdnden gav oss den information vi ville ha, fastdn forvalt-
ningarna initialt alltsd var nagot svagare pa att fa ividg materialet skyndsamt
inom den grans pa fyra (eller sex) dagar vi satt. Pa ett sétt ar det forstés sa att
det &r ett allvarligare problem att inte alls limna ut de begidrda handlingarna,
och hir var det alltsa var femte bolag som negligerade var begiran, att jamfora
med drygt var tionde forvaltning. Den duellen forlorade bolagen tydligt. Men,
som till exempel ledarskribenten Karl Sigfrid (2017) konstaterar, ar skynd-
samhetsfragan ingalunda trivial. For en privatperson kan en fordrgjning pa
ett par dagar kanske vara av mindre vikt, men for en granskande journalist
kan en utdragen utlimningsprocess innebara att deadline missas och ett
viktigt gravande reportage far grus i maskineriet och eventuellt helt uteblir.

Tabell 6. Kommunala bolag vs. forvaltning: dagar att fa ut plus
felaktiga svar

Organisations- Median Medelvirde Andel Andel inga
form (antal dagar)  (antaldagar)  kvalitetsgodkinda svar alls
(procent) (procent)
Forvaltningar 5 6,40 89 1
Bolag 3 4,39 79 20

Kommentar: Tabellen visar snittvdrden for hur lang tid det tog for gransknings-
objekten att limna ut de begdrda handlingarna, liksom hur stor andel av de
respektive driftsformerna over huoud taget inte reagerade pd var begdran.

Nar resultaten tolkas, kravs viss forsiktighet. Forvaltningarnas resultat drogs
namligen mycket ned av att samtliga forvaltningar i storkommunerna Uppsala
och Halmstad misslyckades med att klara den tidsgrins vi satte for godkant
resultat. Forvaltningarna i Halmstad och Uppsala utgjorde tillsammans 22
av totalt 94 underkianda forvaltningar. Detta hade forstas rejal paverkan pa
forvaltningsgruppens resultat som helhet. Om man exkluderar Halmstad och
Uppsala fran forvaltningarnas resultat, stiger andelen godkinda forvaltningar
till 51 procent, vilket da alltsa ar i paritet med de kommunala bolagens resultat.
Fallen med Uppsala och Halmstad far sagas utgora tamligen extrema exempel
pé ett fenomen som var vanligt forekommande i “stresstest 1. Vanligen han-
15 Observera att de organisationer som inte lamnade ut handlingar foljaktligen inte heller finns represen-
terade i berdkningen av median och medelvirde. Saledes dr median och medelvérde variabler som har
Kklara begransningar i en sidan hir unders6kning. Vi bedémer trots detta att variablerna ger komplet-

terande information av véarde.
16 P-virde for dubbelsidigt z-test = 0,0384
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terades samtliga forfragningar i en given kommun centralt av antingen diariet
eller personavdelningen, vilka i sin tur oftast gav ett samlat svar relaterat
till flera eller samtliga forvaltningar. Resultaten fran enskilda forvaltningar
i en given kommun kan dérmed inte betraktas som oberoende fran varandra
och detta marktes i resultatens fordelning. Nio av 30 kommuner misslyckades
med att uppfylla kriterierna for samtliga forvaltningar. Fem av dessa kom-
muner lamnade ut handlingar for samtliga férvaltningar, men for sent.

Om vi betraktar de kumulativa fordelningsfunktionerna for forvaltningar-
nas respektive bolagens resultat, bekriftar det bilden av att forvaltningarna
tycks ha haft initiala problem. Endast 15 procent av forvaltningarna besvarade
var forfragan inom tva dagar medan motsvarande siffra for bolagsgruppen var
36 procent. Direfter gjorde forvaltningarna en upphamtning som resulterade
i att en lika stor andel forvaltningar och bolag hade lamnat in handlingar nir
sju arbetsdagar hade passerat. Darefter gick forvaltningsgruppen om bolagen
och i slutindan hade 89 procent av forvaltningarna besvarat var forfragan
medan motsvarande siffra for bolagen endast var 79 procent.

Figur 1. Kumulativ fordelning “stresstest 1”: hur manga svarade efter
X antal dagar?
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Kommentar: Den vertikala axeln (y-axeln) indikerar hur manga procent av
undersokningsobjekten som svarat efter x antal dagar (den horisontella azeln
utgor antal dagar efter begdran). Svar som inkommit med post har riknats om
genom att toa dagar dragits av fran svarstiden.

En tolkning ar att forvaltningarnas samre resultat under forsta veckan kan
forklaras av att undersokningsformen missgynnade centraliserade organisa-
tioner, och resulterade i hog arbetsbelastning for enskilda personer. Samtidigt
kan resultatet i stresstest 1 inte helt viftas bort utifran utformningens inverkan.
Sjalvstandighet och decentralisering ar bolagsformens sirdrag med medfol-
jande for- och nackdelar; och man kan till exempel anta att bolag inte alls har
samma kapacitet att bygga upp administrativa stodfunktioner for att 16sa den
har typen av uppgifter som forvaltningar har. Dessutom ar det vanligt, i kri-
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tiken mot kommunala bolag, att framhalla att bolagsformen forsimrar insynen
i offentlig verksamhet. En mgjlig tolkning av resultaten fran var undersékning
ar att bolagsformens decentralisering faktiskt skulle kunna vara en liten fordel
1just detta ssmmanhang.

""Stresstest 2"

Detta om “stresstest 1, som avséig alla typer av verksamhetsomriden for
samtliga forvaltningar och bolag i vara 30 urvalskommuner. Lt oss nu halla
verksamhetsomréadet konstant, for att forsoka isolera effekten av driftsformen
(bolag kontra forvaltning), pa benidgenheten att folja offentlighetsprinci-
pen. Tabell 9 nedan visar resultatet fran “stresstest 2”, som inkluderar 140
forvaltningar och 52 heldgda bolag som ombesorjer VA i kommunerna. De
forvaltningar respektive bolag som behandlade samtliga delar av vir begéaran
inom fyra dagar via mejl eller sex via post har kategoriserats som godkinda.
Utover tidskriteriet, har organisationernas hantering bedomts utifran ifall
alla handlingar lamnats ut eller om vi fatt nagon rimlig forklaring i de fall
da handlingarna inte lamnats ut. Jamfort med resultatet i “stresstest 17, var
resultatet i “stresstest 2” det omvinda med ett helt klart béttre resultat for for-
valtningarna. Bland forvaltningarna klarade 54 procent véra kriterier medan
motsvarande siffra for bolagen var 38 procent.

Tabell 7. Kommunala bolag vs. férvaltning: Hur manga klarade var

mattstock?
Organisationstyp Totalt antal  Antal godkéinda Andel godkinda
(procent)
Férvaltningar 140 75 54
Heltigda bolag 52 20 38

Forvaltningarnas battre resultat i “stresstest 2”7 var intressant och nagot
overraskande mot bakgrund av att bolagen klarade sig bittre i “stresstest 1”.
Innebidr detta att forvaltningarna klarar sig battre under mer jamforbara
forhallanden och da begédran av handlingar blir mindre koncentrerad? Den
bilden forstarks om man betraktar tabell 8 nedan vilken visar att fanns stora
skillnader mellan bolagen och forvaltningarna i “stresstest 27, bade gillande
median och medelvirde av svarstiden.

Tabell 8. Kommunala bolag vs. forvaltning: dagar att fa ut
(plus felaktiga svar)

Organisations-  Median  Medelvirde Andel kvalitets- Andel ej svar

typ (dagar) (dagar) godkéinda (procent)
(procent)

Férvaltningar 3 4,83 87 13

Bolag 5 6,78 88 12
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I motsats till skillnaden i andel godkdnda och de stora skillnaderna i me-
delvarden visar tabell 8 samtidigt att forvaltningarna och bolagen var likvar-
diga gillande de andelar som i slutandan blev kvalitetsgodkéanda (eller som alls
inte svarade pé var begéran). Sammantaget innebar detta att forvaltningarna
1”stresstest 2” generellt sitt var snabbare med att ldimna ut handlingar, medan
de respektive populationernas bensdgenhet att svara pa begiran var ungefir
lika stor. Denna slutsats bekraftas 4ven om man betraktar figur 2 som visar
den kumulativa fordelningen for “stresstest 2”. Diagrammet visar tydligt att
forvaltningarna var betydligt snabbare med att 1dmna ut handlingar jamfort
med bolagen. Efter tv arbetsdagar hade 36 procent av férvaltningarna och 15
procent av bolagen gett godkédnda svar pa var forfragan. Som tidigare namnts,
planades dock skillnaderna ut efterhand och i slutdndan var det 87 procent
respektive 88 procent som ldmnat ut handlingar. I diagrammet nedan ser
man att det var en ungefar lika stor andel forvaltningar och bolag som lamnat
ut handlingar efter tio dagar och dérefter fortsatte grupperna att ligga jamnt
avseende andel utlamningar fram tills tidpunkten da testet avbrots.

Figur 2. Kumulativ fordelning “stresstest 2”: hur manga svarade efter
x-antal dagar?
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Kommentar: Den vertikala axeln (y-axeln) indikerar hur mdanga procent av
undersokningsobjekten svarat efter x antal dagar (den horisontella axeln utgor
antal dagar efter begdran). Svar som inkommit med post har rdknats om genom
att tod dagar dragits av fran svarstiden.

Som vi tidigare redogjorde for i metodkapitlet ovan, avsag vi i forsta hand
att kontakta kommunernas verksamheter pa forvaltningsniva da vi anser att
detta ger den mest rittvisande jaimforelsen med kommunala bolag. I "stress-
test 2”7 saknades dock tillgidngliga e-postadresser till vissa forvaltningar som
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ansvarar for VA och i dessa fall anvinde vi istdllet kommunernas allminna
adresser som var riktade till kommunledningskontoret eller liknande. Med
tanke pa att det finns teoretiska skal till att forvinta sig att kommunledning-
skontoret och 6vriga forvaltningar har olika forméga till att hantera begiaran
av handlingar ar det relevant att kontrollera om resultatet skiljer sig beroende
pa vilken typ av e-post som anvindes. Tabell 11 nedan visar att vi kontaktade
forvaltningsnivan i 84 procent av fallen och att 53 procent av forvaltningarna i
den gruppen blev godkidnda. Att anvinda kommunernas allmdnna adress gav
ett ngot sdmre resultat med 48 procent godkanda.

Tabell 9. Forvaltningar i “stresstest 2” uppdelade efter kontaktvag

Tillvigagdngsditt Totalt Total andel Antal  Andel godkiinda

Antal (procent) godkéinda (procent)
Kontaktade férvaltningsnivé 17 84 62 53
Kontaktade kommunnivé 23 16 1 48

Att kommunens allminna e-post inte gav ett béttre resultat d4r nagot Gver-
raskande, eftersom kommunledningskontoren i typfallet inrymmer personal-
kontor och diarier som dr ansvariga for att hantera forfragningar enligt offent-
lighetsprincipen i hela kommunen. Samtidigt kan vi inte utesluta att avstandet
mellan kommunens centrala kontor och den férvaltning som ansvarade for
VA haft betydelse eftersom de som ansvarar centralt kan forvintas ha samre
kunskap om radande forhallanden i andra forvaltningar. I vilket fall verkar
inte anvindningen av kommunernas allminna e-postadresser ha paverkat
undersokningens resultat i sarskilt stor utstrackning. Dels eftersom vi bara
anvinde kommunernas allméanna e-post till 23 kommuner och dels eftersom
skillnaden i resultat var liten beroende pa vilken niva som kontaktades.

Ndgra ord om avvikande resultat
De resultat som presenterats hittills har visat att de kommunala verksam-
heterna generellt sett har svart att leva upp till offentlighetsprincipens krav
pa skyndsamhet. Samtidigt var det ndrmare 90 procent av verksamheterna
(dock endast 80 procent av bolagen i “stresstest 1”) som i slutdnden svarade
pa var begéran, vilket trots allt antyder att finns en skaplig respekt for offent-
lighetsprincipen sett till bendgenheten att £l slut 6verlimna begért material.
Intrycket forstdarks av att vi generellt sett blev korrekt bemoétta - det var
exempelvis séllan vi blev bemotta pa ett otrevligt sitt eller som vér forfragan
blev ifragasatt. Likvil finns det en del anmiarkningsviarda undantag. I vara un-
dersokningar stotte vi pa en del ovintade svar och reaktioner som fortjanar att
namnas. Av presentationstekniska skal, samlar vi de litet avvikande resultaten
har.

I ett fall, d& vi skickade var begaran till en e-postadress som innehéll per-
sonnamnet till vd:n i ett bolag, sa rakade vi ut for en vd som uppenbarligen var
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trott pa allt vad offentlighetsprincipen innebar:

Vi tar fram uppgifterna at dig, men helt allvarligt... Vet du hur manga
som fragar efter detta? Det kan vil knappast finnas ndgot kvar att forska
om pa det hir omradet? Tur att man har nagot roligare att gora!

Det ar inte omgjligt att tro att det aktuella bolaget ocksa ingick i Sveriges
Radios undersokning fran tidigare i ar som presenterades under vart avsnitt
om tidigare forskning; och att tva forfragningar inom ett ar var en forfragan
for mycket for den aktuella vd:n. Till det aktuella bolagets forsvar ska dock
rapporteras att de lamnade ut alla handlingar inom tre dagar (vilket &ar ett
godkant resultat). Nagra handlingar fick vi ddremot inte nir vi mejlade for-
valtningschef som stod som kontaktperson till en socialforvaltning: chefen i
fraga meddelade att vederborande inte kunde hjilpa oss eftersom det var ve-
derbérande forfragan avsag; och vi blev varken vidarebeordrade eller han-
visade ndgon annan som kunde svara pa vara fragor.

I 6vrigt fanns det dven andra exempel pa vad som maste beskrivas som
bristfallig service. Ett bolag hanvisade oss till att fysiskt komma till en adress
i en kommun som ligger l&ngt fran dér vi har var bas for att hamta upp hand-
lingarna. Nar vi undrade huruvida de kunde tdnka sig att skicka handlingarna
i ett frankerat kuvert som vi erbjod oss att skicka till dem, fick vi inget svar. I
andra fall férekom &ven att vi blev tillfragade om vad vi ska ha handlingarna
till samt att vi blev tillfragade om huruvida det var okej att vi vintade pa hand-
lingarna utifran arbetsbelastning eller att en enskild person var franvarande.
Givet detta ar det pa sin plats att papeka att lagar och praxis ar tydliga med
att handlingar ska lamnas ut genast, att enskilda personers franvaro inte ar
ett giltigt skal for 6kad utlimningstid samt att det generellt sett inte ar tillatet
att fraga vad begirda handlingar ska anviandas till (undantaget nar detta ar
befogat utifran sekretess).

I flera fall avslogs vara forfragningar med hanvisning till sekretess, men
iregel fick vi ingen juridisk motivering till varfor sa var fallet. Avslagen som vi
fick inkluderar allt fran da en vd i ett kommunalt bolag personligen tyckte att
“anstillningsavtal inte dr en offentlig handling”, till fall d& handlingar sades
vara sekretessbelagda eftersom externa rekryteringsforetag hade anvints.
Detta bedomer vi likvél inte tillrackligt som motiveringar. TF anger att vad
som ar sekretessbelagt ska framgé noga i sarskild lag och att sekretessbedom-
ningar maste motiveras utifran nagot skil som star angivet i TF 2 kap. 2 §.
Myndighetspersoner far alltsa inte avsla begiran av allmédn handling genom
att hinvisa till sekretess utan vidare.

Bekymmersamt for testet var att anvindning av externa konsulter ar ett
vanligt fenomen i rekryteringsprocesser, vilket i manga fall skapade forvir-
ring kring tillampandet av offentlighetsprincipen. Forvirringen var emellertid
sarskilt stor hos ett av de kommunala bolag som var verksamma inom VA.
Bolaget hianvisade oss till ett rekryteringsforetag gillande var forfragan om
vilka som sokt tjansten som vd. Nar vi kontaktade det namnda rekryterings-
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foretaget fick vi dock ett bestamt besked om att rekryteringsforetaget som vi
hénvisats till inte hade ansvarat for den aktuella rekryteringsprocessen. Hade
bolaget mahdnda anvént lite for ménga olika bemanningsforetag? Det fallet
vacker vissa frigor om kvaliteten pa arkivering och diarieforing i vissa av
verksamheterna.

Bemanningsforetag - forsvarande omstindighet?

Mer allmént var det alltsa en klart besviarande omstiandighet for vara analyser
att vi i manga fall fick avslag pa vissa delar av var begidran med hanvisning till
att man antingen internrekryterat (da fanns sélunda ingen lista pa sokande
till tjansten att skicka till oss) eller att man anvént sig av bemanningsforetag,
och att man darefter havdade att man inte hade tillgang till den information
vi eftersokte. Forekomsten av detta illustreras i tabell 10 nedan.

Tabell 10. Kommunala bolag vs. forvaltning: externa rekryterare och
internrekryteringar

Organisations- Angivna externa  Avslag med hiinv.  Internrekrytering,
form rekryterare till externa omorganisation
(procent) rekryterare mm

(procent) (procent)

Férvaltningar 27 17 14
Bolag 27 18 19

Kommentar: Tabellen visar att ndstan var tredje forvaltning och bolag hinvisade
till att de anvdnt externa firmor for att rekrytera person till chefs- eller vd-position;
och att drygt hélften av forvaltning liksom bolag som anvint externa rekryterings-
Sfirmor avslog var begdran att fa ut namn pd dem som sokt namnda anstéllningar.

Avslagen som berodde pa internrekryteringar ska vi inte orda s mycket om.
Organisationerna i undersokningen kan inte lamna ut handlingar som inte
finns och darmed har vi givit med godkéant ifall ett motiverat avslag lamnades
inom tidsgransen. Man kan forstas ha en diskussion om i vilken man hogt
uppsatta tjanster i offentliga verksamheter bor eller far internrekryteras,
men en sddan diskussion ligger utanfor syftet for den hér rapporten.
Gallande externa rekryteringar genom bemanningsforetag fortjanar detta
fenomen en diskussion. Som tabell 10 ovan visar sa angav 27 procent av
forvaltningar samt bolagen i “stresstest 1” att de anvant bemanningsforetag
i samband med aktuella rekryteringar av chef respektive vd. I drygt tva tredje-
delar av dessa fall sa anvindes det faktum att bemanningsforetag var inblan-
dade som motivering till att vissa handlingar inte lamnades ut. Férekomsten
av avslag med hénvisning till anvindning av bemanningsforetag var ungefar
UGThgiillerioﬁ"entlig sektor att tjanster som ska tillsittas ocksa ska utlysas 6ppet (atminstone

via anslagstavlor och till arbetsformedlingen), och att detta dessutom ska goras i rimlig tid innan sista
ansOkningsdatum s att de som dr intresserade under viss tid ska kunna soka.
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lika vanligt i de tva urvalsgrupperna om man tar hansyn till urvalsgruppernas
storlek. Andelen kring 17 procent ar dock ett anmiarkningsvart resultat i sig,
i och med att det finns viss juridisk tveksamhet om huruvida anvindning av
externt bemanningsforetag ar ett giltigt skl for att sakna vissa handlingar
eller avsld var begiran. Vi diskuterar detta utforligare langre fram.

Liksom i "stresstest 1” var det vissa fall i stresstest 2” dar vi fick vi avslag pa
vissa delar av var begidran med hanvisning till internrekrytering eller anvind-
ning av bemanningsforetag. Frekvensen av detta illustreras i tabell 8 nedan.

Tabell 1. Kommunala bolag vs. forvaltning: externa rekryterare och in-
ternrekryteringar

Organisationstyp ~ Angivna externa  Avslag m hdnv till Avslag m hiinv till
rekryteringar externa internrekrytering
(procent) rekryterare (procent)

(procent)
Forvaltningar 8 4 20
Heldgda bolag 38 23 17

Som tabell 11 ovan visar, angav 8 procent av forvaltningarna och 38 procent
av bolagen i "stresstest 2” att de anviant bemanningsforetag i samband med
aktuella rekryteringar av chef respektive vd. I 6ver hélften av dessa fall an-
vandes det faktum att bemanningsforetag var inblandade som motivering till
att vissa handlingar inte lamnades ut. Bolagen var kraftigt 6verrepresenterade
géllande anvindning av bemanningsforetag, och f6ljaktligen blev de &ven
overrepresenterade gillande avslag med hénvisning till bemanningsforetag.
Med hinsyn till populationernas storlek sa var avslag som motiverades med
extern rekrytering mer an fem ganger sa vanligt bland kommunala VA-bolag
ijamforelse med forvaltningar ansvariga for samma verksamhetsomrade. Det
ar saledes rimligt att dra slutsatsen att bolagen i “stresstest 2” skulle klarat sig
forhallandevis annu sémre om vi varit strangare och underkant motiveringar
om extern rekrytering.

Sammanfattningsvis har vi alltsa sett att det ar frekvent forekommande att
savil bolag som forvaltningar tar hjélp av bemanningsforetag i deras rekryte-
ringsprocesser. I 6ver hilften av de fall dar anvandning av bemanningsforetag
kunnat dokumenteras har utlokalisering av rekryteringsprocessen anvénts
som motivering till att begérda handlingar inte lamnats ut. Detta forfarande
ar hogst tveksamt ur juridisk synpunkt. I en ratt sa farsk dom i hogsta for-
valtningsdomstolen beslutades att rekryteringshandlingar som forvarades hos
bemanningsforetag, pd uppdrag av en kommunal ndmnd, var att betrakta som
allmianna (Hogsta forvaltningsdomstolen mal nr 874-16).

Om en myndighet anlitar ett fristiende konsultforetag, utan att
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foretaget kan sdgas delta i myndighetens verksamhet, ar utgang-
spunkten att handlingar som kommer in till eller uppréattas av
konsultforetaget inte blir allminna eftersom de forvaras hos en
utomstidende. Om myndigheten emellertid ar involverad i eller
har rétt till insyn i foretagets arbete kan dock en tillimpning av
de principer som kommit till uttryck i flera avgéranden av Hogsta
forvaltningsdomstolen leda till att sddana handlingar anses for-
varade for myndighetens rakning och dirmed blir allménna... AV
det aktuella ramavtalet med bilagor framgar bl.a. att de personer
som utfor rekryteringsarbetet ska delta i moten som kommunen
kallar till under arbetets gang och att de sokande kan komma att
djupintervjuas under medverkan av personal frain kommunen...
Innehalletiavtalet innebar, enligt Hogsta forvaltningsdomstolens
mening, att kommunen far anses ha haft bade inflytande och in-
synirekryteringsforetagets arbete pa ett sadant sitt att de aktuella
handlingarna far anses ha mottagits och forvarats av foretaget for
kommunens rdakning. Huruvida kommunen har tagit del av dem
eller inte saknar hirvidlag betydelse. De utgor dirmed allménna
handlingar (var fetstil, mal nr 874-16 s 4.

Enligt domen ir handlingar som forvaras for ’kommunens rikning” och dar
kommunen har insyn och inflytande att betraktas som allminna. Detta talar
for hog generaliserbarhet eftersom det ar rimligt att tro att kommuner faktiskt
har insyn och inflytande i sina egna rekryteringsprocesser. Samtidigt stodjer
sig den aktuella domen pa utformningen av ramavtalet mellan kommunen
och bemanningsforetaget i det enskilda fallet och det gor det vanskligt att
bortom tvivel 6verfora domens slutledning till att gilla alla samarbeten mel-
lan kommunala verksamheter och bemanningsforetag.

I de fall som de kommunala verksamheterna hade anvint sig av be-
manningsforetag men inte gjorde avslag med hénvisning till detta, utan
istallet forsokte fa fram efterfragade handlingar, anvandes i huvudsak tva
olika tillvigagéngsitt. I vissa fall fick vi besked om att kommunerna sjilva
skulle kontakta berérda bemanningsforetag och sjilva aterkoppla till oss.
En handfull ganger blev vi istéllet hanvisade till att sjdlva kontakta berorda
bemanningsforetag. Den forsta metoden dr mer serviceinriktad och troligen
mer i linje med kommunernas skyldigheter utifran offentlighetsprincipen och
kommunernas allménna serviceskyldighet. Samtidigt innebar omvigen via
bemanningsforetaget i regel att servicetiden forldngdes, och en rimlig fraga
i sammanhanget dr om inte kommunerna sjélva borde diariefora de delar av
en rekryteringsprocess som kan vara relevanta for 6verklagan av tillsattningar.
Gallande direkthianvisning till bemanningsforetaget har detta vissa poanger
i form av att reducera antalet mellanhander, men sett till offentlighets-
principen kan det nog vara tveksamt eftersom det innebér att proceduren att
islutdnden fa ut begidrda handlingar blir krangligare och mer omfattande.

Aven den som vill inta en diplomatisk stindpunkt kan konstatera ir att det
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i nuldget finns stora fragetecken kring offentliga verksamheters nuvarande
anvindning av bemanningsforetag. Det saknas uppenbarligen konsensus
kring bemanningsforetagens skyldigheter vid samarbeten med offentliga
verksamheter och ute i kommunala verksamheter finns det delade meningar
om ifall rekryteringshandlingar hos bemanningsforetag ar att betrakta som
“allminna”. Utéver detta verkar det saknas en strategi for hur offentlighets-
principen ska bevaras i samband med externa rekryteringssamarbeten. Det dr
latt att fa intrycket av att vara forfragningar i vissa fall foll bortom utarbetade
riktlinjer och istillet hanterades genom rétt sa improviserade 16sningar.

Sammanfattning

Den tydligaste slutsatsen som kan dras av vara tvd undersokningar ar att
kommunala verksamheter i allménhet har svart att leva upp till offentlighets-
principens krav pa skyndsamhet. Mark att var ambition inte ar att forklara
varfor det ar sa eller vad som kidnnetecknar dem som klarade respektive
missade de tidsgranser vi satte upp. Var poang har ar den deskriptiva. Trots
en generdst tilltagen mattstock, var inte mer dn strax 6ver halften godkanda
i ndgon testgrupp. Séledes ar en viktig slutsats, att det ar fel att betrakta
bristande f6ljande av offentlighetsprincipen som problem enkom associerat
med kommunala bolag. Resultaten fran var studie, som vi ocksé sett i nagra
tidigare journalistiska granskningar, sdger minst lika mycket om det generella
efterfoljande offentlighetsprincipen i svensk offentlig sektor.

Jamfort med resultatet i “stresstest 17, var resultatet i "stresstest 2” det
omvanda, det vill siga med ett klart battre resultat for forvaltningarna. For-
valtningarnas resultat med 54 procent godkianda (utifran generdsa bedomn-
ingskriterier) ir emellertid 1angt ifrin bra. Aven om man betraktar "stresstest
2” som en isolerad foreteelse, ar det tydligaste resultatet att VA-organisationer
har svart att uppfylla offentlighetsprincipens krav pa skyndsamhet.

Resultatet i “stresstest 2” ar tankeviackande. Har har vi hallit verksamhets-
omrédet konstant och latit driftsformen - férvaltning kontra bolag - variera.
Det vi sig har 6ppnar upp for tolkningen att forvaltningarna trots allt kanske
ar litet battre an kommunala bolag under sa att sdga normala omstandigheter.
Eftersom jamforelsen gjorts inom ett likvardigt verksamhetsomrade, dr det
mojligt att tolka resultatskillnaderna som ett utslag av organisationsformen
(forvaltning kontra bolag). Givet en sddan tolkning, skulle resultatet i "stresst-
est 1” kunna betraktas i ljuset av manga kommuner hanterade alla drenden
centralt vilket innebar en stor arbetsborda for enskilda personer nér samtliga
forvaltningar vidarebefordrade var begéran till samma stélle. Denna hypotes
far visst stod av att det var en storre andel forvaltningar som besvarade begiaran
i "stresstest 1” jamfort med bolag. Emellertid far detta resultat ses som att vi
harmed mejslat fram en arbetshypotes for fortsatt forskning att grava djupare
i. Det kravs fler och bredare jamforelser for att dra nagra slutsatser i fragan.

Sammanfattningsvis visar vira resultat att svial kommunala forvalt-
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ningar som kommunala bolag brister i efterf6ljandet av offentlighetsprinci-
pen. Kommunala verksamheter ar framfor allt déliga pa att uppfylla det krav
pa skyndsamhet som lagen kriaver. Daremot saknas det entydigt beldgg for
att den ena eller den andra organisationsformen medf6r samre insyn. Medan
bolagen klarade sig battre i "stresstest 1” som fokuserade pa urvalskommuner
fick forvaltningarna ett bittre resultat i "stresstest 2” som undersokte organi-
sationer inom VA.

38



Slutsatser och implikationer

Resultaten i korthet
Fragan om huruvida New Public Management i allménhet, och bolagisering av
kommunal verksamhet i synnerhet, inverkar pa demokratins kvalitet har lange
varitihetluften inom forskarsamhallet (till exempel Sands 2006; Box med flera
2001; Lundquist 1998). Men inte bara forskare har oroat sig. Diskussionen har
aven funnits i dagspolitisk debatt. Under 1990-talets mitt kunde vi exempelvis
se hur den dévarande folkpartistiske riksdagsmannen Torsten Gavelin (1996)
hiavdade att kommunala bolag suddar ut gransen mellan privat foretagande
och offentlig forvaltning; dar han drev argumentet att bolagens begransade
insyn och de allt snabbare beslutsprocesserna ckade risken for korruption.
Gavelin ansag hirvid att bolagiseringarna hade “kortslutit” den demokratiska
beslutsprocessen. Néstan 20 ar senare lever dessa resonemang. Bland annat
har den fore detta rikséklagaren for Riksenheten mot korruption, Christer van
der Kwast, sagt att "Riskerna frodas nar man bolagiserar. Systemet blir mer
och mer naringslivsinriktat”; och en av Statskontorets utredare yttrade i en
intervju att "I bolagen ar riskmedvetenhet [om korruption] 14g, insynen liten”
(Svenska Dagbladet 2012). 1 en egen enkitstudie som vi genomforde under
varen 2017 - riktad till samtliga fullmaktigeledamoter i 30 svenska kom-
muner - forefaller denna uppfattning ocksa finnas; vi sag att 54 procent av
dem anség att kommunala bolag forsvarar insyn och granskning. I linje med
antaganden om dalig insyn i bolagen har studier ocksa funnit - exempelvis
Hyltner och Velasco (2009) liksom OFUKI-utredningen (SOU 2011:43) - att
kommunala bolag inte ar nagot vidare pa att folja offentlighetsprincipen.
Emellertid reser de sistnimnda studierna en del fragetecken. Visst, vi
ifragasatter forstas inte deras resultat, att bolagen 6verlag lamnar i 6vrigt att
onska vad anbelangar bendgenheten att lamna ut allmidnna handlingar med
den skyndsamhet lagen kraver. Men vi kan inte riktigt veta om detta beror
pa driftsformen forran vi har jamfort med dem kommunernas forvaltningar.
Denna kvardrgjande fraga ligger till grund for var undersokning och dess
specifika utformning - det vill sdga att vi haft ambitionen att "stresstesta”
1) alla heldgda kommunala bolag och forvaltningar i 30 slumpvist utvalda
kommuner, samt 2) samtliga forvaltningar och helagda kommunala bolag
i Sverige som ombesorjer lokala VA-verksamheter. Tabell 12 sammanfattar
vad vi fann i "stresstest 1”:
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Tabell 12. Sammanfattning av “stresstest 17,

Organisa- Andel  Median Medel- Andel kvali- Andel ej
tionstyp godkiinda  (dagar) virde tetsgodkdnda svar

(procent) (dagar) (procent) (procent)
Forvaltningar 44 5 6,40 89 1
Bolag 51 3 4,39 79 20

Vi menar att resultaten i “stresstest 1” bidrar med ny kunskap till forsknings-
faltet genom att det bekréftar vad vi sag i en journalistisk granskning utford av
Sveriges Radio (2017) tidigare i ar. Igen, kommunala bolag imponerar verkli-
gen inte nar det kommer till bendgenheten att lamna ut det begdrda materialet
i enlighet med regelverken. Men det gor inte forvaltningarna heller. Tvartom
var det fler forvaltningar som inte klarade var (relativt generdsa) tidsgrans for
utlimnande av det material vi begirde ut. Aven om forvaltningarna - trots
att tidsgransen dnda passerats — i slutinden presterade béttre dn bolagen nér
det giller att tillhandahalla oss den information vi ville ha, 4ndrar det inte
pa faktum: Vara resultat problematiserar det forgivettagna antagandet att
kommunala bolag skulle vara simre dn forvaltningar pa att folja offentlighets-
principen tolkad som bendgenheten att lamna ut allmén handling med den
skyndsamhet lagen kraver. Emellertid géller att néar vart test fatt Iopa ut hela
undersokningsperioden, bland annat efter en pAminnelse om vara forfragnin-
gar, var forvaltningarna béttre dn bolagen pa att i slutdnden fa ut det begérda
materialet till oss: endast 11 procent av férvaltningarna underlit att svara pa
var begiaran, medan motsvarande siffra for bolagen var 20 procent.

I 7stresstest 2” hade vi for ambition att dtminstone forsoka isolera be-
tydelsen av driftsform p4 ett litet battre sitt. Vi holl nu verksamhetsomrédet
konstant (vi undersokte verksamheter som ansvarar for VA-omradet i kom-
munerna), men lat driftsformen variera (ibland ar det kommunens tekniska
forvaltning eller samhillsbyggnadsforvaltning som ombesorjer omradet,
ibland ar det kommunala bolag). Vad vi fann, redovisas i tabell 13.

Tabell 13. Sammanfattning av “stresstest 2”.

Organisa- Andel Medion  Medel- Andel kvali-  Andel ej svar

tionstyp godkinda  (dagar) viirde tetsgodkinda (procent)
(procent) (dagar) (procent)

Forvalt- 54 3 4,83 87 13

ningar

Bolag 38 5 6,78 88 12

Sa, nar vi endast granskar VA-verksamheten, far vi det omvinda resultatet
jamfort med det mer generellt hallna “stresstest 1. Har presterar forvalt-
ningarna ratt si mycket battre nar det kommer till att svara inom den tids-
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grans vi satt upp. Det ar fortfarande inte alls sarskilt bra — endast drygt hélften
godkianda - men forvaltningarna ar 16 procentenheter battre jamfort med
bolagens resultat. Hur langtgédende slutsatser man vigar dra av detta, later
vi vara osagt. Vi har bara studerat ett enda verksamhetsomrade har (VA),
och dir tycks det som om forvaltningarna presterar battre nar det kommer
till atminstone skyndsamhet jaimfort med bolagen. Det gor att vi i slutinden
atminstone inte fullt ut dr beredda att kasta hypotesen i soptunnan, att bolag
skulle kunna vara nagot simre &n forvaltning nar det kommer till efterfoljande
av offentlighetsprincipen. Men, och detta &r viktigt, det betyder ingalunda att
forvaltningarna ar sarskilt bra pa det heller.

Implikationer

Vilka generella lardomar kan dras fran de resultat som presenterats har? Vilka
implikationer kan de sdgas ha? I vilket sammanhang ska rapporten ldsas?
Har finns det skil att pAminna om den generella definitionen av offentlighets-
principen, dar utlimnande av allmidn handling bara utgér en delmingd.
Foljande kan man till exempel ldsa pa regeringens hemsida:

Offentlighetsprincipen &r central i den svenska rattsordnin-
gen. Den innebidr att allmanheten, ofta enskilda individer och
foretradare for media, har rétt till insyn i och tillgang till infor-
mation om statens och kommunernas verksamhet. Offentlighets-
principen kommer till uttryck pé olika sétt i Sveriges grundlagar,
exempelvis genom ritten till yttrandefrihet, meddelarfriheten for
tjansteman och genom allménna handlingars offentlighet.

Inte sillan slar vi oss for brostet nar den svenska offentlighetsprincipen omta-
las. Den ségs vara unik och en hornsten for den svenska demokratin. Detta
sagt, menar vi emellertid att det forefaller kunna finnas vissa bekymmersamma
glapp mellan de vackra orden & ena sidan, och praxis & den andra; alltsd hur
tjanstemén och deras chefer beter sig i den vardagliga yrkesut6vningen. Lag-
ger man vara resultat bredvid de studier och granskningar som refererats ti-
digare i denna rapport (Dagens Nyheters granskning av myndigheter, Sveriges
Radios av bolag och forvaltningar, liksom Hyltner och Velascos studie, samt
OFUKI-utredningen) framtrader en bild dar det offentliga Sverige lamnar en
del i Gvrigt att 6nska vad galler utlimnande av allmédnna handlingar, framfor
allt géller det skyndsamhetskriteriet. Problemen giller alltsé inte enbart kom-
munala bolag. Sammantaget ar intrycket att problemen ocksa giller statliga
myndigheter och kommunala forvaltningar.

Bekymren med offentlighetsprincipens tillimpning stannar emellertid
inte vid brister i utlimnande av allmidnna handlingar. I definitionen av
principen dr ocksd meddelarfriheten en viktig aspekt, och den regleras
i tryckfrihetsforordningen (TF) liksom yttrandefrihetsgrundlagen (YGL).
Detta dr ingalunda trivialt. Flera har gitt sa langt som att mena att de svenska
tjanstemannens kombination av yttrande-, informations- och meddelarfrihet,
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samt deras meddelarskydd, historiskt bidragit till att motverka rattsréta i den
offentliga forvaltningen (till exempel Premfors med flera 2003; Lundquist
1998). Men, en tystnad sags ha spridit sig i offentlig sektor, vilket ska ha in-
neburit att tjansteman blivit allt mer tveksamma till att anvénda sin grund-
lagsstadgade ritt att kritisera sina 6verordnade, det vill sidga, att bendgenheten
att agera whistle blower har avtagit bland offentliga tjinsteman. Det pastas
namligen ha blivit vanligare att 6verordnade forsoker hindra sina anstéllda att
utnyttja sin grundlagsenliga yttrande- och meddelarfrihet; och helt nyligen har
vi sett ett par uppseendevickande exempel pa brott mot det sé kallade efter-
forskningsforbudet (Aftonbladet 2017; Journalisten 2016a, 2016b; 2016c¢).
Resultat fran ett par enkdtundersokningar ger stod for att offentlighets-
principen i bemairkelsen “forutsittningar for whistle blowers” inte fungerar
sarskilt bra i dag. Till exempel vagar ungefar hilften av Arbetsformed-
lingens anstillda inte sdga vad de tycker pa jobbet, dar orsaken ar radsla for
repressalier (Arbetet 2012); och resultatet forefaller kunna gélla ett stort antal
myndigheter i Sverige (se Bornfelt & Fransson 2010). Till exempel visade en
undersckning som tidningen Kollega 1at gora i september 2009 att enbart 23
procent av de tillfragade uppgav att de skulle kunna tinka sig att bli en whistle
blower om vederborande upptickte missforhallanden pd arbetsplatsen; en
anmarkningsvart 1ag siffra i ljuset av att 64 procent av de tillfragade i samma
undersokning ansag att visslare behovs och ar viktiga (Kollega 2009). Nyligen
sdg viliknande resultat i Global Corruption Barometer (2016); whistle blowing
anses vara effektivt for att motverka korruption. Men svenskarna ger uttryck
for radsla for att avsloja korrupta beteenden pé grund av risk for repressalier.
De oroande bilder som tecknas i sentida enkitstudier, starker resultaten
fran dldre studier. Bland annat uppmirksammade SKTF (1999) att var
fjirde kommunanstilld sade sig ha verklig erfarenhet av att bestraffas nar
de framforde kritik pa arbetsplatsen, och i en omfattande enkéatstudie fann
Aronsson och Gustavsson (1999: 189) att offentligt anstéllda - trots sitt starka
lagstiftningsskydd - inte uppfattade sin yttrandefrihetssituation battre &dn pri-
vatanstélldas. Tendensen var snarare den motsatta. Dessa bekymmersamma
drag i faktisk tillimpning av offentlighetsprincipen har inte gatt lagstiftaren
forbi. I syfte att starka forutsattningar for att agera visselblasare, tillsattes en
utred-ning 2013 som lamnade ifran sig ett betankande 2014 (SOU 2014:31),
som landade i en ny - men tidmligen kritiserad - lagstiftning pa omradet.'
Isammanhanget ar det ocksa viktigt att uppméarksamma att allt mer avden
svenskaoffentligtfinansieradeverksamhetenharlagtsutpaprivatautforareinom
till exempel vard och omsorg, fristaende forskolor, skolor och vuxenutbildning
etc. Numer produceras omkring en sjundedel av de skattefinansierade vélfards-
tjansterna av privata utforare; och till exempel 6kade kommunernas kostnader
for kop av vard och omsorgsverksamhet fran privata utforare fran 19 miljarder
18 Lag (2016:749) om sirskilt skydd mot repressalier for arbetstagare som slar larm om allvarliga miss-
forhéllanden. Kritiken mot lagen handlar bland annat om att det 4r mérkligt att man bara ar skyddad

om visslandet géller "allvarliga” missforhallanden; liksom att det finns en reservation om att man &r
skyddad forst om man initialt (och resultatlost) slagit larm internt.
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kronor (2006) till 35 miljarder (2013). En implikation av denna forandring
isattet att organisera vélfarden ar att mojligheterna till insyn i offentligt finan-
sierade verksamheter begransas, till den grad att flera ansett att offentlighets-
principen kommit att urholkas (till exempel Dir 2015:92). Detta hanger sam-
man med bdde att mojligheterna att agera whistle blowers i dessa verksamheter
ar kringskurna, liksom ritten att ta del av allménna handlingar. Lagstiftaren
ar inte omedveten om problemet. 2015 tillsattes en utredning med uppdrag
att finna 16sningar sé att offentlighetsprincipen i praktiken ocksa kan inforas
i privat utford, men offentligt finansierad verksamhet inom vard, omsorg,
fristdende forskolor samt vuxenutbildning. Utredningens slutbetinkande
limnades i september 2016 och redovisades i Okad insyn i vilfirden (SOU
2016:62) ddar man lamnade forslag om hur offentlighetsprincipen kan inforas
i privat utford, men offentligt finansierad, vard och omsorg.

Oron for offentlighetsprincipens presumtiva urholkning stannar inte hér.
For att ta dnnu ett exempel har vi bland annat sett hur Tidningsutgivarna (TU)
uttryckt kritik mot att regeringen, samt olika aktorer i det offentliga, forefaller
jobba for att allt mer av den offentliga verksamheten ska kunna beldggas
med sekretess. Foretradare for TU konkluderade harvid i ett debattinligg
att “det kanns konstigt sa hir det 250:e aret av tryckfrihet (1766-2016) att
fa en departementspromemoria i kniat med forslag som uteslutande innebar
en begransning av medborgarnas insyn” (Gustafsdotter & Hultengérd 2016).
Har bor ocksé uppmiarksammas att en debatt utbrot kring det lagforslag som
foreslog att personnummer pé offentliganstillda skulle bli hemliga, nagot
som ett stort antal gravande journalister menade skulle fa till foljd att "ménga
missforhallanden i framtiden inte kommer att kunna avslojas” (Aschberg med
flera 2016); samt diskussionen om att EU-medlemskapet inneburit att svensk
offentlighetsprincipen sakta borjat "vittra sonder” (Funcke 2014:).

De beskrivna resultaten, liksom de sentida utvecklingslinjerna och debat-
terna, pekar i en manne inte allt for upplyftande riktning. Pa papperet ser
vara regelverk overlag fina ut nir det kommer till offentlighetsprincipen. Men
efterlevnaden och genomforandet lamnar en hel del i 6vrigt att 6nska; och
flera av det senaste decenniets utvecklingslinjer har inneburit att omréadet dar
offentlighetsprincipen géller fullt ut har kringskurits. Kanske ar det darfor
dags att kalibrera sjalvbilden av den unika, transparenta svenska offentliga
forvaltningen? Kanske sitter vi har med ett generellt problem med insyn och
granskning, och darmed ocksa ansvarsutkravande fran makthavare i det of-
fentliga, som behover diskuteras med ett bredare grepp? Om vi menar allvar
med péastaendet att offentlighetsprincipen &ar en forutsiattning for ansvarsut-
kravande, bidrar till rattssakerhet samt haller korruptionsnivéer och resurs-
sloseri nere, finns stor anledning att ta dessa fragor pa allra storsta allvar.
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Appendix 1: urvalskommuner for “stresstest 1”

Vi begiarde handlingar fran samtliga forvaltningar och samtliga heldgda bolag
som vi kunde identifiera som verksamma i kommunerna i tabellen nedan.

Askersunds kommun
Burlévs kommun
Enképings kommun
Finspéing kommun
Géivle kommun
Halmstad kommun
Heby kommun
Huddinge kommun
Hérby kommun

Hoor kommun
Jokkmokks kommun
Kalmar kommun
Karlskoga kommun
Landskrona kommun
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Markaryds kommun
Mora kommun
Munkedals kommun
Mérbyldnga kommun
Olofstrdms kommun
Staffanstorps kommun
Svalévs kommun
Sdvsjo kommun
Tidaholms kommun
Tierps kommun
Uppsala kommun
Uppvidinge kommun
vannds kommun
Orkelljunga kommun



Appendix 2: organisationer utvalda for “stresstest 2”

Kommuner som kontaktades for stresstest 2
Vi begarde handlingar fér VA-chefen eller motsvarande i féljande kommuner

Ale
Alingsds
Alvesta
Arboga
Arjeplog
Arvidsjaur
Bengtsfors
Berg
Bjurholm
Boden
Bollebygd
Botkyrka
Brdcke
Dals-Ed
Degerfors
Dorotea
Eda
Essunga
Falképing
Filipstad
Forshaga
Gislaved
Gnesta
Gnos;jo
Gotland
Grums
Grdstorp
Gallivare
Goteborg
Habo
Hagfors
Hallsberg
Hallstahammar
Hammaro
Haninge

Haparanda
Hjo
Hudiksvall
Hylte

Hdbo
Hdrjedalen
Hdrryda
Hogands
Jonkdping
Kalix
Karlsborg
Karlshamn
Karlskrona
Karlstad
Kil

Kinda
Klippan
Kramfors
Kristianstad
Kristinehamn
Krokom
Kumla
Kungsbacka
Kungdlv
Kévlinge
Képing
Lekeberg
Lerum
Lessebo
Lidkaping
Lilla Edet
Ljungby
Lomma
Luled

Mald

Mark
Mellerud
Mjolby
Motala
Munkfors
MdéIndal
Ménsterds
Nordmaling
Norsjo
Nyképing
Nyndshamn
Orust
Oskarshamn
Pajala
Partille
Perstorp
Ragunda
Robertsfors
Sala
Sandviken
Simrishamn
Sjobo
Skellefted
Skinnskatteberg
Skurup
Skdvde
Sorsele
Stenungssund
Storuman
Stromstad
Strémsund
Sunne
Svedala
Svenljunga
Sdffle
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Sater
Soderkoping
Tanum
Tibro
Tingsryd
Tjorn
Tomelilla
Torshy
Trelleborg
Tors@is
Tranemo
Trands
Trosa
Tyreso
Vaggeryd
Valdemarsvik
Vara
Vellinge
Vilhelmina
Vargdarda
Vdnersborg
Varmdo
Vdrnamo
Vaxjo
Ydre
Ystad
Ange
Are
Arjiing
Asele
Almhult
Ockero
Orebro
Ostersund
Overtorned



VA-bolag som kontaktades med anledning av stresstest 2

Bolag i stresstest 2

Aneby Miljé & Vatten AB
Arvika Teknik AB

Avesta Vatten och Avfall AB
Borléinge Energi AB

Bords energi och miljo AB

AB Boxholmsteknik

Bromélla Energi & Vatten AB
Eksjo energi AB

Emmaboda Energi och Miljé AB
Eskilstuna Striingnds Energi & Miljo AB
Falu energi och vatten AB
Finspéing Tekniska Verk
Gotene Vatten & Vdrme AB
Hedemora Energi AB
Herrljunga Vatten AB
Hdarndsands energi och miljé AB
Hassleholms vatten AB
Kalmar Vatten AB

VA-bolaget i Karlskoga AB
Tekniska Verken i Kiruna AB
Kungsérs KommunTeknik AB
Laxd Vatten AB

Tekniska verken AB

Ljusdal Energi AB

Lycksele Avfall och Vatten AB
LEVA i Lysekil AB

Vatten och Avfall i Malung-Sdlen AB
Mullsjé Miljé och Energi AB

Nacka vatten och avfall AB
Norrképing Vatten och Avfall AB
Nybro EInét AB

Néssjo Affarsverk AB

Oxeld Energi AB

Pited Renhdllning & Vatten AB
Ronneby Miljé & Teknik AB

Skara Energi AB

Stockholm Vatten och avfall AB
Surahammars Kommunalteknik AB
Soderhamn Néra AB

Sdlvesborg Energi AB

Tierps Energi och Miljo AB
Trollhdttan Energi AB
Ulricehamns Energi AB

Uppsala Vatten och Avfall AB
Vimmerby Energi & Miljé AB
Vdstervik Miljo & Energi AB
Mdlarenergi AB

Atvidabergs Vatten AB

Alvsbyns Energi AB
Odeshdgshostdder AB

Miljé och Vatten i Ornskoldsvik AB
Overkalix Vdrmeverk AB



De kommunalad
bolagen och
offentlighetsprincipen

offentlighetsprincipen beskrivs som en hornsten i den svenska
demokratin. Den innebiir exempelvis att journalister och allménhet
har rdtt till tiligang till information om den offentliga verksamheten

i stat, kommuner och landsting. Principen tar sig bland annat uttryck
i allméinna handlingars offentlighet. Méjligheten att granska makten
pa det siittet utgor en viktig forutsdttning for ansvarsutkrivande och
ansvarsutkrévande dr i sin tur en forutséttning for en vilfungerande
demokrati.

| detta sammanhang dr kommunala bolag sirskilt intressanta. Flera
studier har uppmdrksammat hur besvirligt det kan vara for journalis-
ter och allmdnhet att fa ut alimdnna handlingar frdn dem, trots att de
kommunala bolagens verksamhet ocksa omfattas av offentlighets-
principen. Detta dir otillfredsstdllande i ljuset av att de kommunala
bolagen blivit allt fler under perioden 2003-2016 och ddrigenom fatt
okande betydelse for kommunerna och deras invanare.

I den hdr rapporten undersoks regelefterlevhaden i kommunala bolag
och hur den stdr sig jamfoért med kommunal forvaltning. Vi har gjort
ett omfattande ”stresstest” dir vi har begdrt ut aliménna handlingar
fran bade kommunala bolag och kommunala forvaltningar. Resultaten
vicker fragor om hur vil offentlighetsprincipen generellt sett efter-
foljs i offentlig sektor.
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