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Sofia Soderberg

Naturvetarna

Rattslig oversikt — offentliganstalldas
bisysslor och foreningsfrihet

Bakgrund och fragestallning

Nedan foljer en overgripande genomlysning av rattslaget gallande férhallandet
mellan foreningsfriheten och reglerna om fortroendeskadliga bisysslor for
statsanstéllda.

Syftet ar att dversiktligt undersdka hur langt arbetsgivares utrymme stracker sig nar
det beddms om ideella uppdrag ar fortroendeskadliga bisysslor, och vilket skydd
rattsordningen ger sddana engagemang mot statliga ingrepp. Om det gar att se en
forskjutning i tilldmpningen eller en risk for en mer restriktiv praxis, redogors det for
nedan.

Framstallningen ska inte uppfattas som heltackande, utan ar en déversikt som kan ge
en fingervisning om det rattsliga landskapet i nulaget.

Forbud mot fortroendeskadliga bisysslor for offentligt anstallda

Allmént om bedémningen av fortroendeskadliga bisysslor

Bestammelsen i 7 § lagen (1994:260) om offentlig anstallning (LOA) bygger pa 13 § i
den tidigare statstjdnstemannalagen (1965:274). Nar LOA ersatte den aldre lagen
gjordes inga storre andringar.” Praxis om fértroendeskadliga bisysslor har darfor varit
stabil under lang tid.?

En arbetstagare i verksamhet som omfattas av LOA far enligt 7 § LOA inte ha nagon
anstallning, nagot uppdrag eller utdéva nagon verksamhet som kan rubba fortroendet
for arbetstagarens eller ndgon annan arbetstagares opartiskhet i arbetet eller som
kan skada myndighetens anseende. Regeln galler bisysslor, det vill saga all
verksamhet vid sidan av huvudanstallningen. Det saknar betydelse om bisysslan ar
kortvarig eller ldngvarig och om den bedrivs i egen eller annans regi. Aven tillfallig
verksamhet p4 fritiden kan vara oférenlig med anstéllningen.®

' Se prop. 2000/01:147 och den senaste utredningen Offentliganstélldas bisysslor (SOU 2000:80), som konstaterar
att regleringen i 7 § LOA inte behdver andras. Den bygger pa 13 § i statstjanstemannalagen som sags over senast ar
1970 (prop. 1970:72, se bl.a. s. 73).

2 Arbetstagares réatt att ha icke-fortroendeskadliga bisysslor fér i viss utstrackning regleras i kollektivavtal eller
enskilda anstéallningsavtal. Efter implementeringen av Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/1152 av
den 20 juni 2019 om tydliga och forutsagbara arbetsvillkor i Europeiska unionen galler den semidispositiva
bestdmmelseni6i § lag (1982:80) om anstallningsskydd (LAS), forenad med EU-sparr. Den innebar att arbetsgivare
inte far forbjuda en arbetstagare att ha en anstéallning hos en annan arbetsgivare, om den inte &r arbetshindrande,
konkurrerar pa ett skadligt satt eller annars kan skada arbetsgivarens verksamhet.

8 Offentliga tjanstemans bisysslor (SOU 1969:6) om dévarande 13 § i statstjdnstemannalagen.
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Forbudet mot fortroendeskadliga bisysslor hanger nara samman med
javsbestammelserna i forvaltningslagen (2017:900). En bisyssla som gor en
statstjansteman javig i sitt offentliga uppdrag ar i regel forbjuden, eftersom den da
bedéms som fortroendeskadlig. Aven bisysslor som inte leder till jav kan vara
forbjudna om de pa annat satt riskerar att skada allmanhetens fortroende for det
offentliga.

Ett exempel pa nar andra omstandigheter an jav paverkar bedomningen &r nar en
bisyssla, efter sakerhetsprovning, beddms skapa sarbarhet fran sdkerhetssynpunkt.
| det interimistiska beslutet AD 2017 nr 48 slog Arbetsdomstolen fast att en bisyssla,
som en driftstyrningsingenjor i sakerhetsklassad befattning hos Fdrsvarets
materielverk hade, var forbjuden eftersom den var fortroendeskadlig enligt 7 § LOA.
Den fdérbjudna bisysslan var en deltidsanstallning som pilot for ett utlandskt
flygbolag. Arbetsgivaren bedomde att bisysslan innebar att arbetstagaren inte
uppfyllde kraven pa lojalitet och palitlighet som stalls i en sakerhetsklassad
anstallning. Arbetsdomstolen konstaterade att det da fanns tydliga risker fér en
fortroendeskada av det slag som avses i 7 § LOA. Domstolen framholl ockséa att nar
en anstallning &r sékerhetsklassad kan endast en lag risk for fértroendeskada
accepteras.

Hur stort utrymme det finns att beddma en bisyssla som fortroendeskadlig beror pa
var arbetstagaren arbetar och vilka arbetsuppgifter arbetstagaren har. Risken ar
sarskilt stor vid myndigheter med tydliga maktutévande uppgifter, till exempel
domstolar, vissa befattningar vid Polismyndigheten, Sakerhetspolisen och
lansstyrelserna samt for aklagare, utmatningsman och forrattningslantmatare. For
dessa anstallda ar utgdngspunkten att anstallning hos enskild arbetsgivare, liksom
naringsverksamhet i egen regi, i stor utstrackning ar forbjuden.*

Bedomningen av om en viss bisyssla ar fortroendeskadlig utgar frdn om det finns en
risk for att allmanheten ifragasatter objektiviteten. Det kravs alltsd inte att den
anstallde faktiskt har varit, eller kan befaras bli, partisk i ett visst arende. Det kravs
inte heller att allmanhetens fortroende for tjdnstemannen eller myndigheten i
praktiken har minskat.® Den anstallde behover darfor 6vervaga pa vilket satt en
erbjuden bisyssla kan beréra myndighetens verksamhetsomrade och vid
beddmningen ta hansyn till andra uppdrag. Bedomningen ar inte heller statisk. Om
arbetstagaren atar sig bisysslan behover arbetstagaren l6pande utvardera om
uppdraget har blivit otillatet, till exempel pd grund av att myndighetens eller
arbetstagarens egna arbetsuppgifter har andrat karaktar. Att en anmald bisyssla vid
ett tillfalle inte har forbjudits hindrar inte att arbetsgivaren gér en annan bedémning
vid ett senare tillfalle.®

Om en bisyssla ar fortroendeskadlig avgérs genom en intresseavvagning utifran
omstandigheterna i det enskilda fallet. Man vager de offentliganstallda
tjdnstemannens intresse av att kunna &gna sig at andra sysslor vid sidan av

4 Aspegren, Lennart, Hinn Eskil, Karlsson, Carl Johan, Offentlig arbetsratt, JUNO version 3, publicerad 2015-12-29.
5 Ibid.
8 bid.
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huvudanstallningen mot andra befogade intressen. Ett viktigt sadant intresse ar
samhallets krav pa att privata intressen inte far kollidera med den offentliga
anstillningen pa ett satt som &ventyrar allmanhetens fortroende samt
tjanstemannens integritet och oberoende.

Enligt betankandet Offentliga tjdnsteméns bisysslor’ bor prévningen av om en
bisyssla ar fortroendeskadlig goras pa foljande satt. Det bor goras en samlad
bedomning av de omstandigheter som kan paverka allmanhetens fortroende for
ovalden, det vill saga det offentligas omutbarhet och opartiskhet. Sarskild vikt bor
laggas vid riskgraden och om den risk som bisysslan medfér ar forsvarlig. Den
narmare beskaffenheten av den anstéalldes och myndighetens uppgifter boér ocksa
beaktas. Exempel pa omstandigheter som innebar att endast en jamforelsevis lag
risknivd kan accepteras ar att arbetstagaren eller myndigheten typiskt sett utovar
makt, forvaltar allman egendom, hanterar upphandlingsfragor eller utévar tillsyn éver
offentlig eller enskild verksamhet.

En omfattande eller tidskravande bisyssla kan anses riskfylld redan darfor att det kan
vara svart att forutse vilka atgarder arbetet kan krdva. Om arbetsuppgifterna i
bisysslan ar enkla uppstar mer sallan risker for bristande fortroende till ovalden, till
exempel vid korrekturlasning eller arbete som fastighetsskotare eller vaktmastare.
For sadana sysslor ligger riskerna i stallet ofta i hur relationen till uppdragsgivaren ser
ut. Om bisysslan ar mer kvalificerad ar den ofta forknippad med stdrre risker.
Detsamma galler om bisysslan, eller bisysslegivaren, berdr huvudarbetsgivarens
verksamhetsomrade. Eftersom  offentliga  myndigheter sallan star i
motsatsforhallande till varandra anses bisysslor som utfors for enskilds rékning i
regel vara mer riskfyllda an bisysslor som utfors for det allmannas rakning.

Att bisysslan medfor ekonomiska formaner for den offentliganstallde har betydelse
for riskbedomningen. Om det finns allménna intressen av att arbetstagaren atar sig
bisysslan kan det tala for att den ar tilldten. Det kan till exempel vara viktigt for nagon
utomstaende att fa anlita en offentliganstalld som expert, till exempel i en utredning
at en myndighet. Det kan ocksa handla om en angeldgen hjalp 4t allmanheten eller
om att sprida information om ny lagstiftning.?

Om arbetstagaren har ett starkt och val motiverat personligt intresse av en viss
bisyssla kan det innebéra att en hogre riskniva accepteras. Sddana hansyn kan bli
aktuella vid ideella uppdrag.

Fortroendeskadlighet hos fackliga, politiska eller andra ideella uppdrag

| forarbeten fran 1970-talet klargjordes att forbudet mot fortroendeskadliga bisysslor
inte ska anses omfatta sddan verksamhet som typiskt sett hor till den anstélldes
privatlivoch det som har ett omedelbart samband med detta. Det ansags sa sjalvklart
att det inte behdvde uttryckas i lagtexten. | betankandet Offentliga tjdnsteméans

780U 1969:69, se sarskilt s. 79 ff.
8 Jamfor med prop. 1970:72 s. 75.
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bisysslor® klargjordes ocksé att fackliga, politiska och andra ideella uppdrag hor till
de bisysslor som mer sallan omfattas av forbudet.

Det finns omfattande rattspraxis om fortroendeskadliga bisysslor, och den handlar
till stor del om polisers bisysslor. | denna framstallning redogors for nyare rattspraxis
om ideella, politiska och narliggande uppdrag, det vill saga fran 2011 och framat.
Aldre praxis samt praxis om bisysslor som forbjudits p4 ndgon annan grund &n
fortroendeskadlighet utelamnas.

Polisinspektorernas fortroendeuppdrag i socialnamnden: inte fortroendeskadliga

Arbetsdomstolen slog i AD 2011 nr 83 fast att kommunpolitiska uppdrag visserligen
omfattas av 7 § LOA, men att sddana fértroendeuppdrag mer sallan anses utgora
otillatna bisysslor. Skalet ar att det finns ett starkt personligt och allmant intresse av
att polisman atar sig sddana uppdrag. Provningen gjordes utifran omstandigheterna
i det enskilda fallet. Domstolen konstaterade att det fanns vissa berdringspunkter
mellan socialndmndens hantering av individdrenden och polismannens
rapporteringsskyldighet av brott. Det innebar en viss risk for fortroendeskada. Trots
detta beddmdesrisken liggainom ramen for vad som bdr tolereras. Arbetsdomstolen
beaktade vilka arbetsuppgifter polisménnen hade vid tiden for beslutet och hur dessa
kunde paverka deras deltagande i socialndmndens verksamhet. En ledamot var
skiljaktig i avgorandet.

Polisinspektdrens ordférandeuppdrag i brottsofferforening: fortroendeskadligt

Tvisten som avgjordes i AD 2018 nr 45 foregicks av en interimistisk provning, som
beslutades genom avgorandet AD 2017 nr 43. Det slutliga avgdérandet var ett avslag,
medan det interimistiska beslutet innebar bifall. Tva av rattens ledamoéter var
skiljaktiga vid bada stallningstagandena: vid den interimistiska provningen var
rattens ordforande och arbetsgivarledamoten skiljaktiga, och i det slutliga
avgorandet var de tva arbetstagarledamoterna skiljaktiga. Att avgorandet inte var
enhalligt kan signalera viss osdkerhet i rattslaget utifran de omstandigheter som
provades i malet.

Tvisten handlade om en polisinspektor som var anstalld hos Polismyndigheten. Vid
provningstillfallet arbetade hon inte med forundersdkningar eller med personer som
har kontakt med Polismyndigheten i egenskap av brottsmisstankta eller brottsoffer.
Pa fritiden var hon ordférande i en forening som ger hjalp och stod till valdsutsatta
personer och som bedriver opinionsbildning mot brott och vald i nara relationer. Hon
deltog inte i foreningens verksamhet med hjalp och stdd. | sitt arbete for foreningen
forsokte hon ocksd undvika kontakt med personer som kontaktar foreningen
eftersom de anser sig utsatta for brott.

Polismyndigheten beslutade enligt 7 ¢ 8§ LOA att arbetstagaren inte skulle ata sig
bisysslan som ordférande i foreningen. Arbetstagarens arbetstagarorganisation
Polisforbundet yrkade att Arbetsdomstolen skulle upphava beslutet. Genom det
interimistiska beslutet upphéavdes beslutet i avvaktan pa slutligt avgorande.

9S0U 1969:6.
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Arbetsdomstolen hanvisade till att det, pa utredningens davarande stadium, kunde
konstateras att risken for fortroendeskada ansags acceptabel mot bakgrund av
arbetstagarens arbetsuppgifter, att hon inte pa fritiden sjalv lamnade stod och hjalp
till brottsutsatta, att verksamheten inte enbart riktade sig till personer i det
polisomrade dar hon arbetade samt det personliga och det allmanna intresset av
foreningens verksamhet.

| det slutliga avgoérandet gjorde Arbetsdomstolen i huvudsak féljande avvaganden.
Arbetstagarens foreningsfrihet innebar att sjdlva medlemskapet i foreningen inte
kunde laggas henne till last vid en beddmning enligt 7 8 LOA. Med héansyn till
yttrandefriheten gallde motsvarande for de asikter hon kunde uttrycka inom ramen
for foreningens opinionsbildande verksamhet.

Arbetsdomstolen konstaterade att Polismyndighetens verksamhet vid ingripande
mot och utredning av brott med malsdgande normalt omfattar tva distinkta
partssidor: den som anser sig ha utsatts for brott och den som ar misstankt for brott.
Det innebér att det typiskt sett finns tva direkt motstdende intressen i fraga om
Polismyndighetens inblandning, som ska hanteras opartiskt och sakligt.
Arbetsdomstolen bedémde ocksa att det fanns klara beréringspunkter mellan
foreningens verksamhet, i den man den avsag stod och hjalp at personer som ansag
sig ha varit utsatta for brott, och Polismyndighetens verksamhet.

Enligt Arbetsdomstolen innebar arbetstagarens ordforandeskap i foreningen ett
engagemang i en verksamhet som riktar in sig pa stod till den ena partssidan som
forekommer vid Polismyndighetens myndighetsutévning vid brott som har nagon
malsagande. Polisens engagemang i foreningen var darfor en bisyssla som till sin art
typiskt sett riskerar fortroendet for opartiskheten i arbetet vid Polismyndigheten.
Arbetsdomstolen framholl att allmanheten latt kan fa intrycket att en polis som
frivilligt engagerar sig for den ena partssidan p4 sin fritid kan komma att paverka sitt
eget eller andras arbete vid Polismyndigheten i samma riktning. Slutsatsen blev att
risken for fortroendeskada ar hog betraffande arbetstagarens foreningsengagemang.
Detta gallde oavsett att engagemanget var samhallsnyttigt och att poliser kan fa
instruktioner att i sin anstallning stddja samma partssida.

Arbetsdomstolen bedémde att arbetstagarens engagemang som sadant innebar en
oacceptabel risk for fortroendeskada. Darfoér saknade det betydelse att hon i sin
anstallning inte arbetade med brottsoffer eller brottsmissténkta. Det hade inte heller
nagon betydelse hur ként det var att hon var polis och ordférande i féreningen. Risken
att forhallandet skulle upptackas och leda till fortroendeskada ansags tillracklig for
att motivera ett forbud. Inte heller arbetstagarens personliga intresse av att engagera
sig tillmattes nagon betydelse. Arbetsdomstolens slutsats innebar att det
interimistiska beslutet upphorde att galla och att domstolen, efter en sammantagen
bedomning, slog fast att arbetstagarens bisyssla inte var tilldten enligt 7 § LOA.
Polisforbundets talan avslogs darmed.
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Polisers uppdrag i supporterforening for landslagsfotboll: inte fortroendeskadligt

Omstéandigheterna som prévades i AD 2022 nr 18 var foljande. Tva poliseriyttre tjanst
i norra Sverige arbetade i ingripandeverksamhet, som jourhavande
forundersokningsledare och pa kriminaljouren. Polismyndigheten forbjod dem att
agna sig at bisyssla som styrelseledamot respektive styrelsesuppleant i en
supporterforening for de svenska landslagen.

Uppdragen innebar medverkan péa styrelsemoten, administration av foreningens
Facebooksida och att arrangera samlingar for supportrar infor landslagsmatcher i
fotboll. Samlingarna agde rum i regionerna Stockholm, Malmé och Goéteborg. Vid
samlingarna salde supporterféreningen gula tréjor och annat supportermaterial med
supporterféreningens namn tryckt pa. Poliserna skulle inom ramen for
styrelseuppdragen ansvara for detta. Styrelsen skulle ocksa ansvara for att ordna
tillstdnd enligt ordningslagen fran Polismyndigheten, om sadant krdvdes for en
samling. Det forekom att alkoholhaltiga drycker saldes i samband med en sadan
samling, men inte i foreningens regi. Ordningsstorningar var mindre vanliga vid
landslagsmatcher an vid s.k. klubbmatcher, och det forekom séllan nagot som skulle
kunna vara en polissak vid samlingarna. Det framkom inte heller att poliser fran
polisregion Nord vid nagot tillfalle hade beordrats att tjanstgora i anslutning till en
landslagsmatch, som spelas i andra polisregioner.

Poliserna yrkade, genom sitt forbund, att Arbetsdomstolen skulle upphéava beslutet.
Arbetsdomstolen bedomde i huvudsak foljande. Det fanns beréringspunkter mellan
supporterforeningen och Polismyndighetens verksamhet, eftersom foreningen i
vissa fall sokte tillstdnd enligt ordningslagen for samlingar och eftersom poliser
narvarade vid samlingarna och landslagsmatcher. Det forekom ockséd samverkan
mellan foreningen och Polismyndigheten for att forebygga ordningsstorningar.
Arbetsdomstolen lade vikt vid att sddan samverkan skedde med andra polisregioner
an region Nord, dar poliserna i supporterforeningen arbetade.

Domstolen konstaterade att det verkade langsokt att allmanheten skulle kunna fa
uppfattningen att Polismyndigheten i en annan region &n dar de tva poliserna
arbetade inte skulle vara opartisk vid samverkan pd grund av de tva polisernas
uppdrag i supporterforeningen. Arbetsdomstolen konstaterade ocksé att polisernas
generella ingripandeplikt under ledighet alltid aktualiserar en risk for att allméanheten
far uppfattningen att polisen inte ar opartisk. Den kan aktualiseras i forhallande till en
slakting likval som inom ramen for ett uppdrag i en ideell forening. Det framstod
ocksd som langsokt att poliserna skulle beordras att tjanstgora i samband med
landslagsmatcherifotbollien annan region.

Enligt Arbetsdomstolen finns det ett visst samhallsintresse av att ansvarsfulla
personer, som poliserna, ideellt och av eget intresse engagerar sig i foreningen.
Foreningen arbetar for en positiv supporterkultur och samverkar val med
Polismyndigheten for att forebygga ordningsstérningar.

Efter en samlad beddmning konstaterade Arbetsdomstolen att riskerna for
fortroendeskada som bisysslorna innebar ansags sa ringa att de var forsvarliga, daven
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med hansyn till de stranga krav som galler for poliser att uppratthalla allmanhetens
fortroende for opartiskheten i Polismyndighetens verksamhet. Beslutet om forbud av
bisyssla upphavdes. Avgérandet beslutades enhalligt.

Sammantaget bedoms Arbetsdomstolens praxis vara stabil, men nagot ensidig
eftersom den i huvudsak handlar om polisers utrymme att ata sig ideella uppdrag
som bisyssla. For andra offentliganstillda an poliser kan beddmningen se
annorlunda ut, eftersom toleransen for risk for fortroendeskadlighet ar sarskilt lAg nar
det galler poliser. Motsvarande overvaganden ar darfor inte direkt 6verforbara pa
andra offentliganstallda. Den etablerade provningsramen ska dock tillampas aven
for andra grupper, men med hansyn till den aktuella myndighetens verksamhet och
den enskilda arbetstagarens bisyssla.

Naturrumsvardens skogsinventeringar pa fritiden: tillfalligt inte fortroendeskadligt

Det kan noteras att ett mal om att upphéva en lansstyrelses beslut om férbud mot
fortroendeskadlig bisyssla anhangiggjordes i Arbetsdomstolen 2018
(Arbetsdomstolens mal nr A 82/18). Malet gallde en naturrumsvard i en nationalpark
anstalld av en lansstyrelse, som pa fritiden gjorde skogsinventeringar och granskade
avverkningsanmalningar, vilket den aktuella lansstyrelsen forbjod. Arbetsdomstolen
upphéavde forbudet genom ett interimistiskt beslutijuni 2018. Malet avskrevs senare,
och nagon slutlig provning skedde darfor inte. Arbetsdomstolens interimistiska
beslut har inte motsvarande prejudikatsvarde som en refererad dom, men kan anda
vara intressant att ta del av utifran &ndamalet med framstallningen.

| skalen till det interimistiska beslutet anforde Arbetsdomstolen fdoljande. Att
undersoka och bedéma natur for att rapportera om den och bedémningarna ar i och
for sig en sadan bisyssla som avses i 7 § LOA. Den enskilde har visserligen
grundlagsskyddad ratt att ta del av allmanna handlingar (avverkningsanmalningarna)
och att rapportera till andra sina tankar och &sikter om natur och annat. Enligt
Arbetsdomstolen skyddar emellertid yttrandefriheten enligt regeringsformen dven de
aktiviteter som kravs for att komma fram till tankarna eller asikterna, i detta fall
undersokningen av naturen i syfte att beddma och rapportera om den. Slutligen
konstaterade Arbetsdomstolen att allemansratten inte har motsvarande
grundlagsskydd som  yttrandefriheten eller egendomsskyddet, enligt
regeringsformen, dven om den har en grundlagsférankring.

For provningen var det avgérande om bisysslan innebar en risk for att allmanhetens
fortroende for den enskildes opartiskhet i arbetet vid den aktuella myndigheten
rubbades. Det saknade daremot betydelse om det fanns en risk for att andra
lansstyrelsers fortroende i det avseendet skulle skadas. Arbetsdomstolen lade vikt
vid att den enskilde inte arbetade med samma natur i sin anstallning hos en
lansstyrelse som den han undersokte pa sin fritid. Det hade ocksé betydelse att den
enskilde i sin tjanst i huvudsak verkade i naturen med sadant som inte ar ett led i
statens maktutévande. Av utredningen framgick att han i sin tjédnst inte hade nagon
maktposition i forhallande till markagare och inte heller, direkt eller indirekt, kunde
paverka deras situation eller handlande.
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Mot den bakgrunden konstaterade Arbetsdomstolen, utifrdn utredningens
davarande stadium, att den enskildes arbetsuppgifter inte typiskt sett féranledde
sarskild forsiktighet i fraga om aktuella bisysslor. Detta géllde trots att den enhet vid
lansstyrelsen som han organisatoriskt var knuten tilli och for sig medverkar vid statlig
maktutovning i forhallande till markagarna i det aktuella lanet. Bedomningen gallde
ocksa oavsett att den enskilde konsulterades av kolleger vars arbetsuppgifter har
betydelse for statens maktutdovande, och oavsett att alla markagare kanske inte
uppskattade den enskildes aktiviteter pa fritiden.

Att den enskilde kan vara kadnd i massmedia och en kunnig foresprakare for att
skogsmarkerna radddas forandrade inte Arbetsdomstolens beddmning.
Arbetsdomstolen lade dessutom vikt vid att Lansstyrelsens férbud mot
fortroendeskadlig bisyssla var allmént hallet och otydligt utformat. Eftersom
lansstyrelsen bara verkar inom ett geografiskt avgransat omrade ar det svart att se
beroringspunkter mellan den enskildes undersdkningar, beddémningar och rapporter
om natur utanfor detta omrade och lansstyrelsens verksamhet. Arbetsdomstolen
hade darfor svart att se att det fanns berdringspunkter mellan den aktuella
lansstyrelsens verksamhet och den enskildes bisysslor eller ndgon beaktansvard risk
for fortroendeskada. Bland annat gallde det hackfageltaxering och den inventering
som utfordes pa uppdrag av en annan lansstyrelse.

Redan pa utredningens davarande stadium stod det klart fér Arbetsdomstolen att
lansstyrelsen i vart fall till viss del hade beslutat om bisysslor som, med hansyn till
saval myndighetens verksamhetsomrade som den enskildes arbetsuppgifter, inte var
fortroendeskadliga i den mening som avses i 7 8§ LOA. Beslutet om forbud upphavdes
darfor interimistiskt.

Foreningsfrihet

Allmént om féreningsfrihet

Som framgar av redogorelsen for praxis’® ovan beaktar Arbetsdomstolen
foreningsfriheten och vyttrandefriheten vid provningen av fortroendeskadliga
bisysslor. Domstolen grundar inte beddmningen av om en bisyssla ar forbjuden pa en
enskilds medlemskap i en forening, eller pa att den enskilde kan uttrycka sina asikter
genom medlemskapet. | stallet provar domstolen vad det konkreta engagemanget i
foreningen innebar i forhallande till berdringspunkterna med verksamheten i den
offentliga anstallningen. For framstallningens dndamal ar det darfor relevant att
kortfattat redogora for foreningsfriheten, for att mojliggdra en analys av var gransen
gar mellan medlemskap i en forening och engagemanget i féreningen.

Foreningsfriheten ar en av flera grundlaggande rattigheter som grundlagen
tillforsakrar enskilda gentemot det allmanna. Enligt Regeringsformen (1974:152), 2
kap. 1 8 5 punkten, ar var och en inom ramen for opinionsfriheterna tillférsakrad
foreningsfrihet, det vill saga frihet att sammansluta sig med andra for allmanna eller
enskilda syften. Sedan 2023 far foreningsfriheten begransas, men endast nar det

1°Se ovan om AD 2018 nr 45.
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galler sammanslutningar som agnar sig at eller understoder terrorism, eller vilkas
verksamhet ar av militar eller liknande natur eller innebar forfoljelse av en folkgrupp
pa grund av etniskt ursprung, hudfarg eller annat liknande forhallande. Innan
grundlagsandringen tradde i kraft, var det inte mojligt att inskranka féreningsfriheten
for att kriminalisera deltagande i sammanslutningar som agnar sig at terrorism.

Den fackliga foreningsfrineten har en sarstallning nar det galler skyddsniva gentemot
det allmanna. Ratten for arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer att vidta
stridsatgarder pa arbetsmarknaden ar grundlagsskyddad i regeringsformen, 2 kap. 14
§, ominte annat foljer av lag eller avtal. For framstéallningens &ndamal redogor jag inte
narmare for innebdrden av den fackliga férenings- och organisationsratten, som ar
tillférsdkrad parternaiforhallande tillvarandra ochiforhallande till det allmanna. Det
kan dock namnas att arbetsgivare sedan 1974 ar forbjudna att hindra en facklig
fortroendeman att fullgora sitt uppdrag enligt 3 § fortroendemannalagen (1974:358).
Sedan 1976 finns ocksa bestdammelser om foéreningsratt for arbetsgivare och
arbetstagare i medbestammandelagen (1976:580), med tillhdrande forpliktelse att
halla foreningsratten okrankt. Till dessa bestammelser finns rattspraxis sedan, i vart
fall, 1970-talet och framat. Regleringen genomfor i delar internationella rattskallor
som funnits sedan 1949, bland annat ILO-konventionen nr 87 om foreningsfrihet och
skydd for organisationsratten samt ILO:s konvention nr 98 om organisationsratten
och forhandlingsratten. Den fackliga foreningsfrihetens sarstallning har kommit till
uttryck i internationell domstolspraxis, inte minst fran Europadomstolen.

Europadomstolens praxis ror ockséa foreningsfrinet i andra sammanhang &n det
fackliga. Mot den bakgrunden finns det skal att kortfattat redogora for skyddet for
foreningsfrineten enligt Europakonventionen och ett viktigt avgorande fran
Europadomstolen vad galler skyddet for foreningsfriheten gentemot en offentlig
arbetsgivare.

Féreningsfrihet enligt Europakonventionen

Europakonventionen (EKMR) géller som lag (1994:1219) i Sverige och innehaller
skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna. Av artikel 11
framgar att var och en har ratt till frihet att delta i fredliga sammankomster och till
foreningsfrihet, inbegripet ratten att bilda och ansluta sig till fackforeningar for att
skydda sina intressen. Dessa rattigheter far inskrankas endast om inskrankningen ar
foreskriven i lag och ar nodvandig i ett demokratiskt samhalle av hansyn till den
nationella sakerheten eller den allmanna sakerheten, till forebyggande av oordning
eller brott, till skydd for halsa eller moral eller till skydd fér andra personers fri- och
rattigheter. Bestammelsen hindrar inte heller att det for medlemmar av de vapnade
styrkorna, polisen eller den statliga forvaltningen gors lagliga inskrankningar i
utovandet av de ndmnda rattigheterna.

Europadomstolens storkammaravgorande Vogt mot Tyskland (Appl. nr 17851/91)
frdn 1995 handlade om den tyska lararinnan fru Vogt, som var offentligt anstalld och
pa sin fritid engagerad i det tyska kommunistpartiet sedan manga ar tillbaka. Hon var
hogt ansedd i sin yrkesutovning och ansags skota sina arbetsuppgifter val. Forst efter
att fru Vogt varit anstalld under manga ar, vidtog arbetsgivaren disciplinara atgarder
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mot henne eftersom hon ansags brista i sin forpliktelse att vara lojal mot
konstitutionen genom sitt politiska engagemang i kommunistpartiet.

Det som lades henne till last var att hon bland annat hade delat ut pamfletter,
representerat partiet vid politiska moten, stallt upp som fértroendevald och pa andra
satt agerat inom ramen for engagemanget. Som offentliganstéalld ansags hon ha en
skyldighet att inte medvetet stodja ett parti vars mal ar oférenliga med ett fritt,
demokratiskt konstitutionellt system. Fru Vogt vidholl sin ratt att engagera sig
politiskt och framholl att engagemanget alltid hade varit fredligt och aldrig paverkat
hennes larargarning. En disciplindr namnd beslutade s smaningom att skilja henne
fran anstallningen, enbart pa grund av hennes medlemskap i kommunistpartiet. Som
skal angavs att offentliganstallda har en skyldighet att vara politiskt lojala mot den
offentliga arbetsgivaren.

Fru Vogt vackte talan i Europadomstolen och havdade att staten Tyskland, genom
avskedet (som sanktionerats genom dverinstansernas provning), hade krankt hennes
ratt till yttrandefrihet enligt artikel 10 EKMR och hennes foreningsfrihet enligt artikel
11 EKMR. Europadomstolen konstaterade att hon forst hade blivit avstdngd och
darefter avskedad som disciplinar atgard, eftersom hon ansags brista i den skyldighet
som enligt tysk lag galler for varje offentliganstalld att uppratthalla det fria
demokratiska systemet. Enligt de tyska myndigheterna hade hon, genom sina
uppdrag for kommunistpartiet och genom att vagra distansera sig fran partiet,
uttryckt dsikter som strider mot detta system.

Enligt Europadomstolen hade fru Vogts ratt till yttrandefrihet enligt artikel 10 EKMR
och hennes ratt till foreningsfrihet enligt artikel 11 EKMR inskrankts av staten nar hon
avskedades fran sin offentliga anstallning. Det aktualiserade provning av om
inskrankningarna var berattigade enligt artikel 10.2 och 11.2 EKMR. Domstolen
uttalade att yttrandefriheten, som skyddas av artikel 10, ar en av de friheter som ska
astadkommas genom foreningsfriheten i artikel 11, och rattighetsinskrankningarna
provades darfor gemensamt (para 64-65).

Domstolen konstaterade att avskedet, som grundades pa bristande lojalitet mot
konstitutionen, hade stoéd i lag och att atgarden hade ett legitimt andamal. Flera av
staterna som ar anslutna till EKMR stéaller krav pé offentligt anstallda att iaktta
diskretion i nagon bemarkelse. | Tyskland innebar motsvarande krav att offentligt
anstallda skulle bevittna och vid varje tidpunkt aktivt uppratthalla det fria
demokratiska, konstitutionella systemet, i enlighet med den definition som slagits
fastinationell lagstiftning. Den tyska lagen byggde pa uppfattningen att den offentligt
anstallde ar garanten for konstitutionen och demokratin. Denna uppfattning hade
sarskild betydelse i Tyskland mot bakgrund av landets erfarenheter under
Weimarrepubliken och av nazismen. Principen om ”“en demokrati kapabel att
forsvara sig”, som konstitutionen for den federala republiken byggde pa, tog sin
utgangspunkt i dessa erfarenheter.

Nar domstolen beddmde om inskrdnkningen av fru Vogts yttrande- och
foreningsfrihet var nodvandig i ett demokratiskt samhalle i forhallande till det legitima
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andamalet, konstaterades att Tyskland hade en viss fri beddmningsmarginal (margin
of appreciation). Denna bedomningsmarginal avsag bland annat bedémningen avom
det fanns ett "trangande samhalleligt behov”. Samtidigt framholl domstolen att den,
som Overvakande instans, hade ratt att prova inskrankningen i ljuset av drendet i sin
helhet. Domstolen provade darféor om avskedet var motiverat med hansyn till ett
trangande samhalleligt behov och om atgarden var proportionerlig i forhallande till
det legitima syftet.

Domstolen lade vikt vid att fru Vogts engagemang i partiet hade pagatt under hela
hennes anstallning. Arbetsgivaren bedomde dock forst efter flera ar att
engagemanget stred mot hennes forpliktelser och vidtog arbetsrattsliga atgarder.
Visserligen har demokratiska stater ratt att krava att offentliganstallda ar lojala mot
grundlaggande konstitutionella principer, ndgot som i Tysklands fall sarskilt
paverkats av erfarenheterna fran Weimarrepubliken och nazismen. Enligt domstolen
var det 4nda anmarkningsvart att den tyska lojalitetsforpliktelsen tillampades pa
samma satt for varje offentliganstalld, oavsett funktion och rang. Regleringen gjorde
inte heller skillnad mellan privatliv och forpliktelser i tjdnsten. Den kravde att varje
offentliganstalld, oavsett egen uppfattning, entydigt skulle ta avstand fran alla
grupper och rorelser som den ansvariga myndigheten ansag std i strid med
konstitutionen. Domstolen kunde inte finna att motsvarande skyldigheter alagts
offentliganstallda i andra konventionsstater, och den erfor att det i andra delar av
Tyskland bedémdes vara tillatet att vara aktiv medlem i kommunistpartiet.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att Europadomstolen faster vikt vid
innehallet i en enskilds engagemang i en férening och vid graden av ingrepp som den
offentliga arbetsgivarens atgard innebar.

Hansyn till grundldggande opinionsfriheter i brottmalet ” Klimatblockaden”
Hogsta domstolens avgorande ”Klimatblockaden”, NJA 2025 s. 761, ar relevant
eftersom domstolen vid provningen beaktar en av de opinionsfrineter som skyddas i
regeringsformen nar den beddmer en enskilds straffrattsliga ansvar. Avgérandet kan
ocksé ge viss vagledning om nar och hur foreningsfriheten och andra opinionsfriheter
ska vagas in nar en offentlig arbetsgivare overvager att forbjuda en bisyssla som
fortroendeskadlig.

Hogsta domstolen prévade atalet om sabotage mot enskilda som hade utfort en s.k.
vagblockad péa E4:an. Syftet med blockaden var att skapa opinion kring klimathotet
och behovet av att, fér miljons skull, aterstalla vatmarker. Vid tilldmpningen av
straffbestammelsen om sabotage pa atgarder vid en demonstration och andra
asiktsyttringar konstaterade Hogsta domstolen att demonstrationsfriheten och
yttrandefriheten enligt regeringsformen maste beaktas. Sadana friheter far inte
begransas mer dn vad som ar nédvandigt for att nd det andamal som ska motivera
begransningen. Straffbestimmelsen ska darfor tilldampas med beaktande av
regeringsformens krav pa nodvandighet for att uppna lagstiftningens grundlaggande
syfte, det vill sdga med den restriktivitet, dterhallsamhet och proportionalitet som &r
motiverad. Redan risken for fangelsestraff pd grund av deltagande i en fredlig
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demonstration kan verka avskrackande (jfr s.k. ”chilling effect” i
Europadomstolspraxis).

Hogsta domstolen tog fasta pa att demonstrationen var tidsmassigt begransad,
fredlig och inte kvalitativt jamforbar med de angrepp och stérningar av vitala
samhallsintressen som straffbestammelsen om sabotage omfattar. Detta gallde
oavsett att blockaden agde rum pa en trafikerad genomfartsled under rusningstid och
orsakade langa trafikkder. Att en ambulans var forsenad paverkade inte
beddmningen. Det fanns inte forutsattningar att ddma deltagarna for sabotage.

Sammanfattande analys

Foliande anférs vad galler fragan huruvida det gar att se en forskjutning i
tillmpningen av férbudet mot fortroendeskadliga bisysslor géllande engagemang i
en forening, eller en risk for en mer restriktiv praxis. Avgdérandet AD 2018 nr 45 visar
att engagemang i en ideell forening kan beddémas som fortroendeskadligt, om
foreningen bedriver verksamhet som ger stod at en viss part eller ett visst intresse. En
sadan beddmning kan bli aktuell ndr den som engagerar sig arbetar vid en myndighet
som agnar sig 8t maktutovning och som ska uppratthalla objektivitet i forhallande till
intresset, i forhallande till ett motstdende intresse. Detta galler sarskilt i
verksamheter dar risken for fortroendeskada maste vara lag, sésom
Polismyndigheten.

Samtidigt ar det tveksamt om avgorandet kan anvandas som grund for slutsatsen att
rattslaget har forskjutits. Domslutet bygger pa en identifierad risk for jav, kopplad till
kravet pa objektivitet vid avvagningen mellan tvd motstaende enskilda intressen.
Risken for jav ar utgangspunkten for bedomningen av fortroendeskadlighet och har
varit det sedan den tidigare statstjdnstemannalagen var tillamplig. Avgdérandet var
dessutom inte enhalligt, vilket ytterligare markerar osakerhet om bedémningen fullt
ut aterspeglar rattslaget.

| ett senare avgdrande, AD 2022 nr 18, kom Arbetsdomstolen till motsatt slutsats
jamfort med AD 2018 nr 45. Domstolen bedémde att tva polisers uppdrag som
styrelseledamot respektive styrelsesuppleant i en supporterforening for de svenska
landslagen i fotboll inte skulle forbjudas som fortroendeskadliga bisysslor. Detta
gallde trots att det fanns berdringspunkter med polisernas arbete i yttre tjdnst och
som forundersokningsledare. Beroringspunkterna bestod i att foreningen ibland
sokte tillstand enligt ordningslagen hos Polismyndigheten for sina samlingar. Poliser
kunde ocksd komma att narvara i anslutning till samlingarna och vid
landslagsmatcher. Det hade dessutom forekommit att foretrddare for foreningen
samverkat med Polismyndigheten infor samlingar och landslagsmatcher for att
forebygga ordningsstérningar.

| sin bedomning vagde Arbetsdomstolen in att det finns ett visst samhallsintresse av
att ansvarsfulla personer, sdsom poliserna, ideellt och av eget intresse engagerar sig
aktivt i féreningen. Domstolen noterade ockséa att féreningen arbetar fér en positiv
supporterkultur och samverkar val med Polismyndigheten for att forebygga
ordningsstorningar.
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Redogodrelsen av rattspraxis som framstalls ovan, visar att Arbetsdomstolens metod
for att bedoma om en bisyssla ar fortroendeskadlig har vissa likheter med
Europadomstolens. | bada fallen innefattar prévningarna en intresseavvagning.™

Fragan ar dock om Arbetsdomstolens provning i tillracklig man klargér om ett férbud
av en bisyssla innebar en inskrédnkning av den enskildes grundldggande rattigheter
och, i sa fall, hur en sddan inskrankning motiveras. | avgérandet som refereras ovan
framstar det som att Arbetsdomstolen anser det mojligt att skilja engagemanget i en
forening frdn medlemskapet som sadant. Det finns skal att overvaga om
Europadomstolen skulle acceptera ett motsvarande resonemang.’?

Det som talar for en viss forskjutning i bedémningen av fértroendeskadliga bisysslor
ar ett osadkert omvarldslage och bisyssleprovningens koppling till
sdkerhetsprovningar och sarbarheter fran sdkerhetssynpunkt. Arbetsdomstolen har
i det intermistiska beslutet AD 2017 nr 48 (se ovan) konstaterat att bisysslor som
innebar att arbetstagaren som atar sig dem, inte kan anses palitlig och lojal fran
sakerhetssynpunkt medfor hog risk for att de ar fortroendeskadliga enligt 7 8 LOA. |
ett omvarldslage med storre hot mot rikets sdkerhet ar det mojligt, och sannolikt, att
krav pa sakerhetsprovning vid offentlig anstallning kommer 6ka. Det ar ocksa mojligt
att fler bisysslor kommer anses for riskabla fran sakerhetssynpunkt.

Hur bisysslor har beddmts ur sakerhetssynpunkt kan vara okant for arbetstagaren,
grunden for sdkerhetsprévningsbeslut kan vara sekretessbelagd med hanvisning till
rikets sakerhet. Sakerhetsprovningsbeslut kan i dagslaget inte Overklagas.
Utmaningarna med dagens system for sakerhetsprovningar har framfoérts fran bade
arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer. Att systemet bor andrats har ocksa
bekraftats av den offentliga utredaren som i betankandet SOU 2024:88
Sakerhetsprévningar — nya regler, konstaterade stora reformbehov. Rattssakerheten
bor starkas och ratten till en rattvis rattegang enligt artikel 6 EKMR pakallar en
overklagandemoijlighet vad géller sakerhetsprovningsbeslut. Det finns ocksa behov
av att i lag klargora vad som ska beddmas vid sakerhetsprovningsbeslut. De
foreslagna reformerna har inte genomforts. Genom kommittédirektivet En ny ordning
for personalsékerhet (Dir. 2025:105) har en ny utredning startat, som har for avsikt att
gora ett omtag for personalsakerhetssystemet i sin helhet.

Att regeringsformen 2023 dndrades for att mojliggdra kriminalisering av engagemang
i terroristorganisationer kan i viss man tala for att skyddet for foreningsfriheten har
forskjutits. Skyddet for foreningsfriheten omfattar numera fredliga engagemang. Mot
den bakgrunden &r det relevant att analysera var gransen gar mellan fredlig civil
olydnad och terrorism, sarskilt ndr en arbetsgivare ska beddma om ett visst
engagemang kan vara fortroendeskadligt. Enligt forarbetena till grundlagsandringen,

" Férbud mot bisysslor kan ocksé aktualisera skydd for ratt till respekt for privatlivet enligt artikel 8 EKMRi. |
Oleksandr Volkov mot Ukraina fran 2013 (Appl. nr 21722/11) konstaterade Europadomstolen att ratten till privatliv
skyddar en enskilds ratt att skapa eller utveckla yrkes- och affarsforbindelser. Skalet ar att det oftast ar i arbetslivet
som manniskor har sin framsta mojlighet att utveckla relationer med sin omvarld (se bland annat para 165).

"2 En mer utforlig analys av Overensstdmmelsen mellan Arbetsdomstolens metod for provning av inskrankning av
enskildas grundlaggande rattigheter ryms inte i denna framstallning, istallet hanvisas till Grahn, Erik, M&nskliga fri-
och réttigheter i anstéllningsavtalets marginaler, Uppsala universitet, Humanistisk-samhallsvetenskapliga
vetenskapsomradet, Juridiska fakulteten, Juridiska institutionen, 2025.
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avses med terrorism viss utpekad allvarlig brottslighet med sddana terrorismsyften
som anges bland annat i terrorismdirektivet och terroristbrottslagen.’ Det handlar i
huvudsak om viss utpekad brottslighet som allvarligt kan skada ett land eller en
internationell organisation och som begés i ett sa kallat terrorismsyfte.

Terrorismsyften ar attinjaga allvarlig fruktan hos en befolkning, otillborligen tvinga ett
offentligt organ eller en internationell organisation att utfora eller avsta fran en viss
handling eller att allvarligt destabilisera eller forstora de grundlaggande politiska,
konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturerna i ett land eller i en
internationell organisation.’ Det torde vara sallsynt att organisationer bedéms vara
terroristorganisationer i Sverige. Men, det kan anda vara relevant att fundera 6ver om
arbetsgivares riskbedomningar vad galler fortroendeskadlighet och risker fran
sdkerhetssynpunkt kan paverkas av att undantaget fran skyddet for foreningsfriheten
nu finns.

Jag illustrerar detta med ett fiktivt exempel: en statligt anstalld enskild i
sakerhetsklassad befattning ar engagerad i en internationell organisation som i
Sverige framst agnar sig at fredliga demonstrationer och stundvis s.k. civil olydnad
for att uppna, i och for sig, demokratiskt forankrade andamal. Det kan handla om att
stoppa klimatforandringarna eller verka for jamstalldhet. Att 4gna sig at civil olydnad
innebar i exemplet att anvdnda metoder for samhallsforandring dar individen dppet,
icke-valdsamt och medvetet bryter mot lagar eller myndighetsbeslut for att uppna en
politisk eller moralisk férandring. Det ror sig med andra ord om handlingar som kan
omfattas av skyddet for demonstrationsfrineten enligt grundlagen, utifran
principerna som slagits fast av Hégsta domstolen i NJA 2025 s. 761.

| en annan del av den fiktiva organisationen, som verkar i ett annat land, finns en
fraktion som gar over gransen for vad som utgor civil olydnad och valjer mindre
fredliga, lagbrytande metoder som innebar allvarlig risk for att ndgon skadas.
Fraktionens atgarder syftar till att i det landet destabilisera eller forstora
grundlaggande infrastruktur i samhallet, till samma 6vergripande andamal som de
fredliga aktionerna i Sverige. Det innebar att atgarderna i ndgon man kan riskera att
angransa till terrorism utifran gédngse definition.

Skulle medlemmens fredliga engagemang i organisationen i Sverige bedémas som
fortroendeskadlig bisyssla av arbetsgivaren som ar en myndighet?

Att medlemmen arbetar med sakerhetsklassade uppgifter och ar sdkerhetsprovad,
talar for en mycket lag tolerans vad géller risk for fortroendeskadlighet. D& ska
sakerhetssynpunkten ligga i fokus vilket innebar att engagemanget kan anses utgora
en risk for fortroendeskada pa grund av utfallet av en sakerhetsprovning. Beroende
pa medlemmens arbetsuppgifter kan risken vara sé stor att den inte kan accepteras
och bisysslan darmed férbjudas.

3 Prop. 2021/22:42, s. 22-23.
" |bid.
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Oavsett utfall i det fiktiva exemplet kan det konstateras att den fackliga forenings-
och organisationsratten har ett starkare skydd an annan féreningsfrihet, med sarskilt
stod i grundlag och internationella rattskallor.

Nacka den 17 juni 2026

Sofia Soderberg, Chefsjurist Naturvetarna
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