Corona, krishantering och
demokrati

Om meddelarfrihet vid en extraordindr héindelse

Stig Montin & Mikael Granberg

Corona, crisis management and democracy. Whistle-blower protection at an
extraordinary event

In the spring of 2020, many municipalities were taken by surprise by effects of the
Corona pandemic on services and management. The Corona pandemic was defined
as an extraordinary event and staff functions and crisis management committees
were activated. The analysis is framed by the concept of electoral democracy and
counter-democracy. The purpose of the article is to shed light on how two differ-
ent institutional logics, one related to extraordinary events and the other related
to freedom of information and whistle-blower protection for public employees. The
case showed a clash between these logics. Even in an open democratic system, an
extraordinary event can mean that the dissemination of information is limited. This
could mean that democratic legitimacy is at risk. However, a crisis management
system with complete transparency in all decision-making is neither possible nor
desirable.

Inledning’

Under varen 2020 var det manga kommuner som togs pa singen da ingen pa
allvar forutsett coronapandemins effekter pa verksamheten och organisationen.
Coronapandemin definierades som en extraordinir hindelse,” det vill siga en
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héndelse som avviker fran det normala och som kan innebéra risk for allvar-
liga storningar i samhiéllet. Stabsfunktioner och krisledningsnidmnder aktive-
rades med ansvar for intern och extern kriskommunikation. I en krissituation
som denna tvingas offentliga aktorer att agera utan stod i tidigare erfarenhet i
ett lige som kinnetecknas av stor osidkerhet (Frandsen, Johansen & Houlberg
Salomonsen 2016). For krisorgan i kommuner (och regioner) giller det sam-
tidigt att handla inom ramen for det demokratiska systemets grundliggande
virden. Det innebir att en minskning eller ett forsvarande av information i ett
krisliage kan leda till anklagelser om odemokratiskt agerande, ja som till och
med kan anses bryta mot landets grundlagar. Krishanteringen, och sittet och
formagan att kommunicera i en Kkrissituation, kan siledes inverka negativt pa
organisationens demokratiska legitimitet (Coombs, Holladay & Tachkova 2019).

Vid en extraordinir hidndelse ska individer och viktiga samhillsfunktioner
skyddas med stod i lag och detta 6ppnar for mojligheter att begrinsa viss
information. Samtidigt, ocksa med stod i lag, har journalister ritt att ta del av
information och medarbetare i kommunen har ritt att ge information till jour-
nalister. Har framtrider tva olika logiker som har sin grund i tvd dimensioner
i den fungerande demokratin. Historikern Pierre Rosanvallon bendmner dessa
for "viljardemokrati” respektive “motdemokrati” (Rosanvallon 2008). Den lag-
stiftning och den organisering av krisberedskap som materialiseras i samband
med en extraordinir hindelse dr utfloden ur valda demokratiska institutioners
beslutsfattande, det vill siga ur viljardemokratin, medan motdemokratin
bestar av kritisk granskning av beslutens konsekvenser.

I denna framstillning ska en kommuns agerande i ljuset av massmedias
granskning under en extraordinir hindelse beskrivas och analyseras. Syftet
ar att belysa hur tva olika institutionella logikerna kolliderar med varandra;
den ena ar relaterad till extraordinira hindelser och den andra till meddelar-
frihet och meddelarskydd for offentligt anstillda. Bada dessa tva logiker ar
forbundna med varsin dimension av den reellt fungerande demokratin. Den
mer overgripande forskningsfragan som ska belysas dr hur kollisionen mellan
olika institutionella logiker kan oka forstaelsen av hur demokratin fungerar i
en krissituation som den, som uppstar till f6ljd av coronapandemin.

Forst presenterar vi en fordjupad teoretisk inramning dir de tva dimen-
sionerna av demokratin tydliggors och tva olika logiker identifieras. Darefter
redovisar vi den mest relevanta lagstiftningen och tolkningen av denna i offi-
ciella handlingsrekommendationer. Det foljs av en kort metodredovisning och
en redogorelse av det fall som undersokts. Slutligen foljer en diskussion om det
som observerats i fallet och en aterkoppling till en bredare demokratiteoretisk
forstaelse av samtida krissituationer.
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Demokrati och tva institutionella logiker

Med hjilp av Rosanvallon kan den svenska demokratin beskrivas som besta-
ende av tva dimensioner. Den ena dimensionen dr den som ofta kallas "den
demokratiska styrningskedjan”, frin medborgarna i val till forvaltningens
yttersta kapilldrer. Medborgarnas behov, krav och stod omvandlas till politiska
beslut om fordelning av resurser och andra virden. Besluten genomfors av en
offentlig forvaltning som framfor allt tillimpar lagstiftning. Denna dimension
kan kallas ”viljardemokratin”. Den andra dimensionen ér inte lika uppmairk-
sammad och har darfor inget bra namn. Rosanvallon kallar den "motdemokra-
tin” (counter democracy), men den skulle ocksa kunna kallas den granskande
demokratin. Hir upptrider medborgarna i andra skepnader dn som viljare,
niarmare bestimt som 6vervakare, vetoriattsinnehavare och domare. Det finns
motdemokratiska institutioner inbyggda i systemet, t ex riksdagens kontroll av
regeringen, ritten att begira lagprovning av kommunala beslut, kommunala
revisorer och ritten att som sakégare 6éverklaga en fysisk detaljplan. Utanfor
den demokratiska styrkedjan finns ocksé granskande institutioner, varav den
»tredje statsmakten”,® massmedia, 4r den mest framtridande. Motdemokratin
ar lika viktig som viljardemokratin. Utan motdemokrati skulle det demokra-
tiska systemet forfalla och vi skulle fa ett auktoritirt styre. Samtidigt kan den
granskande demokratin bli for kraftfull. Den samtida kritiska diskussionen om
*granskningssamhillet” dr ett exempel pa en sddan bedomning.

Utifran detta o6vergripande begreppsliggorande av den faktiskt fungerande
demokratin tar vi ett steg ner till en ligre abstraktionsniva for att se hur de tva
demokratidimensionerna kan komma till uttryck i tva institutionella logiker.

Med institutionella logiker avses hir etablerade virden och normer som
vigleder aktorer nir de utsitts for yttre press och ska hantera en situation
som kinnetecknas av osikerhet. Logiker dr sociala konstruktioner som skapar
mening och identitet (Friedland & Alford 1985). Inom ramen for en organisa-
tion kan det finnas flera konkurrerande institutionella logiker (Reay & Hinings
2009). Detsamma giller for ett demokratiskt politiskt system.

I det aktuella sammanhanget identifierar vi tva sddana uppsittningar av
virden och normer inom den kommunala hanteringen av coronapandemin.
Den ena ir forknippad med krishantering och -kommunikation i samband
med extraordinira hindelser och regleras av lagstiftning, och syftar till att
virna om det demokratiska systemet och som ir ett utflode av demokratiskt
fattade beslut. Den andra dr forknippad med massmedias insyn och kritiska
granskande av den offentliga politiken och forvaltningen, ocksé den reglerad
av demokratiskt fattade beslut. Vi borjar med den senare.

3 Tanglosaxiska linder avser termen ”den tredje statsmakten” som regel domstolarna, medan massmedia
ofta kallas den "fjirde statsmakten”. I Sverige har dock benimningen "den tredje statsmakten” som en
benidmning for massmedia (pressen) anviints sedan mitten av 18oo-talet.
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En grundliggande komponent i det svenska demokratiska systemet ar
offentlighetsprincipen. Den kommer framfor allt till uttryck i tryckfrihets-
forordningen. Principen ror ritten att ta del av allmidnna handlingar. De
begriansningar som finns for att ta del av sidana handlingar aterfinns i offent-
lighets- och sekretesslagen. I tryckfrihetsforordningen anges ocksa ritten att
meddela och offentliggora uppgifter och denna rétt omfattar alla. Detta kallas
for meddelarfrihet for uppgiftslimnaren. I yttrandefrihetslagen ges ett sirskilt
stod for offentligt anstillda i form av meddelarskydd. Meddelarfriheten omfat-
tar dven uppgifter som omfattas av sekretess, men i vissa fall kan denna frihet
inskriankas av sa kallad kvalificerad sekretess.

Det har framkommit en del problem kring efterlevnaden av meddelarskyd-
det i statliga myndigheter och i kommuner och regioner. Exempelvis har JO
vid flera tillfdllen uppmirksammat brott mot efterforskningsforbudet. Sam-
mantaget kan siigas att meddelarfriheten och meddelarskyddet framstar som
en viktig mekanism i en granskande demokrati.

I samband med coronakrisen uppmirksammades att vissa kommuner och
regioner inte var villiga att informera om smittliget i exempelvis dldreboen-
den. Kritiker menade att det kunde vara ett brott mot offentlighetsprincipen
(Katrineholmskuriren 2020). Aven om kommunledningen inte vill limna ut
uppgifter kan en medarbetare anse sig ha goda skal att i allmédnhetens intresse
formedla uppgifter till en journalist. Meddelarfriheten blir da ett komplement
till offentlighetsprincipen och det 4r forbjudet for arbetsgivaren att eftersoka
den som limnat uppgifterna. Vidare har anstillda inom socialtjinsten en skyl-
dighet att patala missforhallanden eller patagliga risker for missforhallanden
inom exempelvis dldreomsorgen (Lex Sarah).

Kommunikation av risker mellan offentliga aktorer och experter, a4 ena
sidan, och allmidnheten, 4 den andra, dr ocksa en central aspekt av samhél-
lets krishantering (Renn 2008, Lofsted 2009). Det ir tydligt att medierna #ven
hir spelar en viktig roll som en link mellan beslutsfattare och allméinhet,
men ocksa nir det giller att granska ansvariga aktorers krishantering (Olsson
& Nord 2015). Utan demokratiskt granskande institutioner och mekanismer
sidsom meddelarfriheten, begrinsas allminhetens insyn i maktens korridorer
och detta kan forsvara eller forhindra demokratiskt ansvarsutkravande. Folj-
aktligen har medierna en viktig roll i att forma opinionen i en krissituation,
men ocksa nir det kommer till mojligheterna for ansvarsutkrivande (Svedin
2015). Att betona meddelarfriheten som avgérande for demokratisk insyn ér en
karnpunkt i det vi kallar den granskande demokratins logik.

Myndigheter kan i en Kkrissituation finna goda skil att minska denna insyn. I
botten finns ocksa olika perspektiv pa vad som utgor en kris: ar det ett hot mot
samhillet och dessa invinare eller dr det i sjilva verket ett hot mot den egna
organisationens trovirdighet i termer av formaga - eller bristande forméaga - i
att hantera den aktuella krisen (se Frandsen, Johansen & Houlberg Salomonsen
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2016)? Ur det forsta perspektivet finns farhagor att kiinslig information, exem-
pelvis personuppgifter eller uppgifter om resurser, kan skada enskilda personer
eller organisationens krishanteringsformaga. Det innebar att spridning av vissa
uppgifter uppfattas som hot mot méanniskors liv och hélsa och det ses darfor
som rimligt att sitta granser for vilken information som far foras vidare och
som ocksa skyddas av offentlighet- och sekretesslagstiftningen. Ur det andra
perspektivet kan det uppfattas att det finns anledning att inte dela uppgif-
ter, eller fordroja delning av uppgifter, som avslojar svagheter i kommunens
krishanteringsformaga da sadana uppgifter kan skada kommunens rykte och
paverka legitimiteten negativt (Coombs, Holladay & Tachkova 2019).

Krishantering foljer siledes en annan logik dn den granskande demokratins.
Det handlar om att skydda olika virden och férhallanden som har betydelse
for hanteringen av krisen och fér den kommunala organisationen (Frandsen,
Johansen & Houlberg Salomonsen 2016, Coombs, Holladay & Tachkova 2019).
Oppenhet star da inte 6verst pa dagordningen, utan snarare forsiktighet och
slutenhet. Vi kallar detta krishanteringens logik, vars grundliggande syfte ar
att skydda individer och viktiga samhillsfunktioner och diarmed ocksa skydda
demokratin. Samtidigt innebir det att vissa av den granskande demokratins
mekanismer kan sittas pd undantag vid en kris.

Den granskande demokratins logik och krishanteringens logik kan hamna
pa kollisionskurs med varandra. Nir antalet avlidna av covid-19 kraftigt 6kade
pa manga av landets dldreboenden under varen 2020 bedomdes kommunerna
vara i krisldge. I Orebro kommun gjorde kommunledningen samma bedém-
ning och meddelade via intranitet, att det i vissa situationer rader tystnadsplikt
enligt sekretesslagstiftningen och att d giller inte meddelarfriheten. Instruk-
tionen som gavs av kommunledningen var att om en medarbetare kinner sig
osiker pa vilken information som inte far spridas bor denne radfraga sin chef.
For ledarredaktionen pa den (i praktiken enda) regionala tidningen Nerikes
Allehanda (NA) blev detta en ren provokation och man gick bildligt talat i taket.
Kollisionen mellan tva sitt att se pa vilka normer och virden som ar viktigast
blev ett faktum.

En fallstudie

Syftet med fallstudien dr att illustrera och problematisera relationen mellan den
krishantering och -kommunikation vi observerar i ssmband med den extraor-
dinira hindelsen och grundliggande demokratiska virden. Nirmare bestimt
vill vi undersoka vad som hinder nir en kommunledning genom hinvisning
till aktuell lagstiftning anger vilka regler som géller vid extraordinira hindelser
och hur den lagtolkningen hamnar i konflikt med en regional dagstidning, som
aberopar den grundlagsskyddade principen om meddelarfrihet. Det konkreta
empiriska fallet utgors av Orebro kommun och Nerikes Allehanda.
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Orebro kommun hade i slutet av 2018 en folkméingd pa 153 0oo invanare.
Den politiska majoriteten 2020 bestar av Socialdemokraterna, Kristdemokra-
terna och Centerpartiet. Ordforande i kommunstyrelsen dr socialdemokrat.
Kommunens arbete som ror coronapandemin leddes av en stabsorganisation
som samordnade planering och beslut inom samtliga verksamheter. Vid en
extraordinidr hindelse kan kommunstyrelsen, i egenskap av att ocksa vara kris-
ledningsniamnd, ta dver beslutsmandatet fran samtliga andra nimnder (Orebro
kommun 2015). Det kan ske i samband med beslut i ett specifikt drende, vilket
inte skedde under den aktuella perioden. I juridisk mening hade dirmed inte
krisledningsnimnden aktiverats dven om alla villkor (rekvisit) fér en extra-
ordinir hindelse var uppfyllda. Alla beslut under varen 2020 togs inom den
ordinarie nimnd- och forvaltningsstrukturen.

Nerikes Allehanda (NA) ingar i Bonnier News Local (tidigare Mittmedia) och
hade i borjan av 2020 enligt en rickviddsundersokning cirka 145 ooo lidsare
dagligen och drygt 100 ooo tryckta exemplar per dag (Orvesto Konsument
2020). Fram till mitten av juni hade NA enligt egen utsago publicerat drygt
1100 coronarelaterade artiklar (Nilsson 2020). NA ir den enda lokala dagliga
tidningen med prenumeranter i Orebro lin.

Det material som studerats bestar av samtliga nyhetsartiklar och kom-
mentarer pa tidningens ledarplats i det aktuella fallet fram till och med juni
2020 (och uppfoljande artiklar i borjan av 2021) samt dokument fran kom-
munen i form av texter pA hemsidan och en debattartikel undertecknad av tre
chefstjainsteman.

Oversiktligt om lagstiftningen

Reglerna kring offentlighet, sekretess, tystnadsplikt, meddelarfrihet och med-
delarskydd ar for den oinvigde timligen komplicerade. Det kan bland annat
hinga samman med att den svenska lagstiftningen kring offentlighet och
sekretess dr mycket detaljerad, tex i jaimforelse med 6vriga nordiska lander
(Jorgensen 2014).

Reglerna aterfinns framfor allt i tre grundlagar samt en vanlig lag: reger-
ingsformen (RF, SFS 1974:152), tryckfrihetsférordningen (TF, SFS 1949:105),
i yttrandefrihetsgrundlagen (YGL, SFS 1991:1469) samt i offentlighets- och
sekretesslagen (OSL, SFS 2009:400).

Enligt Regeringsformen ar var och en gentemot det allmédnna garanterad
bland annat yttrandefrihet (RF 2 kap. 1 §). I tryckfrihetsférordningen ges sir-
skilda regler for meddelarfrihet och anskaffarfrihet:

Det star var och en fritt att meddela uppgifter i vilket amne som
helst i syfte att de ska goras offentliga i en tryckt skrift (meddelar-
frihet). Denna frihet avser uppgifter som limnas till
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- en forfattare eller nigon annan upphovsman till en fram-
stillning i en tryckt skrift,

- skriftens utgivare eller redaktion, eller

- ett foretag for yrkesmissig formedling av nyheter eller andra
meddelanden till periodiska skrifter. .. Det star ocksa var och
en fritt att anskaffa uppgifter i vilket &mne som helst i syfte att
gora dem offentliga i en tryckt skrift eller att meddela uppgifter
som avses i forsta stycket (anskaffarfrihet). .. For dessa friheter
far inga andra begrinsningar finnas dn de som foljer av denna
grundlag. (TF 1 kap. 75)

Denna frihet att meddela uppgifter till exempelvis en journalist giller alla, i
enlighet med att grundlagarna ger enskilda ett skydd mot det allminna (sta-
ten, regioner och kommuner). For offentligt anstillda, vars arbetsgivare dr en
representant for det allminna, finns ocksi ett sarskilt meddelarskydd som gor
att det 4r forbjudet att efterforska vem som limnat uppgifterna till media. Detta
regleras av Yttrandefrihetsgrundlagen som stadgar att ingen far efterforska vem
som meddelat en uppgift (YGL 2 kap. 2 §). Sedan 1 juli 2017 giller meddelar-
skyddet ocksa for anstillda i offentligt finansierad vard, skola och omsorg (SFS
2017:151)." Sammantaget innebir meddelarskyddet att den som meddelar en
uppgift (killan) har ritt att vara anonym, att journalister har tystnadsplikt om
meddelarens identitet och att den offentliga arbetsgivaren far inte efterforska
eller pa nagot sitt forsoka ta reda pa vem som meddelat uppgiften. Detta ér ett
skydd som inte kan avtalas bort. De grundliggande principerna for yttrandefri-
het giller badde under normala forhallanden och under tider av krig eller kris-
tillstand (Hirschfeldt & Petersson 2020).

Nir det uppstar extraordinira hindelser i fredstid kan vissa uppgifter som
hanteras av kommunalt anstillda bedomas som kinsliga eller skyddsvirda.
Sadana uppgifter kan med stod i OSL omfattas av kvalificerad sekretess, vil-
ket betyder att uppgifterna inte far rojas eller utnyttjas utanfor myndigheten.
Anstillda kan siledes beldggas med tystnadsplikt om de sitter inne med kins-
liga uppgifter. Det giller uppgifter dir sekretesskyddade intressen anses viga
sdrskilt tungt. I OSL finns tvi bestimmelser som sirskilt tar sikte p4 planering
infor och hantering av extraordinira hindelser:

Sekretess giller for uppgift som hianfor sig till en myndighets
verksamhet som bestér i risk- och sarbarhetsanalyser avseende
fredstida krissituationer, planering och forberedelser infor sdidana
situationer eller hantering av sddana situationer, om det kan antas

4 Meridetalj bestar meddelarskyddet av meddelarfrihet, anskaffarfrihet, anonymitetsskydd, efterforskn-
ingsforbud och repressalieforbud (se Prop. 2016/17:31: 7 ff).
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att det allminnas mojligheter att forebygga och hantera fredstida
kriser motverkas om uppgiften rojs (18 kap. 13S).

Sekretess giller hos kommuner och regioner i verksamhet
som avser beredskap for extraordinira hindelser i fredstid och
hojd beredskap enligt lagen (2006:544) om kommuners och
regioners atgirder infor och vid extraordinira hiandelser i fred-
stid och hojd beredskap eller planering enligt forfogandelagen
(1978:262)

1. for uppgift om en enskilds affars- eller driftforhallanden, upp-
finningar eller forskningsresultat, om det kan antas att den
enskilde lider skada om uppgiften rojs, och

2. for uppgift om andra ekonomiska eller personliga forhallanden
ian som avses i 1 for den som har tritt i affarsforbindelse eller
liknande forbindelse med den som &r foremal for verksam-
heten (38 kap. 7S).

Det betyder att ritten enligt 1 kap. 1 och 7 SS§ i tryckfrihetsféorordningen samt 1
kap. och 10 § i yttrandefrihetsgrundlagen att meddela och offentliggéra upp-
gifter inskrinks av den tystnadsplikt som foljer av lagen om kommuners och
regioners atgirder infor och vid extraordinidra hiandelser i fredstid och hojd
beredskap (44 kap. 5§, OSL).

Det ar inte tillatet att avsiktligen bryta mot den tystnadsplikt som avses i de
aktuella paragraferna i OSL. Ett brott mot tystnadsplikten kan, enligt 20 kap. 3§
i brottsbalken leda till boter eller fingelse i hogst ett ar.

En tolkning av denna oversiktliga framstillning ar att granskande demokrati-
mekanismer som meddelarfrihet och meddelarskydd &r vil skyddade i svensk
lag, men av forklarliga skil inte helt oinskrinkta. Detaljeringsgraden i reglerna
som begrinsar meddelafrihet och meddelarskydd dr hog och att skapa en
vagledande tolkningsram kan innebéra svarigheter for ndgon som inte besitter
expertkunskaper. Regelverket kan lisas bade utifran en krishanteringslogik och
en granskande demokratilogik.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) har gett ut en juridisk
vigledning for kommuners och regioners atgirder infor och vid extraordinira
hindelser. I denna skrift hinvisas till de regler for tystnadsplikt som kan gilla
vid fredstida krissituationer, men man skriver ocksa att "Ett undantag fran
denna tystnadsplikt 4r den s.k. meddelarfriheten som innebér att en uppgift,
trots sekretess, far rojas till media i publiceringssyfte” (MSB 2020: 9). Vigled-
ningen avslutas dock pa ett sétt som for tankarna till en norm om tystnadsplikt,
med hianvisning till 44 kap. 5§, OSL:
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[ detta sammanhanget ska ocksia nidmnas att uppgifter som giller
forhallanden av betydelse for att forebygga och hantera fredstida
kriser, och som omfattas av den aktuella tystnadsplikten 4r undan-
tagna fran den meddelarfrihet som nimnts ovan (MSB 2020: 10).

[ detta ssmmanhang kan ocksa noteras att en juridisk handbok fér kommuner-
nas kris- och katastrofhantering publicerad av Sveriges kommuner och regio-
ner (SKR, tidigare SKL) inte heller speciellt utforligt beror offentlighetsprinci-
pen eller meddelarfriheten. I exempelvis kapitlet om krishanteringsutbildning
och -6vning finns inget om hantering av offentlighetsprincipen eller medde-
larfrihet och vilka tinkbara problem som skulle kunna uppsta i samband med
tillimpningen av LEH (SKL 2007). I samband med skrivningar om ”sekretess”
och "tystnadsplikt” sigs endast kort och gott att for ’kommun- och landstings-
anstillda giller tystnadsplikt enligt sekretesslagen” (SKL 2007, s 90). Det senare
ar rittsligt sett av avgorande betydelse, men en lisning utifran var analytiska
distinktion visar tydligt att dokumentet ar forfattat utifrin en krishanteringslo-
gik. Exempelvis hivdas att olika riskscenarier kan sekretessbeliggas da de kan
innehalla uppgifter om begrinsingar i kommunens krishanteringsformaga,
forslag pa forbattringsatgirder och prioriteringar (SKL 2007, s. 88).

Meddelarfrihet och meddelarskydd ér att betrakta som mekanismer i det
som vi ovan kallat den granskande demokratin. Vi betraktar inte de rittsliga
regler kring sekretess, tystnadsplikt, meddelarfrihet som tillimpas i samband
med hantering av extraordinira hindelser i fredstid som problematiska ur ett
réttsligt perspektiv. En sddan analys ligger utanfor vart kompetensomrade.
Diaremot vill vi peka pi att olika bestimmelser analytiskt kan ses som repre-
sentanter for tva olika institutionella logiker. Eller réttare sagt: olika uppsitt-
ningar av virden och handlingsnormer producerar olika sitt att forhalla sig
till lagstiftningen. Exempelvis kan en krispraktik innefatta beslutfattande och
agerande vid allvarlig storning som kriver skyndsamma insatser av en kom-
mun och dér virdet av att forhindra att vissa uppgifter limnas ut uppfattas viga
tyngre 4dn virdet av allminhetens insyn (se exv. MSB 2020).

Lasningen av lagstiftning, forarbeten och handlingsrekommendationer om
tillampningen av lagarna utmynnar i en identifiering av ett spinningsfilt mel-
lan & ena sidan betoning pa det som ska skyddas i en extraordinir hindelse
och 4 andra sidan en betoning pa insyn i hanteringen av en sadan hindelse.
Tolkat pa detta sitt framtrider en bild av tva olika institutionella logiker som
biaddar for en konflikt. Den ena betonar vikten av att f6lja normer och principer
for att skydda samhéllet och det andra betonar vikten av att folja normer och
principer i syfte att skydda demokratiska rittigheter och skapa mojligheter for
granskning. I det foljande redovisas en hindelseutveckling som tydligt illustre-
rar vad som hinder nir en sidan konflikt uppkommer.
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Hiéndelseutvecklingen

Den 24 april redovisar NA att Orebro kommuns ledning pa torsdagen den 23
april lagt upp ett meddelande som bland annat rér meddelarfriheten pa det
egna intranitet. Av meddelandet framgér att kommunens sedan den 10 mars
befinner sig i en “extraordinir hindelse” (enligt lag 2006:544) och att det ...
innebir bland annat att tystnadsplikt giller” (med hénvisning till Offentlighets-
och sekretesslagen, 2009:400). Under rubriken "Tystnadsplikt giller” fortyd-
ligas att:

Du som arbetar med att hantera det lige som uppstatt till foljd
av det nya coronaviruset fir inte beritta om arbetet kring det nya
coronaviruset for utomstaende om forhallanden av betydelse for
att hantera den radande situationen, eller férhallanden som ror
enskilda personer. Du far alltsa inte beritta om arbetet kring det
nya coronaviruset for kollegor som inte deltar i arbetet, vinner
och familj .. Offentlighets- och sekretesslagen innebér dven att
meddelarfrihet inte giller arbetet med det nya coronaviruset. Det
betyder att du inte far lamna uppgifter till media, journalister och
forfattare om arbetet. (Avbildat i NA, 24 april 2020).

Samma dag bad NA grundlagsexperten Nils Funcke kommentera meddelan-
det och han menade att det framstar som att allt som handlar om corona faller
under sekretess och sa dr det sjdlvklart inte. Vidare anser han att detta felaktiga
meddelande skadar allminhetens tilltro till myndigheter och skapar osidkerhet
hos de anstillda (NA 24 april 2020). Nar kommunstyrelsens ordforande (KSO),
Kenneth Handberg (S), intervjuas har han inte list den aktuella informationen
men utgdr fran att det handlar om att skydda personalen och verksamheten.
Nér han sedan tagit del av meddelandet ger han beskedet att om inte texten
ar ritt si ska den dndras som snart som moijligt, ingen i Orebro kommun kan
stilla sig over meddelarfriheten, ir hans budskap. Han hianvisar ocksi till kom-
munens sikerhetschef.

JUSTERINGAR AV MEDDELANDET

Pa kvillen den 25 april har texten pa intranitet dndrats. Enligt NA hade siker-
hetschefen pratat med KSO och dérefter uppdaterat informationen pa intrani-
tet. Rubriken ”Tystnadsplikt giller” fanns kvar, men meddelandet under rub-
riken hade justerats och var nu foljande:

Tystnadsplikt giller rorande information som om den kommer ut
kan forsvara arbetet kring coronaviruset. Den hir sortens infor-
mation hanteras frimst i de stabsfunktioner som hanterar arbe-
tet kring det nya coronaviruset, men alla som hanterar den hir
sortens information omfattas av lagen. Om du hanterar den hir
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sortens information far du alltsd inte sprida den till ndgon som inte
deltar i arbetet kring det nya coronaviruset, alltsi inte ens till kol-
legor och inte heller till vinner och familj ... I ett normalléige géller
meddelarfriheten dven for sekretessbelagda uppgifter, med vissa
undantag som till exempel patientsekretess. Meddelarfriheten
finns i grundlagen Tryckfrihetsforordningen. Nir kommunen
har definierat en hindelse som extraordinir enligt LEH giller
inte meddelarfriheten for den hindelsen .. Information som inte
ar kinslig ar fortfarande offentlig. Informationen om enskilda
och om niringsidkare omfattas av samma sekretess som van-
ligt ... Kinner du dig osiker pa vilken information du far sprida?
Kontakta din ndarmaste chef som i sin tur kontaktar staben for
arbetet kring det nya coronaviruset, alternativt kommunens juris-
ter (avbildat i NA 25 april 2020).

Under samma dygn intervjuades foretriadare for samtliga 6vriga partier i kom-
munen och alla tog, mer eller mindre, avstind fran innehallet i det férsta med-
delandet. Nagon uttryckte forstaelse for att man befinner sig i ett vildigt svart
lage och att man inte vill att det sprids desinformation, medan en annan fore-
tridare gav uttryck for en mer konspiratorisk tanke om att det fanns nigot
kommunledningen vill morka.

FORTSATT KRITIK

Tva dagar senare, den 27 april, kommenteras hindelseutvecklingen pa ledar-
plats i NA av Lars Stroman, politisk redaktor. Han anser att budskapet i den
forsta informationen den 24 april ”...4Ar inte bara lite fel. Det dr idiotiskt!” och
att kommunledningen “hafsigt” réittat informationen, men att det inte racker.
Skadan ir redan skedd, menar Stroman: ”"De anstillda har av ledande tjanste-
min fatt signalen att det inte 4r 6nskvirt att de pratar med medier om missfor-
hallanden”. Han avslutar med att "Det dr inte bara en rittighet for kommunan-
stillda att vinda sig till medier. Det ar 6nskvért!”

Dagen efter, den 28 april 2020, framkommer i NA att det ursprungliga med-
delandet fran den 23 april inte hade granskats av nigon jurist. Chefsjuristen
Pernilla Wikstrom Pehrson menar att meddelarfriheten naturligtvis giller dven
under en extraordinir handelse och att det blivit fel, men att det rittats till (NA
28 april 2020).

Pa nyhetsplats i NA den 29 april refereras till en presskonferens dér séiker-
hetschefen betonar att coronakrisen omfattas av LEH och att det innebér att det
kan finnas information, underlag eller handlingar i arbetet som lyder under
sekretessen och ddrmed inte kan ldmnas ut med stod av meddelarfriheten. Han
hinvisar till bedomningar som gjorts av kommunens jurister och av MSB. Detta
bemots av en jurist vid Tidningsutgivarna (TU) som menar att meddelarfriheten
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i form av muntlig information till medier giller 4ven uppgifter som omfattas
av sekretess. Undantag fran detta dr endast sidana uppgifter som omfattas av
sa kallad kvalificerad sekretess, som forsvarshemligheter eller personuppgifter
inom socialtjinsten, som inte far rojas. For den typen av uppgifter maste dock
myndigheten peka pa exakt vilken paragraf i sekretesslagstiftningen som avses.

Den politiska redaktorens kritik av den uppdaterade informationen fran
den 25 april f6ljs upp den 6 maj da han stiller frigan ”Vem i helskotta 4r det
som bestaimmer i Orebro kommun?” Han menar att beslut har tagits av tjins-
temin istéllet for av politiker. Han skriver att

Nir Kenneth Handberg séiger att han inte kan ta ansvar for ett
beslut som tagits pa tjinstemannaniva, sa abdikerar han ocksa
fran det politiska uppdraget ... En tjinsteman kan inte rostas bort
av en viljare som anser att demokrati och meddelarfrihet dr vik-
tiga fragor (Stroman, NA, 6 maj 2020).

Kritiken mot Orebro kommun uppmairksammas ocksa den 9 maj av NA:s chef-
redaktor, Anders Nilsson, som menar att Orebro kommun fortsitter att bryta
mot grundlagen genom att uppmana sina anstillda att inte vinda sig till media
utan att forst ridgora med sin nirmaste chef. Chefredaktoren relaterar till lik-
nande hindelser pa andra hall dir medier rapporterat att kKommuner bryter
mot offentlighetsprincipen och meddelarfriheten under coronakrisen.

Pa likande sitt som tidigare pa nyhetsplats och ledarplats i NA framhaller
chefredaktoren att det var efter att NA uppméirksammat kommunledningen pa
att man var pa vig att bega grundlagsbrott som texten dndrades. Han skriver
“Problemet ir att personal fortfarande inte har friheten att vinda sig direkt till
media” och ir det si att man som anstilld forst maste rddgora med en chef ”sa
faller hela meddelarfriheten” (Nilsson, NA 9 maj 2020). Chefredaktéren med-
delar ocks4 att hiandelsen i Orebro, tillsammans med liknande hindelser i nagra
andra kommuner hade ocksa uppmirksammats av svenska tidningars bransch-
organisation TU, som kravt att regeringen tillsitter en granskning kring varfor
offentlighetsprincipen inte fungerat i vissa kommuner under coronakrisen.

I en debattartikel i Goteborgsposten den 7 maj framhaller grundlagsexperten
Nils Funcke att meddelarfriheten dr en sikerhetsventil nir offentlighetsprinci-
pen inte tillimpas som det ir tinkt. Men,

(G)ang efter annan asidositts denna rittighet i olika samman-
hang. Orebro kommun utstrickte tystnadsplikten for anstillda
generellt for allt som gillde arbetet mot smittspridningen med
hinvisning till lagen om extraordinira hindelser (Funcke 2020).

Aven Stockholmsmedia uppmirksammar att Orebro kommun gett alla med-
arbetare budskapet att "meddelarfriheten inte lingre giller” och relaterar
detta till Iinder som infor undantagslagar, sisom Ungern, Japan, Thailand och
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Kambodja. Ledarskribenten Susanne Nystrém avslutar med att, med hénvis-
ning till FN:s deklaration om de ménskliga rittigheterna, sla fast ”..att var och
en har ritt att soka, ta emot och sprida information. Det giller oaktat det kris-
ldge som virlden, Sverige och Orebro befinner sig i” (Nystrom, DN 9 maj 2020).
Retoriken kring det grundlagsbrott som tillskrivs ledningen for Orebro kom-
mun skarps saledes gradvis allt eftersom tiden gar.

KOMMUNLEDNINGEN GAR | SVAROMAL
Kommunledningen, i form av tre ledande tjinstemin (sikerhetschefen Mats
Brantsberg, kommunikationsdirektoren Margareta Wall samt chefsjuristen
Pernilla Wikstrom-Pehrson) gar i skriftligt svaromal i NA den 11 maj. De skri-
ver att offentlighetsprincipen, med dess meddelarfrihet, 4r central i ett demo-
kratiskt samhille och detta maste gilla ”... &ven under hantering av en extraor-
dinir hindelse”. De beklagar att informationen pa intranitet var ”..otydlig och
darigenom i vissa delar felaktig”. De papekar att meddelarfriheten ar grund-
lagsfist, men det dr ocksa begrinsningar av meddelarfriheten i offentlighets-
och sekretesslagen. Ett sidan begrinsning giller uppgifter om enskilda indi-
vider inom vard- och omsorgsboenden. Hir viger skyddet for den enskilde
individen tyngre in meddelarfriheten. Detta, menar tjinsteméinnen, ar allmint
kant bland medarbetarna i kommunen, men det kan i vissa fall ”...finnas anled-
ning att upplysa om sekretessbestimmelser som kanske inte ar fullt lika kinda
beroende pi att de sd sdllan tillimpas”. Sarskilt i hanteringen av den pagaende
extraordinira hindelsen kan det rdda osikerhet om vilka uppgifter som omfat-
tas av sekretess och hur sidana uppgifter ska hanteras. Vid sidan osidkerhet ”...
kan man inte hinvisas till att 1isa lagboken utan stod i frigan maste kunna ges
av arbetsgivaren”. I artikeln ger tjinsteminnen (endast) ett konkret exempel pi
uppgifter som kan eller ska sekretessbelidggas och det dr uppgifter ”..rérande
tillgang pa och leverans av likemedel och vairdmaterial kommer i oritta hin-
der kan det riskera ménniskors liv och hélsa” (sic!). Med hianvisning till offent-
lighets- och sekretesslagen 18 kap. 13§ och 19§ betonar de att det handlar om
att “skydda samhiillet och dess medborgare i en fredstida kris. Syftet dr inte att
undanhalla information av annat skil”.

Detta forsok frain kommunledningen att tydliggora vad som géller avfirdas
av NA:s chefredaktor med foljande:

Ledande foretradare for Orebro kommun vidhaller att anstillda ska
radfraga chefen innan de talar med media. Detta forkastas av tryck-
frihetsexperter, jurister och politiker och ir ett brott mot meddelar-
friheten. Det har nu gatt si langt att Orebro kommuns agerande
blivit en fraga for regering och riksdag. Det stills krav pa en statlig
utredning kring dvertrampet. Dags att gora om, gora ritt och framfor
allt be de kommunanstillda om ursikt (Nilsson, NA 11 maj 2020).
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Forsoket att tydliggora kommunens forhallningssitt till den extraordinédra hin-
delsen och meddelarskyddet far 4n mer kritik pa ledarplats samma dag dir
inlagget kallas ”...ett synnerligen langt och pinsamt debattinldgg” och vidhaller
tolkningen att en medarbetare som vill prata med medier ska forst prata med
sin chef (Stréman, NA, 11 maj 2020). I artikeln gors ingen referens till att det
rader en extraordinir hindelse utan inligget handlar om ritten for medarbe-
tare att prata med journalister om missforhéllanden i kommunen som man
inte vill eller vagar ta upp med arbetsgivaren. Stroman skriver att han dnda
sedan slutet av 1970-talet fort sdidana samtal diar de intervjuade varit anonyma
och att det kan vara ett stort steg for en person som kanske aldrig haft kontakt
med journalister tidigare. Niar Orebros kommunledning siger att en anstilld
borde kontakta sin chef, som i sin tur kontaktar staben och kommunens juris-
ter, innebar detta att

..innan uppgifterna nar media har i stor sett hela kommunled-
ningen informerats om vad som kommer att publiceras - inklu-
sive namnet pa den anstillde. Detta dr sa bottenlost korkat!

Han avslutar bland annat med att *Orebro #r ett av de grovsta exemplen pa
att utéva patryckning mot medarbetare att halla kiften” (Stroman, NA 11 maj
2020).

Dagen efter, den 12 maj, rapporterar NA att man via epost tagit kontakt med
kulturminister Amanda Lind, som hévdar att meddelarfriheten och offentlig-
hetsprincipen ér helt central for var demokrati och sjilvfallet ska respekteras.
Kulturministern framhaller ocksa att regeringen inte har nagot eget uppdrag
att utova tillsyn. Att reglerna efterlevs sikerstills av myndigheterna, inte minst
domstolar och tillsyn gors av Justitiecombudsmannen och Justitiekanslern. Hon
hénvisar till en kommande coronakommission som bland annat ska granska
beslut som fattats under coronakrisen.

NYA JUSTERINGAR AV MEDDELANDET

Under tiden debatten pagar har kommunens information om meddelarfri-
het och sekretess skrivits om och lagts pa den externa hemsidan. Texten inleds
med att

Pandemin som coronaviruset orsaker idr en extraordinir hin-
delse. For specifika uppgifter i kommunens coronaarbete kan
sekretess gilla, om ett utlimnande av de uppgifterna skulle fors-
vara kommunens mojlighet att hantera den extraordinira hin-
delsen. Den sortens information som &ir sekretessbelagd hanteras
framst i de sirskilda stabs- och ledningsfunktioner som finns
for Orebro kommuns arbete med coronaviruset (Orebro.se. list
2020-05-15).
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Rubrikerna har dndrats men i sak har det inte gjorts nigon avgorande revi-
dering. Nu star det att "Meddelarfriheten giller dven under en extraordinir
hiandelse” och ”Coronahindelsen innebér inte nagon sarskild sekretess”. Under
den forsta rubriken meddelas att

Meddelarfriheten for Orebro kommuns anstillda giller givet-
vis dven under en extraordinidr hindelse. Den aterfinns i grund-
lagarna tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetslagen,
och innebir att medarbetare kan lamna uppgifter till media,
och att ingen da har ritt att efterforska varifran media har fatt
uppgifterna. Som huvudregel har men (sic!) med stod av med-
delarfriheten dven ritt att limna ut uppgifter som omfattas av
sekretess (Orebro.se. list 2020-05-15).

Men, det markeras ocksi att ”..om en uppgift skyddas av de tva paragraferna i
offentlighets- och sekretesslagen ovan (18 kap. 12§ och 38 kap. 78, egen anm.)
far den dock inte lamnas ut till media med st6d av meddelarfriheten”. Under
den senare rubriken framgar att

Alla anstéllda har ritt att prata med media, till vardags och nu
nir vi befinner oss i en extraordinir hindelse. Om en anstilld
inte vill eller tycker sig ha tillricklig kunskap om dmnet eller tid
ska hen alltid se till att ndgon annan, som kan ge svar p4 medias
fragor, tar kontakt med den journalist som vill ha svar pa fragor.
Det enda som kommunens anstillda inte kan prata med media,
eller andra, om nir det giller coronahindelsen dr uppgifter som
skyddas av sekretess (Orebro.se. ldst 2020-05-15).

Nir chefsjuristen i Orebro kommun i en intervju fortydligar vad som avses med
tystnadsplikt i samband med "forhallanden av betydelse for att forebygga och
hantera fredstida kriser” (forst punkten om tystnadsplikt i LEH) sa siger hon att
en extraordinir hindelse aldrig i sig inskrinker meddelarfriheten, det handlar
alltid om ”specifika uppgifter” som kan undantas. Den specifika uppgift som
nimns i intervjun och som ocksa finns i de ledande tjainsteménnens fortydli-
ganden i debattartikeln fran den 11 maj ar ”..rorande tillging pa och leverans
av lakemedel och vardmaterial kommer i oritta hinder kan det riskera mén-
niskors liv och hilsa” (Vision, 12 maj 2020). Nagra andra exempel har inte fram-
kommit i de texter som undersokts under den aktuella perioden.

Sett over tid, frin den 23 april till borjan av maj har informationen om med-
delarfrihet och sekretess bearbetats minst tvi ganger och ocksa lagts pa kom-
munens hemsida, inte endast p4 intranitet. Pa ledarredaktionen pa NA 4r man
fortfarande inte nojd. Den politiske redaktoren malar upp ett fiktivt samtal dir
en medarbetare foljer den byrakratiska ordning som han anser kommunled-
ningen kriver och klagar till sin chef och darmed rojer sin identitet for alla. Han
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skriver att *Orebro kommuns tillimpning av meddelarfriheten blir inte bara
lagstridig. Den blir bisarr” (Stréman, NA 19 maj 2020). Texten pA kommunens
hemsida om meddelarfrihet och sekretess tolkas saledes fortfarande som att
medarbetare maste fraga chefen innan hen pratar med en journalist och att det
strider mot svensk grundlag. Kommunledningen har forvisso backat, men inte
sa langt som kritikerna onskat.

NA nojde sig siledes inte utan ville veta hur kommunledningen hade reso-
nerat sig fram till den aktuella skrivningen i informationen till de anstillda.
Darfor begirde tidningen ut 105 eposter som under den aktuella perioden
skrivits av olika anstillda pA kommunledningskontoret. Av dessa utelimnades
16, vilket overklagades till domstol. I slutet av 2020 kom ett besked fran kam-
marritten som avslog 6verklagandet och meddelade, med hinvisning till en
tidigare dom fran 2013, att kommunen inte behover limna ut de efterfrigade
eposterna (NA 15 januari 2021). NA:s ledning valde da att, med understod fran
Tidningsutgivarnas chefjurist, att soka provning av fallet vid Hogsta forvalt-
ningsdomstolen (HFD) (NA 25 januari 2021).

Diskussion

De regelverk som omger fragor om sekretess, tystnadsplikt och meddelarfrihet
ar komplicerade att tillimpa, sirskilt under orostider (Hirschfeldt & Petersson
2020). Aven om det rittsligt sett ar tydligt att det endast 4r kvalificerad sekre-
tess som kan begrinsa meddelarfriheten for offentligt anstillda kan det uppsta
konflikter mellan olika tolkningar som baseras pa olika virden. Det dr tydligt
att kraven okar pa kommunala aktorers forméga och kompetens att under
pressade forhallanden gora korrekta tolkningar av gillande, timligen kom-
plexa, regelverk samt kommunicera detta pa ett begripligt sitt. I fallet med
Orebro kommun handlade det om att tillimpa lagstiftningen i hanteringen av
en extraordinir hindelse. Ett viktigt virde vid denna tillimpning var skydd
av individer och viktiga samhillsfunktioner. Det handlade sialedes om att ta
hand om och skydda demokratin. For NA framstod istillet kommunledningens
tolkning av lagstiftningen att det lades ett illegitimt juridiskt hinder i vigen for
kommunens medarbetare att dela information och samtala med journalister,
ett hinder som dirmed skulle motverkar den mediala granskningen av forlop-
pet. De godtog inte att meddelarfriheten sattes ur spel pa detta sitt. Ett viktigt
virde som lag till grund for denna argumentation var demokratisk insyn. Nar
kommunledningen héivdade att vissa uppgifter som rér mianniskors "liv och
hilsa” borde sekretessbeliggas och att om man som medarbetare var osidker
pa vad som gillde, borde man prata med chefen eller staben, s kontrade den
politiske redaktoren med att medarbetarnas meddelarfrihet ger dem ritten
att prata med journalister om missforhallanden utan foregiende kontakt med
chefer eller andra beslutsfattare. Den politiske redaktoren godtog att det finns
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begrinsningar i meddelarfriheten, men det giller bara "uppgifter om enskilda
patienter” samt “vissa forsvarshemligheter”. Ingenstans i kritiken frin NA
refereras till extraordinira hindelser som kommunledningen hinvisar till
som stod nér det giller begrinsningar i meddelarfriheten. Kommunledning
och NA-redaktionen talade siledes forbi varandra och deras utgangspunkter
kan relateras till tva skilda virden. Argumenten for att det finns begriansningar
i meddelarfriheten vid extraordinira hindelser kan ses i ljuset av krishante-
ringens normer som tydligt lyfter fram virden som innefattar skyddande av
olika typer av uppgifter som bedéms som kénsliga. NA:s argument for med-
arbetarnas ritt att patala missforhallanden kan ses i ljuset av den granskande
demokratins normer som vilar pa virdet avdemokratisk insyn i den offentliga
forvaltningen.

Krishantering och granskning representerar tvi dimensioner av den
reella demokratin. Samtidigt representerar de tva olika demokrativirden och
handlingsrekommendationer, vilket betyder att det uppstar virdekonflikter.
Det uppstar en konflikt mellan normer kring skyddsviarden och tystnadsplikt,
4 ena sidan, och det fria flodet av information och goda forutsittningar for
demokratisk granskning som meddelarfriheten representerar, 4 den andra.

Coronapandemin placerade de kommunala institutionerna i en mycket
oklar situation dir ansvariga politiker och tjinstemin under tidspress skulle
vidta extraordinira atgirder, trots stor osdkerhet om resultaten av dessa
atgirder. Det dr en situation som alla politiska och administrativa nationella
och lokala politiska ledningar hamnade i under coronakrisen (se exv., Krastev
2020). Risk och osiikerhet maste alltsa hanteras och politiker och ansvariga
tjanstemin i en kommun lutar sig mot den handledning och de handlingsnor-
mer som ligger nirmast till hands. Eftersom hindelsen definieras som extraor-
dinir ar det ocksa forklarligt att sikerhetschefen ges ansvar for informationen
till kommunens anstillda om kommunikationen med olika omvérldsaktorer.
Foljaktligen sitts ocksa krishanteringens virden och normer som talar for
forsiktighet och aterhallsamhet nir det géller information i forsta rummet,
utan nagra explicita reflektioner 6éver hur det skulle kunna kollidera med den
granskande demokratins krav pa dppenhet.

Den forsta versionen (24 april) av kommunledningens information om vad
som giller vid extraordinidra hindelser har stora likheter med avsnittet om
*Tystnadsplikt” i SKR:s handbok. I bada texterna framtrider tydligt krishan-
teringens logik. Primért fokus ar att skydda institutioner och individer fran
sddant som kan skada dem, eller sidant som kan forsvaga institutionernas
forméaga och i forlingningen utgora ett hot mot samhéllet genom att bidra till
okad sarbarhet. Det ar tydligt att spridningen av coronaviruset uppfattades som
ett sddant hot. Dock ifragasattes detta sitt att se pa situationen och tolkningen
fran NA var att detta forfarande innebar att det sattes munkavle pA kommunens
alla medarbetare pa ett sitt som helt asidosatte meddelarfriheten.
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Kommunens meddelande om extraordinira atgirder och det dirav foljande
meddelandet om nir tystnadsplikt skulle gilla indrades minst tva ginger.
Troligen ar det flera faktorer som lett till detta, men det mest uppenbara ar
att NAs paverkan ledde till dessa revideringar. Detta kan tolkas som att kris-
hanteringens viarden och normer, i alla fall delvis, tvingats ge vika for den
granskande demokratins virden och normer.

Mojligen hade dessa viardekonflikter kunnat undvikas om nagon i led-
ningsgruppen uppmirksammat den potentiella konflikt som fanns mellan den
grundlagsstadgade meddelarfriheten och tolkningen av de rddande krislaget.
Det kan argumenteras for att ansvaret att patala att det finns virdekonflikter
ligger i den offentliga tjinstemannarollen (se Lundquist 1998). Samtidigt kan
det i praktiken vara si att den expertis som mobiliseras i hindelse av kris,
genom sin professionella bakgrund, 4r hirt knuten till krishanteringens virden
och handlingsnormer och har svart att se bortom dessa. En tinkbar 16sning
skulle kunna vara att introducera krisovningsscenarier som dven innefattar
tinkbara utfall beroende pé vilka olika demokratiska virden som ges storst
vikt (jfr Johansson 2015).

Beskrivningen av hindelseutvecklingen i Orebro under varen 2020 ger
en blixtbelysning av den spinning som finns mellan olika grundlidggande
viarden i den faktiska demokratin. I en krissituation blir denna spinning
sdrskilt framtradande. I auktoritara system ar det vanligt att nir det uppstar
hot mot politiska institutioner, sisom coronapandemin ofta har uppfattats, sa
utfirdas undantagstillstind, informationen stryps och arbetet for granskande
journalister forsvaras eller omojliggors (Bjornskov & Voigt 2020). Aven i 6ppna
demokratiska system kan en extraordinir héindelse innebira att viss informa-
tion bedoms vara av sadan art att en spridning kan skada enskilda personer
och viktiga samhaéllsfunktioner, men samtidigt méste inskrankningar ske utan
att den demokratiska legitimiteten hamnar i farozonen (Christensen & Laegreid
2020). Ett fullstindigt 6ppet system med full insyn i allt beslutsfattande under
en krishantering framstar varken som mojligt eller énskvirt. Det 4r dock tydligt
att det vid extraordinidra hindelser kan uppsti ett dilemma nir avvigningar
ska goras mellan den skyddande och den granskande demokratins virden och
normer.

Coronakrisen synliggor flera brister i den offentliga forvaltningen. Dessa
har uppmirksammats av bade forskning och av den nationella coronakommis-
sionen som, bland annat, pavisat oklara ansvarsforhallanden inom vélfirden
(SOU 2020:80; Pierre 2020, Granberg et al. 2021). Anaysen av vart fall pekar pa
oklarheter i relationen mellan 6ppenhet och slutenhet i den externa kommu-
nikationen om kommunens hanterade av coronapandemin. Internationellt sett
har Sverige generosa mojligheter till insyn i den offentliga forvaltningen genom
flera grundlagsskyddade rittigheter. Darmed dr det litt att driva, och fa legiti-
mitet for, krav pa 6ppenhet. Det betyder att det dr svarare att fa legitimitet for
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slutenhet, om det inte 4r uppenbart att slutenheten beror information och data
som bor skyddas for att undvika mycket negativa konsekvenser for individer
eller samhille. Var studie visar att nir en extraordinidr hindelse intriaffar okar
trycket pa inblandade aktorer pé ett sitt som gor det sirskilt svart att balansera
oppenhet och slutenhet. En lirdom fran vart fall idr att det behovs mer 6ppenhet
och en tydlig argumentation om - och nir - det dr rimligt att vilja slutenheten
och darmed tystnadsplikt. Nar det misstinkliggors att en offentlig forvaltning
haller inne med information pa ett sitt som uppfattas som icke legitimt eller
nir oklara argument for tystnadsplikt fors fram ar det uppenbart att detta inte
enbart ir en juridisk fraga utan nagot som kriver en 6ppen diskussion i ett
offentligt samtal.
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