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Oppenhetsindex 2017
— toppen och botten

Huddinge: 7,1 ®
Solna: 7,1 ®
Alvkarleby: 7,1 ®
Kéavlinge: 7,1 ®
Bromolla: 7,1 ®
Kungsbacka: 7,1 @
Ockerd: 7,1 @
Stenungssund: 7,1 ®
Tranemo: 7,1 ®
Uddevalla: 7,1 ®
Stromstad: 7,1 ®
Trollhdttan: 7,1 @
Karlstad: 7,1 ®
Sala: 7,1 @

MINST OPPNA:
Tidaholm: 3,3 @
Olofstrom: 3,2 @
Salem: 2,8 @
Simrishamn: 2,8 ®
Skinnskatteberg: 2,8 @
Tjorn: 2,8 @
Vilhelmina: 2,6 ®
Borgholm: 2,3 @
Skara: 1,8 ®

Ydre: 0,8 ®



Pa vag mot en digital
offentlighetsprincip

Undervaka har under varen 2017 matt 6ppenheten i Sveriges kommunstyrelser
med hjilp av ett nykonstruerat index, kompletterat med en 6ppen enkdtundersok-
ning. Resultaten i sammanfattning:

Offentlighetsprincipen ir i praktiken redan digitaliserad: majoriteten av de 290
kommunstyrelser som Undervaka har granskat laimnar ut handlingar i elektronisk
form, snabbt och utan avgift.

Medborgare och journalister har dock ingen laglig ritt att fi ut allmdnna hand-
lingar i elektronisk form. Myndigheternas personal anvinder ibland avgifter och
offentlighetsprincipens inbyggda “pappersbroms” som informella medel for att for-
svdra utlimnanden till sd kallade rittshaverister och andra "besvirliga” personer.

Fa kommunala myndigheter arbetar aktivt med att 6ka insynen genom att
exempelvis publicera sitt diarium pa néitet. Sverige ligger efter andra stater dir
myndigheterna ar skyldiga att publicera information i 6ppna format.

Dagens lagstiftning leder till en ojimlik och svarforutsigbar tillgdng till offent-
lig information i elektronisk form. Vissa myndigheter och tjinsteméan dr 6ppna
och generdsa. Andra virnar sikerheten, eller haller tillbaka pa grund av okunskap
eller ovilja.

Foretag som Lexbase/Verifiera, Ratsit, Hitta.se, Sirén och andra informations-
maklare dr offentlighetsprincipens flitigaste anvindare, med journalistkiren pa
andra plats.

Flera offentliganstallda uttrycker oro for att offentlighetsprincipen i dess nuva-
rande form kan urholkas, eller till och med sittas ur spel, genom automatiserade
massforfrdgningar.



Forord — oppenhet pa pappret

Undervakas slutrapport visar att tillstandet for den svenska offentlighets-
principen &r gott — atminstone pa pappret. I den digitala verkligheten finns
dock manga problem som viantar pa en 16sning.

Under vdren 2017 har projektet Undervaka granskat hur offentlighetsprincipen
fungerar i Sveriges 290 kommunstyrelser. Granskningen har siktat in sig pd hand-
lingsoffentligheten, som ger medborgare, journalister och andra enskilda ritt att
ta del av allmidnna handlingar. Ett nyutvecklat 6ppenhetsindex har anvints for att
maita och jamfora 6ppenheten i de svenska kommunstyrelserna.

“Undervaka” dr en ordlek som syftar pd den kreativa kraft som skulle kunna
uppstd om folket gemensamt anvinde sin demokratiska ritt till insyn. Istillet for
att kdnna sig 6vervakade kunde medborgare och journalister anvinda den nya
tekniken for att tillsammans undervaka myndigheter och fértroendevalda.

Projektet har drivits genom den ideella féreningen Open Knowledge Sweden,
med finansiering frdn Internetfonden.

Digital praxis men pappersbaserad
lagstiftning

Offentlighetsprincipen vilar pa lagstiftning med rotterna djupt nere i den analoga
“skrivmaskinstiden”. Rdtten att fd ut kopior av allméidnna handlingar ar fortfarande
begrinsad till papper, trots att ndstan all information numera hanteras digitalt.
Undervakas granskning visar dock att offentlighetsprincipen i praktiken redan
ir digitaliserad - 4tminstone vad avser utlimnande av handlingar. Over 90 procent
av de granskade myndigheterna skickade loggfiler, skirmdumpar och registerut-
drag via e-post. I de flesta fall skedde utlimnandet snabbt och utan krav pa avgifter.
Granskningen visar samtidigt pd problematiska tendenser: Medborgares och
journalisters tillgdng till digital offentlig information &r varken fri eller jaimlik.
Den praxis som har utvecklats pd myndigheterna innebdr en de facto, men inte de
jure, digitaliserad offentlighetsprincip. Byrdkratiskt godtycke och kommersiella
intressen — snarare dn demokratiskt fattade beslut — tilldts avgora vilken offentlig
information som ir elektroniskt tillginglig for medborgare och journalister.
Myndigheter och enskilda tjanstemdn som vill férsvara insynen anvdnder av-
giftsuttag och "pappersbromsen” for att mota bort besvirliga forfrigningar. Sam-
tidigt kan foretag som Lexbase/Verifiera och Ratsit dyrka upp den pappersbaserade
offentlighetsprincipen “bakvigen”. Genom att ta ut mangder av pappershandling-
ar, skanna in dem och ligga informationen bakom betalviggar, profiterar foreta-
gen pa offentliga informationsresurser och enskilda medborgares personuppgifter.
Offentlighetsprincipen befinner sig for ndrvarande i en digital grdzon, som
inte kan sdgas framja “ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning” i tryck-
frihetsforordningens anda.



Undervakas granskning lyfter fram behovet av en digital renovering av offent-
lighetsprincipen. En lagstadgad digitaliserad offentlighetsprincip under demokra-
tisk kontroll skulle innebdra ett bdde 6ppnare och sdkrare Sverige. Vigen dit kra-
ver en fornyad debatt om medborgarinsyn, effektivitet, medskapande, integritet,
sekretess, skyddsvarda samhallsintressen och minga andra komplexa samhallsfra-
gor. Det dr en spinnande utmaning, dir Undervakas slutrapport férhoppningsvis
kan utgora ett litet bidrag pa vagen.

Granskningen i korthet

Undervaka har begért ut 580 allminna handlingar frdn Sveriges 290 kommunsty-
relser med stéd av tryckfrihetsférordningens bestimmelser om handlingsoffent-
lighet. Dessa begidranden har genomgdende skickats med e-post frdn fiktiva anvin-
darkonton registrerade hos den ideellt drivna webbtjansten "Fraga Staten”.

Begiran har avsett tvd handlingstyper: 1) kommundirektérens e-postlogg for
den senaste veckan, samt 2) kommunstyrelsens diarium/postlista 6ver registrerade
handlingar under motsvarande period. I samtliga fall har 6nskemal framstillts om
att utlimnandet ska ske via e-post, eller i annan elektronisk form.

Projektet har dessutom skickat ut en enkét dir dver tusen offentliganstillda
i stat, kommuner och landsting har svarat pa frigor om den egna myndighetens
tillimpning av offentlighetsprincipen. Storre delen av respondenterna var kommu-
nalt anstéllda registratorer och arkivarier, men dven nimndsekreterare, adminis-
trativa chefer och andra professioner finns representerade i enkétsvaren.

Undervakas granskning har skett pd ett systematiskt sdtt och rapportens slut-
satser dr vil underbyggda. Projektet gor dock inte ansprdk pa vetenskaplighet. Det
finns brister i sdvil det selektiva urvalet, som i de fridgeformuleringar som anvin-
des i samband med begéiran om utlimnande. (Utskicken som gér via "Fraga Staten”
marks automatiskt med “Freedom of Information Request” i irendemeningen,
vilket sannolikt har fatt "varningsklockor” att ringa hos vissa registratorer.) Det
index som vi presenterar ska ldsas med viss forsiktighet: granskningen grundar sig
pd endast tvd utlimnanden frdn varje kommunstyrelse.

Malsdttningen med Undervakas granskning har frimst varit att ge en 6gon-
blicksbild av offentlighetsprincipens tillimpning i Sverige 2017, samt att visa pa
mojligheterna att anvinda ett index for att dterkommande mata, granska och jim-
fora den offentliga forvaltningens dppenhet.

En lingre redogorelse for granskningens metod och en diskussion om slutresul-
tatets reliabilitet och validitet finns att lisa pd www.undervaka/index. Diar kan den
intresserade dven ta del av samtliga data fran projektet.

Malin Isaksson (projektledare), Mattias Axell (projektassistent),
Johan Eriksson (rapportforfattare och rddgivare)



Undervakas oppenhetsindex
2017

Svaren pa projektets 580 begdranden om utlaimnande av handlingar har indexe-
rats med utgdngspunkt i féljande variabler:

1. Utlamnande i elektronisk form
2. Skyndsamt utlamnande

3. Avygifter for utlamnande

4. Publicering av diarium

5. Service- och kunskapsniva

Dessa variabler har vigts samman i ett index som kan anvidndas for att jamfora
och illustrera graden av 6ppenhet och transparens i de undersokta myndigheter-
na. Det sammanvigda indexet presenteras sist i denna rapport, i tabellform och
som en oversiktskarta.

I foljande avsnitt presenteras de sammanlagda resultaten for varje variabel.
Resultaten kopplas ocksa till de inkomna enkétsvaren. Samtliga citat i rapporten
kommer frdn respondenter pd myndigheterna, samt frdn korrespondens i sam-
band med utlimnandet av handlingar.

1) Utlamnande i elektronisk form

Lamnades den begarda handlingen
ut i elektronisk form?

Ja (533)
Nej (20)




Dagens lagstiftning kridver inte att kopior av allmdnna handlingar limnas ut i
elektronisk form. Myndigheterna ska kunna lamna ut originalhandlingen skynd-
samt pd plats i myndighetens lokaler, eller limna ut en papperskopia av hand-
lingen.

Undervakas granskning visar dock att elektroniskt utlimnande via e-post har
blivit den vanligaste formen fér utlimnande av handlingar. Denna bild far stéd av
enkdtsvaren: 92 procent av de svarande tjinstemdnnen uppger att de lamnar ut
handlingar elektroniskt nir det 4r mojligt.

"Utldmnande via e-post dr effektivare, mer skynd-
samt och dessutom miljovdinligt.”

52 procent menar dessutom att e-utlimnande borde vara en laglig skyldighet
for alla myndigheter, i de fall som originalhandlingen &r elektronisk och det inte
foreligger hinder i form av sekretess eller kdnsliga personuppgifter. 21 procent
anser diremot att det nuvarande sd kallade “utskriftsundantaget” (utlimnande av
kopior pé papper) bor behdllas.

Somliga myndigheter tillimpar olika regler beroende pd vem som efterfrigar
handlingarna: studenter och journalister har fria uttag av e-handlingar, medan
“vanliga” medborgare och foretag far noja sig med papperskopior mot avgift,
eller tillhandahdllande p4 plats.

"Journalister och studenter fdr allmdnna handling-
ar via e-post. Annars har kommunen som policy
att handlingarna ska hamtas.”

De handlingar som ingick i Undervakas granskning dr relativt “okomplicera-
de” att laimna ut, bdde ur teknisk och juridisk synvinkel. I ett par fall nekades
utldmnandet pad grund av férekomst av personuppgifter. Dessa inledande infor-
mella avslag togs dock tillbaka vid en upprepad forfrdgan och ett pidpekande
om att motsvarande handlingar hade skickats via e-post av ett stort antal andra
myndigheter.

Enkétsvaren ger dock vid handen att flera myndigheter generellt sett ar restrik-
tiva med utlaimnande av sekretessbelagda uppgifter och kansliga personuppgifter
via okrypterad e-post. Mdnga efterlyser i samband med detta ocksa tekniska 10s-
ningar som skulle kunna underlitta ett sikert utlimnande dven av kinsliga och
hemliga uppgifter.

”Sdkerheten vid utldmnande bor forstdrkas genom
krypterad e-post, bank-ID eller e-signaturer.”



2) Skyndsamt utlamnande

Hur lang tid tog det for myndigheten att
lamna ut den begarda handlingen?

1 dygn (309)

2 dygn (95)

Efter paminnelse (138)
Ej utlamnad/langre
an 14 dagar (19)

Allméanna handlingar och kopior av allméidnna handlingar ska limnas ut sd
snabbt som mégjligt. Det innebér i praktiken att myndighetens anstédllda kan
behova ligga andra uppgifter t sidan for att tillgodose kraven pd utlimnande i
tryckfrihetsfoérordningen.

Undervakas granskning visar att majoriteten av myndigheterna lamnade ut
den begirda handlingen inom ett dygn. Over 70 procent skickade handlingen
inom tva dygn. 1-2 dygn brukar anses som acceptabel svarstid for utlimnanden
som inte dr juridiskt eller tekniskt komplicerade.

Nira 25 procent lamnade ut handlingen forst efter pAminnelse. Tre procent
av myndigheterna laimnade inte ut handlingen trots pdminnelse.

"Handlingar ldmnas ut skyndsamt
oberoende av innehdll.”
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3) Avgift for utlamnandet

Tog myndigheten ut nagon avgift for att lamna
ut kopian av den begarda handlingen?

Nej, ingen avgift (543)
Ja, avgift togs ut for
kopian (20)

Kommunala myndigheter har ritt att ta ut en avgift fér utlimnande av kopior av
allmdnna handlingar. Avgiften ska vara faststdlld av kommunfullméktige och ska
inte ¢verstiga kostnaden for det material som anvinds.

Undervakas granskning visar att de flesta myndigheter ldmnar ut kopior via
e-post utan avgift. Vissa myndigheter har fattat beslut som tydliggor att utlimnade
av allmédnna handlingar via e-post ska ske utan avgift, om handlingen finns i elek-
tronisk form och inte krédver skanning eller liknande.

Niagra fa myndigheter tillaimpar avgiftsuttag som grundar sig pd den statliga
avgiftsforordningens bestimmelser om papperskopior, trots att det dr oklart om
denna gamla "analoga” bestdimmelse dr ldmplig att overfora till en digital kontext.
(Nio sidor dr gratis, ddrefter tas en avgift ut.) I flera fall har myndigheterna velat ta
betalt for arbetstid for att leta fram och tillhandahdlla handlingen - ett forfaran-
de som saknar stod i lagstiftningen.

"Ndr vi har att gora med rdttshaverister dr det
bra att kunna ta ut kopieringsavgift.”

"Vi skriver ut och skickar mot postforskott — med

kostnad for kopiorna, portot och for IT-avdelning-
ens, Lars-Gunnars och mitt eget arbete.”

11



Bade enkitsvaren och handliaggningen tyder pd en stor osdkerhet kring vilka
eventuella avgifter som myndigheterna fir ta ut i samband med utlaimnandet
av e-handlingar. Flera tjdnstemdn beréttar att de anvidnder avgifter och/eller
utskriftsundantaget som ett verktyg for att hantera “riattshaverister”, eller for-
frdgningar som upplevs som “besvdrliga”. Att hidnvisa till papper kombinerat med
avgifter dr for vissa tjdnstemadn ett praktiskt sdtt att "bromsa” eller férsvara utlam-
nandet av allméidnna handlingar.

Ibland leder det otydliga regelverket till ndrmast absurda konsekvenser. Ett par
myndigheter uppger att de girna limnar ut upp till nio sidor gratis via e-post -
men allt 6ver tio sidor limnas endast ut pa papper, mot avgift for kopiorna.

"Vi lamnar ut elektroniskt om begdran omfattar
hogst nio sidor, pd grund av avgiftsforordningen.”

4) Publicering av diarium

Finns kommunstyrelsens diarium
tillgangligt via internet?

Ja, diariet ar tillgangligt
via internet (63)

Nej, diariet ar inte
publicerat (210)

I Sverige ar det f4 handlingar som myndigheterna madste publicera, eller pd annat
sitt hdlla tillgidngliga i elektronisk form. Kommunala féreskrifter &r numera obli-
gatoriska att publicera pd kommunens webbplats. Dessutom finns en praxis, som
innebdr att de flesta kommuner publicerar politiska protokoll med tillhérande
handlingar.
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Det dr daremot inte obligatoriskt att aktivt tillgdngliggora diarium, arkivbe-
skrivningar, kvitton, rakenskaper, eller andra handlingar och register som skulle
kunna bidra till 6kad 6ppenhet. Storre delen av de kommunala webbplatserna
utgors istillet av information som kommunens myndigheter sjidlva har beslutat
sig for att publicera. Webben anvidnds for strategisk kommunikation, snarare dn
direkt insyn i den kommunala verksamheten.

Undervakas granskning visar att en knapp fjirdedel av kommunstyrelserna
har sitt diarium tillgdngligt pa nétet. 26 procent av de myndighetsanstédllda som
svarat pd Undervakas enkit tycker att det borde vara obligatoriskt att publicera
diariet och andra handlingar som kan bidra till 6kad insyn. Flera tjinstemin men-
ar att ett aktivt tillgdngliggérande av efterfrdgade handlingar 6kar insynen, sam-
tidigt som deras egen arbetsbérda minskar. Handlingar som é&r fritt tillgdngliga
madste ju inte ldimnas ut gdng pd ging.

"Oppna data effektiviserar for myndigheterna.
Medborgaren hittar sjdlv utan att behova begdra
ut.”

Mdnga andra uttrycker oro dver de kostnader och det merarbete som en publi-
cering av diariet antas medfora. Flera respondenter svarar att offentlig sektor
borde ha tydligare gemensamma regler for vilken information som ska tillgdng-
liggoras. Vissa svarande pdpekar att myndigheternas IT-system borde offentlighets-
anpassas: digital 6ppenhet ska vara mojlig, utan att darfor behdva gora avkall pa
skyddet av kidnsliga uppgifter.

"Det vore fantastiskt med ett system som gjorde
det enkelt att sekretessbeldgga och maska uppgif-
ter i diariet innan publicering.”

13



5) Bedomd service- och kunskapsniva

Hanterade myndighetens anstillda begdran om utlimnande pa ett
satt som vittnar om god serviceanda och hog kunskapsniva?

God kunskaps- och
serviceniva (309)
Medelgod kunskaps-
och serviceniva (95)
Lag kunskaps- och
serviceniva (95)

Forvaltningslagen medfor en serviceskyldighet for myndigheterna. Den praktiska
hanteringen av en begiran om utlimnande av allmidnna handlingar stéller dess-
utom krav pd att myndigheterna kdnner till den enskildes ritt att vara anonym,
skyldigheten att limna ut handlingen skyndsamt, att avgifter ska vara faststdllda
enligt sjdlvkostnadsprincipen och vissa andra omstdndigheter.

Undervakas bedomning av service- och kunskapsniva utgdr dels fran efterlev-
naden av nimnda lagkrav, dels av en mer subjektiv bedémning av myndigheternas
bemoétande. Sammanfattningsvis visar granskningen att myndighetens anstéllda
oftast handligger en begdran om utlimnande av allmédnna handlingar bade kor-
rekt och med god serviceanda.

Denna bild bekriftas av enkitresultaten: de flesta tjinstemdn uppger att den
egna myndigheten har tydliga rutiner for hur en begdran om utlimnande av
allmdnna handlingar ska hanteras. Enkdtens respondenter bestdr till stor del av
registratorer och arkivarier - professioner med sérskild sakkunskap om offentlig-
hetsprincipen.

Flera svar antyder dock att kunskapsnivan och serviceandan inte dr lika god
ialla delar av organisationen: ledningen bryr sig inte om offentlighetsfrigor,
handldggare struntar i att diariefoéra handlingar, och enskilda fér fel svar nir de
efterfrdgar handlingar. Flera respondenter talar om ett betydande "morkertal”: det
dr svdrt att veta vad som sker i stora organisationer med decentraliserad postgang,
dér varje inkorg i praktiken dr ett personligt diarium.
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"Kunskapen dr lag ute bland handldggarna. De
krdnglar till enkla utldmnandefrdgor och sekre-
tessbeldgger utan lagligt stod.”

"Ofta politiker som ‘glommer’ att fora sina mejl
vidare for registrering.”

Offentlighetsprincipen
— mellan oppenhet och
sakerhet

Spdnningen mellan dppenhet och sdkerhet, mellan frihet och kontroll, finns i alla
demokratiska samhdéllen. Under de senaste tjugo dren har dessa spanningar 6kat
och antagit nya former till f6ljd av informationsteknikens utveckling.

Miénga hindelser som tidigare virvlade obemadrkta forbi bevaras idag i form av
digitala spdr: e-post, SMS, gps-loggar, och automatiskt genererade filer frdn alla
mojliga appar och prylar bildar ett virrvarr av méjligheter och hot. Informationen
vill vara fri, samtidigt som den behéver skyddas och begrinsas.

"Tekniken har i vissa fall sprungit ifrdn oss. Vi be-
hover hinna i fatt!”

Spdnningarna mellan 6ppenhet och sikerhet framtrdder tydligt i Undervakas
granskning. Informationen som kan begéras ut med stéd av tryckfrihetsférordning-
en har i en mening utékats enormt de senaste decennierna: vad giller egentligen for
tjinstebilarnas loggfiler, den uppkopplade kaffeautomaten och kommundirektérens
Instagram - fOr att inte tala om nakenbilderna pd elevernas beslagtagna mobiler?

Samtidigt bestdr “pappersbromsen” som en primitiv men effektiv begransning av
den offentliga informationsrymdens exponentiella expansion. Det ir inte sd lockande
att begira ut informationen (handlingarna), om det innebdr att loggfilerna eller re-
gistren forst méste printas — sdrskilt inte nar utskrifterna kan kosta tusentals kronor.

"Lagstiftningen MASTE ses over. Utred gdrna vad
rdttshaveristerna kostar samhdllet varje dr.”

15



Onskemal om reformerade regler

Vissa tjdnstemén som svarat pd Undervakas enkdt foresprdkar en stiarkt digital
informationsfrihet och 6kade riattigheter for enskilda att fi insyn i myndighe-
ternas IT-system. Andra slir snarare vakt om integritetsskydd, sekretess, infor-
mationssikerhet och myndigheternas ritt att sjdlva avgora vilken 6ppenhet som
ar lamplig.

"Det har blivit ett okynne att begdra alla mojliga
och omojliga handlingar.”

Foretrdadare frdn bada sidorna — “6ppenhetsivrare” sdvil som “sdkerhetsvakter”
- ger uttryck for en gemensam onskan: de efterlyser ett tydligare regelverk for
hanteringen av elektroniska handlingar i offentlig sektor. Flera efterfrdgar ocksa
en teknisk infrastruktur som medger sdvil utlimnande som sekretesskydd under
sdkra former.

"Invdanare har sjdlvklart rdtt att begdra ut hur
mycket handlingar som helst!”

Myndigheternas personal har minga andra tankar om hur dagens offentlig-
hetsprincip skulle kunna utvecklas. Ndgra pdpekar att Sverige har hamnat pd
efterkédlken nér det gdller digital 6ppenhet. Flera EU-medlemmar i 6st, som
kom med i gemenskapen efter murens fall, har infért regler som stiller hogre
krav pd insyn i register och IT-system dn vad som gdller i Sverige. I den tyska
delstaten Hamburg har ett folkinitiativ bidragit till att skapa en ny lag som
dlagger Hamburgs myndigheter att publicera 6ppna data via en sarskild trans-
parensportal.

"Transparenslagar, liknande Hamburgs, vore ett
alternativ.”

Andra enkétsvar foresldr begriansningar i ritten att begdra ut handlingar:
det vore kanske rimligt att i normalfallet endast fa gora ett par uttag av offent-
lig information i veckan - dtminstone i de fall som begidran maste handldggas
manuellt? Eller ligger 16sningen kanske i att tydligare gora skillnad mellan
“viktiga” allmdnna handlingar som alltid offentliggdrs, och annan "massinfor-
mation”, som lamnas ut endast vid begdran, och da kanske med ligre krav pa
skyndsamhet?

Forslagen dr mdnga. Mojligheterna till en utvecklad digital 6ppenhet syns vara
goda om vi lyssnar till de anstédllda pd myndigheterna.
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Papperstiger i digital grazon

Den nuvarande situationen, med en digital praxis utan tydlig formell reglering,
limnar stort handlingsutrymme dt myndigheterna och deras personal. Beroende
pd om den enskilde méter en "6ppen” eller "siker” handlaggare blir bemoétandet
och mgjligheterna att fa ut offentlig information vildigt olika.

"Forvdagran att ldmna ut handlingar digitalt
gor att individer behandlas olika beroende pd
var de bor.”

Franvaron av regler och gemensamma riktlinjer riskerar att leda till felaktiga
beslut, som kan sld mot sivil 6ppenheten som sikerheten i samhillet. Aven om
oppenhet dr 6nskvart — allt annat lika - sd ar det inte lampligt att skicka kinsliga
uppgifter via vanlig e-post. En fungerande offentlighetsprincip utgdr frdn transpa-
rens och insyn, men kréver sikerhetsspirrar och en genomténkt tillimpning for
att behélla sin legitimitet.

En kommunstyrelseférvaltning skickade inte endast den begidrda e-postlog-
gen, utan bifogade dven samtliga e-postmeddelanden och deras bilagor. Detta
skedde till synes utan ndgra funderingar pa féorekomst av eventuellt kdnsliga
uppgifter.

Omvént giller att myndigheter som krdver hundratals kronor i timmen for att
limna ut offentlig information, eller som av princip enbart limnar ut pa papper
och liknar enskildas férfrdgningar vid “okynne” eller rdttshaverism, inte heller
kan sédgas agera i lagstiftarens anda.

"Det dr krdangligt att skriva ut och ta betalt. Och
alla har inte rdd — odemokratiskt!”

Kan offentlighetsprincipen krascha?

Aven om Undervakas granskning huvudsakligen visar pa en stor 6ppenhet i den
kommunala férvaltningen, s finns en utbredd oro for offentlighetsprincipens
framtida utveckling.

Miénga anstdllda vittnar om att de far ligga allt mer tid pd olika former av
massbegdranden om utldimnande av handlingar. Vissa férvaltningar har personal
som periodvis arbetar heltid med att kopiera handlingar och maska bort sekretess-
belagda uppgifter. Flera anstdllda uttrycker frustration 6ver hur deras tid anvands:
ivissa fall hdmtas inte begidrda handlingar ut; begdran om att limna ut samma
handling kan upprepas gdng pd ging, och det forekommer att enskilda begir ut
mangder av handlingar bara for att ”jdklas” eller hidvda sin ratt.
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"Ett stort antal handlingar har begdrts ut
upprepade gdnger utan att sokanden brytt
sig om att hdamta dem. Det blir kostsamt och
riskerar att urholka lojaliteten med offentlig-
hetsprincipen.”

Oron for att offentlighetsprincipen i dess nuvarande form kan urholkas,
eller till och med forstoras, med stod av ny teknik dr inte obefogad. I Kalmar
har massbegdranden frdn en person redan medfort stora pdfrestningar for
kommunen. Med hjélp av ett vanligt e-postprogram och tilligg fér massut-
skick skulle ett sidant fenomen som "Kalmarkvinnan” kunna mangfaldigas
och automatiseras.

En klonad Kalmarkvinna skulle kunna skicka ut tusentals begdranden om all-
manna handlingar varje dag. Det skulle i praktiken sidtta handlingsoffentligheten
ur spel. Handlingar skulle inte kunna lamnas ut skyndsamt om myndigheterna
begravdes i automatgenererade forfridgningar, som alla maste handlidggas lika
snabbt och rattssdkert.

Offentlighet till salu

Det krévs bade juridiska och tekniska kunskaper for att kunna tolka den analo-
ga offentlighetslagstiftningen i en digital kontext. Det dr svart att forstd vilka
datamingder och potentiella sammanstillningar som kan utgéra en "handling”
ilagens mening. Vad betyder det egentligen att en dataméngd dr “férvarad “hos
myndigheten? Gar det att begéra ut flyktiga e-handlingar som vi knappt kan defi-
niera? Kort sagt: det krdvs ganska mycket av de medborgare och journalister som
vill praktisera sin grundlagsfasta insynsratt.

Somliga foretag ser dock mdjligheterna med dagens lagstiftning. Lexbase,
Sirén, Ratsit, Hitta.se och mdnga andra aktoérer kombinerar juridisk och teknisk
kunskap med finansiella muskler for att ta ut stora mangder offentlig informa-
tion, digitalisera och forddla den, for att sedan sdlja uppgifterna till journalister,
foretag och medborgare som sjilva inte kan komma dt informationen vid kéllan -
det vill sdga i myndigheternas IT-system.
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Foretag som Sirén, Lexbase och liknande, som aterkommande

Myndighetens anstillda kommer ofta (minst en gang/vecka)
1 kontakt med:

begar ut handlingar som ett led i sin affarsverksamhet

Studenter/elever som begar ut handlingar i samband
med skolarbeten

"Besvarliga personer” eller personer med rattshaveristiskt
beteende som ofta begéar ut handlingar, eller som begéar ut
manga handlingar pa en gang

Journalister som begér ut handlingar som ett led _
inyhetsresearch

Allmanhet/medborgare som begar ut handlingar i
arenden dar de sjalva ar part

0 50 100 150 200 250 300 350 400

Undervakas projektgrupp tar inte stillning till vilka affdrsverksamheter som
ar onskvirda eller berdttigade, men konstaterar att den nuvarande lagstiftningen
ar en forutsittning for informationsmaéklarnas existens. Efterfrdgan pa digital
offentlig information dr uppenbarligen storre dn det utbud som myndigheterna
tillhandahéller.

Myndigheternas personal ligger samtidigt ner mycket tid pa att hantera utlim-
nanden till kommersiella aktorer: ndra 40 procent av respondenterna i Underva-
kas enkdit uppger att de hanterar denna typ av drenden minst en gidng i veckan. De
kommersiella informationsméklarna utgoér dirmed offentlighetsprincipens fliti-
gaste anvidndare.

"I dag genereras enorma mdngder e-post av
sant som man forr ringde om - den informatio-
nen kanske borde sdllas bort frdn ’'riktiga’
allmdnna handlingar.”
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Journalisterna och offentlighetsgympan

Journalister dr de nast flitigaste anvindarna av offentlighetsprincipen, strax efter
informationsméklarna. Anstédllda pd myndigheter som ofta handldgger forfrag-
ningar frin undersokande journalister mdste hilla sina kunskaper om offentlig-
hetsprincipen frascha. Att med jaimna mellanrum ldmna ut handlingar till kra-
vande journalister fungerar som en effektiv "offentlighetsgympa”.

Flera registratorer framhadller att kunniga journalister inte anses som ndgot
besvir. Daremot kan journalister med ddliga kunskaper om offentlighetsprincipen
upplevas som bdde krdngliga och irriterande: enkétsvaren vittnar om journalister
som begir ut “onddigt” mycket, eller "fel” handlingar, vilket leder till merarbete
for myndigheten.

Undervakas granskning tyder pd vissa samband mellan 6ppenhet och ndrvaro
av journalister: kommuner i journalisttdta storstadsomrdden svarar generellt sett
lite snabbare och har arbetat mer aktivt med att tillgdngliggora sitt diarium péa
webben.

"De som massbegdr handlingar dr antingen forsdl-
jare dt den kommunala marknaden eller journalis-
ter med ldg organisatorisk kunskap.”

"Finns en stor risk att man begdr ut ‘allt’ i tron att
det dr enkelt. Men digitaliseringen har ju gjort att
det mesta tar tre gdnger sd ldng tid att registrera
och ldmna ut.”
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V1 som undervakade

Malin Isaksson (projektledare)

Malin studerar journalistik vid JMK i Stockholm. Som sa
manga andra fick Malin upp 6gonen for offentlighets-
principen genom nestorn Nils Funcke. Malin ldarde sig
snart att man ibland mdste “strida med ndbbar och klor”
for att f4 ut handlingarna. Malin séiger att det ar roligast
att undervaka myndigheter med ddlig koll pa offentlig-
hetsprincipen, eftersom hon “gillar ndr det blir lite
action, haha &g~

Mattias Axell (projektassistent)

Mattias dr entreprendr och processledare. Under sin
utbildning pa Kaospilot i Danmark satte Mattias upp
plattformen “Frdga Staten” for att i praktiken visa hur en
digital offentlighetsprincip skulle kunna fungera. Mattias
drémmer om en framtid dir mdnniskor pd ett béttre sitt
kan anvédnda sig av den kunskap och kollektiva intelligens
som lagras i myndigheternas manga register, dokument
och databaser.

Johan Eriksson (rapportforfattare och rddgivare)

Johan dr journalist och forfattare. Han har arbetat med of-
fentlighetsfrdgor frdn "utsidan” som journalist, men dven
frdn “insidan” som offentliganstdlld tjdnsteman. I boken
”Oppna myndigheten” pAminner Johan om kommittédi-
rektiven till 1976 drs datalagringskommitté, som onskade
"ta i ansprdk den nya teknikens resurser for att oka tillgdanglig-
heten hos den information som samlas hos samhdllsorganen.”
Téank att vi inte har kommit langre pa 40 ar!
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Framtidens undervakning

Undervaka foddes ur en stark vilja att uppmérksamma och revitalisera offentlig-
hetsprincipen. Under 2017 har projektet resulterat i en forsta empirisk gransk-
ning av offentlighetsprincipens tillimpning i 290 kommunala myndigheter, samt
en “betaversion” av ett 6ppenhetsindex.

Néastan femhundra statliga myndigheter dterstdr att granska, samt ett par
tusen kommunala och landstingskommunala nimnder, offentligdgda bolag och
stiftelser, med mera.

Véar forhoppning ar att Undervakas 6ppenhetsindex och granskningsmetod
kan utvecklas, fordjupas och bli ett verktyg som dterkommande anvinds for att
madta tillstdndet for den svenska offentlighetsprincipen. Genom att méita kan vi
ndmligen ocksd jaimfora, kritiskt granska, folja upp och férbittra den 6ppenhet
som utgor en av demokratins hérnstenar.

Som en liten "teaser” eller dnskelista infér kommande granskningar lyfter vi
avslutningsvis fram ndgra méjliga utvecklingslinjer for framtiden:

Undervaka som folkbildning och deltagardemokrati: Undervaka var ursprung-
ligen tinkt som ett 6ppet folkbildningsprojekt. Hundratals lokala Undervakare

skulle fa ldra sig om offentlighetsprincipen, samtidigt som de granskade sin egen
kommun. Denna utopiska (?) idé dterstar att forverkliga. I host planerar vi att ta
fram ett laromedel, dér eleverna fir undervaka och indexera bdde kommunala och
statliga myndigheter. Samtidigt fir de arbeta med killkritik och skapa nyheter av
informationen som de griver fram.

Undervaka som lajv: Under projektets ging har vi kommit i kontakt med jour-
nalister, IT-entreprendrer, studenter, forskare och offentliganstidllda som vill lidra
sig mer om offentlighetsprincipen och bidra till dess utveckling. Vi planerar att
arrangera ett slags rollspel, eller "1ajv” dir deltagare frdn de olika grupperna far
triaffas och anvinda offentlighetsprincipen ur olika perspektiv: tjdnsteutveckling;
myndighetsutévning; journalistik; forskning — behoven och anvindningsomrade-
na ir mdnga. Genom att ta del av varandras perspektiv kan vi dka forstielsen for
offentlighetens funktion och potentiella nyttor.

Undervakning och medborgarjournalistik: Nir den granskande journalistiken
tvingas retirera kanske undervakning kan bidra till att upprédtthdlla den tredje
statsmaktens funktion? Medborgare och journalister skulle kunna géra gemen-
samma “grdv” och tillsammans analysera offentliga datakdllor som underlag till
nyheter i sdvil traditionella medier, som i nya kanaler. Kanske skulle journalister
och forskare kunna vigleda engagerade medborgare och skapa ett slags motsvarig-
het till den vixande "medborgarforskningen” inom journalistikens omride?

Utvecklat 6ppenhetsindex: Undervakas 6ppenhetsindex kan breddas genom

att ta in variabler som maiter myndigheternas arbete med 6ppna data, métesof-
fentlighet, synen pd meddelarfrihet, arbetet med e-demokrati, medborgarforslag
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och mycket annat. Indexet skulle d&ven kunna férdjupa synen pa myndigheternas
handlingsoffentlighet, genom att ta in variabler som visar pd forekomsten av
offentlighetsanpassade IT-system, i vilken mdn myndigheten har aktuella arkivbe-
skrivningar, samt om det finns en utsedd funktion/person som arbetar med offent-
lighetsfrigor.

Vill du vara med?

Vill du hjélpa oss att féordjupa kunskaperna om offentlighetsprincipens praktiska
tillampning? Har du kanske en bra idé om hur vi kan rakna pa de kostnader och
intdkter som genereras av offentlighetsprincipen? Vet du vad som kravs for att
myndigheterna ska bli mer intresserade av att publicera data i 6ppna format? Vill
du anvinda virt index for att genomfora en egenkontroll pa er myndighet?

Undervaka vill gdrna komma i kontakt med ménniskor med olika kompeten-
ser, bakgrunder och drivkrafter som vill vara med och utveckla framtidens offent-
lighetsprincip.

Hor av dig till info@undervaka.se, eller direkt till Malin, Mattias eller Johan som har
utgjort stommen i 2017 drs Undervaka.

Tack!

Ett stort tack till alla som har hjilpt oss med goda rdd, synpunkter och intressan-
ta idéer under arbetets gdng: Nils Funcke (JMK), Tove Carlén (SJF), Mdrta Nyman
(Inspektionen for vard och omsorg), Olle Ebbinghaus (VD Dokumentinfo), samt
deltagarna i Almedalspanelen: Anna Skarhed (justitiekansler), Ulrica Widsell (vice
ordf Journalistférbundet), Anna Troberg (ordf DIK-férbundet), samt Malin Crona,
(journalist).

Vi tackar ocksd vdra samarbetspartners: Svenska Journalistforbundet, Stock-
holms universitet, Foreningen Grivande Journalister, Journalism ++, samt Oppna
Myndigheten/Widegrens forlag.
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Ale:5,7 @
Alingsds: 3,8 @
Alvesta: 6,2
Aneby: 6,2
Arboga: 6,3
Arjeplog: 5,7 @
Arvidsjaur: 5,6 @
Arvika: 6,6
Askersund: 6,8
Avesta: 6,3
Bengtsfors: 6,3
Berg: 6,8
Bjurholm: 6,5
Bjuv: 6,5

Boden: 6,2
Bollebygd: 6,8
Bollnds: 6,8
Borgholm: 2,8 ®
Borldnge: 6,6
Bords: 7 ®
Botkyrka: 5,4 @
Boxholm: 4,9 ®
Bromolla: 7,1 @
Bricke: 6,1
Burlov: 5,7 @
Béstad: 5,3 @
Dals-Ed: 5,7 @
Danderyd: 6,3
Degerfors: 5,7 @
Dorotea: 3,4 @
Eda:5,5@
Ekero: 5,7 @
Eksjo: 4,9 ®
Emmaboda: 5,7 ®
Enkoping: 6,2
Eskilstuna: 6,9
Eslov: 6,9
Essunga: 6,8
Fagersta: 5,7 @
Falkenberg: 6,6
Falkoping: 3,5 @
Falun: 5,5@
Filipstad: 6,3
Finspdng: 6
Flen: 5 ®
Forshaga: 6,9
Firgelanda: 6,8
Gagnef: 6,7
Gislaved: 6,4

Gnesta: 6,5
Gnosjo: 6,1
Gotland: 6,1
Grums: 6,2
Grastorp: 6
Gullspdng: * @
Gillivare: 6,2
Givle: 6,9
Goteborg: 6,3
Gotene: 6,3
Habo: 6,2
Hagfors: 6
Hallsberg: 6,2
Hallstahammar: 4,2 ®
Halmstad: 5,6 @
Hammaro: 6,6
Haninge: 6,3
Haparanda: 6,3
Heby: 6,1
Hedemora: 6,8
Helsingborg: 6,9
Herrljunga: 6
Hjo: 5,7 @
Hofors: 6,2
Huddinge: 7,1 @
Hudiksvall: 5,7 @
Hultsfred: 6,1
Hylte: 6,6

Hébo: 6
Hallefors: 6,4
Harjedalen: 6,3
Hirnosand: 5 @
Héarryda: 5,7 @
Héssleholm: 6,2
Hogands: 4 @
Hogsby: 5,5 @
Horby: 6,2

Hoor: 6,2
Jokkmokk: 3,4 @
Jarfdlla: 6,3
Jonkoping: 6,6
Kalix: 5,9 @
Kalmar: 3,8 @
Karlsborg: 5,4 @
Karlshamn: 6,3
Karlskoga: 5,4 @
Karlskrona: 5,6 @
Karlstad: 7,1 @
Katrineholm: 6,2
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Kil: 6,9

Kinda: 6,2
Kiruna: 6,3
Klippan: 6,1
Knivsta: 6,2
Kramfors: 6
Kristianstad: 6,7
Kristinehamn: 6,6
Krokom: 6,5
Kumla: 6,6
Kungsbacka: 7,1 ®
Kungsor: 6,3
Kungilv: 54 @
Kéavlinge: 7,1 ®
Koping: 6,2
Laholm: 6
Landskrona: 6
Laxa: 6,1
Lekeberg: 6,4
Leksand: 6,4
Lerum: 6
Lessebo: 4,4 @
Liding6: * @
Lidkoping: 6,4
Lilla Edet: 4,3 ®
Lindesberg: 6,9
Linkoping: 6,4
Ljungby: 6
Ljusdal: 5,2 @
Ljusnarsberg: 4,7 @
Lomma: 6,3
Ludvika: 6,5
Luled: 5,7 @
Lund: 6,5
Lycksele: 3,5 @
Lysekil: 6,5
Malmo: 5,7 @
Malung-Silen: 5,2 @
Mali: 4,3 @
Mariestad: 5,6 @
Mark: 6,7
Markaryd: 6,8
Mellerud: 5,7 @
Mjolby: 4,4 @
Mora: 6,8
Motala: 6,5
Mullsjo: 6,8
Munkedal: 6,3
Munkfors: 6,6



Molndal: 6,3
Monsterds: 4,6 @
Morbyldnga: 4,9 @
Nacka: 6,1

Nora: 6,1

Norberg: 6,8
Nordanstig: 5,7 @
Nordmaling: 6,4
Norrkoping: 5,4 @
Norrtélje: 5 @
Norsjo: 6,8

Nybro: 6,3
Nykvarn: 6,1
Nykoping: 6,8
Nyndshamn: 6,1
Nassjo: 6,6
Ockelbo: 4,3 ®
Olofstréom: 3,2 @
Orsa: 5,3 @

Orust: 6

Osby: 5,6 ®
Oskarshamn: 3,9 @
Ovandker: 6,3
Oxeldsund: 6,4
Pajala: 54 @
Partille: 6
Perstorp: 5,8 @
Pited: 5,4 @
Ragunda: 6,4
Robertsfors: 6,2
Ronneby: 5,7 @
Rattvik: 6,2

Sala: 71 @

Salem: 2,3 @
Sandviken: 6,5
Sigtuna: 6,3
Simrishamn: 2,8 @
Sjobo: 4,4 ®
Skara: 1,8 @
Skelleftea: 6
Skinnskatteberg: 2,8 @
Skurup: 5,7 @
Skovde: 6,5
Smedjebacken: 6,8
Sollefted: 6,8
Sollentuna: 6,2
Solna: 7,1 ®
Sorsele: 6,8
Sotenis: 3,9 @

Staffanstorp: 6,9
Stenungsund: 7,1 ®
Stockholm: 4,4 @
Storfors: 6,3
Storuman: 6
Strangnas: 6,1
Stromstad: 7,1 ®
Stromsund: 6,8
Sundbyberg: 6,7
Sundsvall: 6,8
Sunne: 5,9 ®
Surahammar: 6,2
Svalov: * @
Svedala: 6,8
Svenljunga: 5,9 @
Siffle: 6,9

Sater: 6,8

Sédvsjo: 4,7 @
Séderhamn: 6,3
Soderkdping: 6,2
Sodertélje: 6,5
Solvesborg: 6,2
Tanum: 6,1
Tibro: 6,3
Tidaholm: 3,3 @
Tierp: 4,8 ®
Timré: 5,7 ®
Tingsryd: 6,2
Tjorn: 2,7 @
Tomelilla: 3,9 ®
Torsby: 6,8
Torsés: 4,8 ®
Tranemo: 7,1 ®
Trands: 6,2
Trelleborg: 6,3
Trollhdttan: 7,1 ®
Trosa: 6,8

Tyreso: 5,9 @
Téaby: 6,6
Toéreboda: 5,6
Uddevalla: 7,1 @
Ulricehamn: 6,1
Umed: 6,8

Upplands Visby: 6,2

Upplands-Bro: 6,2
Uppsala: 6,2
Uppvidinge: 6,2
Vadstena: 6,8
Vaggeryd: 6,2

Valdemarsvik: 3,8 @
Vallentuna: 6,8
Vansbro: 6,8
Vara: 5,2 @
Varberg: 5,5 ®
Vaxholm: 5,7 @
Vellinge: 5,6 @
Vetlanda: 5,5 @
Vilhelmina: 2,6 ®
Vimmerby: 5,1 @
Vindeln: 5,9 @
Vingdker: 6,3
Vérgarda: 5,9 @
Vénersborg: 6,8
Véannads: 6,5
Varmdo: 5,4
Varnamo: 6,6
Vistervik: 6,2
Visterds: 5,7 @
Vixjo: 6,2

Ydre: 0,8 @

Ystad: 6,5

Amail: 4,7 @
Ange: 6

Are: 5,6 ®
Arjing: 5,6 @
Asele: 5,2 @
Astorp: 6,2
Atvidaberg: 5,4 ®
Almhult: 5,2 @
Alvdalen: 5,9 ®
Alvkarleby: 7,1 ®
Alvsbyn: 6,2
Angelholm: 6,2
Ockerd: 7,1 @
Odeshog: 5,6 ®
Orebro: 6,2
Orkelljunga: 6,1
Ornskéldsvik: 6,5
Ostersund: 6,6
Osteraker: 6,8
Osthammar: 6,2
Ostra Goinge: 6,3
Overkalix: * @
Overtorned: 5,2 ®
* = ofullstindiga data,
ej indexerad



Drivs genom:

\\"///
}\ OPEN
% KNOWLEDGE
SWEDEN
KN

Finansieras av:

Internetfonden

Stods av:

T



