OBJEKTIVITET OCH OFFENTLIGHET I PRIVATA
AKTORERS VERKSAMHET

av Henrik Gronberg
Senior jurist pa Upphandlingsmyndigheten™®

I artikeln forsoker forfattaren bringa klarhet kring i vilken utstrickning
de konstitutionella kraven pé objektivitet och offentlighet i offentlig verk-
samhet dven giller nir offentliga ataganden utfors av privata aktdrer i
stillet for av myndigheter. En jimforelse mellan kraven pd objektivitet
respektive offentlighet ger vid handen att objektivitetsprincipen sedan
linge foljer det offentliga dtagandet redan genom regleringen 1 kap. 9 §
regeringsformen, ett stadgande som innebir att alla aktorer som fullgér
offentliga frvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska iaktta saklighet och
opartiskhet. Saken forhéller sig diremot annorlunda vad giller kraven
p offentlighet, dir olika aspekter av offentlighetsprincipen av olika skl
kommit att utstrickas till act omfatta olika verksamheter hos privata akes-
rer. Lagstiftarens utstrickande av olika element av offentlighetsprincipen
till privata akedrer kiinnetecknas dirtill enligt forfattaren av avsaknaden
av ett samlat forhéllningssitt, och har dessutom genomféres dver tid och
genom lag snarare 4n grundlag. Artikeln rymmer ingen empirisk under-
sokning av i vilken utstrickning gillande krav 4r kinda for de privata
aktorerna, deras anstillda och kanske framfor allt deras kunder. Forfat-
taren vigar sig likvil pa att dra slutsatsen att det finns ett behov att tydlig-
gora rickvidden av dessa grundliggande principer f6r samtliga aktorer
som medverkar i fullgérandet av det offentliga 4tagandet.

1. Inledning

Betydelsen av vara grundlagar och allminna ritesprinciper for den offent-
lig verksamheten har diskuterats ganska flitigt i olika sammanhang.! Den
allminna uppfattningen kan mojligen sammanfattas som att betydelsen av
dessa riteskillor stadigt har 6kat under senare decennier, inte minst till £6ljd
av unionsmedlemskapet. Grundlagarna giller emellertid som utgingspunkt
endast relationen gentemot det allminna och dirmed inte for privata aktérer.

Forfattaren riktar ett stort tack till (numera) professorn Tom Madell som limnat synpunkter pa
ett utkast till denna artikel. Alla uppfattningar och missuppfattningar i artikeln ska naturligtvis
tillskrivas forfattaren och varken arbetsgivaren eller Tom Madell.

Se t.ex. Thomas Bull, Regeringsformens rendissans, i Allmint och enskilt — festskrift till Lena Mar-
cusson, 2013.
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130 HENRIK GRONBERG

Regeringsformen foreskriver emellertid att dven andra aktorer an myndighe-
ter som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta
allas likhet infor lagen samt iaketa saklighet och opartiskhet (1 kap. 9 § RF),
vilket kanske inte har fatt den uppmirksamhet det fortjinar. Aven delar av
offentlighets- och sekretesslagen (2009:100), OSL, giller for viss privat verk-
samhet. Vidare si har vissa rittigheter och skyldigheter som ursprungligen
endast omfattar enskilds férhéllande till myndigheter genom sivil kommu-
nallagen (2017:725), KL, som OSL utstrickes till att dven omfatta verksam-
het som bedrivs i privatrittslig form (frimst kommunala bolag).

Under senare ér tycker jag mig skonja en ny utveckling, som i korthet gar
ut pd att vissa ractigheter f6r enskilda, och skyldigheter for vira myndigheter,
genom lag utstricks till att dven gilla i privata aktorers verksamhet. Ete tydligt
exempel dr den i skrivande stund pagiende debatten om 6kad insyn i privat
driven skolverksamhet.

Artikeln har avgrinsats till att i huvudsak beskriva tillimpningen av dels
objektivitetsprincipen, dels offentlighetsprincipen i privat verksamhet. Som
framgir tydligt av den fortsatta framstillningen dr dmnet bredare dn att
endast avse vilka bestimmelser i vara grundlagar som ska iakttas i verksamhet
som bedrivs av privata utforare: i flera fall kommer nimligen dessa virden
(numera) till uttryck i vanlig lag i stillet for i grundlag. Jag talar dirfor hellre
om konstitutionella virden in om konstitutionella rittigheter och skyldigheter.
Det bor vidare framhillas att syftet med artikeln inte dr ate vdgleda kring
innehéllet i de olika grundlagsregler med mera som nidmns i artikeln, utan
att forsoka klargora i vilken utstrickning de dven ir dillimpliga i privata akes-
rers verksamhet. I syfte att uppritthélla den i upphandlingssammanhang si
omhuldade principen om transparens ir det pd sin plats att nimna att upprin-
nelsen till artikeln dr frfattarens vilja att f6rstd vilka konsekvenser involvering
av privata aktorer i det offentliga dtagandet genom upphandling for nagra av
rdtesstatens mest grundldggande virden.

Artikeln ar strukeurerad pé foljande sict: [ avsnizt 1 redogor jag for i vilken
utstrickning objektivitetsprincipen dven giller i privata akeorers verksamhet.
Direfter redogor jag i avsnitt 2 for en rad lagar och lagstiftningsirenden som
pa olika sitt syftar till att mojliggora offentlig och insyn i privata aktorers
verksamhet. I avsnitz 3 nimner jag kort nigra ytterligare rittsomriden av
intresse for denna friga, och i ett avslutande avsnizr 4 reflekterar jag kring
denna utveckling och varthin den barka minne.
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OBJEKTIVITET OCH OFFENTLIGHET I PRIVATA AKTORERS VERKSAMHET 131

2. Privata akedrers tillimpning av objektivitetsprincipen

Enligt 1 kap. 9 § RF giller som bekant att domstolar samt forvaltningsmyn-
digheter och andra som fullgdr offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksam-
het ska beakta allas likhet infor lagen samt iaketa saklighet och opartiskhet.
Att dven andra dn domstolar och férvaltingsmyndigheter har att iakea de
skyldigheter som foljer av bestimmelsen framgér alltsa tydlige. Bestimmelsen
bor forstds mot bakgrund av ett annat, och i detta sammanhang centralt,
stadgande i RF, nimligen 12 kap. 4 § andra stycket. Enligt denna bestim-
melse fir nimligen f6rvaltningsuppgifter dverlimnas dven at andra juridiska
personer (dn kommuner) och enskilda individer, med den begrinsningen att
om uppgiften innefattar myndighetsutévning sa fir de endast 6verlimnas
om det finns stdd i lag for det. Tillimpningen av stadgandet férutsitter att
dtminstone tre frigor besvaras: Vad ir en forvaltningsuppgift, #ill vem far den
dverlatas och hur kan den dverlatas?

2.1 Vad ir en "forvaltningsuppgift”?

En grundliggande fraga dr uppenbarligen vad som avses med “f6rvaltnings-
uppgift”. Detta far utforskas pa djupet i annat sammanhang, dven om den ir
nog si relevant dven for dmnet for denna artikel. Lena Marcusson anvinde i
sin avhandling &r 1989 fyra kriterier for att faststilla rickvidden av begreppet
(vid sidan av sadana uppgifter som innefattar myndighetsutovning):*

* Uppgiften ska vara av den arten att den skulle kunna utféras av en myndig-
het.

e Stat eller kommun utdvar styrning och kontroll i ndgon form over verk-
samheten.

¢ Stat eller kommun medverkar till finansieringen av verksamheten.

* Uppgiften paverkar medborgare eller grupper av medborgare.?

Givet vidden av uppgifter som fullgérs av savil den statliga som den kom-
munala fSrvaltningen triffas sannolikt en mingd akeiviteter som helt eller
delvis utfors av privata aktorer av detta begrepp. Marcusson anforde att det
troligen 4r svart att uppstilla en absolut, fast grins mellan offentligrittsliga

> Marcusson, Lena, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrider, 1989, s. 75 f och 107. Se dven
SOU 1997:38s. 11 f. Det kan tilliggas att senare forfattare och verk ofta hinvisar till just Marcus-
sons avhandling, se t.ex. Andes Eka m.fl., Regeringsformen — med kommentarer, 2 upplagan, 2020,
s. 604 f.

Idem s. 107. Av intresse ur ett upphandlingsperspektiv dr act Marcusson framhdller att dven en
myndighets handhavande av civilrittsliga angelidgenheter innebir fullgérande av en férvaltnings-

uppgift, se dven SOU 1997:38 5. 11 f.
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132 HeNRIK GRONBERG

och privatrittsliga uppgifter och att det ir friga om en glidande och forin-
derlig skala framf6r allt pa grund av samhillsutvecklingen, ett uttalande som
gor sig gillande med én stérre vike i dag. Det framstir som timligen uppen-
bart act tillhandahéllande av vélfirdstjanster inom till exempel vérd, skola
och omsorg till medborgarna uppfyller dessa kriterier. Detta giller oavsett om
tillhandahallandet sker genom upphandling, inrittande av valfrihetssystem
eller i annan form sisom “skolpeng” (se hidrom avsnittet nedan om former for
Gverlatelse av férvaltningsuppgifter).

2.2 Till vem kan en férvaltningsuppgift overlatas?

Fragan till vem en forvaltningsuppgift kan 6verlatas moter kanske inga storre
svarigheter att besvara. Eller rittare sagt, givet amnet for denna artikel star
det klart ate forvaltningsuppgifter kan overlatas till privata utfdrare: Enligt
12 kap. 4 § andra stycket RF kan forvaltningsuppgifter éverlimnas at andra
juridiska personer (in kommuner) och enskilda individer. Det framgar dven
av forarbetena till regeringsformen att med “andra” avses bland annat pri-
vatrittsliga subjeke, och i den ursprungliga avfattningen av bestimmelsen
angavs att detta kunde ske till "bolag, frening, samfillighet eller stiftelse”.*
Det kan tilliggas att vid inforandet av 1986 ars forvaltningslag uttalades att
begreppet forvaltningsmyndighet i forvaltningslagen har samma betydelse
som i regeringsformen.’ I forhillande till 1971 ars FL innebar detta att til-
limpningsomridet inskrinktes ndgot nir det giller sidana samhilleliga organ
med offentligritesliga uppgifter som var organiserade i privatriteslig form,
t.ex. AB Svensk Bilprovning.® Vid inférande av nuvarande férvaltningslag
uppkom frigan om lagen skulle utvidgas till att dven omfatta privatricesliga
aktorer som fullgor forvaltningsuppgifter. Regeringen ansag att det i och
for sig kan framstd som naturligt och konsekvent att samma krav pa ritts-
sikerhet vid handliggningen av forvaltningsirenden uppritthills oberoende
av om uppgiften utfors av en myndighet eller verlimnats for att fullgoras av
ett privatrittsligt organ. Regeringen bedomde emellertid att effekterna av en
sadan eventuell reform méste dvervigas noga innan den kan genomforas, och
nigon dndring i lagens tillimpningsomréide i detta avseende foreslogs inte.”
Sammanfattningsvis kan forvaltningsuppgifter dven Gverlimnas till privata

Prop. 1975/76:209 s. 138.

Prop. 1985/86:80 s. 57.

Jfr prop. 1971:30 del 2 s. 317 och prop. 1985/86:80s. 57.

Prop. 2016/17:180 s. 27. Se éven t.ex. Ulrik von Essen, Forvaltningsrittens grunder, 6 upplagan,
2024,s.77.

P NV
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OBJEKTIVITET OCH OFFENTLIGHET I PRIVATA AKTORERS VERKSAMHET 133

aktorer, med foljd att de blir skyldiga att fullgérandet av denna uppgift iaktta
kraven pa saklighet och opartiskhet.

2.3 Hur kan en forvaltningsuppgift éverldtas?

Av regeringsformen framgir egentligen bara en metod f6r att éverlimna en
forvaltningsuppgift, nimligen genom lag. Detta dr ju som bekant formkra-
vet for overlimnandet om uppgiften innefattar myndighetsutovning (12 kap.
4 stycket 2 meningen RF). Ett exempel pd detta dr lagen (2005:340) om
overlimnande av vissa forvaltningsuppgifter till den ideella foreningen Syn-
skadades Riksférbund. Vidare finns en sirskild lag som giller verklagande
av beslut som fattas av sidana aktorer, nimligen lagen (1986:1142) om &ver-
klagande av beslut av enskilda organ med offentliga forvaltningsuppgifter.
Denna lags tillimplighet forutsiceer att det finns sirskilda bestimmelser som
medger overklagande av beslut.* Omvint har JO i flera drenden kritiserat
myndigheter som dverlimnat myndighetsutévning utan lagstod.’

Det finns dock dven andra sitt att éverlimna forvaltningsuppgifter som
inte innefattar myndighetsutévning:

* En forvalmingsuppgift kan overlitas genom annan forfattning in lag.
Regeringen kan dirmed till exempel 6verlimna en fSrvaltningsuppgift
genom férordning. Riksdagen har vidare i atminstone ett fall delegerat
till regeringen att dverlita férvaltningsuppgifter, genom lagen (2016:767)
om Gverlimnande av vissa forvaltningsuppgifter till nationellt utvecklings-
bolag.

* Enytterligare form av dverlatelse av forvaltningsuppgifter dr bolagisering av
myndighetsverksambet. Detta ir vanligt inom kommunsektorn'®, och kom-
munallagen innehéller sirskilda bestimmelser om detta: enligt 10 kap. 1 §
kommunallag giller att skétseln av en kommunal angeligenhet far over-
limnas till en juridisk person eller en enskild individ. "Overlitelsen” sker
i denna situation frimst genom bolagsordning och dgardirektiv.

* Sludigen kan dverlitelse av forvaltningsuppgifter dven ske pa civilritislig
grund, till exempel genom en konkurrensutsatt upphandling som resulte-
rar i ett avtal enligt vilket en privat aktor tar sig att utfora uppgiften.

Lagen giller enligt 1 § forsta stycket om beslutet “enligt sirskilda bestimmelser fir dverklagas”.
Med siddana "bestimmelser” avses en sirskild foreskrift i en forfattning, se prop. 1986/87:39s. 71.
7 Set.ex.JO2001/02s. 250 (dnr 2598-2000 och 2617-2000), JO 2004/05 s. 428 (dnr 3871-2002)
och JO 2008/09 s. 550 (dnr 2350-2007).

Se t.ex. Andreas Bergh och Gissur O Erlingsson, Kommunala bolag: Fler nackdelar in fordelar?,
SNS Analys 85, juni 2022.
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134 HeNRIK GRONBERG

Vad giller dessa metoder f6r att dverlimna forvaltningsuppgifter kan en upp-
gift sannolikt dven overldtas genom olika hybridformer, till exempel genom
att en kommun bildar ett bolag for visst angivet syfte och sedan ingér avtal
med detta om att utfora vissa forvaltningsuppgifter &t kommunen.

Det bor kanske dven framhallas act en myndighet kan anlita uppdragsta-
gare for att utfora forvaltningsuppgifter utan att férvaltningsuppgiften 6ver-
limnas i regeringsformens mening. Detta forutsitter normalt att uppdrags-
tagaren stir under myndighetens arbetsledning och utfér uppgifter som van-
ligen ankommer pa myndighetens egna anstillda."" Grinsdragningen ifriga
om en forvaltningsuppgift har dverlatits eller inte fir dven konsekvenser for
om handlingar som skickas mellan uppdragstagaren och myndigheten blir
allminna, vilket dterkommande har provats i savil ritespraxis som av JO (se
avsnitt 3.1.2 Sekretess for uppgifter i privata aktirers verksambet nedan).

2.4 Situationer dir osikerhet uppstitt om en forvaltningsuppgift har
overlatits

Uppdragstagare kan siledes medverka i myndigheters verksamhet antingen
inom sjilva myndigheten eller som en extern uppdragstagare som fict upp-
giften dverlimnad till sig. Detta far till foljd atc det kan uppstd en osiker-
het ifriga om en offentlig forvaltningsuppgift har 6verlatits eller inte. Nedan
nimns nigra exempel ur framfor allt JO:s ambetsberittelser pa situationer dar
JO tagit stillning till om en forvaltningsuppgift har éverlatits.

2.4.1 Likare som bitrider i myndigheters handliggning

I ett drende frin mitten av 1980-talet som gillde en fortroendeldkares bidrag
tll allmin forsikringskassas handliggning gjorde JO uttalanden som inne-
bar ate den nirmare karaktiren av fortroendeldkarens involvering i handligg-
ningen medforde att denne i vissa drenden fick anses befatta sig med hand-
laggningen pa det sitt att (davarande) FL:s javsbestimmelser var tillimpliga,
medan sé inte beddmdes vara fallet i andra drenden.” I ett annat éldre drende
ansig JO att en likare som anlitats som sakkunnig av en myndighet som
s fristéende frin myndigheten att forvaltningslagens bestimmelser om jiv
inte 4r dllimpliga pé likarens agerande.'® Den myndighet som anlitat likaren
borde diremot enligt JO med hinsyn dll objektivitetsprincipen ha provat
invindningarna mot ldkaren. JO har dven i ett senare drende tagit stillning
till om forvaltningslagens javsbestimmelser var tillimpliga betriffande en av

T Se t.ex. JO 2008/09 s. 550 (dnr 2350-2007).
12070 1983/84 s. 213 (dnr 1805-1981).
13 JO 1990/91 s. 225 (dnr 2060-1987 och 2785-1987).
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OBJEKTIVITET OCH OFFENTLIGHET I PRIVATA AKTORERS VERKSAMHET 135

en myndighet anlitad sakkunnig likare."* JO uttalade bland annat att jivsreg-
lerna inte omfattar den som ska anlitas som sakkunnig i ett drende utan att
delta i handliggningen pa nagot annat sitt.

2.4.2 Vapenkonsult med avgorande inflytande jver en myndighets beslur

Anlitande av vapenkonsult som i praktiken fattat beslut pd myndighets vig-
nar i drenden har kritiserats av JO som ett brott mot objektivitetsprincipen.’
Det var dock just myndigheten och inte konsulten som ansigs ha brustit i
objektivitet. JO:s formulering tyder dock pi att ett avtal med ett aktiebolag
att utfora vissa uppgifter som enligt forfattning ligger myndigheten i och for
sig kan innebira dverlatelse av férvaltningsuppgift. Av intresse — sarskilt ur ett
upphandlingsperspektiv — ir att den nirmare avfattningen av detta avtal synes
ha inverkat pa JO:s bedomning, da JO uttalade att avtalet med konsulten
gillde konsultationer och undersékningar av vapen, men inte handliggnings-
atgirder eller beslut i drenden. Att konsulten i praktiken fungerat som fore-
draganden i drendena och getts en avgorande inflytande 6ver myndighetens
beslut saknade betydelse, dven om JO kritiserade att form och innehdll inte
foljts at.

2.4.3 Bitillsynsman med forfattningsreglerade uppgifter

Anlitande av bitillsynsman f6r utférande av uppgifter, som enligt lag och
forordning forordnades av och var understilld linsstyrelsen, ansigs utgora
overldtelse av forvaltningsuppgift.’® JO uttalade vidare att forvaltningslagens
regler om jiv dirmed inte formellt ir tillimpliga pa bitillsynsmannen, men att
objektivitetsprincipen likvil maste beaktas i deras tillsynsverksamhet.

2.4.4 Sammanfatiming av objektivitetsprincipens rickvidd visavi
privata aktorer

Nigra av exemplen ovan har i och for sig flera decennier pa nacken. Samtidigt
uppfattar jag att JO har varit konstant i sin uttolkning av ritesldget, och hin-
visar inte sillan tillbaka till aven ildre beslut. Personligen har jag trots redo-
gorelsen svart ace f3 grepp om objektivitetsprincipens faktiska rickvidd: nir
anses till exempel ett upphandlat féretag involverad i det offentliga dtagandet
pa ett sidant site att det 4r friga fullgérandet av en offentlig forvaltningsupp-
gift? Nagra forsiktiga slutsatser kan emellertid dras:

1 JO 2021/22s. 115 (dnr 4141-2018).
5 JO 2010/11 5. 278 (dnr 3045-2008).
16 JO 2022/23 5. 206 (dnr 5904-2019).

Forvaltningsriceslig tidskrift 2025, heeps://doi.org/10.53292/e8068609.6¢78¢96d

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-07-10



136 HeNRIK GRONBERG

For det forsta kan en forvaltningsuppgift verldtas pa civilriteslig vig, det
vill siga genom att en myndighet genom ett avtal uppdrar at en privat aktor
att utfora uppgiften.

For det andra har den nirmare avfateningen av ett sadant aveal betydelse
for om uppgiften ska anses ha dverlitits eller inte. Det formella uppdraget
till den privata utforaren tycks hir, atminstone enligt JO:s praxis, ha avgo-
rande betydelse for om en uppgift kan anses ha 6verlatits eller inte, och detta
oavsett innehallet i det uppdrag som fakeiskt har utférts: Den kontraktuella
kartan trumfar det faktiska dtagandet. JO har till exempel underscrukit act
myndigheterna noga méste dverviga hur uppdragsavtalen ska utformas for
att uppfylla de krav som stills i konstitutionellt hinseende om de vill anlita
uppdragstagare i sin verksamhet."”

For det tredje ar kravet pd objektivitet bredare 4n tillimpningsomradet
for forvaltningslagen (inklusive bestimmelserna om jiv): en anstilld vid ett
foretag kan alltsd vid utforandet av en uppgift vara skyldig ace iaketa objektivi-
tetsprincipen utan att for den skull vara skyldig ate tillimpa forvaleningslagen
vid utforandet av uppgiften.

For det fjarde maste en dtskillnad goras mellan fall dir myndigheten har
brustit i objektivitet vid anvindandet av till exempel en extern uppdrags-
tagare, och fall dir uppdragstagaren sjilv anses ha Gvertritt kravet pd objekti-
vitet.'"® Aven om grinslinjen mellan om en person endast anlitas som extern
sakkunnig, eller deltar i handliggningen med foljd att javsreglerna i FL blir
tllimpliga, emellandt framstar som timligen diffus och dikterad av de nir-
mare omstindigheterna, sa blir JO:s bedémning ofta densamma oavsett om
den gors utifrin objektivitetsprincipen eller jivsreglerna: jag uppfattar att
skillnaden i bedémningen frimst bestdr i om kritiken riktas mot den myn-
dighet som anlitat uppdragstagaren eller mot uppdragstagaren sjilv.

3. Insyn och offentlighet i privat aktdrers verksamhet

3.1 Offentlighet och sekretess i privat verksamhet

Som utgingspunke giller att enskilda gentemot det allminna ir tillforsikrade
en langtgiende yttrandefrihet och andra opinionsfriheter (2 kap. 1 § RF och
1 kap. 1 § yterandefrihetsgrundlagen, YGL). I linje med detta giller hand-
lingsoffentligheten som bekant endast allmdnna handlingar (2 kap. 1 § TF).

17 JO 2001/02 s. 250 (dnr 2598-2000 och 2617-2000).

'8 For den som till dventyrs ir nyfiken pa forfattarens uppfattning om objektivitetsprincipens bety-
delse for sjilva upphandlingsprocessen hinvisar jag ddmjuke till min artikel "Objektivitetsprinci-
pen i offentlig upphandling”, i FT 2019 s. 337.
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OBJEKTIVITET OCH OFFENTLIGHET I PRIVATA AKTORERS VERKSAMHET 137

Givet offentlighetsprincipens grundliggande betydelse for den offentliga
verksamheten kan det dnda vara virt att pdminna om vilka regler om sekretess
som i nigon mening giller dven {or privat verksamhet. Det bér inledningsvis
paminnas om att TF, YGL eller OSL — dill skillnad frin som vad giller ifrdga
om objektivitetsprincipen — inte innehéller nigot stadgande som innebir ate
offentlighetsprincipen generellt ska iakttas dven av andra aktorer som full-
gor offentliga forvaltningsuppgifter in domstolar och myndigheter. Tvirtom
omfattas som bekant inte privata aktérer av offentlighetsprincipen, en huvud-
regel som dock innehaller en rad undantag. Ett exempel 4r skyldigheten f6r
privata aktdrer inom vissa omréden att tillhandahélla handlingar dill dillsyns-
myndigheter.”

3.1.1 Utbyte av handlingar mellan extern uppdragstagare och en myndighet

Det finns dock situationer dir det uppstir grinsdragningssvarigheter i friga
om TF:s rickvidd i férhillande till handlingar som skickas till eller fran privata
aktorer. Det giller bland annat i vilken utstrickning handlingar som skickas
mellan en extern (privat) uppdragstagare och en myndighet blir allminna
handlingar. Detta har prévats flera ginger i savil ritespraxis som i JO:s tillsyn.

I en dom frin HFD hade ett konsultbolag pé uppdrag av divarande Riks-
revisionsverket genomfort en granskning som resulterat i en rapport som gavs
in till verket. HFD ucttalade att bolaget enligt avtalet hade i uppdrag att gora
en sjilvstindig och pd dess sirskilda sakkunskap grundad analys. Vid angivna
forhéllanden fick bolaget, trots att det samarbetat med tjanstemin hos verket
under arbetets utférande, anses ha intagit en si fristiende stillning i forhal-
lande till verket att rapporten inte var att betrakta som framstilld inom verket
utan som en till verket inkommen handling.*® HFD har i ett annat mal ansett
att ansokningshandlingar i ett anstéllningsirende som stillts till myndigheten
men getts in till en rekryteringskonsult var att betrakta som inkomna till
myndigheten.”

I ett senare mal beddmde HFD att korrespondens mellan en kommun och
dess advokat omfattades av sekretess. Handlingarna fran advokaten inneholl
ritesliga beddmningar av, och synpunkter pd, avtal, men hade inte tillkom-
mit eller inhdmtats med anledning av nigon pagiende rittstvist.”> Domstolen
uttalade sig egentligen inte i frigan om handlingarnas karaktir av allminna
dito, men utgangspunkten i den sekretessbedémning som gjordes var likvil
att de aktuella handlingarna betraktades som inkomna hos kommunen. HFD

" Se bland annat 10 kap. 41 § och 26 kap. 7 § skollagen (2010:800).
2 RA 1987 ref. 1.

2 RA 1989 ref. 29. Samma bedomning i RA 1992 not 124.

2 RA 2007 ref. 12.
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har dven i atminstone ett annat mél prévat om handlingar som skickats mel-
lan en advokat och en kommun var att betrakta som inkomna och dirmed
allminna handlingar hos kommunen.” Advokaten var anlitad som ritte-
gangsombud i en pigdende rittsprocess. HFD uttalade att ett sidant ombud
inte agerar sjilvstindigt utan foretrader sin uppdragsgivare infor domstolen,
och kan dirmed inte anses inta en fristdende stillning i férhéllande till kom-
munen (till skillnad frin i mélen ovan). De handlingar som ror processen var
darfor att betrakta som framstéllda inom kommunen. Det finns ddrutéver en
rad kammarrittsavgoranden som giller konsulters drag av sjilvstindighet.”

Till ovanstiende kan fogas ett JO-beslut, dir en konsult som forfattat en
rapport pi uppdrag av en kommun har bedomts sé fristdende i forhéllande till
kommunen att ett rapportutkast bedémts som en inkommen handling hos
kommunen.” JO ansig att konsultens férhéllande till den uppdragsgivande
kommunen var av central betydelse for frigan om rapportutkastets karakeir. I
ett par andra drenden har JO for 6vrigt uttalat sig om kommuner som anvint
advokater for att handligga framstillningar om allminna handlingar.?® JO
har varic kritisk till detta, inte minst d4 handlidggning av sddana drenden inne-
fattar myndighetsutévning och dé lagstd saknas for att overlimna detta till
annan.

Sammanfattningsvis far alltsd den externa uppdragstagarens grad av sjilv-
standighet och fristiende stillning avgorande betydelse f6r om skriftlig kom-
munikation mellan myndigheten och uppdragstagaren ska betraktas som
allminna handlingar eller inte: ju mer fristiende uppdragstagaren ir, desto
sannolikare att handlingar som utbyts mellan uppdragstagaren och myndig-
heten betraktas som allminna. Den nirmare beskrivningen av uppdraget till
konsulten har ofta haft stor betydelse for bedomningen av konsultens sjilv-
standighet — framfor allt om det varit tydligt att konsulten haft sirskild sak-
kunskap som myndigheten inte sjilv haft. Om det i stillet varit tydlige ace
arbetet har utférts tillsammans av myndigheten och uppdragstagaren si har
detta talat for att handlingen ir att betrakta som upprittad inom myndig-
heten.

% HFD 2016 ref. 1.

24 Se bland annat Kammarritten i Stockholms dom den 30 november 2011 i mél nr 5953-11 och
dom den 4 oktober 2016 i mal nr 4540-16, Kammarritten i Géteborgs dom den 20 september
2011 i mél nr 2665-11 och dom den 2 oktober 2015 i mal nr 2250-15, Kammarritten i Sunds-
valls dom den 5 december 2018 i mél nr 2351-18 och dom den 28 augusti 2020 i mal nr 1930-20.

»JO 2022/23 5. 213 (dnr 1787-2020).

27O 2004/05 s. 428 (dnr 3871-2002) och JO 2019/20 s. 279 (dnr 2350-2007).

Forvaltningsriteslig tidskrift 2025, heeps://doi.org/10.53292/¢8068609.6¢78e96d

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-07-10



OBJEKTIVITET OCH OFFENTLIGHET I PRIVATA AKTORERS VERKSAMHET 139

3.1.2 Sekretess for uppgifier i privata aktorers verksambhet

OSL giller som utgingspunke f6r myndigheter (2 kap. 1 § forsta stycket
OSL). Uppgifter som forekommer i privata aktorers verksamhet kan allesd
som utgingspunkt éverhuvudtaget inte omfattas av sekretess. Den ganska
naturliga utgangspunkten f6r avgriansningen ir att OSL endast ska gilla for
sddana akedrer vid vilka det kan férekomma allminna handlingar.”” Hir
bortses ifran att vissa i en bilaga tll OSL uppriknade privatritesliga subjeke
jimstills med myndigheter, se 2 kap. 4 § OSL. Bestimmelserna i OSL giller
dessutom for vissa bolag (med mera) dir kommuner och landsting utovar ett
rittsligt bestimmande inflytande, se 2 kap. 3 § OSL.

Givet dmnet for denna artikel kan ett avsnitt om sekretess framsta som
nagot apart: det dr ju offentlighet som ar det konstitutionella virdet, fran vilket
bestimmelser om sekretess utgor undantag. Férbudet enligt OSL att roja eller
utnyttja en uppgift giller emellertid ocksa for en person som fict kinnedom
om uppgiften genom att for det allminnas rikning delta i en myndighets
verksamhet pa grund av uppdrag eller annan liknande grund (2 kap. 1 § andra
stycket OSL). Bestimmelsen motsvarar 1 kap. 6 § i 1980 drs sekretesslag
(sekretesslag [1980:100]) och &verfordes okommenterad till nuvarande lag.
En viktig skillnad mot sekretessregler som triffar myndigheters verksamhet
ir som redan nimnts act det inte finns nigon grundliggande rice till insyn
och yttrandefrihet i sidan privat verksamhet som kan komma att omfattas av
sekretess med stdd av denna bestimmelse i OSL.?® Det kan mot denna bak-
grund vara virt att understryka atct sekretess med stod av denna bestimmelse
inte generellt giller i sadan privat verksamhet utan endast f6r sidana uppgifter
som uppdragstagaren fitt kinnedom om genom sitt uppdrag f6r den myndig-
het ddr sekretess giller for uppgiften.?’

Enligt forarbetena till 1980 &rs sekretesslag framstar mojligen rickvidden
for denna sekretess som mer begrinsad dn lagens avfattning idag ger vid han-
den. Utanfér den krets av utomstiende aktdrer som omfattas av sekretess
pa denna grund faller till exempel — enligt dessa uttalanden — uppdragsta-
gare som ir forordnade av myndighet men ar uppdragstagare hos enskilda
ritessubjeke eller som representerar enskilda intressen, och uppdragstagare
som har fatt uppgifterna anfortrodda av myndighet men som handlar i eget
namn “och som utédt framstar som utrustad med egen kompetens”.* Vidare
uttalades foljande:

27

Eva Lenberg, Anna Tansjo, Ulrika Geijer, Offentlighets- och sekretesslagen, NJ lagkommentar,
publicerad digitalt den 19 juni 2024.

Se t.ex. prop. 2013/14:118 s. 31 f. om insyn i verksamhet som kommuner verlimnat.

»  Se prop. 1979/80:2's. 126.

3 Prop. 1979/80:2's. 126 f.

28
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"Den som gentemot myndighet har 4tagit sig tillverkning eller entreprenad eller liknande
prestation far betraktas som uppdragstagare. Uppdragets samband med myndighetens
egentliga verksamhet framstir emellertid enligt min mening i allminhet som s3 16st att det
skulle vara frimmande att beteckna uppdragstagaren som offentlig funktionir. Inte heller
kan han sigas utdva “allmin tjinst”. De hithérande uppdragens affirsmissiga karaktir
bestyrks av att uppdragstagaren i allminhet ir en juridisk person. Av anférda skil bér nu
asyftade uppdragstagare som regel inte omfattas av sekretesslagens bestimmelser. Under
dessa kommer inte heller att falla rena leverantérer; dessa dr dver huvud taget inte upp-
dragstagare. Ndgot hinder for myndighet att i avtal om leverans eller entreprenad e. d. ta
in en klausul om tystnadsplike torde dock inte féreligga.”!

I ovan nimnd proposition framhélls att det saknar betydelse for bedomningen
om deltagande sker pa forfattningsreglerad eller civilrittslig grund, samt att
om den uppgift som uppdragstagaren utfor vanligen ankommer pa tjinste-
man eller annan befattningshavare vid myndigheten eller i varje fall naturli-
gen skulle kunna handhas av en sidan befattningshavare.’? Vidare framgar
att om en myndighet triffac avtal med ett enskilt foretag sa kan arbetstagare i
foretaget omfattas av sekretess om arbetstagaren stills till myndighetens for-
fogande och deltar i dess verksamhet pid samma sitt som om myndigheten
hade ingitt uppdragsavtal med vederbérande sjilv. JO har ocksé framhallit att
det endast dr externa uppdragstagare som ir fysiska personer som kan anlitas
inom den egna verksamheten, och inte bolag.*® Mer konkret har uppgifter
som forekommer hos olika kategorier av uppdragstagare ansetts omfattas av
sekretess med stod av denna bestimmelse. Négra exempel pé detta:

* Experter som radfragas av en myndighet, dven utan att nigot egentligt
uppdragsavtal foreligger.®

* En tolk eller en dversidttare som anlitats av en myndighet.®

* Ordningsvakter, pa grund av sitt forhillande till polismyndigheten.®

* Praktikanter som i utbildningssyfte delar i myndighetens arbete.?”

3 A. prop.s. 127.

2 A. prop.s. 127.

3 JO 2001/02 s. 250 (dnr 2598-2000 och 2617-2000).

3 A. prop. s. 128.

¥ Prop. 1979/80:80 s. 72 samt JK:s beslut den 23 oktober 2013 i dnr 3535-13-21. Se dven lagen
(1975:689) om tystnadsplike for vissa tolkar och éversittare.

RA 1998 ref. 11. Personal vid ett bevakningsféretag har diremot enligt ett propositionsuttalande
inte ansett delta i myndighetens verksamhet, se prop. 1981/82:186 s. 42.

36

% Prop. 1981/82:186 s. 41. Hir uttalades dven att elever och studenter som endast bessker myn-

digheter i studiesyfte inte ingar i kretsen.
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Rittsliget kan med ledning av ovanstiende sammanfattas enligt foljande:
Sekretessbelagda uppgifter som till exempel en upphandlad leverantor fir del
av inom ramen for uppdraget omfattas inte som utgangspunke av sekretess
hos leverantéren pa denna grund. Annorlunda kan det forhilla sig om en
fysisk person i egenskap av upphandlad konsult deltar i myndighetens verk-
samhet. For egen del framstir inte grinsdragningen som sjilvklar i dagens
sambhille, ddr tiotusentals privata aktdrer 4r involverade i det offentliga ata-
gandet pa en mingd olika sitt.’® Detta giller i synnerhet savil foretag som
deras anstillda som pa civilriteslig grund utfor offentliga aligganden utan att
for den skull delta i en myndighets verksamhet pa det sitt som beskrivs i ovan
redovisade forarbetsuttalanden. Regleringen har varit oférindrad i over 40
ar trots en omfattande utveckling mot att allt fler privata aktorer utfor eller
bidrar i den offentliga verksamheten. Den ursprungliga utgangspunkten — att
offentlighetsprincipen ska gilla i alla allminna angeligenheter, oavsett om
det dr myndigheter eller enskilda som driver verksamheten — framstér ddrmed
inte som helt sjilvklar.*> Aven om frigor om sekretess som rér sjilva upphand-
lings- och affirsforhillandena dr mycket vanliga i upphandlingssammanhang
kan jag inte piminna mig att den aspekt som beskrivits ovan varit foremal for
nagon mer omfattande diskussion pa senare ar, dven om det finns ett par dldre
beslut av Justitiekanslern som ror sidana situationer.“

3.1.3 Tjstnadsplike i privat verksambet

Med tystnadsplikt avses en skyldighet for personer inom viss verksamhet att
inte obehorigen roja vissa uppgifter. Det bor framhallas att det finns en mingd
stadganden om tystnadsplikt som uttryckligen dven giller uppgifter som fore-
kommer i privat verksamhet. Bestimmelser om tystnadsplikt som dven giller
for andra in myndighetsanstillda finns bland annat i lagen (2020:914) om
tystnadsplikt vid utkontraktering av teknisk bearbetning eller lagring av upp-
gifter, 15 kap. socialtjidnstlagen (2001:453), 6 kap. 12 § patientsikerhetslagen
(2010:659) och i 7 § lagen (1982:1004) om skyldighet f6r niringsidkare,
arbetsmarknadsorganisationer m.fl. atc delta i totalforsvarsplaneringen. Stad-
ganden om tystnadsplike kompletteras ofta med en upplysning om ate for
personal i motsvarande allminnas verksamhet giller i stillet OSL.*!

Se dven Lenberg, Eva, Tansjo, Anna, och Geijer, Ulrika, Offentlighess- och sekretesslagen — En kom-
mentar, JUNO lagkommentar publicerad digitalt den 2 december 2022.

¥ Se t.ex. SOU 1997:38 5. 42.

“ JK 1987 s. 70 och JK 1992 s. 101.

For fullstindighetens skull bér 44 kapitlet OSL nimnas, som utgér en katalog dver de tystnads-
plikter som f6ljer av andra férfattningar in OSL och som inskrinker ritten att meddela och

offentliggora uppgifter.
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I sammanhanget bor dven majligheten fér en myndighet att limna ut en
uppgift till en enskild genom ett sekretessférbehall nimnas. Om en myndig-
het bedémer att en uppgift omfattas av sekretess kan den dndé limna ut
uppgiften genom ett forbehdll som inskrinker mottagarens ritt act limna
uppgiften vidare eller utnyttja den (10 kap. 14 § OSL). Mottagaren av upp-
giften kan till exempel vara en anstilld hos en upphandlad leverantér. Ett
sadant forbehall medfér en tystnadsplikt som inskrinker ritten att meddela
och offentliggéra uppgifter enligt TF och YGL (13 kap. 5 § andra stycket
OSL). Overtridelse av den tystnadsplikt som uppkommer genom ett forbe-
hall 4r straffriceslige sanktionerat sisom brozt mor tystnadspliks (20 kap. 3 §
brotesbalken). Ect forbehall dr ece myndighetsbeslut som rikear sig till den som
tar del av informationen och ir inte ett civilrittsligt avtal.** Forbehallet ska
precisera vilka uppgifter som omfattas, och kan inte anvindas nir det fore-
ligger absolut sekretess f6r uppgiften. Vidare giller tystnadsplikten endast den
(fysiska) person som ir foremal for forbehallet och inte en person som denne
i sin tur vidarebefordrar uppgiften tll (till exempel kollegor eller andra som
deltar i viss verksamhet eller liknande).*?

Sammanfattningsvis kan en privat aktérs mojligheter att limna ut upp-
gifter som den erhallit genom sitt deltagande i en myndighets verksamhet
begrinsas genom en tystnadsplike, som antingen kan folja direkt av lag eller
genom ett sekretessforbehall.

3.1.4 Kommunallagens bestimmelser om overlimnande av uppgifier till
privata aktorer

10 kap. 7-9 §§ kommunallagen innehiller bestimmelser om 6verlimnande
av kommunala angeligenheter till privata aktorer. Bestimmelserna motsvarar
regleringen i den dldre kommunallagen.* Enligt dessa bestimmelser ska nir
skotseln av en kommunal angeligenhet genom avtal har limnats dver till en
privat utférare si ska kommunen eller regionen kontrollera och félja upp
verksamheten. De ska dven genom avtalet tillforsikra sig information som
gor det mojligt att ge allmidnheten insyn i den verksamhet som limnas dver.
Reglerna i KL om insyn motiveras av tv olika principiella skil: de mojlig-
gor insyn for allminheten i den 6verlimnade verksamheten och de ger brukare
tillging till information som underlittar valet mellan olika utforare.”” Rege-
ringen anférde i propositionen att utgdngspunkten ur ett medborgarperspek-
tiv bor vara att allmidnhetens méjlighet till insyn inte dr beroende av pa vilket

2 JO 1994/95 s. 574 (dnr 2079-1993).

# Setex. JO 1992/93 5. 197 (dnr 145-1990).

“ 3 kap. 19-19 b §§ kommunallagen (1991:900).
® Prop. 2013/14:118 5. 73.
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sitt den offentliga verksamheten organiseras.” Bestimmelserna 4r numera
inférdai 5 kap. 3 § KL.”” Detta ska inte bara vara en malsittning utan ett krav
vid varje upphandling som rér éverlimnande av virden av kommunala ange-
lagenheter. Den information som begirs maste ha en koppling till foremalet
for upphandlingen och far inte strida mot proportionalitetsprincipen. Vidare
ska en intresseavvigning mellan 4 ena sidan den privata utforarens intressen
och 4 andra sidan allminhetens intresse av hur verksamheten utfors goras nir
omfattningen av allménhetens insyn bestims. I denna avvigning bér vigas
in i vilken utstrickning medborgarna ir beroende av verksamheten och hur
mycket skattemedel som gir till den upphandlade verksamheten.”® Det kan
nimnas att kommunallagen dndrades i juli 2024 pa sa sitt att om skotseln av
en kommunal angeligenhet har éverlimnats till privata akeorer 4 ska kravet
pd antagande av program for uppf6ljning dven omfatta motsvarande verksam-
het i egen regi (eller genom ett kommunalt bolag).”

I sévil den bakomliggande utredningen som i propositionen redogjordes
for i alternativa vigar att dstadkomma nédvindig insyn i den Sverlim-
nade verksamheten: att fullt ut lata dven privata utférare omfattas av OSL
eller inféra en sirskild lagstadgad skyldighet for utforaren att tillhandahélla
uppgifter.”® Regering och riksdag anslét sig i denna del som redan framgatt
till utredningens bedémning. I propositionen belyses dock fragan om forut-
sdttningar for och konsekvenser av att inféra offentlighetsprincipen i privat
utférd men offentligt finansierad verksamhet.’' Det bor allesd understrykas
act offendighetsprincipen genom bestimmelserna i kommunallagen inte i
egentlig mening har utstrickes till att dven omfatta sidana privata aktorer som
utfor kommunala uppgifter. Ansvaret for att sikerstilla allmidnheten nédvin-
dig insyn avilar kommunen och insynen tillforsikras pd avtalsrittslig grund.>
Flera remissinstanser uttalade att den foreslagna skyldigheten f6r kommuner
act genom avtal tillforsikra sig insyn borde motsvaras av en lagreglerad skyl-
dighet for de privata utfdrarna act limna ut denna information. Regeringen
ansag dock att eftersom kommuner och regioner har ett bibehillet ansvar
dven for overlimnad verksamhet s 4r det rimligt att dven ansvaret for att
tillforsikra allmanheten insyn fortsatt avilar dem.

A. prop. a.s.

7 SFS 2024:247.

“ Prop. 2013/14:118 5. 77.

# Se 5 kap. 3 § kommunallagen, prop. 2023/24:52, bet. 2023/24:KU7, rskr 2023/24:161.
0 Se SOU 2013:53 och prop. 2013/14:118 5. 76.

' Prop. 2013/14:118 5. 76.

> Prop. 2013/14:118 s. 73.
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3.1.5 Meddelarskydd for privatanstillda i offentligt finansierad verksambet

Meddelarskydd innebir forenklat en rite att (anonymt) limna uppgifter
till sidana media som omfattas av TF och YGL. Meddelarskyddet 4r endast
begrinsad i vissa fall, bland annat om utlimnandet av uppgifter omfattar vissa
grovre brote mot rikets sikerhet. Meddelarskyddet (liksom de sammanhing-
ande efterforsknings- och repressalieforbuden) giller dock endast gentemot
det allminna — inklusive i egenskap av arbetsgivare — och alltsé inte for pri-
vata akedrer. Utdver en viss kritikrdce som foljer av arbetsritten och Europa-
konventionen étnjuter alltsd anstillda hos privata aktérer inget grundlags-
skyddat meddelarskydd gentemot sina arbetsgivare. Forslag om att utvidga
meddelarfriheten till att dven omfatta anstillda hos (vissa) privata aktorer
har limnats vid flera tillfillen over dren men har inte lett till lagstiftning.>
Overviganden om anstilldas ytrrandefrihet i forhallande till privata arbets-
givare finns dven i forarbetena till lagen (2018:558) om foretagshemligheter
(se dven 4 § i lagen).”*

Den 1 juli 2017 tridde emellertid lagen (2017:151) om meddelarskydd
i vissa enskilda verksamheter — meddelarskyddslagen — i kraft.”® Lagen giller
endast inom skolvisendet, hilso- och sjukvirden samt viss angiven omsorgs-
verksamhet (2 §). Lagen ger anstillda och uppdragstagare med flera skydd
mot efterforskning och ingripanden fran verksamhetsutdvaren nir de limnar
uppgifter om verksamheten for offentliggérande i medier som omfattas av
TF eller YGL, dvs. en meddelarfrihet modellerad pa YGL. Detta lagregle-
rade meddelarskydd kan dven sdgas utgdra en kodifiering, forstirkning och
utveckling av den kritikrdtt som vuxit fram i Arbetsdomstolens rittspraxis. En
fordel av inforandet av denna lagstifining 4r dirmed att den gor rittspraxisen
fran bland annat Arbetsdomstolen och Europadomstolen mer littillginglig
for de personer som overviger att utnyttja den ritt att kritisera sin arbets-
givare som redan foljer av rittspraxis fran dessa instanser. Inforandet av lagen
motiverades frimst med att eftersom allemer offentligt finansierad verksam-
het inom t.ex. vilfirdssektorn bedrivs i privat regi har méjligheterna till insyn
i hur de offentliga medlen anvinds minskat. Meddelarskyddslagen ir alltsa ect
exempel pé att utvecklingen mot allt fler privata akedrer inom det offentliga
dtagandet medfore ace lagstiftaren identifierat ett behov av att utstricka en
grundlagsskyddad rittighet till att dven omfatta sidana privata aktdrer.

Meddelarskyddslagen kom att uppmirksammas medialt med anledning
av en polisanmilan mot omsorgsforetaget Attendo i maj 2021. Tvé tidigare

% Se t.ex. SOU 1983:70, SOU 1990:12 och Ds 2001:9.
> Prop. 2017/18:200 s. 32-34, se dven bet. 1989/90 LU37.
> Prop. 2016/17:31, bet. 2016/17:KU7, rskr. 2016/171:146.
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chefer vid foretaget domdes direfter i oktober 2022 av Attunda tingsritt for
brott mot lagen.>® Sévitt jag kidnner till 4r detta det forsta malet enligt denna
lag. Savil Svea hovritt som Hogsta domstolen har faststille domslutet.””

En senare utredning har foreslagit att meddelarskyddslagen utokas till acc
dven omfatta verksamhet inom bland annat socialtjinsten, kollektivtrafik och
fardtjdnst.”® Forslaget har remitterats men i skrivande stund inte lett till lag-
stiftning.

3.1.6 Genomforandet av visselblsardirektiver

EU beslutade 2019 ett direktiv som avsag att skydda personer som slar larm
om overtridelser av unionsritten.”® Syftet med direktivet r att stirka kon-
trollen av efterlevnaden av unionsritten och unionspolitik pd sirskilda omra-
den genom att faststilla gemensamma miniminormer som tillgodoser en hég
skyddsnivd for personer som rapporterar dvertridelser av unionsricten (arti-
kel 1). Tillimpningsomradet bestims frimst genom hénvisning till en rad
unionsrittsakter (artikel 2 och bilagan till direktivet).®

Direktivet foreskriver att medlemsstaterna ska sikerstilla att personer som
rapporterar om dvertridelser av unionsritten under vissa frutsittningar ska
vara skyddade mot repressalier. Inom bade privat och offentlig sektor ska
det dirfor inritras sirskilda interna funktioner for rapporteringen. Vidare ska
medlemsstaterna utse myndigheter som ska ha funktioner for rapportering av
overtridelser inom annan offentlig eller inom privat verksamhet.

Den 1 januari 2017 tridde lagen (2016:749) om sirskilt skydd mot repres-
salier for arbetstagare som sldr larm om allvarliga missforhallanden.®' Lagen
blev dock kortlivad och kom redan efter nagra ar att ersittas med den lag som
genomfor visselblasardirektivet. Forarbetena till den upphivda lagen rymmer
dock en del uttalanden av intresse for amnet for denna artikel. Regeringen
uttalade bland annat att det finns ett allminintresse av att missférhéllanden
inom foretag, organisationer och myndigheter kommer fram och atgirdas.
Ett forstarke skydd kan bland annat medfora att offentliga medel och verk-
samhetens resurser anvinds mer effektive, men dven till en sundare konkur-

°¢ Attunda tingsritts dom den 18 oktober 2022 i mél B 6301-21.

°7 Svea hovritts dom den 8 september i mal B 13370-22 och Hégsta domstolens dom den 20 novem-
ber 2024 i mil nr B 6856-23.

% SOU 2017:41.

> Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019 om skydd for
personer som rapporterar om dvertridelser av unionsritten.

¢ Som upphandlingsjurist noterar jag att offentlig upphandling nimns frimst bland de sirskilda

omraden som omfattas av direktivets tillimpningsomrade (artikel 2.1 a i), och i bilagan till direk-

tivet anges de fyra upphandlingsdirektiv som ir i kraft idag.

" Prop. 2015/16:128, bet. 2015/16:AU11, rskr. 2015/16:269.
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rens mellan foretag eftersom det blir svarare for foretag att skaffa sig konkur-
rensférdelar genom otillbérliga metoder.” Remissvaren och propositionen
visar ocksd pd den utmaning som ligger i att skapa en reglering som giller
parallellt med grundlagarna, som i sin tur innebir olika férutsdttningar for de
som omfattas av kraven.®

Som nimnts har lagen redan ersatts med den lag som genomfor vissel-
blasardirektivet, lagen (2021:890) om skydd for personer som rapporterar om
missférhillanden.® Lagen giller generellt inom all privat och offentlig verk-
samhet och innebir en medveten éverimplementering av det bakomliggande
direktivet, som endast giller vissa angivna dvertridelser av unionsritten. Som
grund for detta vigval anges i propositionen att en avgrinsning i enlighet
med direktivet skulle medféra i en svértillimpad reglering.®> Forarbetena ger
dirmed inte uttryck f6r ndgon mer principiell ambition att jimstilla pri-
vat verksamhet med offentlig dito avseende méjligheten att rapportera miss-
forhallanden. Aven i friga om tillimpningsomradet och olika lagtekniska
vigval har inspiration hdmeats frin andra regelverk dn grundlag, sdsom det
bakomliggande direktivet och lagen om foretagshemligheter. Propositionen
rymmer i och for sig en jimforelse med befintligt skydd enligt annan lagstift-
ning (inklusive vira grundlagar), men i princip endast i syfte att klargdra att
den foreslagna lagen inte inskrinker skyddet enligt sidan annan lagstiftning.’

3.1.7 Utredningen om okad insyn i vilfirden

Ar 2015 gav regeringen en sirskild utredare i uppdrag att utarbeta ett for-
slag om hur offentlighetsprincipen kan inféras i offentligt finansierad privat
utford vird och omsorg samt utbildning inom vissa skol- och utbildnings-
former.®® Uppdraget redovisades i betinkandet Okad insyn i vilfirden (SOU
2016:62). Utredningen foreslog att offentlighetsprincipen i princip ska info-
ras i offentligt finansierad, privat utford vilfird. Férslaget medfor att sidana
enskilda juridiska personer ska iaktta reglerna i OSL ifriga om hanteringen av
allminna handlingar. Anstillda och uppdragstagare i sidan verksamhet skulle
dven omfactas av meddelarskydd, och de berdrda privata aktorerna skulle dven
tllimpa arkivlagen. Utredningen remitterades men har (i skrivande stund)
inte lett till lagstiftning.

2 Prop. 2015/16:128 5. 10 och 12, se dvens. 29 f.

% Se t.ex. prop. 2015/16:128 s. 20.

¢ Prop. 2020/21:193, bet. 2021/22:AU3, rskr. 2021/22:9.

®  Prop. 2020/21:193 s. 34.

Vilket i och for sig inte utesluter att just detta varit den dévarande regeringens avsikt.
¢ Prop. 2020/21:193 5. 57-61, se dven s. 70-74.

% Dir. 2015:92.
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3.2 Sirskilt om offentlighetsprincipen hos privata skolféretag

Fragan om insyn i privat driven skolverksamhet har utretts och debatterats
under atminstone tio ars tid. Den dévarande regeringen gav ar 2014 en sir-
skild utredare i uppdrag att limna f6rslag om hur offentlighetsprincipen kan
inféras i fristiende skolor.”” Den dirigenom tillsatta Utredningen om offent-
lighetsprincipen i fristiende skolor limnade 2015 ocksi ett sadant forslag.”
En lagradsremiss’' baserad pa utredningens forslag foredrogs for Lagradet,
som bedomde att forslaget inte kunde tillstyrkas utan en férdjupad analys
av hur det forhaller sig till reglerna om informationsgivning som giller f6r
bérsnoterade bolag.”> Regeringen uttalade direfter att den avsdg limna etc
forslag om att offentighetsprincipen ska inforas i fristdende forskolor och
skolor samt i privat anordnad vuxenutbildning forst efter en férnyad analys
om hur offentlighetsprincipen kan inféras i fristiende bérsnoterade skolor
vars huvudman ir bérsnoterad eller om dgarbolaget till huvudmannen ar
bérsnoterad.”? En sadan fordjupad analys verkstilldes ddrefter inom reger-
ingskansliet och publicerades i februari 2019.74

Sévitt jag forstdr underkastades aldrig lagstiftningsirendet pd nytc Lag-
ridets granskning. Anledningen till detta 4r sannolikt att det var tveksamt om
regeringen hade stod i riksdagen for ett sédant forslag.”> Den forra regeringen
tillsatte dock i oktober 2021 en utredning — Skolinformationsutredningen
— som bland annat skulle limna frslag till kad insyn i fristiende skolor.”®
I utredningens ursprungliga uppdrag lag att utredningen skulle limna tvé
alternativa forslag, varav ett var att infora offentlighetsprincipen i sidana
skolor for att 16sa tillgingen till skolinformation. Uppdraget utvidgades av
samma regering till att dven gilla fristiende forskoleverksamhet och privat
anordnad skollagsreglerad vuxenutbildning.”” I februari 2023 beslutade den
borgerliga regeringen att forlinga utredningstiden till den 31 maj 2023.7
Direfter gav regeringen, mot bakgrund av det sa kallade Tidoavtalet, utred-
ningen i uppdrag att utreda och foresld en sirskild lag som ger allmdnheten en
rite till insyn i verksamheten hos fristiende forskolor, skolor och fritidshem.

¥ Offentlighetsprincipen i fristaende skolor, dir. 2014:91.

70 Olad insyn i fristiende skolor, SOU 2015:82.

7' Lagradsremissen Offentlighetsprincipen ska inforas i fristdende skolor (U2018/00617/GV).

72 Lagradets yttrande den 21 mars 2018.

73 Prop. 2017/18:281 s. 1 och 9-10, se dven budgetpropositionen fér 2018 (prop. 2017/18:1,
utgiftsomrade 16, s. 193).

74 Promemorian Offentlighetsprincipen hos bérsnoterade skolfsretag (U2019/00336/GV).

7> Frigan debatterades i riksdagen dtminstone s sent som i december 2020.

En lingsiktig lisning for informationsforsirjningen pé skolomrédet, dir. 2021:89.

77" Dir. 2022:10.

78 Dir. 2023:23.

76
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Uppdraget innefattade nu att utreda reda och foresld en sirskild lag som ger
allminheten en rite till insyn i verksamheten hos fristaende férskolor, skolor
och fritidshem, inklusive vilka handlingar som denna ritt ska omfatta.”

Uppdraget slutredovisades i april 2024 i betinkandet Offentlighetsprincipen
eller insynslag — Allmdinhetens insyn i enskilda aktorer inom skolvisendet (SOU
2024:28). I korthet foreslar utredningen att vad som féreskrivs i tryckfrihets-
forordningen om ritt att ta del av allminna handlingar hos myndigheter, i
tillimpliga delar ska gilla ocksa handlingar hos huvudmin for fristiende sko-
lor, forskolor och fritidshem, och viss annan utbildning. Detta giller endast
handlingar som hor dll den offentligt finansierade delen av verksamheten.
Utredningen foreslar som alternativ en ny lag om rict till insyn hos enskilda
huvudmin och anordnare komvux pa entreprenad (kallad “insynslagen”).
Kort efter att slutbetinkande publicerade Utbildningsdepartementet en pro-
memoria som kompletterar betinkandet.*” Bida underlagen remitterades
under sommaren 2024, och i skrivande stund ir siledes sista ordet knappast
sagt om, och i vilken form, majligheten dll insyn i privat anordnad skolverk
kommer utvidgas.

Turerna kring offentlighetsprincipen i fristiende skolverksamhet visar tyd-
ligt pa sévil den juridiska som politiska komplexiteten kring frigor som sam-
manhinger med privata aktorers utférande av vilfirdstjianster. Den politiska
debatten tyder i och for sig pd en generell vilja att 6ka insynen i sidan verk-
samhet, men att framfor allt den administration (och medfoljande merkost-
nader) som forknippas med offentlighetsprincipen synes atminstone i debat-
ten vara det primira argumentet diremot. Professor Joakim Nergelius har
dven framhallit att en utvidgning av offentlighetsprincipen till privata aktérer
kan leda till oklarhet kring var grinsen for offentlig insyn gir, och foresprikar
inforandet av en specifik insynslag.®!

4. Ytterligare ritctsomraden och rittsutveckling av betydelse

Till framstéllningen ovan vill jag kort foga ndgra ytterligare regelverk och
lagstiftningsprocesser som paverkar ricten till insyn och sekretess i privata
utforare verksamhet: turerna kring sekretessen for skolresultat, krav pé siker-
hetsskydd enligt sikerhetsskyddslagen, bestimmelserna om tillgang till kon-

7 Dir. 2023:34.

8 Utbildningsdepartementet, Offentlighetsprincipen med litmadsregler for mindre enskilda huvud-
miin i skolvéisendet, promemoria den 21 augusti 2024, dnr U2024/01169.

81 Joakim Nergelius, Offentlighetsprincipen olimplig i friskolor, Svenska Dagbladet debatt den
18 oktober 2024.
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trakt i upphandlingslagarna samt Tillitsdelegationens forslag pa en gemensam
utbildning f6r statsforvaltningen.

4.1 Sekretess for skolresultat

Ett yteerligare exempel frin skolomriddet som tangerar frigan om insyn i
privat verksamhet 4r diskussionen som foljer i sparen pa det rittslige som
uppstod efter Kammarricten i Goteborgs dom r 2019 act vissa uppgifter
om skolresultat hos fristdende skolor med mera omfattas av sekretess enligt
24 kap. 8 § OSL hos Statistiska centralbyrin (SCB).** Kammarritten kon-
staterade att de begirda uppgifterna avsig detaljer om bland annat resultatet
av friskolornas verksamhet och att uppgifterna fick anses avse ekonomiska
forhéllanden. Uppgifterna fick dirfor limnas ut endast om det stod klart
act ett utldimnande kunde ske utan risk f6r atc nagon fristdende skola 16pte
ekonomisk skada. Kammarritten konstaterade i likhet med SCB att det inte
kunde bortses ifrn att ndgon sidan skola kunde lida skada och att uppgif-
terna dirmed omfattades av sekretess.

Rittsldget uppfattades som icke dnskvirt fran politiskt hall och regeringen
gav dirfor Skolverket i uppdrag att (férenklat) limna forslag till forfattnings-
indringar som i nigon mening aterstiller ricesliget.®> Uppdragen rapportera-
des hosten 2020.% Riksdagen beslutade dven varen 2021 om en tidsbegrinsad
16sning frin den 1 juli 2021 som bland annat gjorde det majligt fr Skolver-
ket att hantera information om fristaende skolor och deras huvudmin.®

De aktuella uppgifterna ror alltsd endast indireke fragan om offentlighet
och insyn i privat driven verksamhet — de aktuella uppgifterna begirdes ut
fran SCB och inte frin de fristdende skolorna sjilva. I praktiken blev dock
resultatet detsamma: méjligheten till insyn i den privata verksamheten kom
att begrinsas. Exemplet 4r dven intressant ur en annan synvinkel: Skolver-
ket konstaterade nimligen som en f6ljd av kammarrittens rittstillimpning

8 Kammarritten i G6teborgs dom den 16 december 2019 i mal nr 6267-19.

8 Utbildningsdepartementet, Uppdrag om Statens skolverks och Statens skolinspektions mijlig-
heter atr fi tillging till nodvindig information for sina verksamheter, beslut den 17 juni 2020,
dnr U2020/03833/GYV, Uppdrag om mdjligheter for skolmyndigheter, kommuner och skolhuvud-
min att fi tillging till nodvindig information for sina verksambheter, beslut den 17 juni 2020, dnr
U2020/03834/GV.

Skolverket, Redovisning av regeringsuppdrag, dnr A2020/2343, skrivelse den 3 september 2020.

Av intresse for denna artikel ir att Skolverket pipekade att en 18sning skulle kunna vara ”[...] att

84

utstriicka offentlighetsprincipen till att iven omfatta friskolor pa samma sitt som att den gller for
exempelvis kommunala aktiebolag”, men att det inte ingick i uppdraget till Skolverket att foresla
detta.

8 Tidsbegrinsad losning for atr sikerstilla tillging till skolinformation (prop. 2020/21:141), bet.
2020/21:KU31, rskr 2020/21:290.
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att myndigheten inte lingre kunde publicera statistik om kommunala sko-
lor, eftersom detta skulle medfora olika férutsittningar for verksamhet som
bedrevs av olika typer av skolhuvudmin.® Frinvaron av méjlighet till insyn
i privata aktorers verksamhet ledde alltsé till att insynen i samma verksamhet
som bedrevs av offentliga aktorer begrinsades.

4.2 Bestimmelser om tillging till kontrakt i upphandlingslagarna

Avslutningsvis i detta avsnitt vill jag som upphandlingsjurist helt kort foga
ett ytterligare exempel som tangerar denna utveckling, nimligen bestimmel-
serna om tillging till kontrakt i upphandlingslagarna. I 12 kap. 18-24 §§
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, finns bestimmelser som
under vissa frutsittningar ger leverantorer réce att i kopia pa kontrakt dven
fran sidana upphandlande myndigheter som inte omfattas av offentlighets-
principen.”” Dessa infordes forst i tvd av de upphandlingslagar som nu ir i
kraft, och som tridde i kraft den 1 januari 2017. Bestimmelserna genomfor
regler i bakomliggande EU-direktiv®® och saknar motsvarighet i tidigare upp-
handlingslagstiftning. Aven om bestimmelserna om tillgang till kontrakt gil-
ler for sidana upphandlande myndigheter och enheter som inze omfattas av
handlingsoffentdigheten enligt TF s har bestimmelserna i delar modellerats
pa just TE

Vad giller imnet f6r denna artikel bor sirskilt framhallas att bestimmel-
serna skapar en specifik handlingsoffentlighet 4ven i vissa privata aktdrers
verksamhet — ndmligen de som inte omfattas av TF (inklusive bilaga till OSL)
men 4nda har ate tillimpa upphandlingslagstiftningen. I prakeiken giller det
nog frimst en rad statliga och kommunala bolag: dven vissa privatigda foretag
kan omfattas av LUF om de bedriver verksamhet inom vissa sektorer med
stdd av en sirskild rittighet eller ensamritt.%
till kontrake giller dock endast sidana upphandlande enheter som ocksd ir
upphandlade myndigheter, vilket utesluter att bestimmelsen kan aberopas

Bestimmelserna om tillging

gentemot atminstone de flesta sddana privata akedrer (se 12 kap. 17 § LUF).
Vidare innehaller bestimmelserna flera ytterligare begriansningar jimfort med
motsvarande reglering i TF: utdver att de endast avser vissa kontrake (och
inte andra handlingar) si kan bestimmelserna endast aberopas av berdrda

86

Se till exempel nyhet publicerad pd Skolverkets webbplats den 26 juni 2020.
8 Motsvarande bestimmelser finns i 12 kap. 17-23 §§ lagen (2016:1146) om upphandling inom
forsdrjningssektorerna (LUF), men regleringen saknar motsvarighet i lagen (2016:1147) om upp-
handling av koncessioner och i lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sikerhets-
omridet.

8 Artikel 83.6 forsta stycket i LOU-direktivet och artikel 99.6 férsta stycket i LUF-direktivet.
¥ Prop. 2015/16:195 del 1's. 691.
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leverantérer, och inte av allminheten (till exempel journalister).” Tillgingen
till kontrake begrinsas dven av lagen (1990:409) om skydd for féretagshem-
ligheter i stillet for de bestimmelser om sekretess i OSL som normalt giller i
upphandlingsirenden.”

4.3 En gemensam utbildning for statsforvaltningen

Avslutningsvis i detta avsnite vill jag kort siga nagonting om Tillitsdelegatio-
nens forslag om en ny gemensam introduktionsutbildning inom statsforvalt-
ningen.” Forslaget 4r konstruerat som en ny lag och en ny forordning om en
gemensam utbildning inom statstérvaltningen. Utbildningen ska bland annat
omfatta de sirskilda skyldigheter och rittigheter som den som arbetar i stats-
forvaltningen har, och det framgir av betdnkandet att utredningen anser att
utbildningen bland annat ska ge kunskaper om meddelarfriheten, vikten av
att folja lagar och regler samt om offentlighet och sekretess: konstitutionella
virden, med andra ord.

Tillitsdelegation har sirskilt dvervigt om dven konsulter som arbetar inom
staten ska omfattas av kravet pd att genomga den foreslagna utbildningen.
Utredningen konstaterar i denna del att det 4r problematiskt om konsulter
arbetar utifran andra intressen dn de som ska gilla inom staten. Utredningen
landar emellertid i bedomningen att den foreslagna utbildningen inte ska gilla
for konsulter, och anger flera skil for denna bedomning. For det forsta noterar
utredningen att det vore att tinja pa sitt uppdrag att foresld en utbildning
som dven giller f6r de som inte 4r anstillda inom staten. Fér det andra skulle
skyldigheten for konsulterna att delta i utbildningen fa hanteras “med hjilp
av upphandlingsreglerna”, vilket forutsitter ate statiga myndigheter stiller
krav pé detta i upphandlingar och dven kontrollerar att kraven uppfyllas. For
det tredje pekar utredningen pa nagra praktiska problem om utbildningen
dven skulle genomf6ras av konsulter, och sist men inte minst noterar utred-
ningen att kostnaden f6r att lata konsulter genomga utbildningen i slutdndan
skulle hamna pa staten.”

Jag dr inte dvertygad om att utredningens forslag i denna del dr riktigt.
Detta sirskilt som utredningen sjilv konstaterat det problematiska i om kon-
sulter och statsanstillda arbetar utifrin olika utgingspunkter nir de deltar i
utférandet av det offentliga uppdraget — ett uttalande som i denna artikel far

% Prop. 2015/16:195 del 1 5. 694.

o' Prop. 2015/16:195 del 1 s. 696.

2 SOU 2020:40 En gemensam utbildning inom statsforvaliningen.
% SOU 2020:40 s. 214.
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sammanfatta den grundliggande utmaningen med de konstitutionella vir-
dena i privata utforares verksamhet.

5. Reflektioner

5.1 Grinslinjen mellan externa uppdragstagare och myndighetens
egen verksamhet

Inledningsvis under arbetet med denna artikel framstod grinsdragningen
i friga om objektivitetsprincipens subjektiva rickvidd liksom frigorna om
TF:s och OSL:s dito tillimpningsomriden som timligen étskilda. Detta
intryck forstirkees av att savil forarbetsuttalanden som rittspraxis i Gver-
vigande utstrickning hinvisar dll tidigare rittskillor som avhandlat samma
rittsomréde: verviganden kring dverlimnad verksamhet och vad som utgdr
offentliga forvaltningsuppgifter hinvisar sillan till material dir i stillet grins-
dragningar enligt TF och OSL analyserats, och vice versa.

Efter att ta tagit del av frimst JO:s ganska omfattande praxis gillande dessa
fragor tror jag dock att dessa bedomningar i praktiken i stor utstrickning sam-
manfaller. Annorlunda uttrycke tycks mig grinsdragningarna i vart fall goras
inom overlappande grazoner, dir det nidrmare innehillet i ett uppdrag till
en privat uppdragstagare, och dennes grad av sjilvstindighet gentemot den
uppdragsgivande myndigheten, ofta avgér om det ror sig om en Sverlimnad
forvaltningsuppgiften men dven om utbytet av handlingar mellan uppdrags-
tagaren och myndigheten ir att betrakta som allminna.

5.2 Senkomna éverviganden ifriga om insyn i privata aktorers verksamhet

En allmin reflektion vad giller de ménga olika utredningarna och lagstift-
ningsprocesserna som giller offentlighet i privat utférd verksamhet som redo-
gors for ovan dr att i princip samtliga paborjats forst effer att mojligheten ate
anvinda sig av privata utforare inom det offentliga dtagandet blivit ett fak-
tum. Det hade ju inte varit otinkbart — och enligt min uppfattning 6nskvirt
— att inforandet av krav pa offentlighet gjorts till en huvudregel och ett krav i
samband med att anvindandet av privata aktorer inom framfor alle vilfirden
mojliggjorts. Ett exempel pa nir de konsekvenserna for de konstitutionella
virden detta faktiske analyserats innan viss statlig verksamhet bolagiserades ar
departementspromemorian Bolagisering av affirsverksamhet — konstitutionella
aspekter (Ds 1992:101). I promemorian har en celeber samling tjinstemin vid
Regeringskansliet analyserat foljderna for bland annat offentlighetsprincipen
i samband med att regeringen 6vervigde bolagisering av dévarande Telever-
ket, Postverket och Statens Jarnvigar.
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Till skillnad frén vad som giller i friga om objektivitetsprincipen har i
skrivande stund inte heller nigon en generell huvudregel att offentlighets-
principen ska tillimpas i sidan verksamhet inférts: kommunallagen, med-
delarskyddslagen, visselblasarlagen och 6vrig lagstiftning bildar i stillet etc
lappticke av bestimmelser som inf6r olika komponenter av offendighetsprin-
cipen i olika utstrickning i olika kategorier av privata aktorers verksamheter.

5.3 Vet privata aktdrer — och deras kunder — vilka krav som giller i

aktorens verksamhet?

Utover den rittsliga osikerhet som ma foreligga vad giller vilka konstitu-
tionella virden som en viss privat verksamhet ska leva upp till sa finns det
sannolike ett stort matt av okunnighet bland anstillda om vilka skyldigheter
som giller enligt dll exempel objektivitetsprincipen eller meddelarskydds-
lagen. Dirmed inte sagt att dessa skyldigheter efterlevs — eller ens 4r kinda
— for samtliga offentliganstillda — JO:s ambetsbocker innehaller tyvirr manga
exempel pd motsatsen. Detta dr naturligtvis mer av en empirisk 4n juridisk
fragestillning. Men generellt 4r det nog dnda sa att offentliganstillda dr mer
fortrogna med till exempel offentlighetsprincipen och kraven pa opartiskhet
in de anstillda i de manga privata foretag som pa olika sict medverkar i det
offentliga atagandet. Detta giller kanske i synnerhet de regelverk som beslu-
tats under senare 4r, sisom meddelarfrihetslagen. Som statsvetaren Peter Ehn
uttryckt saken: Tjidnstemin i privata foretag som utfor offentlig verksamhet
kan sdgas arbeta i det offentligas namn, men kan inte férvintas ha socialiserats
in i den virdegrund som giller dir, varken kunskapsmassigt eller kulturelle.”*

Vad giller objektivitetsprincipen sa har varken dess innebérd eller rick-
vidd i forhallande dill privata akeorer varit foremal f6r samma ritesutveckling
under de senaste decennierna. Detta innebir dock inte att den nirmare inne-
borden av kraven pa saklighet och opartiskhet 4r vilkind bland anstillda hos
privata aktorer som utfor sidana forvaltningsuppgifter som Sverlimnats till
dem — eller bland medborgarna. JO har framhallit det olyckliga i om enskilda
som har kontakter med en myndighet ges intrycket av att den handliggning
som myndigheten 4r ansvarig for skots av nagon utanfér myndigheten, efter-
som det i sd fall finns en klar risk for att enskilda tror att de grundliggande
forfattningsforeskrifterna angdende drendehandliggning och myndigheternas
uppgifter i ovrigt inte dr tillimpliga vid handldggningen.” Liknande resone-
mang borde kunna appliceras pa enskilda som anvinder sig av tjanster inom

% Statstjanstemannen — quo vadis?, i Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet — En forskningsantologi,

Statskontoret, 2020.
% Se t.ex. JO 2007/08 s. 530 (dnr 4510-2005).
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ramen for sidana forvaltningsuppgifter som 6verlatits till privata aktorer: det
ir enligt min mening olyckligt om sidana enskilda 4r ovetande om de krav
pa saklighet och opartiskhet, liksom eventuella inslag av offentlighet, som de
kan gora gillande gentemot den privata aktdren. Det kan méjligen tilliggas
att ovanstiende resonemang dven gor sig gillande avseende bolagiserad kom-
munal och statlig verksamhet, om 4n p4 lite olika sitt.

5.4 Kostnader som argument mot utdkad insyn i privat verksamhet

Kostnadsskal har vid flera tillfillen anférts som skil mot att utékad framforalle
kraven pa insyn i privat verksamhet. Som exempel kan nimnas lagstiftnings-
drendet som resulterade i skirpning av de bestimmelser i KL som giller insyn
och kontroll éver privata utforare, dir kostnadsfragan lyftes.”® Kostnadsfrigan
(om 4n ibland uttrycke som en farhiga mot 6kad administration) har dven
lyfts som argument mot ¢kad insyn i privat driven skolverksamhet. Aven
i andra sammanhang har en utvidgning av offentlighetsprincipen bedémts
medféra konsekvenser i form av kostnader for privata aktdrer.”” Kostnadsfra-
gan har dven anférts som argument mot utvidgningen av kraven pa privata
verksamhetsutovare i sikerhetsskyddslagen.”

Utan att vilja virdera de politiska argument som ligger bakom anvin-
dandet av privata utforare inom det offentliga dtagandet kan foljande dnda
anmirkas: Okad administration ir littoversatt till 6kade kostnader for att
tillhandahalla en tjdnst inom ramen f6r det offentliga atagandet. I forling-
ningen av argument mot en utvidgning av offentlighetsprincipen som bottnar
i farhdgor om 6kad administration (kostnader) for de privata aktdrerna ligger
ddrmed att en del av den besparing for skattebetalarna som anvindandet av
sidana aktorer kan medf6ra helt enkelt férklaras av att man dirigenom avhint
sig kraven pa offentlighet och insyn i den aktuella verksamheten. Jag vill inte
pasta att frigan ir enkel, bland annat eftersom okad insyn i en privat akedrs
verksamhet kan medféra en nackdel ur konkurrenssynpunkt jimfort med
andra aktorer utan motsvarande insyn.

96

Se t.ex. prop. 2013/14:118 s. 48 f. och 76. Av regeringens uttalande framgér att ett krav pé att
tllimpa offentlighetsprincipen skulle kunna bli mycket kostsamt genom att en kraftigt 8kad
administrativ borda tillkommer for privata utférare.

77 Se tex. SOU 2013:53 s. 316-317 (insyn i kommunal éverlimnad verksamhet), SOU 2016:62
s. 215-224 (utvidgning av offentlighetsprincipen till att dven omfatta offentligt finansierad, pri-
vat utford vilfird) och SOU 2020:38 s. 627 (genomférandet av visselblasardirektiver).

% Se t.ex. Svenskt Niringslivs remissvar den 1 april 2019.
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5.5 Avsaknad av ett samlat forhdllningssitt

De olika rittsomraden och lagstiftningsprojekt som jag beskrivit ovan kan
anses innefatta en forskjutning frin utgdngspunkten att konstitutionella vir-
den giller i vira myndigheters verksamhet, till en situation dir dessa virden
i stillet ska iakttas av de som faktiskt deltar i utférandet av det offentliga
dtagandet. En iakttagelse vad giller utstrickandet av offentlighetsprincipen
till att dven omfatta privata aktdrer dr att utvecklingen framstir som frag-
menterad (och till £6ljd av utveckling av rittspraxis eller unionsritten i ndgon
mening reaktiv) snarare in sammanhéllen och principiell. De politiska ambi-
tioner som kommit dll uteryck i olika overenskommelser och utrednings-
direktiv om att mer generellt infora offentlighetsprincipen till privata aktorer
inom frimst vilfirden har inte realiserats. Jag anser att tilltron till det offent-
liga atagandet skulle gagnas av en mer grundliggande diskussion om virden
som objektivitet och — sirskilt — offentlighet borde iakttas av alla som deltar
i utférandet av det offentliga dtagandet, snarare dn att dven fortsdttningsvis
som utgangspunkt f6lja den traditionella uppdelningen mellan offentliga och
privata organisationer.

Konsekvenserna for de konstitutionella virdena synes heller inte ha upp-
mirksammats i flera utvirderingar som genomférts av statliga myndigheter
av olika grinsytor mellan privat och offentlig verksamhet.”” Nir Ekonomi-
styrningsverket (ESV) i en rapport ér 2008 beskrev hur staten verkar i andra
former 4n myndighetsformen sd beskrivs i och for sig bland annat forutsice-
ningarna for styrning, uppf6ljning och kontroll, men diremot inte till exem-
pel konsekvenserna for offentlighetsprincipen.’® I Riksrevisionens rapport
om skolpengen dr 2022 beskrivs inte konsekvenser for till exempel objekti-
viteten vid betygsittning eller insyn i skolverksamhet."”! I detta ligger ingen
kritik mot dessa myndigheter eftersom franvaron av sidan analys forklaras
med de olika myndigheternas uppdrag och granskningarnas syfte, men styr-
ker mig 4ndd i min slutsats att frigorna inte fatt erforderlig uppmirksam-
het. En ytterligare och mojligen sammanhingande observation ir att jag inte
noterat ndgon diskussion inom den juridiska litteraturen som piminner om
den som linge forts inom 6vriga samhillsvetenskaper om konsekvenserna av
new public management for offentlig sektor och demokratin: f6r en mer sam-

% Lena Marcussons bidrag till Férvaltningspolitiska kommissionen &r 1997 framstir som ett undan-

tag (SOU 1997:38), men har idag ver ett kvartssekel pé nacken och hinvisas sivitt jag forstar
inte till i senare utredningar i nigon nimnvird utstrickning.
19 Ekonomistyrningsverket, Att verka genom andra — Kartliggning av organ med statligt dtagande,
rapport 2008:34.

190 Riksrevisionen, Skolpengen — effektiviter och konsekvenser, RiR 2022:17.
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manhingande diskussion om for- och nackdelar med bolagisering och utkon-
traktering tycks det mig att man far s6ka sig till andra samhillsvetenskaper dn
rittsvetenskapen. '

192 Ere latdillgingligt och dverskadligt exempel ér Petersson, Olof, Den offentliga makten, 6 uppl.
2021, s. 162-183 (ett kapitel med rubriken "Offentlig make i privat regi”). Se dven Statskontoret,
Statlig forvalmingspolitik for 2020-taler — En forskningsantologi, 2020.
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