HFD 2016 ref. 1

Handlingar som utvaxlats mellan en kommun och
kommunens juridiska ombud i en pagaende réattsprocess
har inte ansetts vara allméanna handlingar.

2 kap. 3, 6, 7 88 tryckfrihetsforordningen

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 5 februari 2016
foljande dom (mal nr 4533-15).

Bakgrund

C.L. begérde hos Stenungsunds kommun att fa ta del av dels ett
utkast till kommunens 6verklagande av en dom fran mark- och
miljodomstolen avseende ett detaljplanedrende, dels e-
postkorrespondens som utvédxlats mellan kommunen och
kommunens juridiska ombud.

Kommunen lamnade ut vissa handlingar men avslog begéran i
ovrigt i beslut den 13 april 2015 med motiveringen att resterande
handlingar inte var allméanna. C.L. dverklagade till Kammarratten i
Gateborg som i beslut den 11 maj 2015 (mal nr 1954-15) fann att
handlingarna var allménna och darfor upphdvde kommunens
beslut samt visade malet ater till kommunen for sekretessprovning.
Kammarratten anforde att det inte kommit fram nagot annat an att
kommunen hade anlitat en advokatbyra for att denna hade sadan
sarskild kompetens som kommunen inte sjalv hade tillgang till och
att advokatbyran hade haft en fristaende stallning i forhallande till
kommunen. Med hénvisning till réttsfallet RA 1987 ref. 1 fann
kammarratten darfor att de handlingar som hade utvéxlats mellan
kommunen och advokatbyran och som forvarades hos kommunen
var att anse som allménna.

Kommunen avslog darefter i beslut den 25 maj 2015 pa nytt
C.L:s begéaran om att fa ta del av handlingarna och motiverade
beslutet med att uppgifter i handlingarna omfattades av sekretess
enligt 19 kap. 9 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400),
OSL. C.L. dverklagade dven detta beslut och anforde att 19 kap.
9 8 OSL inte var tillamplig samt att han hade réatt att ta del av
handlingarna aven pa den grunden att han var part i det mal hos
Mark- och miljééverdomstolen som handlingarna avsag.

| det nu Overklagade avgoérandet upphdvde kammarratten
kommunens beslut och visade malet ater till kommunen for ny
provning. Kammarrdtten fann att kommunen inte hade gjort en
sadan noggrann detaljprévning av om uppgifter i handlingarna
omfattades av sekretess som krévs vid en begdran om utldmnande
av allman handling. Vid den fornyade provningen skulle



kommunen &ven ta stallning till C.L:s invandning om partsinsyn
enligt 16 8§ forvaltningslagen (1986:223), FL, och 10 kap. 3 §
OSL.

Yrkanden m.m.

C.L. yrkar att han ska fa ta del av de aktuella handlingarna.
Skalen for avgdrandet

Vad malet galler

Fragan i malet & om en enskild har rétt att ta del av handlingar
som utvaxlats mellan en kommun och kommunens juridiska
ombud och som avser en pagaende rattsprocess dar den enskilde ar
part.

Rattslig reglering

| 2 kap. tryckfrihetsforordningen, finns bestammelser om allménna
handlingars offentlighet.

Enligt 3 § forsta stycket forstds med handling framstéllning i
skrift eller bild samt upptagning som kan lasas, avlyssnas eller pa
annat sétt uppfattas endast med tekniskt hjalpmedel. En handling
ar allman om den foérvaras hos en myndighet och enligt 6 eller 7 §
ar att anse som inkommen till eller upprattad hos myndigheten.

Av 6 § framgar att en handling anses inkommen till en
myndighet ndr den har anlant till myndigheten eller kommit
behorig befattningshavare till handa. | frdga om upptagning som
avses i 3 § forsta stycket galler i stallet att den anses inkommen till
myndigheten nér annan har gjort den tillganglig for myndigheten
pa satt som anges i 3 § andra stycket.

Enligt 7 § forsta stycket anses en handling uppréttad hos en
myndighet ndr den har expedierats. Handling som inte har
expedierats anses upprattad nar det arende till vilket den hanfor sig
har slutbehandlats hos myndigheten eller, om handlingen inte
hanfor sig till ett visst drende, ndr den har justerats av
myndigheten eller pa annat satt fardigstallts.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Den fraga som Hogsta forvaltningsdomstolen forst har att ta
stallning till & om de handlingar som C.L. har begart att fa ut ar
allméanna i tryckfrihetsforordningens mening.

For handlingar som framstalls utanfoér en myndighet galler att
de blir allmanna nér de anses inkomna till myndigheten, medan
handlingar som framstélls inom myndigheten blir allmé&nna nér de



anses upprattade. En handling anses upprattad bl.a. om den har
expedierats eller det arende som handlingen hénfor sig till har
slutbehandlats hos myndigheten.

De handlingar som ar aktuella i malet hanfor sig till ett
pagdende arende. Avgorande for frdgan om handlingarna &r
allmanna ar darmed om det juridiska ombudet har intagit en sa
fristdende stllning i forhallande till kommunen att handlingar som
forvaras hos kommunen och som utvéxlats mellan ombudet och
kommunen ska anses vara inkomna till, respektive expedierade av,
kommunen.

| rattsfallet RA 1987 ref. 1 hade en myndighet anlitat ett
konsultbolag for att utfora ett visst uppdrag. Fragan i malet var om
en rapport som hade upprattats av bolaget och getts in till
myndigheten var en allmin handling. Hoégsta forvaltnings-
domstolen uttalade att bolaget — oaktat det samarbete med
tjansteman hos myndigheten som forekommit under arbetets gang
— fick anses ha intagit en sa fristdende stallning i forhallande till
myndigheten att rapporten inte var att betrakta som framstélld
inom myndigheten utan som en till myndigheten inkommen
handling. Avgorande for den beddmningen var att bolaget hade
anlitats for att gora en sjéalvstandig, pa sin sarskilda sakkunskap
grundad analys av vissa problem.

Vidare framgér av réttsfallet RA 2007 ref. 12 att handlingar
som utvaxlats mellan en kommun och kommunens advokat har
betraktats som allménna. Handlingarna innehdll advokatens
rattsliga bedomningar av och synpunkter pa vissa avtal som
kommunen hade ingatt samt rattsliga bedomningar och rad
avseende innehallet i nya avtal.

Aven i det nu aktuella fallet ror det sig om handlingar som
utvéxlats mellan kommunen och en advokat. Till skillnad fran vad
som var fallet i 2007 ars rattsfall & advokaten emellertid anlitad
av kommunen som juridiskt ombud i en pagaende rattsprocess. Ett
rattegangsombud agerar inte sjalvstandigt utan foretrader sin
uppdragsgivare infor domstolen. | sin egenskap av ombud kan
advokaten darmed inte i nu aktuell mening anses inta en fristaende
stallning i forhallande till kommunen. De handlingar som ror
processen far darfor, aven till den del de harrér fran advokaten,
anses vara framstallda inom kommunen och den omstandigheten
att handlingarna skickats mellan kommunen och advokaten
innebdr inte att de ska anses som allmanna. Kommunen &r alltsa
inte skyldig att ldmna ut handlingarna enligt bestdimmelserna i
tryckfrihetsférordningen.

Regeln om s.k. partsinsyn i 16 § FL géller i ett &rende som
avser myndighetsutévning mot nagon enskild och ger en sokande,
klagande eller annan part ratt att ta del av det som har tillforts
arendet med de begransningar som foljer av 10 kap. 3 § OSL.
Forvaltningslagens bestdmmelse om partsinsyn grundar dock



ingen ratt for den enskilde att, nar ett myndighetsbeslut har
overklagats till domstol och myndigheten intar stallning som den
enskildes motpart i processen, hos myndigheten fa del av
handlingar som avser den péagdende rattsprocessen. C.L. har
saledes inte heller med stod av forvaltningslagen rétt att ta del av
handlingarna. Kammarrattens dom ska darfér undanréjas och CL:s
begdran om att fa ta del av de aktuella handlingarna avslas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Hogsta forvaltningsdomstolen undanréjer kammarréttens dom och
avslar C.L:s begéaran om att fa ta del av de aktuella handlingarna.

| avgorandet deltog justitieraden Jermsten, Stahl, Nymansson,
Rynning och Gaverth. Féredragande var justitiesekreteraren Anna
Vilgeus Huldt.

Kammarratten i Goteborg (2015-07-06, Henriksson och Sjogren
Samuelsson):

Malet ror utlimnande av handlingar, vilka av kammarratten i mal nr
1954-15 beddmts vara allmanna, och som till viss del tillkommit till foljd
av att Stenungsunds kommun antagit en detaljplan som sedermera
dverklagats av flera fastighetségare, déribland C.L. Med anledning av
detaljplanens overprovning foreligger det en tvist mellan Stenungsunds
kommun och fastighetsagarna.

Beslut att anta en detaljplan innebdr myndighetsutdévning mot enskild,
for vilken FL éar tillamplig. Bestimmelsen i 19 kap. 9 § OSL innefattar
inte ndgon begransning i vad som ska anses omfattas av begreppet
rattstvist sd lange det avser sekretess till skydd for det allménnas
ekonomiska intresse. Det kan darfor inte av bestdmmelsen ldsas ut att
den inte skulle vara tillamplig pa ett arende som hos kommunen avsett
myndighetsutdvning, men som kommit att &verklagas till domstol.
Kammarrétten anser mot den bakgrunden att bestdmmelsen kan tillampas
&ven i &renden, som i hér aktuellt fall, avser myndighetsutévning mot
enskild.

Enligt kammarrdttens mening innebdr daremot Stenungsunds
kommuns beslut att kommunen har sekretessbelagt &tskilliga uppgifter
som uppenbart inte ar av sadan art att utlamnande kan végras med stod
av 19 kap. 9 § forsta stycket OSL, bl.a. neutrala e-postmeddelanden
avseende bokning av tid for moten. Kammarratten finner darfor att
Stenungsunds kommun inte har gjort en sddan noggrann detaljprovning
som ska goras vid en begaran om utldmnande av allméan handling. Med
hansyn till instansordningsprincipen ska beslutet darmed upphdvas och
malet visas ater till kommunen for ny provning. Vid den prévningen ska
Stenungsunds kommun &ven ta stdllning till C.L:s invidndning om
partsinsyn enligt 16 8 FL och 10 kap. 3 § OSL. — Kammarratten
upphéaver det 6verklagade beslutet och visar malet &ter till Stenungsunds



kommun for ny prévning i enlighet med skélen fér kammarréttens av-
goérande.

Kammarrattsradet Classon var av skiljaktig mening och anforde foljande.
--- Enligt 19 kap. 9 § OSL galler sekretess for uppgift som har tillkommit
eller inhdmtats for en myndighets rékning med anledning av
myndighetens réttstvist, om det kan antas att det allménnas stéllning som
part forsdmras om uppgiften rojs.

Av bestdmmelserna i 13 kap. plan- och bygglagen (2010:900), PBL,
foljer att en kommuns beslut att anta en detaljplan 6verklagas hos
lansstyrelsen. Lansstyrelsen beslut far overklagas hos mark- och
miljédomstolen.

Enligt 13 kap. 17 § PBL far den myndighet som provar ett Gver-
klagande av ett beslut att anta en detaljplan endast préva om det 6ver-
klagade beslutet strider mot nagon rattsregel pa det satt som klaganden
anger eller som framgar av omstindigheterna. Denna begréansade
dverprovning av detaljplaner inférdes den 2 maj 2011 i samband med att
overprovningen flyttades fran regeringen till mark- och miljodomstolen
(prop. 2009/10:215).

I 5 kap. 2 § andra stycket lagen (2010:921) om mark och
miljodomstolar sags att i mal om planer enligt plan- och bygglagen &r
kommunen den enskildes motpart.

Min bedémning

For att 19 kap. 9 § OSL ska vara tillamplig kravs att uppgiften tillkommit
eller inhdmtats for en myndighets rékning med anledning av
myndighetens rattstvist.

En bestammelse om sekretess for handling som uppréttats eller
inhdmtats med anledning av myndighets rattstvist fanns med redan i
1937 ars sekretesslag (prop. 1936:107, s. 44 och 45). Den fordes sedan
over till 1980 ars sekretesslag (prop. 1979/80:2 Del A, s. 152) och finns i
dag i den nuvarande sekretesslagen (prop. 2008/09:150, s. 372).

Forarbetena innehdller ingen definition av vad som avses med
rattstvist. | forarbetena till 1937 ars sekretesslag uttalas dock att dé staten
dras in i rattstvister avger t.ex. ofta Justitiekanslern yttrande dar
invdndningar som motparten kan tankas framfora undersoks och saken i
ovrigt diskuteras pa ett sétt, som i viss man motsvarar det, pa vilket en
advokat kan avhandla en sak med sin klient. Det skulle uppenbarligen
skada staten om dylika yttranden blev tillgdngliga for motparten. Det
fanns déarfor ett starkt behov av sekretess som &ven omfattade
kommunerna (SOU 1935:5, s 52 och 53).

Det ar tdmligen sjalvklart att begreppet rattstvist omfattar arenden
som avgors genom att kommunen traffar avtal om saken med ndgon
enskild. Som t.ex. arenden som angar statens upphandling affars-
verksamhet, egendomsférvaltning och  privatrattsligt  reglerade
mellanhavanden i 6vrigt.

I sammanhanget bér noteras att rubriken till 19 kap. OSL é&r
”Sekretess till skydd for det allménnas ekonomiska intressen” och att
kapitlet innehaller bestimmelser om sekretess i myndighets
affarsverksamhet och drenden som avser upphandling, upplaning,
fackliga stridsatgarder, réttsliga tvister och fartygssammanstétningar.



En kommuns beslut att anta en detaljplan & myndighetsutévning mot
enskild, dvs. drendet avgors, till skillnad fran civil- och privatrattsliga
arenden, genom ett ensidigt beslut av myndigheten. Mot bakgrund av vad
som uttalades i forarbetena till 1937 ars sekretesslag ar det langt ifran
givet att 19 kap. 9 § OSL géller handlingar i drenden som avser
myndighetsutdvning. FOr att svaret inte &r givet talar &ven det faktum att
arenden som avser myndighetsutdvning skiljer sig pa ett avgérande satt
fran privatrattsliga arenden.

Enligt min mening ar det rimligt att utga fran att syftet med 19 kap.
9 8 OSL ér att sékerstélla att myndigheter ska kunna processa i privat-
rattsliga tvister pd lika villkor som enskilda. Med andra ord ska
offentlighetsprincipen inte kunna anvandas for att forsamra en
myndighets stallning som part i en privatréttslig tvist.

Perspektivet &r dock enligt min mening helt annorlunda i &renden som
avser myndighetsutévning mot enskilda. | sadana &arenden finns det
namligen bestdmmelser i FL som skyddar de enskildas ratt. Det ror sig
om bestdmmelser om ratt till partsinsyn och rétt att yttra sig over upp-
gifter som tillforts av annan innan &rendet avgors.

Mot den bakgrunden kan det knappast ha varit lagstiftarens syfte att
en sekretessbestdmmelse som avser att skydda det allménnas stallning
som part ska kunna tilldmpas i drenden som avser myndighetsutévning.
En annan sak ar att effekten av det sannolikt &r ytterst marginell om den
enskilde har rétt till partsinsyn.

Kommuners beslut att anta detaljplaner 6verprovades fram till varen
2011 av regeringen. Ett viktigt skal till att verprévningen tidigare 13g
hos regeringen var att kommunerna upplevde det som ett problem att lata
domstolar dverprova politiska stallningstaganden. Det &r ocksé skalet till
att domstolarnas Gverprévning ar begransad pa det satt som redogjorts
for ovan (prop. 2009/10:215 s. 87).

Mot bakgrund av det nu sagda anser jag att en dverprévning av en
detaljplan hos lansstyrelsen eller mark-och miljédomstolen inte innefattar
en sadan rattstvist som avses i 19 kap. 9 § OSL. Den sekretess-
bestdmmelsen &r darfor inte tillamplig. Med hénsyn hartill och till att det
inte finns ndgon annan tillimplig bestimmelse i OSL anser jag att de
aktuella handlingarna borde ha ldmnats ut.



