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Dnr 772-2007

Anmälan mot Försvarsmakten om handläggningen av framställningar om utlämnande av allmänna handlingar

Anmälan m.m.
I en anmälan, som kom in till JO den 19 februari 2007, klagade Sofia Uggla och Martin Uggla på Försvarsmaktens, Högkvarteret, hand​läggning av framställningar om utläm​nande av allmänna handlingar. Av anmälan och därtill fogade handlingar framgick i huvudsak följande.

Sofia Uggla begärde den 12 september 2006 i två e-postmeddelanden att få ta del av olika handlingar; dels arrangemangsplaner som upprättats för Sveriges för​svars​relaterade samarbete med Ryssland under vissa år samt rapporter från vissa aktiviteter enligt en arrangemangsplan för 2002 (förfrågan nr 1), dels rapporter från totalt 13 ge​nom​förda aktiviteter inom ramen för samma försvarssamarbete under åren 2001—2006 (förfrågan nr 2).  Hon fick samma dag en bekräf​telse från Försvarsmakten att hennes fram​ställningar hade tagits emot och skulle behandlas skyndsamt. Den 18 september fick Sofia Uggla de handlingar som avsågs i för​frågan nr 1 och ett besked om att förfrågan nr 2 alltjämt var under handläggning. Den 20 september skickade Sofia Uggla in en tredje förfrågan där hon bad om svar på vilka av de planerade aktiviteterna som hade genomförts respektive blivit inställda. Hon återkom därefter vid flera tillfällen till Försvarsmakten för svar. Hon hade ännu vid tidpunkten för anmälan inte fått samtliga efterfrågade hand​lingar eller ett beslut i utlämnandefrågan.

Utredning
Försvarsmakten anmodades att yttra sig över anmälan.

I ett remissvar den 13 april 2007 anförde Försvarsmakten genom överbefäl​havaren, general Håkan Syrén, bl.a. följande. 
Yttrande

1. Försvarsmaktens handläggning av framställningar om att få ta del av all​männa handlingar, m.m.

I 2 kap. 12 § tryck​frihetsförordningen föreskrivs att en allmän handling som får lämnas ut skall på begäran genast eller så snart det är möjligt på stället utan avgift tillhandahållas den som vill ta del av den.

Enligt 2 kap. 14 § tryckfrihetsförordningen skall en begäran om att få ta del av en allmän handling prö​vas av den myndighet som förvarar handlingen, om det inte särskilt har föreskrivits att pröv​ningen skall ankomma på en annan myndighet.

De olika organisationsenheterna i Försvarsmakten uppträder normalt som själv​ständiga i förhål​lande till varandra på ett sådant sätt som avses i 2 kap. 8 § tryck​frihetsförordningen. Detta förhål​lande har behandlats i regeringens proposition 1993/94:33 Lagänd​ringar med anledning av att den nya myndigheten Försvars​makten inrättas, sid. 23.

I 15 kap. 6 § andra stycket sekretesslagen (1980:100) finns regler om vem som inom en myn​dighet i första hand skall fatta beslut i frågor om utlämnande av all​männa hand​lingar.

I 29 § förordningen (2000:555) med instruktion för Försvarsmakten finns be​stämmelser om hand​läggningen av frågor som rör utlämnande av allmänna hand​lingar. Huvudregeln är att prövningen görs inom den organisationsenhet i myn​digheten som förva​rar den handling som begärs utlämnad. I tveksamma fall, eller om sö​kanden begär att frågan hänskjuts till myndigheten, skall prövningen göras av chefen för organisationsenheten.

Detta innebär att varje organisationsenhet i myndigheten endast prövar frågor om att ta del av sådana handlingar som förvaras hos enheten. Något för Försvars​maktens organisationsenheter gemensamt dia​rium förekom​mer inte, varför Högkvarteret endast kan svara för de handlingar som förvaras där. Den som vill ta del av en handling måste därför kontakta de övriga enheter i Försvarsmakten som kan tänkas förvara handlingar som är av intresse.

I 15 kap. 4 § sekretesslagen föreskrivs att en myndighet på begäran av enskild skall lämna uppgift ur en allmän handling som förvaras hos myndigheten i den mån hinder inte möter på grund av bestämmelse om sekretess eller av arbetets behöriga gång.

2. Högkvarterets rutiner vad gäller framställningar om att få ta del av all​männa handlingar, m.m.

Av bi​laga 1 till förordningen med instruktion för Försvarsmakten framgår att Hög​kvarteret är en organisationsenhet i För​svarsmakten.

I bilaga 3 till Arbetsordningen för Högkvarteret, daterad den 17 juni 2005, (HKV dokumentbe​teckning 02 312:70657) och som var gällande t.o.m. den 31 mars 2007, reglerades frågor om handläggningen av ärenden om utlämnande av all​männa handlingar och så​dant uppgiftslämnande som avses i 15 kap. 4 § sekre​tesslagen enligt vad som framgår nedan. Såvitt avser rutinerna för sekretessbe​dömning av handlingar har redovisningen nedan begränsats till handlingar som inte har registrerats som kvalificerat hemliga.
- - -

3.4.5 Utlämnande och sekretessbedömning av handlingar till en​skilda och myndigheter utanför Försvarsmakten

3.4.5.1 Allmänt om utlämnande av handlingar och upplysningar m.m.

Arkivsektionen tar emot och besvarar förfrågningar från allmän​heten och myndigheter utanför Försvarsmakten som rör utläm​nande av och upplysningar ur de handlingar som förvaras vid HKV. Upplysningar ur en allmän handling får, förutsatt att upp​gifterna inte omfattas av sekretess, även lämnas av den handläg​gare som förvarar den aktuella hand​lingen. Detta gäller inte handlingar som förvaras inom MUST.

Vid sidan av arkivsektionen ger juridiska staben råd i frågor som rör utlämnande av hand​lingar och i fråga om annan sekretessbe​dömning (se avsnitt 4.4.6.5 Annan sekretessbedöm​ning).

Utlämnande av en handling skall ske med särskild skyndsamhet.

Vid utlämnande av, respektive upplysningar ur, handlingar som kan vara av massmedialt intresse skall INFO och LedE LedS SAMO omedelbart orienteras.

Innan en handling lämnas ut skall innehållet sekretessbedömas, oavsett om handlingen är hemligstämplad eller inte.

Sekretessbedömningen skall vara detaljerad. Grunden för sekre​tess enligt sekretesslagen (1980:100) skall alltid anges. I sist​nämnda fråga biträder juridiska staben.

Föreligger behov skall berörd avdelning inhämta yttrande i sek​retessfrågan från andra enheter i HKV, andra enheter i För​svarsmakten eller andra myndigheter. Vid inhämtande av ytt​rande måste det skyndsamhetskrav som gäller iakttas.
3.4.5.2 Öppna handlingar

Sekretessbedömning av en handling som har registrerats som icke sekretessbelagd (öppen) skall göras av den handläggare som för​varar handlingen. 

Bedömer handläggaren att handlingen är allmän och öppen skall handläggaren omgående fatta beslut om att handlingen får läm​nas ut till den som har begärt att få ta del av hand​lingen samt lämna en kopia av handlingen till arkivsektionen för expediering. 

Om handläggaren bedömer att handlingen – trots att den är regi​strerad som öppen – inne​håller sekretessbelagda uppgifter skall beslut fattas av chefen för juridiska staben. Detsamma gäller om handläggaren anser att handlingen inte är allmän och därför inte skall lämnas ut. I övrigt gäller vad som nedan anges beträffande hemliga handlingar.

Om handlingen är återlämnad till arkivet skall i stället C KANSLI ansvara för de uppgifter som ankommer på handläggare enligt ovan. C KANSLI tar vid behov stöd av berörd sakav​delning för sekretessbedömning.
3.4.5.3 Hemliga handlingar (H)

Sekretessbedömning av en handling som har registrerats som hemlig (är hemligstämplad), skall göras av den handläggare som förvarar handlingen eller som närmast ansvarar för det ämnes​område handlingen i huvudsak rör. Om det vid bedömningen står klart att hand​lingen inte längre innehåller någon sekretessbelagd uppgift får beslut om utlämnande fattas av berörd avdelningschef.

Om handläggaren anser att handlingen helt eller delvis inte kan lämnas ut, skall beslut fattas av chefen för juridiska staben. Handläggaren skall med stöd av juridiska staben ut​arbeta ett för​slag till beslut. Handläggaren är föredragande i ett sådant ärende. 

Handläggaren ansvarar för att maskning (dvs. borttagande av hemliga uppgifter) utförs, att beslut med eventuella bilagor läm​nas till Centralexpeditionen för expediering till sö​kanden och att kopia av beslutet tillställs arkivsektionen. 

Om en annan myndighet begär kopia av en hemlig handling och denna myndighet finns upptagen på begärd handlings sändlista, får handlingen expedieras utan sekretessgransk​ning, under förut​sättning att handlingen ställs till berörd myndighets expedition.

Upplysningar om innehåll i ovan nämnda slag av handlingar får lämnas av den handläg​gare som innehar handlingen. Sekretess​belagd uppgift får dock inte röjas.
- - -
I samband med en omfattande omorganisation inom Högkvarteret beslutades en ny arbetsordning att gälla fr.o.m. den 1 april 2007. I denna arbetsordning har de ovan citerade avsnitten ur den tidi​gare arbetsordningen i allt väsentligt inarbetats som en rutin i en s.k. rutinhandbok.

De nyss citerade avsnitten ur Arbetsordningen för Högkvarteret syftar till att på ett tydligt sätt ange hur handläggningen av ärenden om utlämnande av allmänna handlingar skall utföras för att ären​dena skall kunna avgöras inom den tid som anges i 2 kap. 12 § tryckfrihetsförordningen.

Myndigheten vill i sammanhanget framhålla att Högkvarteret regelmässigt i sam​band med intro​duktionsutbildning av nyanställd personal lämnar information om hur ärenden om utlämnande av handlingar skall handläggas.

3. Högkvarterets hantering av det ärende som har föranlett anmälan till JO

3.1
Ärendets anhängiggörande

Som framgår av anmälan till JO inkom Sofia Uggla den 12 september 2006 med två framställ​ningar (e-brev) till Försvarsmaktens Högkvarter, i vilka hon begärde att få ta del av allmänna handlingar. Sofia Uggla fick via ett e-brev samma dag bekräftelse på att handläggningen hade påbörjats i Högkvarteret samt besked om vilka diarienummer framställningarna hade åsatts. 

3.1.1
Handläggningen av det första e-brevet

Sofia Ugglas första e-brev (HKV dokumentbeteckning 10 816:29032/06) utgjorde en begäran om att dels få ta del av arrangemangsplaner som upprättats i samband med Sveriges försvarsrelaterade samarbete med Ryssland åren 1996-2001 och 2003-2005, dels rapporter från 15 uppräknade akti​viteter vilka var planerade un​der 2002 enligt arrangemangsplan 2002 (AP02).

Denna begäran besvarades den 18 september 2006 genom att kopior på sju av de hos Högkvarteret förvarade rapporterna och arrangemangsplanerna efter sekre​tessprövning lämnades ut. Resterande åtta arrangemang inställdes, vilket med​förde att några rapporter inte upprättades. Detta fick Sofia Uggla besked om samma dag som nyss nämnda handlingar lämnades ut. Samma dag begärde Sofia Uggla via e-brev svar på om det var korrekt att resterande aktiviteter inte hade ägt rum. Detta bekräftades genom svar på e-brevet samma dag. Efter detta förekom ingen ytterligare meddelan​deväxling kring detta ärende.

3.1.2
Handläggningen av det andra e-brevet

Det andra av Sofia Ugglas e-brev (HKV dokumentbeteckning 10 816:29033/06) som inkom den 12 september 2006 utgjorde en begäran om att ta del av hand​lingar rörande vissa närmare beskrivna rapporter som upprättats över aktiviteter som ägt rum inom det bilaterala försvarssamar​betet mellan Sverige och Ryssland. Sist​nämnda framställan omfattade 13 rapporter, avseende 13 planerade aktivite​ter enligt Arrangemangsplan 2002.

Högkvarteret bedömde att nedanstående skrivelser överensstämde med de efter​frågade rappor​terna. Sju av dessa rapporter, nedan förtecknade, lämnades efter genomförd sekretessprövning ut till Sofia Uggla genom beslut den 21 december 2006 (HKV dokumentbeteckning 01 800:62974). Nedan anges först sökandens beskrivning av respektive handling.

Förfrågan: 26 februari–2 mars 2001. MD N stab besöktes av Leningrads mi​litärområdesstab. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Rapport efter ryskt besök i MD N; Dokument​datum 2001-03-12, HKV beteckning 01 800:10396.

Förfrågan: 12-15 mars 2001. Stabssamtal. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Rapport efter stabssamtal med Ryssland; Doku​mentdatum 2001-03-20, HKV beteckning H01 800:80736.

Förfrågan: 19-26 januari 2006. I19 och I38 motoriserade skyttebrigaden genomförde gemensam övning ”Snöflingan” i Boden. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Reserapport efter övningen Snö​flingan; Doku​mentdatum 2006-03-06, HKV beteckning 01 800:10614. 

Förfrågan: 15-19 maj 2001. Chefen för MD N besökt Leningrads militärom​råde. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Rapport efter besök i Lenin​grads militärområde; Dokumentdatum 2001-06-05, HKV beteckning 01 800:11251. 

Förfrågan: 10-13 december 2004. 3. Ytstridsflottiljen besökte Baltijsk, Kali​ningrad. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Rapport efter genomfört örlogs​besök i Baltijsk; Dokumentdatum 2004-12-17, HKV beteckning 09 500:70686.

Förfrågan: Mars 2005. Chefen för MD N besökte Chefen för Leningrads mi​litärområde. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Reserapport; Dokumentdatum 2005-03-08, HKV beteckning 01 800:10234. 

Förfrågan: November 2003. Leningradsmilitärområde besöktes av Lv6. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Umgängesrapport från Lenin​grads MILO:s besök vid Luftvärnsregementet; Dokumentdatum 2003-11-20, HKV beteckning H19 423:97827.

I fråga om ytterligare fem av de efterfrågade rapporterna fattade Högkvarteret beslut den 1 mars 2007 (HKV dokumentbeteckning 01 800:63481). Nedan anges först sökandens beskrivning av respektive handling. Vidare anges bl.a. kortfattat Högkvarterets ställningstagande ifråga om varje handling.

Förfrågan: Maj 2004. Ryskt Besök till K3 och Karlsborg. 
Avslag på den grunden att handlingen inte förvaras hos Högkvarteret.

Förfrågan: 10-14 september 2001. K3 besökte 76. IIdiv. 
HKV bedömde att framställan avsåg handlingen: Bilateralt samarbete med Ryss​land (B 2)—Reserapport, dokumentdatum 2001-12-27, HKV beteckning 01 800:95993. 
Avslag i fråga om vissa sekretessbelagda uppgifter och bifall i övrigt. 

Förfrågan: Maj/22 juni 2005. 336 gardesmarininfanteribrigaden besökte Amf 4 i Göteborg. Här är Uggla osäker på tidpunkt. 
Avslag på den grunden att handlingen inte förvaras hos Högkvarteret.

Förfrågan: 22 juni 2005. Pluton från 336 gardesmarininfanteribrigaden be​sökte Amf 4 i Göteborg. Här är Uggla osäker på tidpunkt. 
Avslag på den grunden att handlingen inte förvaras hos Högkvarteret.

Förfrågan: 17-20 april 2001. FHS besökte Generalstabsakademin i Moskva. 
Avslag på den grunden att handlingen inte förvaras hos Högkvarteret.

I fråga om den sista av de efterfrågade rapporterna fattade Högkvarteret beslut den 4 april 2007 (HKV dokumentbeteckning 10 816:65036). Först anges sökan​dens beskrivning av handlingen. Vidare anges bl.a. kortfattat Högkvarterets ställ​ningstagande ifråga om handlingen.

Förfrågan: 20-23 april. F17 besöktes av 689.jflreg. i Kaliningrad. 
Avslag på den grunden att handlingen inte förvaras hos Högkvarteret.

I och med att nyssnämnt beslut expedierades till Sofia Uggla anser Försvarsmak​ten att myndighe​ten har avgjort frågan om utlämnande av samtliga handlingar som omfattas av framställningarna i de aktuella e-breven.

3.2
Sofia Ugglas framställningar om uppgifter ur allmänna handlingar

Vid sidan om begärda skivelser har Uggla löpande ställt kompletterande frågor, vissa av dessa synnerligen omfattande. Bl.a. har en mängd frågor ställts av Sofia Uggla i ett e-postmeddelande den 20 september 2006. Meddelandet bestod av drygt tre sidor med frågor. Frågorna har handlat om vilka aktiviteter som har ägt rum samt vilka som har ställts in. Dessa frågor har löpande handlagts och besva​rats jämsides med handläggningen av de begärda skrivelserna. Myndigheten har haft ambitionen att samtidigt handlägga såväl ärendena om utlämnande av hand​lingar som de som rör svar på frågorna. De svar som lämnades på frågorna får anses utgöra uppgifter ur allmänna handlingar.

Myndigheten anser att alla de frågor Sofia Uggla har ställt i anslutning till sina framställ​ningar om att få ta del av handlingar nu är besvarade.

4. Försvarsmaktens förklaring

Högkvarterets arkivfunktion handlägger dagligen en stor mängd framställningar som rör utläm​nande av allmänna handlingar från allmänhet, media och myndig​heter. Framställningarna gäller främst handlingar som har registrerats som öppna handlingar, men även handlingar som är hem​ligtstämplade begärs utlämnade.

Sofia Ugglas framställningar har varit synnerligen omfattande och i vissa fall komplicerade. De har i vissa fall medfört ett omfattande eftersökningsarbete för de berörda handläggarna. I fram​ställningarna ingår också sekretessbelagda skri​velser vilket naturligt medför längre handlägg​ningstid.

Sammanfattningsvis anser Försvarsmakten dock att handläggningstiden för fram​ställningarna enligt Sofia Ugglas andra e-brev har tagit väl lång tid. Högkvarteret vill dock framhålla att enheten kontinuerligt har arbetat med Sofia Ugglas olika framställningar.

En ytterligare bidragande orsak till den utdragna handläggningstiden beträffande Sofia Ugglas framställningar enligt det andra e-brevet har varit att den enhet inom Högkvarteret som har haft till uppgift att handlägga hennes framställningar även hade andra ärenden om utlämnande av allmänna handlingar med omfattande sekretessprövningar under samma tid. Detta i kombination med en hög arbetsbelastning i övrigt i form av viktiga stabs​samtal med Ukraina och Tyskland, arrangemangs​planer med Ryssland och Ukraina samt det nordisk-baltiska initiativet i Ukraina har i detta fall bidragit till en längre handläggningstid än vad som föreskrivs i tryckfrihetsförordningen. Ärende​nas omfattning och komplexa natur gjorde att flera handläggare och enhe​ter involverades, vilket även det bidrog till den långa handläggningstiden. För​svarsmakten beklagar att handläggningen tagit väl lång tid och kommer i fortsätt​ningen vinnlägga sig om att handlägga ärenden av föreva​rande slag snabbare.

5. Nya rutiner i ärenden om utlämnande av allmänna handlingar
För att minska risken för att det återigen uppstår lång handläggningstid i ärenden om utlämnande av allmänna handlingar har ruti​nerna för utlämnande förbättrats. Bland annat har rutinerna i ett tidigare inrättat register för upp​följning av dessa ärenden förändrats. I registret kan man numera få en överblick över handlägg​ningsläget på samtliga ärenden. Av registret framgår t.ex. datum för en framstäl​lan, vem som ansvarar för ärendet samt det datum då ett ärende har avgjorts. In​struktionen för den interna hand​läggningen har också förändrats i syfte att effek​tivisera hanteringen av dessa ärenden. Vid kon​takter med berörda handläggare i Högkvarteret utnyttjas i större utsträckning e-post, vilket på​skyndar handlägg​ningen.

Inom Högkvarteret är det normalt en stor personalomsättning och kunskaperna om offentlighets​principen kan hos enskilda handläggare variera. För att öka kän​nedom om myndighetens skyldig​heter kommer internutbildningen av ny personal att förbättras ytterligare.

Anmälarna yttrade sig över remissvaret. De tillbakavisade därvid bl.a. påståendet  att Sofia Ugglas framställningar varit synnerligen omfattande och kompli​cerade. De ifrågasatte också Försvarsmaktens beslut att, med hänvisning till att handlingarna inte förvarades hos Högkvarteret, inte lämna ut vissa hand​lingar. Enligt Sofia Uggla och Martin Uggla tydde detta på att de genomförda aktivite​terna inte hade rapporterats i vederbörlig ordning eller att de hade slarvats bort. De ifrågasatte också om tidsåtgången – sex veckor – för besvarandet av frågorna i Sofia Ugglas e-postmeddelande den 20 september 2006 var rimlig.  
Bedömning

Försvarsmakten har utförligt redogjort för omständigheterna kring Sofia Ugglas olika framställningar liksom för den rättsliga regleringen. Myndigheten har vits​ordat att handläggningen har varit bristfällig när det gäller Sofia Ugglas andra framställning. Av utredningen framgår att förhållandena i det aktuella ärendet varit speciella, framför allt genom att Sofia Ugglas framställningar avsett hand​lingar som enligt uppgift inte var helt lätta att identifiera. Ett visst dröjsmål med att lämna ut en allmän handling är i sådana fall, liksom när det är fråga om ett omfattande mate​rial, ofrånkomligt (se t.ex. JO:s ämbetsberättelse 2002/03 s. 501). Enligt min upp​fattning får Försvarsmaktens hantering av Sofia Ugglas framställningar i stort sett anses uppfylla de krav som följer av tryckfrihetsförordningen och de övriga för​fattningar som är relevanta i sammanhanget. För handläggningen av förfrågan nr 2 förtjänar emellertid Försvarsmakten allvarlig kritik. En handläggningstid som den aktuella står i uppenbar strid med skyndsamhetskravet i tryckfrihetsförordningen.   
Besluten att inte lämna ut vissa handlingar är grundat på ett ställningstagande från Försvarsmaktens sida. JO tar regelmässigt inte upp sådana bedömningsfrågor till pröv​ning. Vad Sofia Uggla och Martin Uggla anfört i denna del föranleder därför inget ytterligare uttalande eller någon annan åtgärd från min sida. Det är inte en uppgift för JO att försöka klarlägga om dessa handlingar existerar och var de i sådana fall förvaras.   
Jag noterar att Försvarsmakten har vidtagit åtgärder för att undvika en upprepning av det inträffade. Ytterligare uttalanden från min sida framstår bl.a. mot denna bakgrund inte som nödvändiga.

Ärendet avslutas.

Cecilia Nordenfelt

Ärendet har föredragits av kammarrättsassessorn Sven-Åke Jansson.
Expedition till

Sofia Uggla

Martin Uggla

Försvarsmakten, Högkvarteret (20 709:66575)

Postadress
Gatuadress
                         Telefon
Texttelefon
Telefax
Webbplats


Box 16 327
Västra Trädgårdsgatan 4
08-786 40 00
08-786 61 15
08-21 65 58
www.jo.se
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