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Sammanfattning

Offentliga register som innehaller fotografier av enskilda fors av
Rikspolisstyrelsen, Véagverket och Totalforsvarets pliktverk. De
fotografier som finns i registren omfattas av den s.k. folkbok-
foringssekretessen i 7 kap. 15 § sekretesslagen. Bestdmmelsen &r
utformad pa ett satt som innebéar att fotografierna som huvud-
regel &r offentliga.

Framst betraffande det centrala passregistret har det kunnat
konstateras att fotografier av enskilda begdrs ut i syfte att anvan-
das i illegitima sammanhang. En del fotografier publiceras pa
hemsidor med politiskt extrema budskap eller fors in i privata
register hos politiskt extrema organisationer eller enskilda inom
sadana organisationer. Publiceringen och registreringen avser
bl.a. politiska meningsmotstandare, journalister, representanter
for rattsvasendet och lokalpolitiker.

Enskilda som for att fa pass eller kérkort maste ge in foto-
grafier av sig sjélva har ett beréttigat intresse av bilderna darefter
inte anvands pa ett satt som for dem medfér obehag eller radsla.
Det talar for att lata fotografierna omfattas av en strangare sekre-
tessbestammelse. Mot den enskildes intresse star bl.a. mediernas
intresse av att kunna ta del av fotografier av personer som i
skilda egenskaper utévar makt i samhéllet eller annars har en roll
att spela i skildringen och granskningen av samhalleliga missfor-
hallanden. Vid en avvagning mellan dessa intressen har beaktats
att en forstérkt sekretess inte skulle leda till att handlingar som
innehaller sakuppgifter eller bedémningar blir mer svaratkom-
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liga. Den fria samhalleliga debatten kommer séledes inte att
begréansas.

Det foreslas darfor att folkbokforingssekretessen enligt 7
kap. 15 § sekretesslagen skarps for uppgifter i form av
fotografier av enskilda som finns i offentliga register. Enligt
forslaget skall sekretess galla for fotografier om det inte star
klart att detta kan rojas utan att den enskilde eller ndagon honom
narstaende lider men. Den bestammelse som foreslas innehaller
alltsa ett omvant skaderekvisit, vilket innebar att de fotografier
som finns i de offentliga registren som huvudregel kommer att
vara sekretessbelagda.

Inom myndigheters personaladministrativa verksamhet fore-
kommer uppgifter om anstalldas personliga forhallanden, t.ex.
uppgifter om bostadsadress och hemtelefonnummer. Uppgifterna
kan i vissa fall héallas hemliga med stod av den s.k. personal-
administrativa sekretessen i 7 kap. 11 § fjarde stycket forsta
meningen sekretesslagen. | andra meningen i 7 kap. 11 § fjarde
stycket sekretesslagen ges ett sérskilt sekretesskydd for perso-
naladministrativ verksamhet hos de myndigheter dér personal
sérskilt kan riskera att utséttas for allvarligt men. Den sistndmn-
da bestdmmelsen omfattar uppgift om enskilds bostadsadress,
hemtelefonnummer och personnummer.

Rikspolisstyrelsen har vackt fragan om inte ocksa uppgift om
polispersonals identitet bor omfattas av den strdngare sekretess-
bestammelsen i 7 kap. 11 § fjarde stycket andra meningen
sekretesslagen. Detta med anledning av att polispersonal hotas
och utsitts for vald i storre omfattning an tidigare, men ocksa
med anledning av foreskrifter om att vissa polishjalmar skall for-
ses med unik markning som tradde kraft den 1 juli 2001. Enligt
foreskrifterna skall varje hjalm som anvénds i verksamhet som
kréaver att polispersonal anvénder skyddsutrustning vara forsedd
med ett identifikationsnummer som via en sarskild forteckning
ar kopplat till bararens namn. Rikspolisstyrelsen har anfért att
systemet inneburit att polispersonal och deras familjer kanner
oro for att utsattas for vald, hot eller andra repressalier fran
enskilda som soker konfrontation i samband med polisinsatser.
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Fragan om det finns behov av att utoka sekretesskyddet for
polispersonals namnuppgifter har 6vervigts mot bakgrund av att
det finns ett starkt allmént intresse av att kunna ta del av uppgift
om offentliganstélldas personliga forhallanden i myndighets per-
sonaladministrativa verksamhet i syfte att granska verksamheten.
Rikspolisstyrelsens foreskrifter om mérkning av hjalmar utgor i
dessa sammanhang en viktig del av den éppenhet som bl.a. ger
mojlighet att i efterhand granska atgarder som vidtagits under en
polisinsats. Uppgift om polispersonals identitet omfattas redan
idag — i vissa sarskilt allvarliga undantagssituationer — av bestam-
melsen om personaladministrativ sekretess i 7 kap. 11 § fjarde
stycket forsta meningen sekretesslagen. Négon ytterligare be-
gransning av offentlighetsprincipen i detta avseende foreslas inte.

I ett avgorande fran Kammarratten i Stockholm har upp-
marksammats att ordalydelsen i 7 kap. 11 § fjarde stycket andra
meningen sekretesslagen kan forstas sa att del av uppgift om
personnummer eller uppgift om postnummer kan lamnas ut.
Konsekvensen av bestdmmelsens nuvarande utformning &r att
sekretesskyddet relativt latt kan kringgas och att skyddet riske-
rar att bli verkningslost. Bestimmelsen foreslas darfor ocksa
omfatta uppgift eller del av uppgift om bostadsadress, postnum-
mer, hemtelefonnummer och personnummer.

Ordningsvakter arbetar ofta under forhallanden som paminner
om de som géller for polispersonal. Enligt foretradare for
branschen och Rikspolisstyrelsen forekommer det inte sallan att
ordningsvakter och deras familjer utsétts for hot eller trakasse-
rier i anledning av atgarder som de vidtagit i tjansten. Inom Riks-
polisstyrelsens och polismyndigheternas personaladministrativa
verksamhet férekommer uppgifter om ordningsvakters person-
liga forhallanden som lamnats i samband bl.a. med ansdokan om
forordnande. Eftersom ordningsvakterna inte ar anstdllda hos
Rikspolisstyrelsen eller polismyndigheterna omfattas uppgifter-
na inte av den personaladministrativa sekretessen i 7 kap. 11 §
fjarde stycket sekretesslagen. Eftersom ordningsvakter far anses
tillhdra de yrkeskategorier som l6per en sarskild risk att utséattas
for hot eller vald bor det finnas sekretessbestammelser som tar
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sikte pa deras personliga forhallanden i arende om foérordnande
och for forteckning Over tjanstetecken. Det foreslas darfor en
sekretessregel motsvarande den som galler fér polispersonal.



1 Promemorians lagforslag

Forslag till andring i sekretesslagen (1980:100)

Harigenom foreskrivs i fraga om sekretesslagen (1980:100)*

dels att 7 kap. 11 och 15 88§ skall ha féljande lydelse,

dels att det i lagen infors en ny paragraf, 7 kap. 42 8, av
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

7 kap.

118
Sekretess gdller i myndighets personalsociala verksamhet for
uppgift som hénfor sig till psykologisk undersdkning eller
behandling och for uppgift om enskilds personliga férhallanden
hos psykolog, personalkonsulent eller annan sadan befattnings-
havare som sarskilt har till uppgift att bistd med rad och hjalp i
personliga angeldagenheter, om det inte star klart att uppgiften
kan rojas utan att den som uppgiften ror eller nagon honom
narstaende lider men.

Sekretess géller i verksamhet som avses i forsta stycket for
annan uppgift om enskilds personliga forhallanden an som dar
namns, om det kan antas att den enskilde eller ndgon honom
narstaende lider men om uppgiften rojs.

Sekretess galler i myndighets personaladministrativa verksam-
het i 6vrigt for uppgift om enskilds hélsotillstand och for sadan

! Lagen omtryckt 1992:1474
2 Senaste lydelse 1996:155
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uppgift om enskilds personliga forhallanden som hanfor sig till
arende om omplacering eller pensionering av anstélld, om det
kan antas att den enskilde eller ndgon honom nérstéende lider
men om uppgiften rdjs. Sekretessen galler dock inte i &rende om
anstéllning eller disciplinansvar och inte heller fér beslut i annat

arende som avses i detta stycke.

Sekretess galler i annat fall
an som avses i forsta - tredje
styckena i myndighets perso-
naladministrativa verksamhet
for uppgift om enskilds per-
sonliga forhallanden, om det
kan antas att den enskilde eller
nagon honom  narstaende
utsatts for vald eller annat
allvarligt men om uppgiften
réjs. Vidare galler, i den
utstrdckning regeringen fére-
skriver, sekretess i personal-
administrativ verksamhet hos
myndighet dar personalen
sérskilt kan riskera att utséttas
for sadant men, for uppgift om
enskilds bostadsadress, hem-
telefonnummer och person-
nummer, om det inte star klart
att uppgiften kan rojas utan att
den enskilde eller nagon
honom narstaende lider men.

Sekretess galler i annat fall an
som avses i forsta - tredje
styckena i myndighets perso-
naladministrativa verksamhet
for uppgift om enskilds per-
sonliga forhallanden, om det
kan antas att den enskilde eller
nagon honom  narstéende
utsatts for vald eller annat
allvarligt men om uppgiften
réjs. Vidare galler, i den
utstrdckning regeringen fore-
skriver, sekretess i personal-
administrativ verksamhet hos
myndighet ddr personalen
sérskilt kan riskera att utséttas
for sadant men, for uppgift
eller del av uppgift om enskilds
bostadsadress,  postnummer,
hemtelefonnummer och per-
sonnummer, om det inte star
klart att uppgiften kan rojas
utan att den enskilde eller
nagon honom narstaende lider
men.

Sekretess géller for uppgift i tjanstgdéringsomddéme som upp-

rattats inom utrikesforvaltningen.

I frdga om uppgift i allméan handling géller sekretessen i hogst

femtio ar.
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15 §°
Sekretess géller

1. i verksamhet som avser folkbokféringen eller annan
liknande registrering av befolkningen och, i den utstrackning
regeringen foreskriver det, i annan verksamhet som avser
registrering av betydande del av befolkningen,

2. i verksamhet som avser forande av eller uttag ur sjomans-
registret, for uppgift om enskilds personliga forhallanden, om
det av sarskild anledning kan antas att den enskilde eller nagon
honom nérstaende lider men om uppgiften rojs.

Sekretess galler i verksamhet
som avses i forsta stycket 1 for
uppgift om enskilds personliga
forhallanden i form av fotogra-
fisk bild av den enskilde, om det
inte star klart att uppgiften kan
réjas utan att den enskilde eller
ndgon honom narstaende lider
men.

Sekretess géller i d&rende om fingerade personuppgifter for
uppgift om enskilds personliga forhallanden, om det inte star
klart att uppgiften kan rojas utan att den enskilde eller nagon
honom narstaende lider men. Om en uppgift for vilken sadan
sekretess galler har lamnats till en annan myndighet, géller
sekretessen ocksa dar.

I fraga om uppgift i allman handling géller sekretessen i hogst
sjuttio ar.

% Senaste lydelse 1999:328.
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42 8

Sekretess géller i drende om
forordnande av ordningsvakt och
i forteckning som fors Over
tjnstetecken som tilldelats ord-
ningsvakt for uppgift om enskilds
personliga forhallanden, om det
kan antas att den enskilde eller
nagon honom narstaende utsatts
for vald eller annat allvarligt
men om uppgiften rojs.

Sekretess galler i arende eller
for forteckning som avses i forsta
stycket for uppgift eller del av
uppgift om enskilds bostads-
adress, postnummer, hemtelefon-
nummer och personnummer, om
det inte star klart att uppgiften
kan rdjas utan att den enskilde
eller nagon honom nérstaende
lider men.

I fraga om uppgift i allmén
handling galler sekretessen i
hogst femtio ar.



2 Inledning

2.1 Utredningsuppdragets bakgrund
Sekretess for passfoton m.m.

I centrala passregistret, som fors av Rikspolisstyrelsen, tillverk-
ningsregistret for korkort och registret dver grundhandlingar till
taxiforarlegitimationer som béada fors av Vagverket samt
Totalforsvarets pliktverks register over totalforsvarets personal
som fors av Pliktverket finns fotografier av en stor del av den
svenska befolkningen. Fotografierna &r allmdn handling och
omfattas av den svenska handlingsoffentligheten. Om nagon
begar att fa ta del av ett fotografi ur nagot av registren ar
myndigheten skyldig att ldmna ut fotografiet om det inte finns
stod i sekretesslagen (1980:100) for att halla fotografiet hemligt.
Mojligheterna att ta del av uppgifter ur myndigheters register i
kombination med den snabba utvecklingen av och den 6kade
tillgangen till informationsteknik gor att det idag finns stora
mojligheter att sammanstélla personuppgifter om enskilda. Den
har kortfattat beskrivna utvecklingen sigs pa senare tid ha
forstarkt den oro som manga manniskor uppges kanna infor att
det egna fotografiet i myndighetsregister kan komma att
anvandas pa ett satt som kan skada dem eller deras narstaende.
Fraga har darfor uppkommit om huruvida mojligheterna att
sekretessbeldgga fotografier av enskilda i offentliga register bor
Okas.

11



Ds 2002:48

Sekretess for polispersonal m.fl.

Fran och med den 1 juni 2001 galler enligt Rikspolisstyrelsens
foreskrifter att vissa polishjalmar skall forses med unik markning
(RPSFS 2001:8, FAP 936-3). Syftet med markningen ar att det
skall vara lattare att identifiera enskilda poliser i verksamhet dér
skyddsutrustning anvands. 1 de ndmnda foreskrifterna sdgs att
Rikspolisstyrelsen och varje polismyndighet skall fora en sarskild
forteckning Over identifikationsnumren péa de polishjalmar som
finns hos myndigheten. Av forteckningen skall framgéa vilken
polis som tilldelats en viss hjalm. Foérteckningen 6ver upp-
gifterna om enskilda polisers identitet & en allmén handling och
uppgifterna ar darmed offentliga om de inte kan hallas hemliga
med stdd av bestdimmelsen om personaladministrativ sekretess i
7 kap. 11 § fjdrde stycket sekretesslagen.

I samband med att bestimmelserna om markning av skydds-
utrustning infordes framforde Rikspolisstyrelsen i en skrivelse
den 18 juni 2001 till Justitiedepartementet att den nuvarande
sekretesslagstiftningen gjorde det mojligt for enskilda att fa
tillgang till uppgifter om polispersonal som deltagit i insatser dar
markt skyddsutrustning anvéants. Eftersom det fanns farhagor
for att polispersonal och deras familjer till foljd darav skulle
utsattas for vald, hot eller andra repressalier borde det, enligt
Rikspolisstyrelsens mening, inforas ett sekretesskydd for polis-
personals namnuppgifter.

Sedan den 1 april 2000 skall ordningsvakt som &r anstélld av
ett auktoriserat bevakningsforetag bédra ett numrerat tjanste-
tecken, dvs. en sarskild bricka, pa uniformen. Den myndighet
som forordnar ordningsvakter skall fora en forteckning Over
sddana tjanstetecken sa att vart och ett kan harledas till en viss
ordningsvakt (RPSFS 2000:3, FAP 692-1). Ordningsvakter for-
ordnas av Rikspolisstyrelsen eller polismyndighet, men dr inte
anstédllda inom polisvasendet. De omfattas darfor inte av den
personaladministrativa sekretessen i 7 kap. 11 § sekretesslagen.
Detta forhallande har foranlett foretradare for ordningsvakter att
i en skrivelse den 10 maj 2001 till Justitiedepartementet begara
att det infors en sarskild sekretessbestammelse som tar sikte pa

12
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uppgift om ordningsvakts personliga forhéallanden i forteckning
Over numrerade tjanstetecken.

2.2 Uppdraget och dess genomférande

Uppdraget att 6vervidga ovannamnda fragor har beskrivits i en
den 20 december 2001 inom Justitiedepartementet upprattad
promemoria. | enlighet med vad som sdgs i promemorian kan
uppdraget delas upp i tre huvudfragor, namligen for det forsta
om det finns skal att stdrka den befintliga sekretessen for pass-
foton m.m. i 7 kap. 15 § sekretesslagen, for det andra om det
finns skal att stdrka sekretessen for uppgift om polispersonals
identitet i personaladministrativ verksamhet inom ramen f6r
7 kap. 11 8 fjarde stycket sekretesslagen samt, for det tredje, om
det finns skél att infora en ny bestdmmelse i sekretesslagen till
skydd for uppgift om ordningsvakts personliga férhéllanden.

Sekretess for passfoton m.m.

Betraffande fragan om sekretess for fotografier i offentliga
register sags i uppdragspromemorian att denna fraga bor Gver-
vagas mot bakgrund av det behov av lagéndringar som redovisats
i departementspromemorian Sekretessen for passfoton m.m. (Ds
2000:57). En given utgangspunkt for utredarens arbete bor,
enligt promemorian, vara remissutfallet 6ver regeringens tidigare
forslag, och som grund for ©vervidgandena i denna del bor
undersokas i vilken omfattning fotografier lamnas ut, i vilken
omfattning medier begdr ut fotografier och, om det &r majligt, i
vilken omfattning fotografier begédrs ut i illegitima syften.
Utredaren bor enligt promemaorian gora en fornyad och djupare
kartlaggning av de olika mdjligheter som diskuterats i rege-
ringens tidigare forslag, men ocksa undersoka om det kan finnas
andra losningar for att stirka sekretesskyddet. Eftersom det
géller att hitta en l6sning som ger ett tillrdckligt skydd for
enskilda samtidigt som man inte pa ett onddigt satt begransar

13
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offentligheten bor utredaren samrada med berdrda intresse-
grupper och da sarskilt foretradare for medierna. | uppdrags-
promemorian ndmns att en mdjlighet som bor diskuteras &r att
inféra sekretess som huvudregel for uppgift om personer inom
vissa yrkeskategorier, som t.ex. poliser och journalister. Som
jamforelse pekas pa mojligheten att enligt 7 kap. 11 § sekretess-
lagen foreskriva sekretess i personaladministrativ verksamhet hos
myndighet dér personal sérskilt kan riskera att utsattas for
allvarligt men om vissa uppgifter rojs.

Sekretess for polispersonal m.fl.

I frdga om skydd for uppgift om polispersonals personliga for-
hallanden bor enligt uppdragspromemorian utredaren utifran en
kartlaggning av hotbilden mot denna yrkeskategori, analysera
om sekretesslagens bestdmmelser om sekretess for uppgift om
polispersonals personliga forhallanden behover starkas. Vid den
bedémningen bor sarskild hénsyn tas till hur det nuvarande
identifikationssystemet for personal som anvénder skyddsutrust-
ning ar utformat.

Utredaren bor enligt promemorian ocksa utreda behovet av
sekretesskydd for uppgift hos polismyndighet i d&renden om for-
ordnande av ordningsvakter. | samband ddrmed bor utredaren
Overvdga om det finns behov av att utvidga sekretesslagens
bestammelser till att ocksda omfatta uppgift om ordningsvakts
personliga forhallanden i sddana arenden.

Uppdragets genomfdrande

I beslut den 20 december 2001 lamnade statsradet Britta Lejon
det uppdrag som nyss kortfattat beskrivits at mig, regeringsradet
Mats Melin. Kort darefter utsdgs hovrattsassessorn Monica
Nebelius att som sekreterare bitrdda mig i det arbetet.

Det bor redan har ndmnas att jag tidigare tagit befattning med
fragan om sekretess for passfotografier m.m. endast pa sa satt att

14
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jag deltagit i utformningen av Svea hovratts remissyttrande dver
forslagen i departementspromemorian Ds 2000:57. Hovrdtten
ifragasatte i sitt yttrande om syftet med den i promemorian fore-
slagna &ndringen (se vidare avsnitt 4.2) verkligen till fullo kunde
uppnas om ett s.k. rakt skaderekvisit bibeholls. Hovratten ansag
darfor att det fanns anledning att ytterligare 6vervaga fragan om
inte ett omvant skaderekvisit i stallet borde tillampas.

Aven om jag mot bakgrund av det underlag som da fanns
instdmde i hovréttens beddémning har jag, vid fullféljandet av det
uppdrag som nu l&mnats mig, ansett mig vara helt obunden av
detta tidigare stallningstagande. Jag har saledes nu forsokt bilda
mig en egen uppfattning om i vilken utstrackning som fotogra-
fier av enskilda i offentliga register begérs utldmnade for att
anvandas pa ett satt som &r brottsligt eller annars medfor att den
enskilde lider men. Vidare har jag dvervagt fragan om andra at-
géarder &n forstarkt sekretess mdjligen kan vidtas for att for-
hindra att fotografierna anvands for illegitima syften liksom om
ett tillrackligt starkt sekretesskydd kan adstadkommas pa annat
sétt an genom inforande av ett omvant skaderekvisit.

Under utredningsarbetet har jag inhdmtat information och
synpunkter vid sammantraffanden med foretrddare for Riks-
polisstyrelsen, Sékerhetspolisen, Sweguard (bevakningsforeta-
gens intresseorganisation) och vissa bevakningsféretag samt med
foretradare for Svenska Tidningsutgivareforeningen Tidnings-
utgivarna, Svenska Journalistférbundet och Dagens Nyheter.
Sekreteraren har darutéver inhamtat ytterligare information fran
adven andra myndigheter, bl.a. Végverket, Totalforsvarets
pliktverk och Tullverket.
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3 Allmant om offentlighet och
sekretess

3.1 Offentlighetsprincipen m.m.

I 2kap. 1 § tryckfrihetsforordningen (TF) slas fast att varje
svensk medborgare till framjande av ett fritt meningsutbyte och
en allsidig upplysning skall ha ratt att ta del av allménna hand-
lingar. Enligt 14 kap. 58 TF &r utlédnning likstalld med svensk
medborgare, savitt inte annat foljer av TF eller annan lag. Niagon
sadan inskrankande bestammelse finns for narvarande inte.

Bestdmmelsen i 2 kap. 1 8§ TF ger uttryck for den s.k. offent-
lighetsprincipen. Principen om allménna handlingars offentlighet
far enligt 2 § samma kapitel begransas bara om det ar pakallat
med hansyn till vissa i TF angivna forhallanden. | 2§ forsta
stycket punkten 6 TF anges skyddet for enskilds personliga eller
ekonomiska forhallanden vara ett intresse som kan foranleda
inskrankningar i offentlighetsprincipen.

Begransningarna av rétten att ta del av allménna handlingar
skall anges noga i en sarskild lag. Denna lag dr sekretesslagen.
Det ar ocksa tillatet att ta in bestammelser som begréansar offent-
lighetsprincipen i annan lag, under forutsdttning att sekretess-
lagen hanvisar dit.

For att en handling skall vara offentlig enligt 2 kap. 18§ TF
kréavs att handlingen ar allman. Med en handling forstas enligt 3 §
samma kapitel en framstéllning i skrift eller bild eller upptagning
som kan lasas, avlyssnas eller pa annat séatt uppfattas endast med
tekniskt hjalpmedel. En handling kan alltsa vara en traditionell
framstéllning i skrift eller bild som kan uppfattas utan
hjalpmedel, men ocksa en upptagning. Till skillnad fran vad som
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géller for exempelvis en framstéllning i skrift, dar dokumentet i
sig utgdr handlingen, avses med upptagning sjalva informa-
tionsinnehallet. Det ar inte den fysiska databdraren som t.ex. ett
magnetband eller ett skrivminne som utgdr upptagningen, utan
de uppgifter som finns lagrade pa databararen. Varje kombina-
tion av sakligt sammanhdngande uppgifter anses vara en
upptagning i TF:s mening.

For att en handling skall vara att anse som allméan kravs att den
forvaras hos en myndighet. Nar det géller upptagningar har
begreppet “forvaras” getts en sédrskild innebérd. 1 2 kap. 3§
andra stycket TF sdgs att en upptagning anses forvarad om den
ar tillganglig foér myndigheten med tekniska hjalpmedel som
myndigheten sjalv utnyttjar for overforing i sddan form att den
kan lasas, avlyssnas eller pa annat satt uppfattas. Kravet pa att
upptagningen forvaras hos en myndighet ar saledes i forsta hand
uppfyllt om myndigheten har faktisk och omedelbar tillgang till
upptagningen. Detta géller emellertid inte utan vidare upptag-
ning som ingar i personregister.

For att en handling skall vara allméan kravs slutligen att hand-
lingen enligt 2 kap. 6 och 7 8§ TF &r att anse som inkommen till
eller uppréattad hos en myndighet. 1 2 kap. 6 § TF anges att en
handling som huvudregel anses inkommen till en myndighet nér
den anlédnt dit eller kommit behorig befattningshavare till handa.
En upptagning anses ha kommit in till myndigheten nér annan
gjort den tillganglig for myndigheten for 6verforing i sddan form
att upptagningen kan lasas, avlyssnas eller uppfattas pa annat
satt. Enligt 7 8 samma kapitel anses en handling upprdattad hos en
myndighet ndr handlingen expedierats. En handling som inte
expedierats anses uppréttad nar det arende till vilket handlingen
hor slutbehandlats hos myndigheten. Om handlingen inte hanfér
sig till ndgot visst arende anses den upprattad nar den justerats av
myndigheten eller fardigstallts pa annat sitt. Bestammelsen ar
forsedd med vissa undantag som bl.a. avser domar och beslut.

Nar en enskild begar att fa ta del av en allman handling far den
myndighet hos vilken begaran framstélls enligt 2 kap. 14 § tredje
stycket TF som huvudregel inte efterforska vem som begér ut
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handlingen eller i vilket syfte begdran gors. Forbudet &r
emellertid inte undantagslost. En myndighet far, enligt samma
lagrum, begéra att en sbkande réjer sin identitet och anger det
andamal for vilket en handling begars utlimnad om det "behdvs
for att myndigheten skall kunna préva om hinder foreligger mot
att handlingen lamnas ut”. Det ror sig sdledes om fall dar den
handling som efterfrdgas innehéller uppgifter som kan vara
sekretessbelagda.

3.2 Sekretesslagen
Allmént

Som namnts inledningsvis i avsnittet om offentlighetsprincipen
regleras begrénsningar av handlingsoffentligheten i sekretessla-
gen eller i annan lag som sekretesslagen hénvisar till. Bestdmmel-
ser om sekretess med hénsyn till skyddet for enskilds personliga
forhallanden finns i forsta hand i 7-9 kap. sekretesslagen. Av
regeringen meddelade nérmare foreskrifter om bestdmmelsers
tillamplighet finns samlade i sekretessférordningen (1980:657).

Bestimmelserna i sekretesslagen tar sikte pa det allméannas
verksamhet och begransar alltsa forst och framst offentliga funk-
tiondrers mojligheter att l1dmna ut handlingar och uppgifter. 1
1 kap. 8 och 988 sekretesslagen finns emellertid regler som
innebdr att dven andra an offentliga funktionédrer kan omfattas av
sekretesslagens bestdimmelser.

Sekretessen galler gentemot enskilda, men ocksad mellan myn-
digheter och mellan olika verksamhetsgrenar inom en och
samma myndighet. Enligt den s.k. generalklausulen i 14 kap. 3 §
sekretesslagen géller dock att en sekretessbelagd uppgift far
lamnas ut till en myndighet, om det &r uppenbart att intresset av
att uppgiften lamnas har foretrdade framfor det intresse som
sekretessen skall skydda. Man skall alltsa vid prévningen av en
utlamnandefraga vaga den mottagande myndighetens behov av
uppgifterna mot det intresse som sekretesskyddet typiskt sett
tillgodoser. Avvigningen kan ske pa forhand och behover inte
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avse en provning av individuella fall. 1 lagforarbetena ségs
emellertid att rutinmadssigt uppgiftsbyte mellan myndigheter i
regel skall vara forfattningsreglerat (se prop. 1979/80:2, Del A,
s. 327).

Utgangspunkten vid utformningen av bestammelserna i sekre-
tesslagen har varit att sekretess inte skall gélla i fler fall &n som &r
nddvéandigt for att skydda det intresse som foranlett sekretess-
bestdimmelsen. For att anpassa sekretessen till den avvédgning
som maste ske mellan intresset av att uppratthalla offentlig-
hetsprincipen och intresset av att vdrna om att den enskilde inte
kommer till skada vid utldimnande av uppgifter, begransas
sekretessen i de flesta bestdammelser genom anvéndning av
sérskilda rekvisit som anger att hansyn skall tas till risken for
skada eller men i det enskilda fallet, s.k. skaderekvisit. Dessa
rekvisit &r antingen raka eller omvénda.

Det raka skaderekvisitet utgar fran en presumtion for offent-
lighet och innebdr att sekretess géller, om det kan antas att den
enskilde eller ndgon honom narstaende lider men om uppgiften
réjs. Enligt forarbetena till sekretesslagen innebdr det raka
skaderekvisitet att en beddmning kan ske inom ganska vida
ramar. Bedomningen skall i dessa fall géras med utgangspunkt i
sjalva uppgiften. Det avgorande bor alltsd vara om uppgiften i sig
ar sadan att ett utlamnande typiskt sett kan vara &gnat att skada
det intresse som skall skyddas av sekretessen. Detta innebar att
det vid en beddmning enligt ett rakt skaderekvisit séallan kravs att
myndigheten efterforskar vem som begar att fa ta del av upp-
giften eller vilket syfte den enskilde har med sin begdran (se
prop. 1979/80, Del A, s. 12).

Det omvinda skaderekvisitet utgar daremot fran sekretess
som huvudregel och innebdr att sekretess géller for en uppgift,
om det inte star klart att uppgiften kan rojas utan att den som
uppgiften ror eller ndgon honom narstaende lider men. For att
kunna géra en beddmning av om en uppgift omfattas av sekre-
tess vid en tillimpning av ett omvént skaderekvisit maste hansyn
tas till samtliga omsténdigheter i det enskilda fallet. Det ar darfor
manga ganger inte mojligt att avgora sekretessfragan utan att ha
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kdnnedom om vem som begér ut uppgiften och vilket bakom-
liggande syfte som motiverar begdran (se prop. 1979/80, Del A,
s. 82).

Nar det géller séttet att ange den skada som &r avgorande for
en bedémning av om sekretess foreligger eller inte anvands be-
greppen skada eller men. For de frdgor som omfattas av mitt
uppdrag ar det i férsta hand begreppet men som &r av intresse,
eftersom det 4r detta som ingar i skaderekvisiten i 7 kap. 11 och
15 8§ sekretesslagen.

Med begreppet men avses skada som uppkommer genom
integritetskrankningar av olika slag. | forarbetena till sekretess-
lagen ségs att begreppet har en mycket vidstrackt inneb6rd och
att det huvudsakligen a&syftar skada som typiskt sett kan
uppkomma som en foljd av att uppgift om nagons personliga
forhallanden blir kand. Savitt galler den typen av men uttalas i
forarbetena att i princip allt som av den berérda personen kan
upplevas som ett mer patagligt obehag omfattas av begreppet.
Utgangspunkten for en bedémning av om det foreligger men
skall vara den bertrda personens egen upplevelse. Den nu be-
skrivna principen modifieras av att man i viss utstrackning maste
kunna ta hansyn till gdngse vérderingar i samhéllet. Med men
avses ocksa sadana foljder av rattsenliga atgarder som en person
kan uppleva som obehagliga. Men kan darfor foreligga om ett
utldmnande av en uppgift kan leda till att en enskild blir intagen
for sluten psykiatrisk vard eller foremal for indrivningsatgarder.
Men kan alltsa folja pa varje atgard som typiskt sett upplevs som
en pataglig nackdel for den enskilde dven om atgarden &r fullt
rattsenlig och i dvrigt acceptabel (se prop. 1979/80:2, Del A, s.
83).

Redan den omsténdigheten att en person genom ett utlam-
nande kanner till en kanslig uppgift som roér nagon annan kan i
manga fall innebédra att utlimnandet av uppgiften medfér men
(se RA 1981 2:34 I). Har bor dock pépekas att det inte &r
tillrackligt att nagon i storsta allmanhet tycker att det &r obehag-
ligt att uppgifter om t.ex. adress eller telefonnummer blir kanda.
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Om det kan konstateras att en uppgift skall hemlighallas med
stod av en bestdmmelse i sekretesslagen innebdr detta att upp-
giften inte far rojas, vare sig detta sker muntligen eller genom att
en allman handling lamnas ut eller pa annat satt.

I de fall det kan antas att sekretess géller for en uppgift i en
allmén handling har en myndighet mdjlighet att markera detta
genom en sarskild anteckning, s.k. hemligstampel, enligt 15 kap.
3 § forsta stycket sekretesslagen. Anteckningen skall innehalla
beteckningen hemlig samt ange tillamplig bestdimmelse i sekre-
tesslagen, dagen for anteckningen och den myndighet som Iatit
gora den. Att en handling férses med en hemligstampel innebar
inte att handlingen automatiskt omfattas av sekretess. Hemlig-
stampeln skall i stallet fungera som en paminnelse om att det kan
finnas behov av en sekretessprdvning.

Vid sidan av hemligstampeln tillampas ocksd markeringar om
sérskild sekretessprévning for uppgifter som lagrats datoriserat,
s.k. sparrmarkeringar. Systemet med sparrmarkeringar ar oregle-
rat i sekretesslagen, men har accepterats som en slags ADB-
anpassad hemligstampel. Spédrrmarkeringar anvands framst av
Riksskatteverket for uppgifter inom bl.a. folkbokfdringen.

I RSV:s handbok for folkbokféring ges riktlinjer for anvand-
ningen av sparrmarkeringar. Enligt dessa skall en begiran om
sparrmarkering ges in till Riksskatteverket. For att en uppgift
skall sparrmarkeras kréavs att den som anstker kan styrka att han
eller hon forfoljs. Det skall darvid foreligga ett konkret hot. Det
ar alltsa inte tillrackligt att sokanden kanner en allman motvilja
mot att ha kontakt med en viss person eller att sdkanden tillhor
nagon yrkeskategori som generellt kan ségas vara utsatt for hot.
Sokanden kan enligt riktlinjerna aberopa intyg fran t.ex. sociala
myndigheter eller polismyndighet eller annan liknande utredning
till styrkande av att det foreligger omstandigheter som medfér
att uppgifterna bor sparrmarkeras. FOr att en uppgift skall sparr-
markeras kravs att de skal som aberopas ar tillrackliga for att
uppgiften skall kunna hemlighallas med stéd av 7 kap. 158§
sekretesslagen.
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Ett beslut om att sparrmarkera uppgifter ar tidsbegransat. En
markering star kvar i hogst tva ar. Om en uppgift sparrmarkerats
overfors markeringen fran Riksskatteverket till andra myndig-
heter som far del av folkbokforingsuppgifter genom avisering
fran folkbokforingen.

Liksom den tidigare beskrivna hemligstimpeln i 15 kap. 3 §
sekretesslagen ar sparrmarkeringens funktion att fungera som en
varningssignal for framtida bedémningar av om uppgifterna &r
sekretessbelagda. Redan den omsténdigheten att en sparrmarke-
ring finns innebér saledes pa intet sétt att sekretess galler (i t.ex.
rttsfallet RA 1992 not. 457 anségs sparrmarkerad uppgift inte
kunna lamnas ut medan Regeringsratten gjorde motsatt bedom-
ning i rattsfallet RA 1994 not. 613).

Folkbokforingssekretess

Enligt 7 kap. 15§ sekretesslagen géller sekretess i verksamhet
som avser folkbokfdringen eller annan liknande registrering av
befolkningen och, i den utstrackning regeringen foreskriver det,
i annan verksamhet som avser registrering av betydande del av
befolkningen, for uppgift om enskilds personliga férhallanden,
om det av sérskild anledning kan antas att den enskilde eller
nagon honom nérstéende lider men om uppgiften rojs. | sekre-
tessforordningen 1 b § anges att folkbokforingssekretessen géller
i verksamhet som avser bl.a. Rikspolisstyrelsens centrala pass-
register (punkt 3), Végverkets trafikregister (punkt 6) och
Totalforsvarets pliktverks register dver totalforsvarets personal
(punkt 7).

De uppgifter som kan héllas hemliga med stod av bestimmel-
sen &r bl.a. uppgifter om namn, adress, personnummer och civil-
stand liksom pass- och korkortsfotografier. | lagforarbetena
framhalls att det som huvudregel skall rada offentlighet for den
kategori av uppgifter som omfattas av 7 kap. 15 § sekretesslagen.
Sadana uppgifter &r normalt att anse som harmlGdsa.

Forutsattning for sekretess ar saledes att det av sarskild anled-
ning kan antas att den enskilde eller ndgon honom narstéende
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lider men om uppgiften rojs. Endast i vissa undantagsfall har de
registrerade uppgifternas art och innehall ansetts kunna utgora
sadan sarskild anledning som krévs for att sekretess skall galla. Sa
har enligt lagforarbetena ansetts vara fallet nar det ar fraga om en
uppgift om ett personligt forhallande som ar av utpraglat kanslig
karaktér. Till denna kategori av uppgifter hdr exempelvis uppgift
om dndrad konstillhdrighet. Daremot kan sekretess ibland gélla
for normalt harml6sa uppgifter pd grund av att speciella omstéan-
digheter foreligger. Sa kan vara fallet da t.ex. en adressuppgift
sparrmarkerats pa grund av att personen i fraga riskerar forfol-
jelse(se bl.a. prop. 1979/80:2 s. 211 och prop. 1987/88:41 s. 9 f).

Personaladministrativ sekretess

Enligt 7 kap. 11 § sekretesslagen géller sekretess bl.a. i myndig-
hets personalsociala verksamhet. | bestdmmelsens fjarde stycke,
forsta meningen, foreskrivs att sekretess géller i myndighets
personaladministrativa verksamhet for uppgift om enskilds per-
sonliga forhallanden, om det kan antas att den enskilde eller
nagon honom narstdende utsatts for vald eller annat allvarligt
men om uppgiften rdjs. Vidare géller, enligt samma bestdm-
melses andra mening, i den utstrackning regeringen foreskriver,
sekretess i personaladministrativ verksamhet hos myndighet dér
personalen sarskilt kan riskera att utsattas for sadant men, for
uppgift om enskilds bostadsadress, hemtelefonnummer och
personnummer, om det inte star klart att uppgiften kan rojas
utan att den enskilde eller ndagon honom néarstaende lider men. |
sekretessforordningen 1 a§ foreskrivs att sekretessen enligt
fjarde stycket andra meningen bl.a. skall gélla for personaladmi-
nistrativ verksamhet hos Rikspolisstyrelsen och polismyndig-
heterna.

Bestammelsens forsta mening innehéller alltsa ett rakt skade-
rekvisit och huvudregeln &r darfér att uppgift om enskilds
personliga forhallanden i den typen av verksamhet som bestam-
melsen reglerar skall vara offentlig.
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Vissa yrkesgrupper riskerar emellertid att i storre omfattning
an andra utsattas for hot. | lagférarbetena till bestimmelsens
fjarde stycke andra meningen namns sarskilt polispersonal, akla-
gare, domare, socialtjanstpersonal och kronofogdar (se prop.
1993/94:165 s. 33). Bestdmmelsen i 7 kap. 11 § fjarde stycket
andra meningen sekretesslagen ar avsedd att ge ett sekretesskydd
for enskilda inom sadana yrkeskarer dar det kan forekomma hot
eller trakasserier pa grund av ataganden i tjansten. Ett sadant
skydd har astadkommits genom anvandningen av ett omvant
skaderekvisit. Det rader saledes en presumtion for att upp-
gifterna skall hemlighéllas. Regeln har begréansats till att omfatta
uppgifter for vilka behovet av skydd framstar som sarskilt stort.
Sa har bedomts vara fallet betraffande uppgifter om bostadsadress,
hemtelefonnummer och personnummer.

Kammarréatten i Stockholm har i en dom fran den 19 juni 2001
mal nr 1138-2001, funnit att bestammelsen inte utgor hinder
mot att uppgift om enskilds fodelsetid och postnummer lamnas
ut.

Under vissa omsténdigheter kan polispersonals och andra
liknande yrkeskategoriers personuppgifter hallas hemliga med
stod av bestdmmelsen i 2 kap. 2 8 sekretesslagen déar det fore-
skrivs att sekretess géller for bl.a. uppgift som ror totalforsvaret
om det kan antas att det skadar landets forsvar eller pa nagot
annat satt vallar fara for rikets sikerhet om uppgiften rojs. Av
praxis framgar att sekretess enligt nu namnda lagrum kan
foreligga om uppgiften rér polispersonal som har arbetsuppgifter
dar rojandet av deras personuppgifter kan antas fa skadeverk-
ningar for rikets sakerhet. Sa har exempelvis bedomts vara fallet
med polispersonal som tjanstgdr i polismyndighets sambands-
central eller inom Sékerhetspolisen (se RA 1991 not. 92 och 93
samt RH 1994:41). | ett senare avgOrande har det ansetts att
polisen ingér i totalforsvaret och att en begéaran att lamna ut
personuppgifter om ett storre antal polisman skulle kunna
medfora sadan skada att det finns stod att hemlighalla uppgifter-
na enligt 2 kap. 2 § sekretesslagen (se RA 1994 not. 7). Rege-
ringsréatten har gjort en liknande bedémning i ett fall dar enskilda
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begart att fa ta del av samtliga fotografier pa underlagen till
legitimationskort for polismdn som tjanstgjorde i Stockholm. I
det senare fallet fann Regeringsratten att det foreldg hinder mot
att 1d&mna ut de begédrda fotografierna dven enligt 5 kap. 18§
sekretesslagen som bl.a. avser polismyndighets verksamhet for
att férebygga, uppdaga, utreda och beivra brott (se RA 1990 not.
141). Daremot har Regeringsratten i ett annat fall konstaterat att
bestdmmelserna i 2 kap. 2 8 och 5 kap. 1 § sekretesslagen inte var
tillampliga i fraga om tva polismans personuppgifter i centrala
passregistret (se RA 1994 not. 614).
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4 Tidigare behandling av
fragorna

4.1 Trafikregisterutredningen

I Trafikregisterutredningens betankande Vagtrafikregistrering
(SOU 1998:162) behandlades bl.a. integritets- och sekretess-
fragor som kan uppkomma i samband en tillampning av gallande
forfattningar inom véagtrafikomradet.

Utredningen behandlade sérskilt frdgan om det genom en
skérpning av sekretessbestdammelserna i 7 kap. 15 8§ sekretess-
lagen var mdjligt att lagligen foérhindra att fotografier i det till
korkortsregistret knutna bildregistret anvandes pa ett obehorigt
sitt. Utredningen konstaterade att en minskad tillgang till foto-
grafier i registret skulle fa en omedelbar effekt for skyddet for
dessa uppgifter. Detta sett tillsammans med att just fotografiet
av en enskild inte utgjorde en véasentlig uppgift i korkorts-
registret talade for att infora en skarpt sekretessbestimmelse. En
skarpning borde enligt utredningen besta i att man inforde en
sarskild sekretessbestimmelse for korkortsbilden. Bestdmmelsen
skulle innehalla ett omvant skaderekvisit. Utredningen ansag att
nar exempelvis foretradare for massmedia begéarde att fa en bild
utlamnad i syfte att publicera den borde en sadan begaran kunna
anses motiverad av legitima skal och utldmnande darfér kunna
ske.

En bestimmelse motsvarande den nu beskrivha borde enligt
utredningen ocksa galla for uppgift om namn och fotografier i
registret 6ver grundhandlingar till taxiforarlegitimation.
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Utredningen lamnade inte nagot forslag till lagtext, men pa-
pekade att det frdmst var 7 kap. 15 § sekretesslagen som skulle
komma att beréras.

Trafikregisterutredningens betédnkande har remissbehandlats.
Remissinstanserna var 6vervdgande positiva till de forslag som
redovisats hdr. Att marka ar emellertid att massmedierna endast
foretraddes av en remissinstans, Sveriges Radio AB, som fram-
holl att alla inskrankningar av offentligheten riskerade att forsva-
ra det journalistiska arbetet. Ocksd den granskningsskyldighet
som alag Sveriges Radio AB enligt bolagets sandningstillstand
skulle forsvaras. Sveriges Radio AB ansag darfor att det ocksa
fortsattningsvis borde vara tillréckligt med den begrdnsade
sekretess som galler.

4.2 Sekretessen for passfoton m.m.

I regeringens tidigare ndmnda promemoria Sekretessen for pass-
foton m.m. (Ds 2000:57) behandlades bl.a. frdgan om ett
forstarkt sekretesskydd for pass- och kdrkortsfotografier.

I promemorian framhdlls att handlingsoffentligheten spelade
en viktig roll for allménhetens mojligheter till insyn i offentlig
verksamhet, dels genom att enskilda gavs mojlighet att ta del av
allménna handlingar, dels genom att massmedierna gavs mojlig-
het till kritisk granskning. Samtidigt framholls att det forhallan-
det att fotografierna var relativt latt tillgdngliga innebar att
manga kande en stark oro for att deras fotografier skulle begéras
ut och anvandas pa ett for dem menligt satt. Sammantaget talade
mycket for att skyddet for enskilda borde stédrkas nar de gallde
fotografier i det centrala passregistret och andra stora register.
Allménhetens ratt att ta del av sddana fotografier borde darfor
enligt regeringens mening begransas.

Regeringen diskuterade darefter om den Onskvédrda skarp-
ningen kunde astadkommas genom att den person vars fotografi
begérts ut aviserades, dvs. underrattades om begéran, eller genom
anvéndning av systemet med spéarrmarkeringar. Inget av systemen
ansags emellertid pa ett tillfredsstallande satt 16sa problemet.
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Regeringen foreslog darfor en andring i 7 kap. 15§ sekre-
tesslagen. | diskussionen om hur &ndringen i bestdmmelsen
skulle astadkommas konstaterades att fotografier normalt sett
var harmlésa uppgifter och att det bara var i vissa situationer som
omstandigheterna var sd speciella att man kunde anta att ett
réjande av ett fotografi ledde till men fér den avbildade eller
ndgon honom narstdende. Skaderekvisitet skulle darfor ocksa
fortsattningsvis vara rakt. Kravet i 158 pa sarskild anledning
foreslogs dock utga. Enligt regeringen innebar detta en skarp-
ning av géllande sekretessregler, eftersom foérslaget innebar att
det i storre utstrdckning skulle vara maojligt att tillmata den
enskildes synpunkter pad om det egna fotografiet skulle lamnas ut
eller inte betydelse.

Regeringens promemoria har remissbehandlats. Flertalet re-
missinstanser tillstyrkte en skérpning av sekretessen eller hade
ingen invdndning mot forslaget i den delen. Flera remissinstanser
invdnde emellertid mot hur den foreslagna skédrpningen rent
lagtekniskt skulle astadkommas. Enligt Justiticombudsmannen
kunde den 16sning som foreslagits i departementspromemaorian
innebdra att uppgifter som nu omfattades av sekretess enligt
7 kap. 15 § sekretesslagen inte skulle komma att omfattas om
begreppet séarskild anledning togs bort, varfor det alternativt
borde Overvagas att infora ett omvéant skaderekvisit eller att i
lagtexten ange vissa omstandigheter som kunde anses som
sarskild anledning. Aven Svea hovritt, Rikspolisstyrelsen, Akla-
garmyndigheten i Stockholm och Végverket forordade att ett
omvant skaderekvisit borde overvagas. Riksdklagaren och
Ombudsmannen mot etnisk diskriminering anférde att den fore-
slagna &ndringen borde avse samtliga de uppgifter som omfattas
av 7 kap. 15 § sekretesslagen.

Sveriges Radio AB, Svenska Journalistforbundet, Svenska Tid-
ningsutgivareféreningen Tidningsutgivarna, Allménhetens press-
ombudsman, Svenska Fotografers forbund, Sveriges Television
AB och Foéreningen grévande journalister avstyrkte forslaget.
Det skal som framst aberopades var att den foreslagna regle-
ringen skulle forsvara massmediernas bevakande och granskande
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arbete. Ett flertal foretradare for massmedia, liksom &ven Léns-
styrelsen i Skane lan, framholl ocksa att en bestammelse med den
foreslagna utformningen skulle kunna fa en effekt motsatt den
asyftade genom att enskilda som kunde forutse att de skulle
komma att granskas av massmedierna begérde att de egna upp-
gifterna inte skall lamnas ut.
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5 Redovisning av problemet

51 Forekomsten av politiskt vald m.m.

Inom ramen for varje statsskick som stravar mot 6éppenhet och
mojlighet for enskilda till insyn i offentlig verksamhet fore-
kommer att enskilda eller organisationer pa ett otillborligt satt
utnyttjar de demokratiska principerna genom att for egna syften
utdva vald, hot eller trakasserier. Mitt uppdrag har foranletts
bl.a. av, nar det géller frigan om sekretess for fotografier i
offentliga register, att enskilda antas kdnna obehag eller rédsla
nar deras fotografier hamtas fran sadana register och anvands for
privat registrering eller publicering i sammanhang som upplevs
som hotfulla. Det ar alltsd sjalva registreringen eller publice-
ringen som beddmts utgora ett problem, oavsett om en sadan
atgard i det enskilda fallet leder vidare till att den enskilde utsétts
for brottsliga angrepp av olika slag. For att kunna bedéma om
det finns grund for att uppleva registreringen eller publiceringen
i sig som hotfull ar det angeldget att forsoka fa en uppfattning
om omfattningen av vald och hot med politisk bakgrund.

I Sékerhetspolisens verksamhetsberattelser for aren 2000 och
2001 och i dess rapport, Brottslighet kopplad till rikets inre
sékerhet 2000 ges en bild av en systematisk kartlaggning av bl.a.
politiska meningsmotstandare, journalister, representanter for
rattsvdsendet och lokalpolitiker och av den brottsliga verksamhet
som riktas mot bl.a. de nyss ndmnda kategorierna.

Béde Rikspolisstyrelsen och Sékerhetspolisen har vidare upp-
gett att det dr val ké&nt att politiskt extrema organisationer anvéan-
der sig av fotografier hdmtade ur de offentliga registren dels vid
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hot och trakasserier, dels vid kartlaggning av enskilda. Pa vilket
satt fotografierna anvands skiljer sig nagot at mellan de olika
organisationerna. Inom de hdgerextrema organisationerna an-
vands fotografier dels for att publiceras pa hemsidor pa Internet,
dels for att kartlagga enskilda i privata register. Vad daremot
géller de vansterextrema organisationerna ligger tyngdpunkten i
stallet pa den interna registreringen av meningsmotstandare av
olika slag.

I rapporten Brottslighet kopplad till rikets inre sékerhet 2000,
konstateras att det totala antalet anmalda brott med koppling till
hogerextrema organisationer eller till enskilda med sadan politisk
inriktning 6kade fran 349-825, dvs. med 58 procent, under aren
1997-2000. | Sékerhetspolisens verksamhetsberattelse for ar
2001 konstateras att Okningen fortsatt. Brotten hets mot
folkgrupp, féroldampning, olaga hot och ofredande liksom
valdsbrotten 6kade under perioden. Okningen av valdsbrotten
forklaras i rapporten framst av ett storre antal fall av grov
misshandel. Det framgéar att de flesta brotten inom den hér
kategorin har en ideologisk bakgrund dven om den inte alltid ar
av klart rasistiskt, antisemitiskt eller homofobiskt slag.

En stor del av brotten begas i samband med allméan
propagandaspridning. | Sékerhetspolisens verksamhetsberattelse
for 2001 sags att propagandaspridningen far anses vara av
avgorande betydelse for de hogerextrema organisationerna. Aven
om Internet kommit att bli ett etablerat verktyg for
kommunikation inom dessa organisationer  publiceras
fortfarande en stor mangd tidningar, tidskrifter, bdcker,
affischer, informations- och medlemsblad. Enligt
Sékerhetspolisens bedémning fortsdtter propagandaspridningen
att vara relativt omfattande i Sverige.

Hur propagandaspridningen pa Internet utformas framgar
bl.a. av hemsidan www.Infol4.com. Denna ndttidning syftar
enligt Sékerhetspolisens verksamhetsberattelser till att tillhanda-
halla en alternativ nyhetsbevakning for den samlade s.k. vit
makt-miljon. Nattidningen ndmns som ett av de mer framtra-
dande natverken inom denna milj6. | den publicering som sker
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pd hemsidan anvands en hel del fotografier, varav ett flertal
hamtats fran ndgot av de offentliga registren. FOr narvarande
publiceras under rubriken ”Banditvinstern omaskerad” drygt 25
fotografier av bl.a. ett antal journalister. | anslutning till foto-
grafierna anges den enskildes namn, alder, hemort och en
bendmning som t.ex. AFA, AFA/Aftonbladet, AFA/Tv 3, Expo,
Expressen eller socialist. Ocksa i de artiklar som publiceras pa
hemsidan anvénds fotografier. FOr en kort tid sedan publicerades
ytterligare ett fotografi av en journalist, Bjorn Lockstrom, pa
hemsidan. Enligt uppgift har ocksd fotografier av Bjorn
Lockstroms familj lagts ut pad Internet. Bjorn Lockstrom har
sedan en langre tid granskat vit makt-miljon, bl.a. genom att
skildra morden i Malexander. Strax efter det att fotografiet
publicerades utsattes det hus dar Bjorn Lockstrém bor
tillsammans med sin familj for skadegorelse genom att nagon
eller nagra nattetid krossade drygt tio fonsterrutor. Enligt vad
Bjorn Lockstrom sjélv uppgett (Aftonbladet den 20 maj 2002)
efter handelsen har det tidigare forekommit hot av sadan
karaktar att familjens bostad varit foremal for polisbevakning.

De ansvariga for Info 14 har vid ett flertal tillfallen varit
anmélda for olaga hot i anledning av bade publicering i
pappersupplagan av Info 14 och publicering pa hemsidan. En av
de ansvariga domdes i maj 2001 av Stockholms tingsratt (mal nr
B 1824-00) for uppvigling, hets mot folkgrupp och hot mot
tjansteman till fangelse ett ar sex manader. Brottet hot mot
tjdansteman bestod i att man publicerat polismannen Sten
Axelssons fotografi och uppgift om bostadsort i ett ssmmanhang
som enligt domstolen innebar att det forelegat ett underforstatt
eller fortackt hot. Sten Axelsson har arbetat med brottslighet
kring hogerextrema natverk och organisationer sedan ar 1995
och har sedan han péborjade arbetet utsatts for hotelser och
trakasserier av olika slag. Uppgifter om Sten Axelsson publiceras
ocksa for narvarande pa hemsidan Info 14, dar den som tar del av
informationen uppmanas att iaktta allt som Sten Axelsson
foretar sig och rapportera detta vidare. Det fotografi

33



Ds 2002:48

forestéllande Sten Axelsson som lagts ut pa Internet ar hamtat
fran ett offentligt register.

Enligt Sakerhetspolisens verksamhetsrapport fér 2001 har de
ansvariga for hemsidan Info 14 genom att namnge tva journa-
lister anmaélts fér brott mot personuppgiftslagen och olaga hot.

Hogerextrem propagandaspridning pa Internet forekommer
ocksa genom att man publicerar fotografier tillsammans med de
enskildas fullstdndiga namn, personnummer, folkbokftrings-
adress och telefonnummer. Ett exempel pa sadan publicering
fanns tidigare pa en hemsida dar man under rubriken ”"Réding
fakta” publicerade drygt 40 fotografier av enskilda varav de flesta
fotografierna forefaller vara hamtade fran offentliga register.

Viss propagandaspridning pa hemsidor péa Internet ar kopplade
till konkreta handelser. Sa ar exempelvis fallet med publiceringen
av fotografier av de enskilda som démts fér grov misshandel i
anledning av en handelse i Salem ar 2000. Pa hemsidan Info 14
har publicerats sdval fotografi som passunderlag hamtat fran
passregistret rorande en av de domda. Det finns ocksa exempel
pad publicering som 4r av grovre karaktar. Vid mitt
sammantréffande med Sékerhetspolisen forevisades material som
publicerats pa Internet och som foranlett att det inletts
forundersokning. Pa den hemsida som forundersokningen avser
har man publicerat ett fotografi av en enskild tillsammans med
namn- och adressuppgifter samt en beskrivande text dar de som
laser texten erbjuds en beléning for att déda den som
publiceringen ror. Pa ett av fotografierna har man ritat in en
symbol for ett kikarsikte. Hemsidan innehaller ocksa ett spel dar
man genom en knapptryckning kan avrétta den enskilde.

Den brottsliga verksamhet som férekommer inom hdger-
extrema organisationer eller som begas av enskilda inom sadana
organisationer bestar inte bara av propagandaspridning. | siker-
hetspolisens verksamhetsberattelser exemplifieras karaktéren av
Ovrig brottslighet genom att man ndmner ett antal domar som
meddelats under ar 2001. Av exemplen framgar att enskilda inom
Nationalsocialistisk Front démts for bl.a. mordbrand, miss-
handel, ran och hets mot folkgrupp och enskilda inom Svenska
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Motstandsrorelsen for grovt ran och forberedelse till grov stold.
Sékerhetspolisens statistik visar en o©kad brottslighet men
exemplen s&ger inget om vem brottsligheten riktat sig mot eller
om skadlet till att de brottsliga garningarna riktar sig mot just
vissa enskilda.

Vid mitt sammantrdffande med foretrddare for Svenska
Journalistférbundet fick jag ta del av material, bl.a. broschyren
Overleva deadline, Handbok fér hotade journalister, skriven av
Stieg Larsson, som ror det politiska vald som riktat sig mot vissa
enskilda, frdmst journalister. Som en av de journalister som
under en langre tid utsatts for omfattande hot och trakasserier
namns Kurdo Baksi. Han har periodvis dagligen hotats av bl.a.
enskilda inom vit makt-miljon. Hotbilden har vid ett tillfdlle
varit sddan att han inte kunnat vistas i sin bostad, utan varit
tvungen att dvernatta pa annan adress. Vid ett tillfalle under ar
1999 skot nagon en kula genom hans vardagsrumsfonster. Av
materialet framgar att Kurdo Baksi sjélv uppgett att hoten och
trakasserierna 6kar i samband med att han uttalar sig offentligt.

Av materialet framgar emellertid att hoten inte bara riktar sig
mot de som offentligt granskar vissa politiska extremgrupper.
Ocksa enskilda som vid nagot visst tillfalle valt att bemota ett
uttalande som gjorts i medierna hotas och trakasseras. Ett exem-
pel som ges ar en aldre kvinna som i radioprogrammet Klarsprak
valde att beméta ett inlagg fran Sverigedemokraterna. Efter
debattinlagget skickades hotbrev hem till kvinnans bostad.

Den brottslighet som &r kopplad till hGgerextrema organisa-
tioner bor ocksa exemplifieras med tva av de grova valdsbrott
som begicks under slutet av 1990-talet. Det ena avser mordet pa
Bjorn Soderberg, som offentligt tagit klart parti mot enskilda
med hogerextrema sympatier. De som utférde och domdes for
géarningen hade anknytning till vit makt-miljén. I efterhand har
man kunnat konstaterat att hdndelsen foregicks av en kartlagg-
ning av Bjorn Soderberg, dar nagon bl.a. begért och fatt utlamnat
hans fotografi ur passregistret. Det andra grova valdsbrott som
bér ndmnas &r bombattentatet som riktades mot ett journalistpar
i Nacka. Paret hade sedan en langre tid kritiskt granskat vit
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makt-miljon. Bombattentatet riktade sig mot parets bil och savil
mannen i familjen som parets da 8-ariga son skadades. Eftersom
journalistparet redan tidigare varit utsatta for hot fran hoger-
extrema organisationer hade de skyddade identiteter. Detta, och
det satt pa vilket bilbombningen var arrangerad, tyder pa att
géarningen var omsorgsfullt férberedd och att familjen kartlagts
under en langre tid.

Som namnts inledningsvis anvander bade hoger- och vénster-
extrema grupper fotografier och personuppgifter fran de offent-
liga registren for att kartldgga bl.a. offentliga personer och
meningsmotstandare i interna register. Registren innehaller
oftast fotografier, uppgifter om namn- och adress och nagon
beskrivning av den enskilde. Kartlaggning av det slag som det har
ar fraga om far anses utgora ett exempel pa politisk verksamhet
som avser att ligga till grund for hot, trakasserier och valds-
handlingar. Registren dr avsedda att endast spridas inom den
egna organisationen. Det ar darfor svart att uttala sig om i vilken
omfattning det forekommer sadana register. Under borjan av
2000-talet har Sékerhetspolisen emellertid sparat tva storre
register. De ansvariga for registren star for narvarande under atal
for bl.a. brott mot personuppgiftslagen. 1 de handlingar som
getts in i malet beskrivs hur man systematiskt anvant sig av pass-
registret for att hdmta ut en stor méngd fotografier av enskilda.
En av de tilltalade har s& gott som varje vecka under falskt namn
per e-post begart att fa ut nio fotografier. Forfarandet har
inneburit att det inte funnits mojligheter for handldggarna att
gbra en bedémning av om det funnits skél att vagra ldmna ut
fotografierna. Fotografierna har registrerats tillsammans med
personuppgifter och olika beteckningar som bl.a. beskriver de
registrerade som “antirasist”, “svartskalle”, "PKK” och "rod”.
Den beteckning som oftast forekommer ar antirasist”. Ett av de
register som ar foremal for atal innehaller cirka 1 200 namn pa
bl.a. politiker, journalister, aklagare och forfattare. De flesta
registrerade verkar emellertid vara enskilda som &r politiskt
aktiva pa lokal niva. Enligt uppgifter som Séakerhetspolisen lam-
nat har det varit tillrackligt att enskilda pd nagot satt uttrycker
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en politisk asikt for att registreras med fotografi och Ovriga
personuppgifter. Sékerhetspolisen har i en sdrskilt upprattad
promemoria som ingar i forundersokningsmaterialet beskrivit att
det tydligaste syftet med registren varit att samla in uppgifter for
att anvandas som grund for angrepp pé enskilda. I promemorian
illustreras syftet genom ett citat hamtat fran en tidskrift som
tagits i beslag hos en av de tilltalade dar den som tar del av
uppgifterna anvisas att vidta atgarder exempelvis genom att gora
hembesok hos de registrerade, utdva postorderterrorism, spranga
bilar eller branna ner den registrerades bostad. Manga av de
enskilda som férekommer i registren har tagit kontakt med
Sékerhetspolisen och gett uttryck for en stor oro infor att finnas
med i registren. Flera har uppgett att de varit oroliga eftersom de
inte vetat vad registret tjanat till eller vem som skulle fa del av
uppgifterna. I samband med att polisen underréttade de registre-
rade var behovet av att stalla frdgor och ge uttryck for oro och
obehag sa stort att en sarskild telefonlinje fick inrattas.

Det bor ocksa namnas att hot och vald aven ut6vas av krimi-
nella sammanslutningar, bl.a. MC-grupperingar. Dessa har utsatt
poliser, aklagare och kritiker for olika former av hot och valds-
handlingar. I Malmo har hot och valdshandlingar, bl.a. mordbrand,
riktats savdl mot aklagare som mot polisman i samband med
pagadende utredningar. Rikspolisstyrelsen har kunnat konstatera
att fotografier som lamnats ut fran passregistret anvands inom
s.k. MC-relaterad brottslighet. Det &r t.ex. kdnt att en MC-
gruppering i Malmo for nagot ar sedan affischerade med ett antal
polisméns fotografier, namn och fédelsedatum.

Sarskilt om hot och vald mot poliser

Polispersonal utfér arbetsuppgifter som till sin natur innebér en
ofta aterkommande risk att drabbas av hot, véld eller andra
trakasserier i samband med tjansteutbvning. I RPS rapport
1999:1, Hot mot anstéllda vid Polisen, En probleminventering
med forslag till atgarder, gors ett forsok att konkretisera hot-
bilden genom att i ett sammanhang redovisa resultaten av ett
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antal olika undersdkningar som genomforts i Sverige under
1990-talet. Understkningarna har syftat till att klarldgga i vilken
omfattning polispersonal utsatts fér hot i samband med tjanste-
utévning. Av de uppgifter som kommit fram har Rikspolisstyrel-
sen dragit slutsatsen att upp till en tredjedel av polispersonalen
utsatts for patagliga hot. | vissa fall har det forekommit skjut-
vapen. Samtidigt konstateras att bendgenheten att anmala hoten
ar lag och att det formodligen bara ar mellan en tredjedel och en
sjattedel av samtliga hot som anmaélts. Rikspolisstyrelsen anmér-
ker sérskilt att det finns tecken pa att atminstone vissa enskilda
poliser gett uttryck for att man inte velat arbeta med drenden
som kunnat ge upphov till allvarliga hot.

I en del fall har det enligt Rikspolisstyrelsens undersdkning
ocksa framstéllts hot mot anhériga. Dessa hot har enligt Riks-
polisstyrelsens rapport upplevts vara sdrskilt obehagliga. Vissa av
hoten har man kunnat hérleda till kriminellt organiserade géng
och organisationer.

I vilken omfattning det férekommer att polispersonal utsatts
for valdshandlingar i samband med tjansteutévning ar inte klar-
lagt och det finns for nérvarande inga undersdkningar som visar
pa omfattningen av problemet. Under senare tid har det fore-
kommit vissa uppmarksammade fall dar grovt vald riktats mot
polispersonal. Har kan bl.a. ndamnas bombattentatet mot tva
poliser i Malmé hamn under sommaren 1999 som ledde till att en
polisman skadades allvarligt och det planerade bombattentatet
mot en polismans bostad i Malmé i april i ar.
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6 Overvaganden och forslag
rorande sekretess for
passfotografier m.m

Av den dversiktliga redovisning som skett i avsnitt 5 framgar att
det ocksd i vart land forekommer brottslighet med politiska
fortecken. Det tycks framst vara fraga om vald och hot som av
personer inom den s.k. vit makt-miljon riktas mot bl.a. menings-
motstandare, myndighetsforetradare och journalister. Det &ar
sjalvfallet mycket allvarligt och maste aktivt bemotas och bekam-
pas pa manga olika plan. Flertalet av de fragor som reses i sam-
band darmed berdrs emellertid inte av det tdmligen begrénsade
uppdrag som jag har anfortrotts.

Av den foregaende redovisningen framgar ocksa att det, bl.a.
inom den miljo dar politiskt betingad brottslighet férekommer,
framstalls propaganda som inte enbart framhaver de egna stand-
punkterna utan dven pekar ut, misskrediterar och framstéller hot
mot dem som uppfattas som politiska fiender. Det sker genom
att uppgifter om misshagliga personer och ibland ocksa deras
familjemedlemmar dels tas upp i omfattande interna register,
dels publiceras i skrifter och pa hemsidor pa Internet. Dessa
personuppgifter innefattar i stor utstrackning dven fotografier.
Det forefaller sta klart att flertalet saddana fotografier erhallits
fran offentliga register, i forsta hand passregistret.

En del av de personer som varit foremal for sadan registrering
eller publicering har ocksa kommit att utsattas for brottsliga
angrepp pa egendom eller person. Av de samtal jag har fort med
foretrddare for Séakerhetspolisen och Rikspolisstyrelsen har
emellertid framgatt att det inte i mer 4n mojligen nagra enstaka
fall kan beldggas att privat registrering eller publicering av foto-
grafier ur de offentliga registren har medverkat till att enskilda
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utsatts for brottsliga angrepp. Likval finns det goda skal att antaga
att den som blir foremal for privat registrering eller publicering
kan k&nna obehag, oro eller radsla redan genom att utpekas som
fiende till personer om vilka det &r ként att de inte ar frimmande
for att begd valdshandlingar. Aven om publiceringen av person-
uppgifterna inte alltid beledsagas av formliga hot, kan alltsa
redan publiceringen i sig med fog uppfattas ske i ett hotfullt
sammanhang.

Mitt uppdrag ar, som sagts, begransat till att Gvervaga fragan
om forstarkt sekretesskydd for fotografier i de offentliga re-
gistren. Det ar givet att ett forstarkt sekretesskydd skulle
forsvara mojligheterna for personer som tillhor politiska extrem-
grupper eller ar delaktiga i organiserad brottslighet att fa tillgang
till bilder av meningsmotstandare eller andra personer som
adragit sig deras misshag. En sadan atgard skulle 6ka skyddet for
enskilda mot att utsattas for det obehag som registrering och
publicering av nu aktuellt slag medfér. Daremot ar det inte lika
givet att den i ndgon avgérande utstrackning kan antas minska
forekomsten av politiskt betingat vald i landet. (Jag kommer
senare att ytterligare nagot berora fragan om en sadan atgards
mojliga effekter).

Varje forstarkning av majligheterna att sekretessbeldgga upp-
gifter innebédr emellertid en motsvarande inskrankning av den
grundlaggande, och langtgaende, handlingsoffentlighet som i
vart land betraktas som en visentlig tillgang i ett 6ppet och
demokratiskt samhélle. Sadana inskrankningar bor endast fore-
komma om de kan motiveras av skal som véger tyngre an det
motstaende allmanna intresset av offentlighet.

Det finns emellertid ett starkt skél av delvis annat slag mot en
begransning av handlingsoffentligheten. Det kan, pa ett mera all-
mant plan, med fog hévdas att ndr reglerna om handlingsoffent-
lighet missbrukas av det 6ppna samhéllets vedersakare bér det av
principiella skal sa langt mojligt undvikas att bemota det miss-
bruket med atgarder som begransar Oppenheten. Det skulle
givetvis i en sadan situation vara betydligt mera tilltalande att
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vidta atgarder som direkt riktar sig mot privat registrering och
hotfull publicering.

Jag kommer déarfor i det féljande — efter att ha redovisat i
vilken omfattning fotografier begérs utldmnade och vilka be-
domningar som registermyndigheterna i sadana fall for narvaran-
de gor — att aven kort berora fragan om det kan finnas andra
verksamma atgarder an forstarkt sekretess for att motverka en
illegitim anvéndning av fotografier ur de offentliga registren. Det
kan redan nu sdgas att jag funnit att det dr hdgst osédkert om det
oppna samhdllet, med den langtgdende tryck-, asikts- och
yttrandefrihet som karakteriserar ett sadant, kan vidtaga andra
atgarder for att med kraft ingripa mot problemet.

I foljande avsnitt kommer jag déarfor att ytterligare diskutera
den nodvéandiga avvagningen mellan bibehallen handlingsoffent-
lighet, & ena sidan, och enskildas beréttigade krav pa att deras
bild inte skall forekomma i hotfulla sammanhang, & den andra.

Slutligen behandlar jag fragan om hur ett forstarkt sekre-
tesskydd skulle kunna astadkommas. Jag vill redan har paminna
om, som tidigare redovisats, att sekretesslagens regler utan
undantag ar uppbyggda sa att sekretess inte skall tillgripas i
storre utstrackning &n som &r nddvandigt for att skydda det
intresse som har foranlett sekretessregeln. Det astadkoms, nar
det galler sekretess till skydd fér enskildas personliga for-
hallanden, genom att det foreskrivs att sekretess galler om ett
utlamnande av den efterfragade handlingen kan fororsaka men
for den enskilde eller ndgon honom nérstaende. Med att nagon
lider men avses, nagot forenklat, att personen i fraga drabbas av
personligt obehag. Prévningen av om ett utldimnande kan for-
orsaka men sker enligt ett rakt eller ett omvant skaderekvisit.
Det raka skaderekvisitet innebér att sekretess rader om det kan
antas att nagon lider men medan det omvéanda innebér att
sekretess galler om det inte star klart att ett utlamnande kan ske
utan att nagon lider men. | det forsta fallet ar det saledes fraga
om en presumtion for offentlighet, i det andra géller den mot-
satta presumtionen. Det &r givet att ett omvant skaderekvisit ger
det starkaste sekretesskyddet — inte darfor att det stélls lagre
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krav pa det men som skall befaras, utan darfor att myndigheten i
varje enskilt fall maste forvissa sig om att ett utlamnande inte
medfor att nagon lider men. For att kunna gora den prévningen
far myndigheten, till skillnad mot vad som normalt galler vid ett
rakt skaderekvisit, begara uppgift om vem det &r som vill ha en
handling utlamnad och till vad handlingen skall anvdndas. Jag
behandlar darfor forst fragan om ett forstarkt sekretesskydd kan
astadkommas utan att 6verge det skaderekvisit som nu galler.
Slutligen diskuterar jag om det, for att bevara en storre
offentlighet, skulle vara magjligt att begrédnsa men-begreppets
rackvidd.

6.1 | vilken omfattning och for vilka behov lamnas
fotografier ut?

Enligt Rikspolisstyrelsens statistik lamnades 36 529 fotografier
ut fran passregistret under ar 2001. Av fotografierna expedie-
rades 21 353 till Rikspolisstyrelsen och polismyndigheter, 10 784
till allménheten, 1 980 till massmedia samt 1 412 till tullmyndig-
heter och svenska ambassader. Rikspolisstyrelsen har uppgett att
det under de senaste fem aren lamnats ut allt fler fotografier fran
passregistret och att det framst ar allménhetens uttag som okat.
Av statistiken for ar 2001 framgar att cirka 30 procent av de
utldmnade fotografierna expedierades till allmédnheten. Vid en
jamforelse med statistiken for foregaende ar har denna post 6kat
med drygt sju procent. Enligt uppgifter fran Pliktverket lamnas
det bara ut cirka fem fotografier per ar fran registret 6ver total-
forsvarspliktiga, framst efter begaran fran medierna. Véagverket
lamnar arligen ut cirka 13 500 fran korkortsregistret. Verket har
emellertid valt att inte fOra statistik over till vilka kategorier av
personer eller myndigheter som utldmnande sker.
Rikspolisstyrelsen, tillsammans med Sékerhetspolisen och
landets polismyndigheter, svarar alltsa for den 6vervagande delen
av uttagen av fotografier fran passregistret. Polisen anvéander i
stor utstrdckning fotografier i det dagliga polisarbetet, bl.a. i
samband med identifiering av enskilda vid stoérre olyckor, vid
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fotokonfrontationer och som ett led i spaningsarbete. Polis-
myndigheterna hamtar huvuddelen av fotografierna fran pass-
registret. Det kan ndmnas att ett nytt datoriserat passregister
planeras att tas i bruk under ar 2008. Avsikten &r att samtliga
polismyndigheter da skall ges direkt tillgdng till fotografierna i
registret.

Rikspolisstyrelsen har framhallit att dess behov av fotografier
inte kan tillgodoses pa nagot annat satt &n genom uttag fran
registren.

Medierna star, som framgatt, for en del av de uttag som gors
fran de offentliga registren. Tidningsutgivarna, Journalist-
forbundet och Dagens Nyheter har uppgett att fotografierna
anvands i flera sammanhang. De anvands vid skildringar av
olyckor eller andra héandelser dar enskilda rakat illa ut.
Mojligheterna att anvénda fotografier ur de offentliga registren
innebar da att man slipper besvéra anhoriga i kansliga situationer.
Fotografier fran de offentliga registren anvands ocksad i den
gangse nyhetsrapporteringen i de fall da fotografier saknas i
tidningarnas arkiv. Det har papekats att arkiven vad galler
fotografier av enskilda inte langre ar sarskilt omfangsrika och
dessutom svara att soka i. Det finns i dagslaget inte heller
ekonomiska mojligheter att for framtida behov samla in
fotografier av enskilda och arkivera dessa. Fotografierna anvands
darutéver i samband med granskande och undersdkande
journalistik och det ar da oftast inte mojligt att fa tillgang till
bilder pa annat sitt &n genom de offentliga registren.

Foretradare for medierna har samstdmmigt uppgett att ny-
hetsrapporteringen och den kritiskt granskande journalistiken
visserligen inte i sig omojliggors om tillgangen till fotografier ur
de offentliga registren begransas. Men i vissa fall har emellertid
just fotografiet en avgorande betydelse for en skildring. Mer
omtalade exempel pa detta ar de fyra morgontidningarnas publi-
cering av bilder pa 64 nazister och artiklarna om den s.k. HIV-
mannen. | dessa fall ligger artikelns hela vdrde i att gora det
mojligt for allménheten att identifiera de personer som skildras.
| flertalet fall &r emellertid problemet att den bildl6sa journalisti-
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ken nérmast ar att anse som ofullstdndig. En artikel som inne-
haller bild pa de personer som skildras har ett helt annat
informationsvérde for lasaren dn en artikel som saknar bilder. Ett
annat viktigt syfte med bildpublicering &r att undvika att
personer forvixlas med ndgon med samma namn som i en artikel
t.ex. utpekas som klandervérd.

Foretradare for medierna har ocksa pekat pa sitt behov av
snabb tillgang till fotografierna. De har varnat for att dven om
medierna vid en provning enligt en strdngare sekretessregel
skulle komma att bedomas ha ratt att fa ett fotografi utlamnat,
riskerar redan tidsutdrakten i samband med en sddan prévning
att forsvara nyhetsrapporteringen.

Journalistforbundet har ocksd pekat pa att en inskrankt
handlingsoffentlighet betrdffande fotografier riskerar att leda till
en utveckling till men for enskilda genom att fotografier skaffas
fram pa annat sitt, t.ex. genom att journalister efter ett olycks-
tillbud tar kontakt med anhériga for att mot betalning fa tillgang
till familjebilder.

Ett hundratal fotografier lamnas arligen ut till tullmyndig-
heterna. Fotografierna anvinds vid spaningsarbetet och behovet
av fotografierna uppges ha okat sedan Schengenavtalet tradde
ikraft. Enligt uppgift fran Tullverket finns det inte mojlighet att
hamta in fotografierna annat 4n fran de offentliga registren.

Den nist storsta posten i Rikspolisstyrelsens statistik 6ver
uttag fran passregistret utgors av fotografier som lamnas ut till
allménheten. Vilka enskilda eller organisationer som anvander de
fotografier som ldmnas ut &r inte mojligt att uttala sig om i
detalj. En del av fotografierna anvinds naturligtvis i sammanhang
dar det inte finns ndgon risk att den som fotografiet avser lider
men. De uttag som dr intressanta foér mitt utredningsuppdrag &r
de som sker for illegitima &ndamal. Anvandningen av
fotografierna for sddana dndamal har beskrivits i avsnitt 5.
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6.2 Myndigheternas prévning av en begéaran att fa ta
del av fotografier ur offentliga register

Utformningen av skaderekvisitet 7 kap. 15 8 sekretesslagen inne-
bér att de fotografier som finns i de offentliga registren normalt
lamnas ut om nagon begar att fa del av dem. Huvudregeln ar
alltsa att fotografierna skall vara offentliga.

Enligt Rikspolisstyrelsen finns det vissa omstdndigheter som
kan leda till att en begaran om att fa ut fotografier fran pass-
registret genomgar en sérskild préovning. En mer noggrann prov-
ning kan ske med hénsyn till omstédndigheter hanforliga till den
person som fotografiet forestéller. Det kan vara fallet nér
fotografiet avser en offentlig person, nagon som tillhor en viss
yrkeskategori som &r sarskilt utsatt for hot och trakasserier eller
om den registrerades uppgifter ar sparrmarkerade.

En annan omstandighet som kan leda till en sérskild provning
ar handldggarens kunskap om den som framstéller begéaran. For
att en begaran skall provas sarskilt pa grund av sadana omstéan-
digheter kravs givetvis att handl&ggaren kan identifiera den som
begar att fa del av fotografiet eller att handlaggaren kanner till
syftet med begédran. Om en begaran ges in brevledes, per fax eller
e-post &r det emellertid omojligt for handlaggaren att bilda sig en
uppfattning om den som begér att fa ta del av fotografiet.

Aven nar en och samma person regelbundet begér att fa ut
fotografier kan det finnas skél att gora en sarskild provning av
om ett utldmnande kan innebdra men for den vars fotografi
begdrs utlamnat. Om uttaget omfattar tio fotografier eller fler
kontaktar handldggaren alltid den som begart att fa ta del av
fotografierna, eftersom det i dessa fall utgdr en avgift enligt
avgiftsforordningen (1992:191) som skall betalas innan fotogra-
fierna ldmnas ut.

Det har uppgetts att om en begéran avser fler &n ett fotografi
av polispersonal kan en sekretessprévning komma att ske enligt
bestdmmelserna om forsvarssekretess i 2 kap. 2 § sekretesslagen.

Om en begdran om att fa ta del av ett fotografi framstalls av
polispersonal eller journalister Iamnas fotografierna ut utan nagon
vidare prévning.
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Enligt Rikspolisstyrelsen har man under senare tid kunnat se
att de som begdr ut fotografier fran passregistret i illegitima
syften anvénder sig av alltmer sofistikerade metoder for att und-
vika den uppmarksamhet som kan leda till att en begédran granskas
narmare. Exempelvis har handlaggare blivit uppmarksammade pa
att MC-grupperingar via anstallda vid mediafretag begart att fa
ut fotografier som varit avsedda att anvdndas i kriminell
verksamhet.

Enligt Vagverket och Totalforsvarets pliktverk gors ingen mer
ingaende provning av en begéran annat an i de fall uppgifterna ar
sparrmarkerade. Om en begdran framstélls av Sakerhetspolisen,
en polismyndighet, medierna eller en enskild saknar darvidlag
betydelse.

En begéaran om att fa ta del av ett fotografi ur Totalforsvarets
pliktverks register Over totalforsvarets personal prdévas enligt
béde 7 kap. 15 och 12 §§ sekretesslagen. Aven den sistnimnda
bestammelsen innehaller ett rakt skaderekvisit.

6.3 Kan andra atgarder an forstarkt sekretess
vidtagas for att motverka illegitim anvandning av
fotografier ur de offentliga registren?

Den som onskar fa ett pass eller ett korkort maste lamna in
fotografier av sig sjalv till respektive myndighet. Fotografierna
forvaras dérefter av myndigheten och &r att betrakta som all-
manna handlingar. Jag anser att enskilda som alltsé ar tvungna att
forse myndigheterna med bilder av sig sjalva har ett berattigat
intresse av att bilderna inte anvands pa ett satt som for dem
medfor obehag och radsla. Den nuvarande regleringen maste an-
ses vara otillracklig for att tillgodose det intresset.

Fragan ar da om det finns andra atgarder an forstarkt sekretess
som &r mdjliga att vidtaga for att komma till ratta med, eller
atminstone angripa, problemet.

Det finns anledning att inledningsvis berora fragan om i vilken
utstrdckning som vissa av t.ex. de hemsidor som hér ar aktuella
kan atnjuta grundlagsskydd. Yttrandefrihetsgrundlagen (YGL)
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omfattar enligt 1kap. 18 forsta stycket YGL ljudradio,
television och vissa liknande 6verforingar, filmer, videogram,
ljudupptagningar och andra tekniska upptagningar.

Av 1 kap. 6 8 YGL framgar bl.a. att lagen ar tillamplig pa sand-
ningar av radioprogram som é&r riktade till allmdnheten och
avsedda att tas emot med tekniska hjidlpmedel. Lagen &r ocksa
tillamplig pa vissa andra sdndningar av bl.a. text med hjalp av
elektromagnetiska vagor som exempelvis Overforingar via
Internet. Den ar dock inte tillamplig pa alla utsandningar. Upp-
lysningar som pa begéran tillhandahalls direkt ur register for
automatisk databehandling utgor inte sddana utsandningar som
ndmns i 6 8 och omfattas darfor av grundlagen endast under de
forutsattningar som anges i 1 kap. 98 YGL, den s.k. databas-
regeln. 1 9 § foreskrivs att lagens regler om radioprogram skall
tillampas ocksa nar en redaktion for en tryckt periodisk skrift
eller for radioprogram, ett foretag for yrkesméssig framstélining
av tekniska upptagningar eller en nyhetsbyrd med hjalp av
elektromagnetiska vagor pa sarskild begaran tillhandahaller all-
ménheten upplysningar direkt ur ett register med upptagningar
for automatisk databehandling. I sista meningen i paragrafen ségs
att detta bara géller om den mottagande inte kan andra innehallet
i registret. Vad som asyftas ar enligt forarbetena till bestam-
melsen bl.a. olika databaser (se prop. 1990/91:64 s. 112). Hb6gsta
domstolen har i réttsfallet NJA 2001 s. 445 uttalat att YGL:s
regler om ansvarighet ar tillampliga oberoende av om informa-
tionen formedlats genom sandning fran server inom eller utanfor
Sverige.

Vid den publicering som det r fragan om pa hemsidan Info 14
och liknande hemsidor ar texterna tillgangliga fér var och en som
har tillgang till Internet, vilket innebér att de pa sarskild begaran
hélls tillgangliga for allmanheten. Den som bestker webbplatsen
kan inte andra i texternas innehdll. For att databasregeln skall
vara tillamplig kravs emellertid ocksa att det ar en redaktion for
en tryckt periodisk skrift som tillhandahaller upplysningarna.
Enligt Mediegrundlagsutredningen innebér det ett krav pa att det
ar ett traditionellt massmedieféretag som driver databasen (se
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SOU 2001:28 s. 203). Aven om det kan forefalla mindre sanno-
likt att det kravet ar uppfyllt i fraga om atminstone vissa av de
politiskt extrema hemsidor pa Internet som har ar aktuella,
maste varje enskilt fall bedomas for sig. Det kan namnas att
Justitiekanslern och Datainspektionen har ansett att hemsidan
for tidningen Folktribunen, Svenska motstandsrérelsens tidning,
har grundlagsskydd enligt databasregeln.

YGL:s utformning innebéar saledes att viss publicering av text
pa en hemsida kan omfattas av grundlagsskyddet.

Kan hotfulla uttalanden i skrift eller pa Internet bli foremal for
atal?

Det ar fér nédrvarande inte mojligt att beivra publicering av hot
som sker péa en grundlagsskyddad hemsida, eftersom olaga hot
inte finns med i den uttdmmande upprékning av yttrandefrihets-
brotten som finns i 5 kap. 1§ YGL och 7 kap. 4 och 588 TF. |
den man publiceringen innefattar hets mot folkgrupp kan dock
atal vackas. Regeringen har nyligen foreslagit att dven olaga hot
skall upptas som tryckfrihetsbrott och att hot som publiceras pa
hemsidor som omfattas av YGL sdledes fortsattningsvis skall
kunna beivras (se prop. 2001/02:74, Yttrandefrihetsgrundlagen
och Internet). Forslaget kan ddrmed komma att innebéra uttka-
de majligheter att reagera pa publicering av hotande karaktar.
Som framgatt av min tidigare redovisning ar emellertid det
mesta av den publicering som sker pa t.ex. hdgerextrema hem-
sidor inte av den karaktaren att det riktas nagot formligt hot mot
enskilda &ven om sammanhanget likval kan upplevas som hot-
fullt. Enbart en publicering av personuppgifter med fotografi
under t.ex. rubriken "Banditvanstern omaskerad” eller "Roding
fakta” kan knappast bedomas som hot om brottslig gérning.
Darmed talar atskilligt for att en publicering av det slaget inte &r
en gdrning som kan beivras med stod av den féreslagna lag-
regleringen. Det innebéar ocksa att, dven nar det galler sadan
publicering som inte omfattas av grundlagsskydd, mojligheterna
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att framgangsrikt ingripa med lagféring och straff torde vara
ganska begransade. Det utesluter forstas inte att om olaga hot
aven blir ett tryckfrihetsbrott det i och for sig kan ténkas ha en
viss aterhallande, preventiv effekt. I vilken omfattning sa kan bli
fallet &r emellertid svart att uttala sig om.

Mojligheterna att stanga av hemsidor med forgripligt innehall

Hemsidor dar enskilda eller organisationer publicerar uppgifter
ligger oftast pa en server som administreras av nagot webbhotell.
I samband med att man tecknar ett avtal om att fa utrymme for
en hemsida pa en server forbinder man sig att folja vissa ord-
ningsregler. Bland reglerna namns i de flesta fall att webbhotellet
ges ratt att kontrollera innehallet pa hemsidorna. Om innehéllet
t.ex. strider mot lag eller ar stotande forbehaller sig webbhotellet
ratten att stdnga av hemsidan. Vissa storre administratorer av
webbhotell, som t.ex. Telia AB och Tele2, forbehaller sig i sina
regler rdtten att gora stickprovskontroller for att kontrollera
innehallet pa hemsidorna. Enligt Telia AB utfors ett flertal stick-
provskontroller om dagen.

De organisationer eller enskilda som avser att publicera upp-
gifter om enskilda i hotande syfte valjer sékerligen inte att l4gga
hemsidan pa en server dar det sker regelbunden kontroll. Genom
att valja ett webbhotell utomlands eller ett mindre nograknat
sadant minskar mojligheterna att en hemsida stangs av om inne-
héllet &r stotande eller star i strid med gallande lag. Den even-
tuella sjalvsanering som sker pa Internet torde darmed vara av
mindre betydelse i sammanhanget.

Av intresse ar ocksa att se om det med rattsliga atgarder &r
mojligt att stdnga av en hemsida dar man kan konstatera att det
begds en brottslig girning. Aven i detta sammanhang maste
skiljas mellan publicering som &r grundlagsskyddad och publi-
cering som inte atnjuter detta skydd. Betraffande den typ av
publicering som omfattas av YGL finns ingen mdjlighet att
forhindra publicering. Reaktionen pa publicering som kan utgora
ett tryckfrihetsbrott beivras i stéllet uteslutande i efterhand
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genom att prévas i den ordning som ar stadgat for brott av det
slaget.

Vad géller publicering som inte omfattas av grundlagsskyddet
galler allménna straffrattsliga bestammelser. For sadan publi-
cering forefaller géllande bestimmelser om tvangsmedel inte ge
utrymme for att forhindra fortsatt publicering dven om brott har
forekommit. Daremot boér forda register som innefattar brottslig
garning kunna tas i beslag. Né&r det galler det nu aktuella slaget av
publicering tillkommer den omstédndigheten, som redan berdorts,
att den mera séllan ar utformad pa ett satt som i sig kan anses
utgdra brott eller anstiftan till brott.

Moajligheterna till atal for brott mot PUL

Enligt 5 8 personuppgiftslagen (1998:204), PUL, géller lagen for
behandling av personuppgifter som helt eller delvis ar automa-
tiserad, men ocksa — under vissa forutsattningar — for manuell
behandling av sddana uppgifter i register. Ett fotografi ar att se
som en personuppgift enligt PUL. Lagen har saledes ett vid-
strackt tillampningsomrade, men innehaller ocksa, i 6 och 7 8§,
vissa undantag.

Enligt 6 § PUL omfattar lagen inte behandling av person-
uppgifter som en fysisk person utfor som ett led i verksamhet av
rent privat natur. Av det moétesprotokoll som férdes vid
inforandet av det EG-direktiv (Europaparlamentets och radets
direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995) som i stora delar
ligger till grund for PUL framgar att det ansetts inte vara tillatet
att med hénvisning till denna bestdmmelse undanta behandling
av personuppgifter som utfors av enskilda nar uppgifterna for-
medlas till ett obestdmt antal personer. Dadrmed torde den sprid-
ning till datoranvandare 6ver hela vérlden som publiceringen av
en personlig hemsida pa Internet utgor inte vara undantagen
enligt denna paragraf (Soren Ohman m.fl., Personuppgiftslagen,
En kommentar, 2 uppl., s. 76). Vilken omfattning undantaget for
verksamhet av rent privat natur har ar emellertid inte helt klart —
bl.a. den fragan kommer att bli foremal for ett avgérande i EG-
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domstolen inom ramen for det s.k. Bodilmalet (EG-domstolens
mal nr C-101/01).

Behandling av personuppgifter kan ocksa undantas enligt 7 §.
I denna bestdmmelses andra stycke sdgs att det bara d&r PUL:sS
bestdammelser om sékerheten vid behandling och andra bestam-
melser av liknande karaktdr som géller for behandling som sker
uteslutande for journalistiska andamal. Vissa av de hogerextrema
hemsidor som innehaller fotografier ar utformade som néttid-
ningar som formedlar nyheter eller information inom ett visst,
Iat vara ytterligt begransat, omrade. Fragan ar om denna kategori
av hemsidor, som t.ex. hemsidan Info 14, omfattas av undantaget
i 7 § andra stycket PUL.

Enligt forarbetena skall undantaget for behandling for jour-
nalistiska andamal ta sikte mer pa uttrycksmedlen 4n pa kom-
munikationens innehall och kvalitet (se prop. 1997/98:44 s. 51 f).
Ett sddant forhallningssitt Gverensstimmer med vad som far
betecknas som svensk rattstradition pa tryck- och yttrande-
frinetens omrade (jfr de s.k. instruktionerna i 1 kap. 4 8 TF och
1kap.58 YGL).

Hogsta domstolen har i ett avgdrande, NJA 2001 s. 409,
behandlat fragan om vad som kan anses innefattas i begreppet
journalistiskt andamal och tolkat det pa ett satt som ger det en
relativt vid innebo6rd. Malet gallde atal mot en person som under
namnet “Stiftelsen Mot Nordbanken” inréttat en webbplats pa
Internet pa vilken han publicerat ett antal personuppgifter.
Stiftelsen angavs bl.a. vara ett "forum for belysning av bankers,
finansbolags och enskilda kapitalisters skadegtrelse fore, under
och efter bankkrisen. Miljardrullningar med brottsliga inslag som
annu inte natt sin kulmen.” Hogsta domstolen konstaterar bl.a.
att det far anses ligga inom ramen for vad som ar att anse som ett
journalistiskt andamal att informera, utéva kritik och vécka
debatt i samhéllsfragor och att den omstandigheten att en publi-
cerad text innehdller kriankande eller nedvéarderande uppgifter
eller omdomen inte i sig utesluter att det &r frdga om behandling
av uppgifter for ett journalistiskt andamal. Hogsta domstolen
hanvisar i sammanhanget ocksa till att Europadomstolen for
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manskliga réattigheter framhallit att yttrandefriheten ocksa inne-
fattar ratten att framfora information, &sikter och tankar som
kranker, chockerar eller stor.

Den tolkning som Hé6gsta domstolen gor av begreppet jour-
nalistiska andamal bor innebara att bestammelsen i 7 § andra
stycket PUL omfattar publicering av fotografier pa de hemsidor
som har en nyhetsrapporterande eller informerande inriktning.
Sadan publicering kan darfor formodligen inte kan angripas med
stod av de bestdimmelser i PUL som &r straffsanktionerade. Inte
heller behandling av personuppgifter i rent interna register torde
omfattas av PUL.:s regler. Dédremot bor de register som sprids till
ett obestamt antal personer kunna bli foremal for atal for brott
mot PUL.

Kan ett system med aviseringar vara ett alternativ?

I departementspromemorian Sekretessen for passfoton m.m.
diskuteras om man kan komma till rdtta med den illegitima
anvandningen av fotografier som hamtats fran offentliga register
genom att infora en sdrskild underréttelserutin. En sadan
skyldighet finns t.ex. intagen i 11 § kreditupplysningslagen
(1973:1173) dér det sdgs att ndr en kreditupplysning om en
fysisk person lamnas ut, skall den som avses med upplysningen
sdndas ett skriftligt meddelande med upplysningar om vilka
uppgifter som lamnats ut och vem som begart att fa ta del av
uppgifterna.

Ett aviseringssystem anpassat till bestdmmelserna i TF och
sekretesslagen skulle emellertid behdva utformas pa ett annat
satt an vad som ar brukligt i samband med hantering av
personuppgifter. Vid en tillimpning av 7 kap. 15 8 sekretesslagen
innebdr efterforskandeférbudet i 2 kap. 14 § TF i de flesta fall att
det inte dr mojligt att underratta den vars fotografi lamnas ut om
till vem utlamnandet sker. | stallet skulle en avisering till en
enskild bara innehalla information om att hans fotografi lamnats
ut. Nar den enskilde inte sjalv har vetskap om att ndgon i ett
legitimt syfte begart eller avser att begéra att fa ut fotografiet kan
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det antas att ett meddelande med det innehallet skulle kunna
skapa en inte obetydlig och manga ganger obefogad oro. Till
detta skall ocksa laggas att nar den enskilde val underrattats om
att ett fotografi lamnats ut sa finns det inga mojligheter for
honom att forhindra att sa sker.

En underrattelserutin skulle alternativt kunna utformas sa att
den enskilde aviseras innan fotografiet lamnas ut. Ett sadant
aviseringsforfarande skulle kunna motverka den illegitima
anvandningen av fotografier i offentliga register framst om den
enskilde gavs mojlighet att paverka beslutet om huruvida
fotografiet skall lamnas ut. Att ge den enskilde méjlighet att sjéalv
forfoga Over uppgifterna i ett offentligt register skulle dock
innebara ett grundlaggande avsteg fran de principer som bér upp
sekretesslagen och ocksa strida mot de grundtankar om
Oppenhet och insyn i offentlig verksamhet som motiverar
offentlighetsprincipen. Ett saddant aviseringsforfarande skulle
inte heller vara férenligt med skyndsamhetskravet i 2 kap. 12 §
TF.

Inforande av ett aviseringsforfarande vid begéran om
utlamnande fran de offentliga register som innehaller fotografier
framstar mot bakgrund av vad som nu sagts inte som en mojlig
I6sning pa problemet. Saval ett aviseringsforfarande som innebér
att den enskilde informeras efter det att ett fotografi lamnas ut
som ett aviseringsforfarande som innebdr att den enskilde
informeras i forvdg skulle dessutom vara resurskravande och
medfdra stora kostnadsokningar.

Sammanfattande beddmning

Savitt galler mojligheterna att ingripa med stod av PUL i nu
aktuella avseenden, bor det finnas sadana nar géller register som
vinner viss spridning och aven betraffande publicering pa
Internet som inte kan anses ske for journalistiska andamal. Detta
senare begrepp har dock getts en relativt vid tolkning.

Mot hotfulla uttalanden i skrift eller pd hemsidor som om-
fattas av grundlagsskydd kan atminstone for narvarande nagon
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lagforing inte komma i frdga. Néar grundlagsskydd inte foreligger
bor emellertid ingripande kunna ske, givetvis forutsatt att det
verkligen ar fraga om hot om brottslig garning. Vilka framstall-
ningar som atnjuter grundlagsskydd maste bedémas fran fall till
fall.

Det forefaller inte vara mdojligt att med réttsliga medel fram-
tvinga att hemsidor med ett forgripligt innehall stangs av.

Mot bakgrund av vad som nu har sagts, ar det min bedémning
att problemet med en illegitim anvandning av fotografier ur
offentliga register inte tillrackligt effektivt kan angripas pa nagot
av de sétt som nu diskuterats.

6.4 Behovet av forstarkt sekretesskydd

Eftersom andra mojliga atgarder befunnits otillrackliga méste
fragan stallas om behovet av ett forstarkt sekretesskydd ar sa
starkt att det vager tyngre dn det motstdende allméanna intresset
av handlingsoffentlighet.

Rétten att ta del av allmdnna handlingar &r en medborgerlig
rattighet som utgor en viktig del av vart demokratiska statsskick.
Dess allméanna syfte ar, sa som det kommer till uttryck i 2 kap.
1 8 TF, att frdmja ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplys-
ning. Genom tillgangen till allménna handlingar underlattas
vasentligt en fri asiktsbildning, en fri och pa fakta grundad debatt
i skilda samhallsfragor liksom den medborgerliga kontrollen av
den offentliga maktutévningen.

Ratten att ta del av allmdnna handlingar ar en ratt som till-
kommer var och en. Nar det géller just fotografier av enskilda
som finns i de offentliga registren har férmodligen offentlighets-
principen sin storsta betydelse som en mojlighet fér medierna att
fa tillgang till bilder for att illustrera skildringar av olika slag. Av
sérskilt stor betydelse déarvidlag, med héansyn till handlings-
offentlighetens allménna syften, bor vara att medierna ges till-
gang till fotografier av personer som i skilda egenskaper utovar
makt i samhéllet eller annars har en roll att spela i skildringen
och granskningen av samhalleliga missforhallanden.
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Haremot skall stéllas det obehag och den radsla som enskilda
kénner till foljd av att fotografier av dem eller deras familjemed-
lemmar forekommer i sammanhang som upplevs som hotfulla.
Det gar inte heller att bortse fran att det finns en risk for att t.ex.
offentliga tjansteman som blir foremal for registrering eller far
sin bild publicerad i ett hotfullt ssmmanhang av rédsla for trakas-
serier eller valdshandlingar avstar fran berattigade ingripanden
eller andra atgarder.

Vid den avvagning som maste ske mellan dessa motstaende
intressen kan konstateras att intresset av offentlighet véger
tungt. Det bér emellertid samtidigt beaktas att en forstarkt
sekretess for fotografier i de offentliga registren inte leder till att
sadana allmanna handlingar i myndigheternas forvar som inne-
haller sakuppgifter eller bedémningar blir mer svaratkomliga.
Aven om en forstarkt sekretess skulle medféra att t.ex. dags-
pressen i vissa fall vagras tillgang till fotografier ur de offentliga
registren, kommer mediernas mojligheter att i sak fullfolja sitt
angelagna samhaliskritiska uppdrag darfor inte att begrénsas.
Den fria och informerade samhalleliga debatt som handlings-
offentligheten bl.a. syftar till att frimja kommer inte heller att
beskéras pa grund av att en forstarkt sekretess for fotografier.
Det kan noteras att pass- och korkortsfotografier, savitt jag
kanner till, inte i ndgot annat land lamnas ut till medier eller till
allménheten.

Vid beddmningen av om en forstarkt sekretess bor dvervagas
kan tva aspekter rérande mojliga effekter av en sadan fortjana att
sérskilt ndmnas.

Det géller for det forsta att det har framhallits for mig att det
finns en risk for att frimst viss dagspress kan komma att férsoka
fa tillgang till fotografier av enskilda pa satt som kan upplevas
som patrangande om mojligheterna att fa del av fotografier ur de
offentliga registren begransas. Det kan da anmaérkas att det redan
nu torde vara vanligt att medierna anvander passfotografier
endast da inget annat fotografi finns att tillga eller kan anskaffas,
inte minst eftersom passfotografier langt ifran alltid 4r tagna sa
att de verkligen innehaller en aktuell och villiknande bild av en
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person. | vilken utstrackning som svenska medier vid forstarkt
sekretess, med de sjalvpatagna etiska normer som galler, skulle
frestas att ga langre an for narvarande i en integritetskrankande
jakt pa bilder av enskilda framstar som mycket svart att bedéma.

For det andra kan det diskuteras om en forstarkt sekretess for
fotografier ar en tillrackligt effektiv atgard for att motverka
publicering av uppgifter om enskilda i hotfulla ssmmanhang. Det
ar helt klart att det blir utomordentligt mycket svarare for
extremgrupper eller organiserad brottslighet att fa tillgang till
fotografier. Det kan visserligen sigas att de kan forsoka fa
tillgang till bilder pa annat satt. Sakerhetspolisen har uppgett att
det i stor utstrackning forekommer att vanster- respektive
hdgerextrema grupper stravar efter att forse sig med fotografier
av sina motstandare aven i samband med t.ex. demonstrationer
eller andra offentliga meningsyttringar. Likasa har det uppgetts
forekomma att fotografier i férekommande fall hdmtas ur t.ex.
skolkataloger. En forstarkt sekretess skulle likval forsvara den
illegitima anvandningen av fotografier eftersom det inte langre
skulle bli méjligt att helt enkelt "bestélla fram” 6nskade bilder
fran t.ex. passregistret.

En annan sak ar att det ar mera osidkert om de brott som begas
som en foljd av bildpublicering kan forhindras med hjalp av
forstarkt sekretess. Mojligheterna att fa tillgang till andra upp-
gifter om enskilda i offentliga register paverkas inte av att
sekretessen for just fotografier stdrks. Listor med namn, och
eventuellt adress, pa misshagliga personer kan férmodligen
tdnkas komma att publiceras i t.ex. hdgerextremistisk press eller
p& motsvarande hemsidor dven utan fotografier. Aven om ett
planlagt attentat mot en politisk motstandare eller dennes familj
formodligen ofta kan planeras och genomféras med ledning av
t.ex. enbart uppgifter om var personen bor, ger emellertid en
publicering som dessutom innehaller fotografi — och avses antag-
ligen ocksa ge — ett helt annat utrymme for mera spontant
utlosta angrepp pa personen i fraga. En forstarkt sekretess for
fotografier i de offentliga registren bor alltsd ocksa i viss ut-
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strackning kunna forhindra atminstone mera spontant utlosta
angrepp pa person eller egendom.

Vid en slutlig avvédgning kommer jag for min del fram till att
enskildas berattigade krav pa trygghet ar sa starkt att det moti-
verar den inskrankning i handlingsoffentligheten som oundvik-
ligen blir foljden av forstarkt sekretess. Jag faster darvid sarskilt
avseende vid att en sadan atgard inte medfor att de
grundldggande syften som bér upp offentlighetsprincipen tréds
for nér.

6.5 Utformningen av ett forstarkt sekretesskydd

Forslag: | 7 kap. 15 § sekretesslagen bor inforas ett nytt andra
stycke som foreskriver att folkbokforingssekretess géller for
enskilds personliga forhallanden i form av fotografisk bild av den
enskilde. Skaderekvisitet bor vara omvént.

De fotografier som finns i de offentliga registren har hittills, i
vart fall i lagstiftningshdnseende, betraktats som relativt harm-
I16sa uppgifter vilka normalt bor 1amnas ut till den som begér att
fa ta del av dem. Det har i den allméanna debatten ibland, liksom
av vissa av de remissinstanser som yttrat sig 6ver departements-
promemorian Sekretessen for passfoton m.m., anforts att en
persons bild i stallet ar att se som sa intimt forknippad med den
personliga integriteten att ett utldmnande av bilden i sjalva
verket krianker den enskildes integritet. Aven Trafikregister-
utredningen gav uttryck for den standpunkten. Jag anser inte att
det uppdrag som anfortrotts mig ger mig mandat att diskutera
ett sddant i grunden &andrat synsatt. Samtidigt vill jag garna
framhalla att en sadan diskussion &r val vard att fora. Det som
framkommit inom ramen fér denna utredning om hur enskildas
fotografier kan komma till anvandning, liksom vad som é&r kéant
om hur ny teknik medfor att en persons bild snabbt kan spridas
och bli tillganglig 6ver hela vérlden, tyder pa att den egna bilden
knappast langre &r att betrakta som en harmlés uppgift.
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Utgangspunkten for mina vidare Overvaganden far saledes
trots allt vara att en persons fotografi normalt &r att se som en
relativt harmlds uppgift. Omsténdigheterna kring en begéran att
fa ta del av ett fotografi kan emellertid vara sadana att ett utlam-
nande bor vagras. En bestdimmelse som stérker sekretesskyddet
for fotografier i de offentliga registren bor darfor inte vara
utformad i syfte att skydda fotografiet som uppgift i sig, utan i
stallet syfta till att motverka att fotografierna anvands pa ett
sadant satt eller i ett sddant sammanhang att den enskilde lider
men. Ett forstarkt sekretesskydd som skall uppfylla detta syfte
maste rimligen utformas s, att myndigheterna ges storre majlig-
heter 4n for narvarande att efterforska andamalet med en begéran
om att fa ta del av ett fotografi ur ett offentligt register.

Sarskilt sekretesskydd for vissa grupper av enskilda ?

Det &r sjalvfallet viktigt att ett forstarkt sekretesskydd inte
utformas sa, att handlingsoffentligheten inskranks mer an vad
syftet med sekretessen fordrar. Det kan da forst Gvervégas att
inte gora ett forstarkt sekretesskydd generellt utan i stéllet lata
det endast omfatta vissa yrkesgrupper som mer dn andra &r
utsatta for hot och trakasserier. | uppdragspromemorian namns
att ett magjligt alternativ &r att utforma ett sérskilt sekretesskydd
for t.ex. polispersonal och journalister.

Det maste da forst sagas att det ar forenat med betydande
svéarigheter att identifiera de grupper som kan tinkas ha ett
sarskilt skyddsbehov. Vid en genomgang av de aktuella hem-
sidorna kan jag konstatera att det stora flertalet avbildade inte
tycks tillndra ndgon sarskild yrkeskategori. Har aterfinns saval
offentliga personer och tjinstemdn som enskilda med viss
utlandsk bakgrund eller enskilda som valt att uttrycka en asikt.
De flesta anges helt enkelt vara aktivister av olika slag, ofta
tillhérande ndgon sammanslutning med politiska fortecken som
ar motsatta dem som hemsidan representerar.

Hartill kommer att &ven om det skulle vara mojligt att identi-
fiera vissa grupper, sasom t.ex. poliser eller journalister, moter
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det svarigheter att bestaimma vilka som tillhor vissa av de grup-
perna. Denna problematik gér sig géllande bl.a. betréffande
journalister. Foretradare for medierna har framfort att det enligt
deras mening varken &r mojligt eller onskvart att forsoka
definiera vilka som tillhér den yrkesgruppen.

Det kan ocksa fran principiella utgangspunkter sattas i fraga
om det ar rimligt att "privilegiera” vissa grupper i sekretesshan-
seende nédr det obehag som publicering av fotografier i hotfulla
sammanhang innebér kan tdnkas drabba var och en som offent-
ligen ger uttryck for en asikt i politiska fragor. Ett forstarkt
sekretesskydd bor av nu redovisade skal galla lika for alla vilkas
fotografi finns i de offentliga registren.

Bor kravet pa sarskild anledning utga ?

Sekretesslagen bestdammelser har, som tidigare namnts, i huvudsak
utformats med anvéndning av antingen ett rakt eller ett omvant
skaderekvisit. Det raka skaderekvisitet innebar, som ocksa be-
rorts, en presumtion foér offentlighet medan anvandningen av ett
omvant medfor motsatt presumtion. Fragan bor darfor stallas
om det finns ndgon maojlighet att starka sekretesskyddet utan att
overge det raka skaderekvisitet. En sddan mojlighet har tidigare
diskuterats i promemorian Sekretessen for passfoton m.m.. |
promemorian foreslogs att det nu géllande kravet i 7 kap. 15§
sekretesslagen pa att det av sérskild anledning skall kunna antas
att nagon lider men vid ett utlimnande skulle utgd. Det antogs
att myndigheterna darigenom skulle fa stérre mojligheter att
beakta olika omstandigheter kring en begaran om att fa ta del av
ett fotografi.

Fragan ar emellertid om en sadan lagteknisk l6sning skulle fa
de konsekvenser som beskrevs. En prévning enligt det vanliga
raka skaderekvisitet tar vasentligen sin utgangspunkt i upp-
giftens karaktdr, vilket innebdr att bedémningen av om sekretess
foreligger normalt inte behdver knytas till en skadebedémning i
det enskilda fallet. En prévning enligt det nuvarande skade-
rekvisitet i 7 kap. 158 sekretesslagen skall ddremot ta sin
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utgangspunkt i en helhetsbeddmning av den situation dar
uppgiften avses att anvandas, vilket innebér att &ven normalt sett
relativt harmldsa uppgifter kan, om speciella omsténdigheter
foreligger, vara sekretessbelagda (se bl.a. prop. 1979/80:2, Del A,
s. 210 f). Uttalanden i forarbetena tyder alltsd snarast pa att det
nuvarande skaderekuvisitet i 7 kap. 15 § sekretesslagen ger storre
mojligheter for en myndighet att ta hansyn till forhallandena
kring en begdran om utldmnande &n vid ett vanligt rakt
skaderekvisit.

En delvis annan sak ar att det krédvs visst underlag till stoéd for
att anse att det av "sdrskild anledning” kan antas att den enskilde
lider men om uppgiften lamnas ut. Men det kan rimligen inte
heller komma i fraga att, med tillimpning av ett vanligt rakt
skaderekuvisit, vagra lamna ut en handling som innehaller normalt
harml6sa uppgifter utan underlag som tyder pa att den enskilde
lider men vid ett utlimnande. 1 promemorian Sekretessen for
passfoton m.m. uttalas att den vasentliga skillnaden om kravet pa
sarskild anledning far utga skulle bli lagre stallda krav pa den
utredningen. Med den foreslagna lydelsen borde det rdcka
exempelvis med att en enskild vander sig till den myndighet som
for registret och pétalar att han befarar trakasserier eller andra
aktioner mot honom om hans fotografi ldmnas ut, och att dessa
pastaenden inte av ndgon anledning kan lamnas utan avseende
sdsom oseriosa eller obefogade i dvrigt (s. 28 f).

Den slutsatsen forefaller nagot tveksam. For att sekretess skall
anses foreligga krdvs att registermyndigheten beddmer att ett
utldmnande kan medfdra att den enskilde lider men. Myndighe-
ten maste saledes, aven nar den tillampar ett vanligt rakt skade-
rekvisit, gora en bedomning av om vad den enskilde aberopar till
stod for att hans fotografi inte skall lamnas ut ar sa valgrundat
och har en sadan styrka att begaran om utlamnande skall avslas.
Det kan darfor aldrig vara tillrackligt att den enskilde vander sig
till myndigheten med ett pastaende om befarade trakasserier for
att sekretess skall galla. Det bor ocksa framhallas att sekretessen
inte kan bli mer omfattande dan som féljer av bestdimmelserna i
sekretesslagen.
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En upplysning om att den enskilde pastatt sig befara trakasse-
rier maste ju pa nagot satt dokumenteras hos myndigheten. Ett
fullféljande av den tanke som kommer till uttryck i promemo-
rian maste darfor ocksa rimligen forutsatta en betydligt vidgad
anvandning av det idag tillampade, men oreglerade, systemet
med sparrmarkeringar (se avsnitt 3.2). En sparrmarkering kan,
enligt nuvarande praxis, asittas en uppgift endast om den
enskilde pa nagot satt kan styrka att han eller hon forfoljs genom
t.ex. intyg fran socialmyndighet eller polismyndighet. Ett rikt-
marke vid beddmningen av om en uppgift skall sparrmarkeras ar
att de skél som aberopas bor vara tillrackliga for att uppgiften
skall kunna hemlighallas med stod av 7 kap. 15 § sekretesslagen.
For att en uppgift skall sparrmarkeras stélls det alltsa relativt
hoga krav saval vad galler de omstandigheter som medfor att
uppgiften skall markeras som betraffande dokumentation av
dessa omsténdigheter. 1 likhet med en sekretesstampel &r sparr-
markeringen, som tidigare anmérkts, en erinran om att det finns
anledning att gdra en sérskild prévning nar en uppgift begars
utlamnad. Genom att t.ex. uppgifterna i passregistret asatts en
sparrmarkering garanteras den enskilde saledes inte automatiskt
nagot sekretesskydd. Det faktiska skydd som den enskilde
erhaller kan aldrig, som redan framhallits, bli mera omfattande an
det som fdljer av en korrekt tillampning av géallande bestdm-
melser i sekretesslagen.

Déremot skulle det mojligen kunna havdas att, om kravet pa
"sarskild anledning” far utgd och registermyndigheten redan
efter en hanvandelse fran den enskilde med péastaende om risk
for t.ex. trakasserier asatter dennes fotografi en sparrmarkering,
det i fler fall &n for nérvarande kunde anses befogat att myndig-
heten begar uppgift om vem som onskar fa fotografiet utlamnat
och for vilket syfte.

En sddan ordning ar emellertid enligt min mening inte godtag-
bar av framst tva skal.

For det forsta, kan det med fog hédvdas att det i realiteten
skulle innebara ett kringgdende av det principiella efterforsk-
ningsforbud som framst galler ndr sekretessprovningen sker
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enligt ett rakt skaderekvisit. Det skulle i princip komma att
laggas i den enskildes hand, om &n inte att helt bestdimma nér en
uppgift om honom skall vara sekretessbelagd, sa atminstone att
framtvinga att uppgift inhdmtas om den som begédr ett
utldmnande och om vilka syften han har med sin begéaran.

For det andra, skulle en sddan ordning medfdra svarigheter for
massmediernas samhéllskritiska bevakning av i det ndrmaste
samma omfattning som vid ett omvéant skaderekvisit. Det finns
namligen skal att antaga att var och en som bedriver verksamhet
som av nagot skal inte tal en narmare granskning vander sig till
registermyndigheterna med begdran om spéarrmarkering.

Sammanfattningsvis, ar det min bedémning att om kravet pa
"sarskild anledning” far utga skulle det inte medfora ett forstarkt
sekretesskydd. Vad som da skulle aterstd ar ett vanligt rakt
skaderekvisit, dvs. med presumtion for offentlighet. Den begarda
handlingen skall d& normalt lamnas ut utan en sérskild prévning
av omstandigheterna i det enskilda fallet. Jag anser fér min del
att en sadan ordning inte kan anses ge utrymme for storre han-
synstagande till den enskilde registrerades 6nskemal. I den man
sa trots allt skulle vara fallet finns det risk att
efterforskningsforbudet sétts at sidan.

Det kan tilliggas att en sddan ordning ocksa skulle ha den
svagheten att det, liksom for narvarande, fordras att en enskild
som det finns anledning att skydda maste ha kommit till insikt
om att det finns risk for att hans bild kan komma att anvandas i
hotfulla sammanhang och dérefter sjalv kontaktar de myndig-
heter som for register som innehaller fotografier.

62



Ds 2002:48

Bor ett omvant skaderekvisit inforas?

En storre mojlighet att efterforska andamalet med en begéaran
ges inom ramen for ett omvént skadrekvisit. Vid en prévning
enligt ett sddant skaderekvisit bedoms varje begéran av att fa ta
del av ett fotografi ingdende. Den som begar att fa ta del av foto-
grafier far redogora for dels sin identitet, dels syftet med bega-
ran. Att regelmdssigt gora anonyma uttag brevledes, per fax eller
e-post ar vid en tillampning av detta rekvisit inte mojligt. En
sadan ordning skulle otvivelaktigt bereda enskilda ett betydligt
mera effektivt skydd mot att deras pass- eller kérkortsbilder
anvands i hotfulla sammanhang.

Flera av de remissinstanser som yttrade sig 6ver den tidigare
ndmnda departementspromemorian framforde att ett omvéant
skaderekvisit skulle ge just de mojligheter till prévning som
motverkar att fotografierna anvands i illegal verksamhet. De
medier och organisationer for journalister som yttrade sig i
remissomgangen invande dock att redan den atgard som i pro-
memorian framstalldes som en skarpning skulle forsvara nyhets-
formedlingen och mediernas granskande verksamhet. Under
utredningsuppdraget har foretradare for medierna ocksa fram-
héllit att inférandet av ett omvant skaderekvisit dessutom skulle
leda till den principiellt betankliga ordningen att det i realiteten
blir registermyndigheterna som avgér om det &r forsvarligt att en
tidning publicerar ett fotografi.

Det kan inte undvikas att ett omvant skaderekvisit far kon-
sekvenser dven for mediernas mojligheter att ta del av fotografier
ur de offentliga registren. De journalister som begar att fa ta del
av fotografier kommer att fa motivera sin begédran och det ar inte
orimligt att anta att handl&ggningstiden kommer att forlangas,
vilket i sig utgor ett problem fér nyhetsformedlingen. Nér ett
fotografi ar avsett att publiceras i ett ssmmanhang som framstar
som negativt for den enskilde, t.ex. genom att denne utpekas
som klandervard i nagot avseende, kan medierna komma att
vagras tillgang till fotografiet. Det far antas galla aven om den
tilltdnkta publiceringen motiveras av ett starkt allmént intresse.
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Jag ar val medveten om att sekretesslagen kan sdgas vara upp-
byggd sa, att for normalt harmlosa uppgifter galler vanligen ett
rakt skaderekvisit som innebdr att ett utlimnande kan végras i de
enstaka fall d& det kan forutses att den enskilde lider men, medan
det for uppgifter som i sig dr av mera kanslig art vanligen
foreskrivs ett omvant skaderekvisit. Det innebar ett avsteg fran
den systematiken att Iata prévningen av om en normalt relativt
harmlés uppgift som ett fotografi kan ldamnas ut ske enligt ett
omvant skaderekvisit. Med hansyn till enskildas beréattigade krav
pa trygghet och de allvarliga konsekvenser som ett utlamnande i
forlangningen kan medfora anser jag att ett sadant avsteg kan
forsvaras. Jag lamnar darfor ett forslag som innebér att
folkbokforingssekretessen starks for fotografier genom att det i
7 kap. 15 § sekretesslagen infors ett omvant skaderekvisit.

Det kan tillaggas att, om en vidare diskussion skulle leda fram
till att en persons fotografi betraktas som en mera
integritetskanslig uppgift, kan det i sig motivera att ett omvant
skaderekvisit kommer till anvandning.

Bor men-begreppet kvalificeras?

Det skulle kunna overvdgas att inom ramen for ett omvant
skaderekvisit framhélla att det finns ett starkt motstaende
offentlighetsintresse genom att foreskriva att sekretess géller
endast om det inte star klart att uppgiften kan réjas utan att den
enskilde lider t.ex. betydande men. Ett sadant kvalificerat men-
begrepp har ocksa kommit till anvandning i vissa bestimmelser
som ror enskilds personliga forhallanden — dock hittills endast i
forening med ett rakt skaderekvisit.

Ett kvalificerat men-rekvisit innebdr att utldimnande kan
végras endast om det personliga obehag som kan befaras for den
enskilde ar av sarskilt kvalificerat slag. Det men som enskilda kan
befaras lida som en direkt féljd av ett utlamnande av t.ex. pass-
fotografier ar emellertid, bedémt for sig, inte av ett sa kvalifi-
cerat slag. Mitt forslag grundar sig ju, noga taget, pa att behov av
sekretesskydd kan finnas redan till foljd av att den enskildes bild
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kan antas forekomma i ett sammanhang som upplevs som
obehagligt eller hotfullt, saval genom de tillmilen och andra
uttryck som kommer till anvandning vid publiceringen som
genom kopplingen till enskilda eller organisationer som visat sig
inte vara fraimmande for att tillgripa hot och vald for att framja
sina syften. Ett kvalificerat men-begrepp skulle saledes snarast
motverka det forstarkta sekretesskydd for fotografier i offentliga
register som jag anser vara motiverat. Ett sddant bor darfor inte
komma till anv&ndning.

Sekretess dven for vissa andra fotografier?

En konsekvens av att begrénsa tillgdngligheten till de offentliga
registren pa det satt som inforandet av ett omvént skaderekvisit
innebdr kan vara att de som &r intresserade av att anvanda
fotografier forsoker fa tag i dessa pa annat sitt. Eftersom det hos
Tullverket, aklagarmyndigheterna och polismyndigheterna han-
teras fotografier inom den personaladministrativa verksamheten
i samband med utfardande av tjanstekort och andra legitima-
tioner kan man befara att de som 4r intresserade vander sig till
dessa myndigheter for att kunna fa del av fotografier. Om
inforandet av ett omvént skaderekvisit i 7 kap. 15 § sekretesslagen
skulle komma att medféra att de fotografier som forekommer i
personaladministrativ verksamhet begars ut och anvands pa ett
menligt satt bor det Overvagas att lata aven dessa fotografier
omfattas av en strangare sekretessbestimmelse. De myndigheter
dar problemet skulle kunna uppkomma omfattas av
sekretesskyddet i 7 kap. 118 fjarde stycket andra meningen
sekretesslagen som innehaller ett omvant skaderekvisit. Det kan
i sadant fall vara lampligt att lata ocksa fotografier av enskild
omfattas av den sekretessbestimmelsen.

65



Ds 2002:48

Sekretess hos Riksarkivet

Fotografier som gallras ut fran registren forvaras hos riksarkivet.
Sekretess for handlingar hos arkivmyndighet regleras av 13 kap.
4 § sekretesslagen. Enligt detta stadgande gdller den sekretess
hos riksarkivet som géllde fér handlingarna hos de register-
forande myndigheterna. 1 och med utformningen av forslaget i
denna promemoria kommer ocksa riksarkivet att prova en
begdran om utlamnande av fotografier utifran det omvanda
skaderekuvisitet.

Sekretess aven i forhallande till polisen m.fl.?

Under utredningsarbetet har det fran saval Rikspolisstyrelsen
som Sakerhetspolisen framhallits att det finns ett stort behov av
att kunna anvénda fotografier i det dagliga polisarbetet och att
dessa bara kan hamtas in fran de offentliga registren. Ocksa
tullmyndigheterna har ett behov av att fa tillgang till fotografier
ur registren som inte kan tillgodoses pa annat sétt. Fragan ar om
det krdvs att bestammelsen om sekretess for fotografier forses
med en sekretessbrytande bestdmmelse.

Forst kan konstateras att folkbokfdringssekretessen torde
gélla mellan de myndigheter jag tidigare konstaterat har ett
behov av att fa tillgang till fotografierna och de myndigheter som
for de offentliga registren med fotografier. S& bor ocksa vara
fallet mellan t.ex. Sdkerhetspolisen och passregistret, eftersom
dessa verksamhetsgrenar beror olika sakomraden och har olika
funktioner. En mdjlig 16sning for att kunna tillgodose bl.a. polis-
myndigheternas behov &r att tilldmpa den s.k. generalklausulen i
14 kap. 3 § sekretesslagen. Den bestdammelsen foreskriver emeller-
tid att en intresseavvagning skall ske. Saledes far en sekretess-
belagd uppgift lamnas till myndighet om det &r uppenbart att
intresset av att uppgiften ldmnas har foretrdde framfor det
intresse som sekretessen skall skydda. En bedémning av det slag
som forutsatts i lagrummet kan visserligen ske pa forhand och
behover siledes inte ske i varje enskilt fall. Eftersom den
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enskildes intresse emellertid knappast i nagot fall kan anses vaga
tyngre &n samhallets intresse av en effektiv brottsutredande och
brottsbekdmpande verksamhet framstar det inte som nagon
andamalsenlig 16sning att falla tillbaka pa denna regel.

Det skulle darfor kunna Overvagas att lata bestammelsen i
7 kap. 15 8 sekretesslagen forses med en sekretessbrytande regel
till forman for Rikspolisstyrelsen samt polis- och tullmyndig-
heterna. Ett alternativ, som av systematiska skl bor vara att
foredra, &r att foreskriva en uppgiftsskyldighet for de register-
ansvariga myndigheterna i forhallande till polis- och tullmyndig-
heter. Det foljer ndmligen av 14 kap. 1 § sekretesslagen att
sekretess inte hindrar att uppgift ldamnas till annan myndighet
om uppgiftsskyldighet foljer av lag eller forordning. En sadan
uppgiftsskyldighet bér kunna tas in i passforordningen
(1979:664) och i korkortsforordningen (1998:980) samt, for
Totalforsvarets pliktverks del, i forordning (1995:648) med
instruktion for verket.
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7 Overvaganden och forslag
rorande personaladministrativ
sekretess for polispersonal
m.m.

7.1 Personaladministrativ sekretess for polispersonal

Beddomning: Det finns inte tillrackliga skal for att dandra den
personaladministrativa sekretessen i 7 kap. 11§ fjdrde stycket
andra meningen sekretesslagen till att ocksa omfatta uppgift om
polismans namn.

Forslag: Bestdammelsen i 7 kap. 118 fjarde stycket andra
meningen sekretesslagen kompletteras sa att den ocksa omfattar
del av uppgift om bostadsadress, hemtelefonnummer och per-
sonnummer samt uppgift eller del av uppgift om postnummer.

For uppgift i myndighets personaladministrativa verksamhet
géller sekretess enligt 7 kap. 11 § sekretesslagen. | syfte att ge
offentliganstéllda ett skydd mot hot och trakasserier har
bestimmelsen kompletterats vid tva tillfallen. Den forsta and-
ringen bestod i att det inférdes ett fjarde stycke av vilket foljer
att uppgift om en enskilds personliga forhallanden kan hallas
hemlig om det kan antas att den enskilde eller nagon honom
narstaende utsatts for vald eller annat allvarligt men om uppgif-
ten rojs (ett rakt skaderekvisit). Den senare lagdndringen innebar
ett tilligg av en andra mening i fjdrde stycket. I den meningen
foreskrivs att sekretess galler, i den utstrdckning regeringen
foreskriver det, hos myndighet dér personal sarskilt kan riskera
att utsattas for allvarligt men, for uppgift om enskilds bostads-
adress, hemtelefonnummer och personnummer, om det inte star
klart att uppgiften kan rojas utan att den enskilde eller nagon
honom narstaende lider men (ett omvént skaderekvisit). Enligt
1 a § sekretessforordningen galler det forstarkta sekretesskyddet
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i 7kap. 11§ fjarde stycket andra meningen sekretesslagen i
Rikspolisstyrelsens och polismyndighets personaladministrativa
verksamhet.

Forsta meningen i 7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen har
getts en generell utformning och omfattar alla uppgifter om en
anstallds personliga forhallanden som hanteras inom ramen for
en myndighets personaladministration. Andra meningen ger ett
starkare sekretesskydd for de uppgifter som ndmns i bestdm-
melsen, dvs. uppgift om anstéllds bostadsadress, hemtelefon-
nummer och personnummer. Det starkare sekretesskyddet
motiveras av att det allménna intresset av att ta del av denna typ
av information bedomts vara sd svagt att offentligheten for
uppgifterna bor vara mer begransat éan vad som generellt géller
for uppgift om personliga forhallanden.

Rikspolisstyrelsen har anfort att polisens arbetsforhallanden
har forandrats pa ett satt som innebdr att sekretesslagens
bestdmmelse i 7 kap. 11 § fjarde stycket bor ses Over. Styrelsen
har framfort att polispersonal hotas och utsitts for vald i storre
omfattning an tidigare och att hoten och valdet dessutom
tenderar att bli allt grovre. Enligt Rikspolisstyrelsen har polis-
personalens utsatthet dessutom Okat efter inforandet av de
foreskrifter enligt vilka vissa polishjalmar skall forses med mérk-
ning som tradde i kraft den 1 juni 2001 (RPSFS 2001:8, FAP
936-3). Enligt foreskrifterna skall varje hjalm som anvands i
verksamhet som  kréver att polispersonal  anvander
skyddsutrustning vara forsedd med ett unikt identifikations-
nummer som via en sérskild forteckning hos Rikspolisstyrelsen
eller polismyndigheterna &r kopplat till bérarens namn.
Rikspolisstyrelsen har anfort att systemet med markning av
hjalmar inneburit att polispersonalen och deras familjer kanner
oro for att utsattas for vald, hot eller andra repressalier fran
enskilda som stker konfrontation i samband med polisinsatser.
Om en polisman som deltagit i en insats identifieras kan en
enskild med hjalp av den namnuppgift som finns i férteckningen
utan svarighet i andra oppna register finna uppgifter om bl.a.
polismannens bostadsadress och personnummer. Sekretess-
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skyddet som det &r utformat i 7 kap. 11 § fjarde stycket forsta
meningen — med ett rakt skaderekvisit och ett kvalificerat men-
begrepp — ger enligt Rikspolisstyrelsen ett alltfor svagt skydd for
de identitetsuppgifter som finns i forteckningar &ver
identifikationsnummer pa hjalmar. Rikspolisstyrelsen har
samtidigt framhallit att den forstarkta sekretess som man
efterlyser inte skall gélla i forhallande till myndighet eller organ
som i efterhand kan komma att granska en polisinsats. Aklagare
som utreder fragor om pastadda 6vergrepp fran polisens sida bor
alltsa ha tillgang till identitetsuppgifterna.

De inskrankningar av offentlighetsprincipen som kommer till
uttryck i 7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen motiveras av
att offentliganstéllda skall kunna ké&nna trygghet efter att ha
vidtagit en atgard i tjansten. Sekretesskyddet skall alltsa bl.a.
motverka att en anstélld eller dennes familj utsétts for hot och
trakasserier av personer som ar missndjda med en atgard som
den anstéllde vidtagit. FOor polispersonal finns en ofta ater-
kommande risk for att bli utsatt for hot eller vald i samband med
gripanden och andra insatser. Bade Rikspolisstyrelsen och Séker-
hetspolisen har framfort att hotbilden gentemot polispersonal
numer i en del fall & s& allvarlig att det forekommit att
polispersonal tvekat infor att vidta vissa atgarder i arenden dar
det ar ként att det finns risk for att bli utsatt for repressalier.
Nagra fall av 6vervald mot poliser har under senare tid fatt stor
uppmarksamhet, t.ex. dd en bomb placerats i ett fordon i Malmo
hamn, varvid en polisman skadades allvarligt.

Det ér sjalvfallet helt oacceptabelt att poliser angrips med hot,
vald eller trakasserier for atgarder som de vidtagit i tjansten. Den
som har till uppgift att till enskilds och samhéllets skydd ingripa
i situationer av hotfull eller valdsam karaktar har ett berattigat
krav pa att for egen del atnjuta ett sarskilt skydd. Ett sadant
skydd finns ocks3, savitt géller redan begangna garningar, genom
det sdrskilda straffstadgandet for vald eller hot mot tjansteman
(17 kap. 1 § BrB). Aven nir det giller att forebygga sddana gar-
ningar finns alltsa, som nyss redovisats, ett séarskilt skydd i form
av de bestdmmelser i sekretesslagen som ger mojlighet att i all-
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varliga fall vagra utldmnande av uppgift om polismans personliga
forhallanden generellt och att, utan att det finns risk for mera
allvarliga angrepp, vagra l&mna ut uppgift om polismans bostads-
adress, hemtelefonnummer och personnummer. Vad fragan
saledes nu narmast géller ar om det darutéver finns tillrackliga
skal for att lata den sist nimnda mojligheten omfatta aven
uppgift om polismans namn. For att kunna besvara denna fraga
bor det forst klargoras om uppgift om polispersonals namn
redan nu omfattas av ndgon géllande sekretessbestimmelse och
om behovet av ett sekretesskydd darigenom kan anses vara till-
godosett.

Betréffande den personaladministrativa sekretessen ar det dér-
med framst en frdga om en uppgift om anstallds namn omfattas
av begreppet enskilds personliga forhallanden. Vad géller den
narmare innebdrden av begreppet sdgs i forarbetena till TF, dér
uttrycket enskilds personliga forhallanden forekommer, och i de
till bestdmmelsen i 7 kap. 11 § sekretesslagen, att det inte ansetts
vara nodvandigt att gora nagon narmare analys av begreppet,
utan att innebdrden skall kunna bestdmmas med ledning av
vanligt sprakbruk. I forarbetena till sekretesslagen exemplifieras
emellertid begreppet i viss man i samband med att man uttalar att
det inte rader nagon tvekan om att begreppet avser sa vitt skilda
forhallanden som t.ex. en persons adress, yttringar av ett
psykiskt sjukdomstillstind eller uppgifter om ekonomiska
forhallanden (se prop. 1975/76:160 s. 109 och 1979/80:2 s. 84).

| de forarbetena som tillkom vid inférandet av bestdimmelsen i
7 kap. 11 § fjarde stycket forsta meningen sekretesslagen ndmns
visserligen uppgift om enskilds namn, men det sker endast for
att klargora skillnaden mellan personaladministrativ verksamhet
och annan myndighetsverksamhet. Det ar saledes inte mojligt att
med stod av bestdmmelsen om personaladministrativ sekretess
hemlighalla uppgift om vem som fattat ett visst beslut (se prop.
1986/87:3 s. 23). | samband med inférandet av andra meningen i
7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen har uttalats att réatten till
insyn i myndigheternas verksamhet kréaver att var och en skall
kunna fa ta del av sadant som ror bl.a. en anstéllds tjanst och
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tjansteutdévning (se prop. 1993/94:165 s. 34). Uppgifter om en
anstallds namn kan anses vara sadana uppgifter som i vissa sam-
manhang far anses vara nara forknippade med den anstalldes
tjansteutdvning. Detta kan exemplifieras av att de namnuppgifter
som finns upptagna i forteckning éver kravallutrustad personal
tillkommit i syfte att garantera insyn i polispersonalens tjanste-
utévning och mojlighet att identifiera polispersonal i samband
med vissa insatser.

Det finns saledes inte nagot klart uttalande i forarbeten om att
uppgift om en persons namn hor till begreppet personliga
forhallanden. Det saknas ocksa vagledande praxis som otvetydigt
klargor att uppgift om en anstillds namn kan omfattas av
begreppet inom ramen for personaladministrativ sekretess.

Begreppet personliga forhallanden forekommer emellertid i en
rad olika bestdmmelser i sekretesslagen. Betréffande vissa &r det i
det narmaste sjalvklart att begreppet maste innefatta uppgift om
en persons namn for att sekretessen skall fylla sin uppgift. Det
géller t.ex. vid forundersokningssekretess enligt 9 kap. 17 § och
halso- och sjukvardssekretess enligt 7 kap. 1 § sekretesslagen.
Det finns inte anledning anta annat &n att begreppet personliga
forhallanden som sadant ar att uppfatta som ett och detsamma
oavsett i vilken sekretessbestiammelse det forekommer. D&remot
kan givetvis en namnuppgift vara i olika hdg grad kénslig
beroende pa sammanhanget. En sekretessbedomning kan darfor
leda till olika utfall beroende pa vilket intresse som
sekretessbestdmmelsen &r avsedd att skydda.

Mot den bakgrunden goér jag for min del beddmningen att
namnuppgifter omfattas av begreppet personliga forhallanden
dven savitt avser 7 kap. 11 § fjarde stycket forsta meningen
sekretesslagen. Sekretess enligt den bestdmmelsen avser att
skydda anstallda mot véld och andra allvarliga Gvergrepp. Den
nodvéndiga avgrénsningen till rena undantagssituationer sker
darfor genom ett kvalificerat men-begrepp som medfor att
sekretess endast kan gilla om den anstillde eller nagon
narstaende riskerar att utsattas for vald eller annat allvarligt men.
Den tolkningen medfér att de namnuppgifter som finns i
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forteckningarna oOver kravallutrustad polispersonal redan idag
kan hallas hemliga med stod av den nu niamnda bestammelsen
forutsatt att allvarligt men kan befaras. Det bor alltsa bara vara i
relativt fa fall som det kan finnas stod for att sekretessbelagga en
namnuppgift.

Det kan fortjana att namnas att sekretessfragor betraffande
polispersonals namnuppgifter ocksa kan komma att avgéras med
tilldmpning av andra bestdmmelser i sekretesslagen &n de som
reglerar den personaladministrativa sekretessen. | ett hovratts-
avgorande (RH 1994:41) har uttalats att réjande av polisperso-
nals identitet under vissa omstandigheter dels kan valla skada for
rikets sakerhet, dels skada polismyndighetens framtida verksam-
het i enlighet med vad som stadgas i 2 kap. 2 8 och 5kap. 48§
forsta stycket fjarde punkten sekretesslagen (betraffande 2 kap.
2 § sekretesslagens tillamplighet i dessa sammanhang se avsnitt
3.2). Ocksa de nu namnda bestammelserna ger saledes mojlighet
att i vissa situationer hemlighalla polispersonals namnuppgifter.

Den fraga som aterstar att bedoma ar om det finns skal att
ytterligare forstarka mojligheterna att sekretessbeldgga uppgift
om polismans namn och da narmast genom ett tillagg till 7 kap.
11 § fjarde stycket andra meningen sekretesslagen. Det skulle
innebéra att en namnuppgift kan hallas hemlig med tillampning
av ett omvant skaderekvisit och utan att fara for sérskilt kvalifi-
cerat men foreligger.

Den berdéttigade oro foér polispersonalens arbetssituation som
Rikspolisstyrelsen gett uttryck fér — och som givetvis enskilda
poliser far antas dela — maste vagas mot det forhallandet att
offentligheten for uppgift om offentliganstélldas personliga for-
hallanden i myndighets personaladministrativa verksamhet bor
vara sa langtgaende som mojligt. Offentlighetsintresset motive-
ras av ett starkt allméant intresse av att kunna ta del av uppgifter
om offentliganstélida bl.a. fér att kunna granska offentlig
verksamhet. Att det finns ett starkt allmént intresse av att kunna
granska aven enskilda polisméns tjansteutévning har pa senare
tid visat sig i samband med olika storre polisinsatser, t.ex. under
kravallerna i Goteborg ar 2001. Inte minst i situationer dar det
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uppkommit misstankar om att polispersonal handlat pa ett fel-
aktigt satt har mojligheterna att identifiera enskilda polismén
varit nodvéndig for att kunna avfarda eller bekréafta olika
brottsmisstankar. Den nddvéndiga granskningen av polisinsatser
bor visserligen dven med en forstarkt sekretess kunna utféras av
de rattsvardande myndigheterna. For att uppratthalla allmén-
hetens fortroende for att verksamheten skots objektivt och dven
i Ovriga avseenden korrekt &r det emellertid noddvéndigt att
sekretesslagstiftningen inte omojliggor en sadan granskning aven
fran mediernas och enskildas sida. Rikspolisstyrelsens fore-
skrifter om mérkning av hjalmar utgor darfor en viktig del av den
Oppenhet som ger mojlighet att i efterhand klarldgga och granska
vilka atgarder som vidtagits under en insats. Det maste undvikas
att den som utovar offentlig makt och som, likt polismén, har
befogenhet att anvdnda vald, kan upptriada anonymt om inte
alldeles speciella forhallanden foreligger.

De forteckningar som férs av Rikspolisstyrelsen och polis-
myndigheterna enligt 7 8 i Rikspolisstyrelsens foreskrifter om
markning av skyddsutrustning utgdr personaladministrativ verk-
samhet. Uppgift om polispersonals identitet i form av namnupp-
gift omfattas av sekretessen i 7 kap. 11 8§ fjdrde stycket forsta
meningen sekretesslagen och bor alltsd undantagsvis kunna
héllas hemlig. Om det i forteckningarna forekommer uppgifter
om bostadsadress, hemtelefonnummer eller personnummer
omfattas dessa uppgifter av det mera omfattande sekretess-
skyddet i andra meningen i den nu ndmnda bestdmmelsen. De
uppgifter som omfattas av andra meningen skall, enligt gallande
ratt, presumeras vara hemliga. En ldmplig avvdgning mellan
behovet av sekretesskydd for polispersonals identitet och
intresset av offentlighet inom personaladministrativ verksamhet
kommer enligt min mening redan nu till uttryck i 7 kap. 11§
fjarde stycket sekretesslagen.

I anledning av ett avgérande fran Kammarratten i Stockholm
(maél nr 1138-2001, meddelat den 19 juni 2001) har uppmark-
sammats att 7 kap. 118§ fjarde stycket andra meningen
sekretesslagen kan forstds sa, att bestammelsen inte medfor
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hinder mot att ldamna ut del av uppgift om personnummer
(fodelsetid) eller uppgift om postnummer.

Den som har tillgang till uppgift om enskilds fodelsetid och det
postnummer som avser dennes bostad kan utan storre svarigheter
via de 6ppna registren fa fram mera fullstandiga uppgifter om den
enskilde, dven sddana som otvetydigt omfattas av bestammelsen.
Konsekvensen av bestdmmelsens nuvarande utformning éar att
sekretesskyddet relativt latt kan kringgas och att skyddet for
uppgifterna darigenom riskerar att bli verkningslost.

Ratten till insyn i myndighets verksamhet krdver forst och
framst att allmanheten skall kunna fa ta del av uppgift som gor
det mojligt att na en offentliganstalld pa arbetsplatsen. Som
tidigare framhallits &r offentlighetsintresset for uppgift om
bostadsadress, hemtelefonnummer och personnummer begrénsat.
Detta galler enligt min mening ocksa del av sddana uppgifter. Jag
foreslar darfor att bestammelsen dndras sa att den omfattar dels
bostadsadress, postnummer, hemtelefonnummer och person-
nummer, dels del av de uppréknade uppgifterna.
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7.2 Sekretess for uppgift om ordningsvakts
personliga forhallande

Forslag: | sekretesslagen inférs en bestdmmelse som foreskriver
att sekretess kan gélla i &rende om forordnande av ordningsvakt
och for forteckning dver tjanstetecken for uppgift om enskilds
personliga forhallanden, om det kan antas att den enskilde eller
ndgon honom narstaende utsatts for vald eller annat allvarligt
men om uppgiften rojs. Det infors ocksa en bestimmelse om
sekretess i sadant arende eller for forteckning 6ver uppgift eller
del av uppgift om enskilds bostadsadress, postnummer,
hemtelefonnummer och personnummer. Den sisthdmnda
bestammelsen skall innehalla ett omvant skadrekvisit.

Ordningsvakter utfor numera i betydande utstrackning arbets-
uppgifter som till en del motsvarar dem som polispersonal svarar
for. Sa anvands ordningsvakter for bevakning och for att
uppratthalla ordningen vid kopcentra, i Stockholms tunnelbana
m.fl. liknande sammanhang. Det har upplysts att ordningsvakter
numera i endast begrdnsad omfattning, i vart fall i de storre
staderna, tjanstgor i t.ex. restaurangers entréer. Deras arbets-
forhallanden har darfér i manga avseenden kommit att likna
polispersonalens.

Liksom polispersonal kommer ordningsvakter i kontakt med
enskilda i samband med ingripanden som av den enskilde kan
uppfattas som oréttvisa eller krdnkande. En del ingripanden har
enligt uppgift fran Rikspolisstyrelsen medfort att ordningsvakter
och deras familjer utsatts for hot, trakasserier och liknande
repressalier. Den utsatta arbetssituationen har enligt Rikspolis-
styrelsen pa senare tid lett till att antalet ansokningar om att
forordnas som ordningsvakt minskat radikalt. 1 Stockholms-
omradet har man pa senare tid t.o.m. kunnat konstatera att det
rader brist pa forordnade ordningsvakter.

I samband med att ndgon begér att bli forordnad som ord-
ningsvakt skall denne enligt 18 ordningsvaktsforordningen
(1980:589) jamford med 5 § lagen (1980:578) om ordningsvakter
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lamna uppgift om namn, personnummer och hemortsadress till
Rikspolisstyrelsen eller till polismyndigheten i tjanstgorings-
omradet. Sedan en ordningsvakt val forordnats tilldelas han eller
hon ett tjanstetecken. Detta skall vara numrerat och via en
sérskild forteckning som fors av polismyndigheterna kunna hér-
ledas till den ordningsvakt som tilldelats tecknet (RPSFS 2000:3,
FAP 692-1). Inom ramen for Rikspolisstyrelsens och polismyn-
dighets verksamhet utfors alltsa administrativt arbete som avser
ordningsvakter. Eftersom ordningsvakterna inte ar anstéllda av
dessa myndigheter omfattas emellertid inte uppgift om
ordningsvakts personliga forhallanden som finns hos Rikspolis-
styrelsen eller polismyndighet av den personaladministrativa
sekretessen i 7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen. Om nagon
vénder sig till Rikspolisstyrelsen eller en polismyndighet och
begér att fa ta del av en uppgift om ordningsvakts personliga
forhallanden skall uppgiften darfor regelmassigt lamnas ut.

Ordningsvakter vistas i en miljo dér de riskerar att utséattas for
véld, hot och liknande repressalier i samband med att de utfor
sina arbetsuppgifter. Denna yrkesgrupp bor darfor raknas till
dem som i detta avseende dr mer utsatta &n andra. Det &r givetvis
viktigt att dven enskilda som, efter foérordnande av offentlig
myndighet, utfor arbetsuppgifter som innebdr att det finns risk
for repressalier av olika slag skyddas mot vald och trakasserier
fran enskilda som &r missndjda med en atgard. Den enskildes
intresse av trygghet for sin egen och narstaendes del far har anses
vara sa starkt att det bor inforas en bestimmelse i sekretesslagen
avseende uppgift om ordningsvakts personliga forhallanden. For
att bestdmmelsen skall ge uttryck for en avvdgning mellan intres-
set av offentlighet och den enskildes intresse av att skyddas hot
och trakasserier bor bestammelsen innehélla olika grader av
sekretess for olika slag av uppgifter och ges samma utformning
som 7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen.

For uppgifter om ordningsvakts personliga forhallanden bor
darfor generellt foreskrivas att uppgifterna far hallas hemliga om
det kan antas att ordningsvakten eller nagon honom narstaende
utsatts for vald eller annat allvarligt men om uppgiften rojs.

78



Ds 2002:48

Genom skaderekvisitets utformning klargdrs att uppgift om
personliga forhallanden endast undantagsvis kan hemlighallas.
For att vdgra att 1&mna ut en uppgift krdvs det att det finns visst
fog for antagandet att den enskilde &r i behov av ett sekre-
tesskydd. Bedémningen bor oftast kunna gdéras mot bakgrund av
omstandigheterna kring begdran om utldmnande. Om det finns
anledning att befara trakasserier av allvarligare natur bor detta
anses utgora skal for att halla uppgiften hemlig. Uppgift om
ordningsvakts namn som antecknats 1 forteckning &ver
tjanstetecken &r en uppgift som omfattas av den generella
bestimmelsen om sekretess for ordningsvakts personliga
forhallanden. FoOr uppgift om forordnad ordningsvakts
bostadsadress, hemtelefonnummer och personnummer boér det
foreskrivas ett sédrskilt sekretesskydd med ett omvént
skaderekvisit.

Anledningen till att det bor goras atskillnad mellan olika
uppgifter &r, liksom betraffande annan personaladministrativ
sekretess, att det allménna intresset av att ta del av uppgifterna
gor sig olika starkt géllande beroende pa vilken uppgift det ar
fragan om. For uppgift om ordningsvakts namn i Rikspolis-
styrelsens eller polismyndighets foreteckning 6éver tjanstetecken
finns ett starkt intresse av Oppenhet. S& kan exempelvis vara
fallet i samband med ett pastatt diskrimineringsfall eller for att
utesluta en ordningsvakt gjort sig skyldig till brott. Liksom
betraffande andra yrkesgrupper som har befogenheter att gora
ingripanden mot enskilda ar det ocksad av rattssakerhetsskal
viktigt att har stréva efter sa stor 6ppenhet som moijligt. Mojlig-
heterna att ta del av uppgift om en ordningsvakts identitet bor
darfor inte begransas i storre utstrackning &n vad som kan ske
vid en tillampning av ett rakt skaderekvisit med ett kvalificerat
men-begrepp.

For uppgift om en enskild ordningsvakts bostadsadress, hem-
telefonnummer och personnummer bér daremot ratten till insyn
vara mer begransad. Nagot starkare intresse av att allmanheten
skall kunna na en ordningsvakt i hemmet eller ta del av en ord-
ningsvakts personnummer finns normalt inte. Huvudregeln for
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denna kategori av uppgifter bér darfor vara att de inte skall
lamnas ut till allménheten.

Forslaget dr begransat till att omfatta uppgifter om ordnings-
vakts personliga forhallanden i drende om férordnande av
ordningsvakt och i de férteckningar dver bérare av tjanstetecken
som Rikspolisstyrelsen och polismyndighet fér. Uppgift om
ordningsvakts personliga forhallande forekommer ocksa i for-
undersokningar dar ordningsvakt exempelvis upptrader som
tilltalad, malsagande eller vittne. Uppgift om personliga forhal-
landen som forekommer i sddana sammanhang kan inte hallas
hemliga med stod av vad som foreslas har. Daremot kan uppgift i
sadana arenden omfattas av andra bestimmelser i sekretesslagen.

Den tid under vilken sekretessen for uppgift i allméan handling
om ordningsvakts personliga forhallanden bor bestammas till
femtio ar i likhet med vad som stadgas i 7 kap. 11 § sekretess-
lagen.
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8 Forslagens konsekvenser for
meddelarfrineten

Bedomning: Forslagen foranleder inte ndgon andring i 16 kap.
1 § sekretesslagen.

Enligt 16 kap. 1 8 sekretesslagen & meddelarfriheten inte begran-
sad for uppgifter som omfattas av den personaladministrativa
sekretessen i 7 kap. 118 fjarde stycket sekretesslagen eller
folkbokforingssekretessen i 7 kap. 15 § sekretesslagen. Nagon
inskrdnkning av meddelarfrineten i anledning av de i prome-
morian foreslagna andringarna foreslas inte heller. Vad géller
sekretess for fotografier kan sjalvfallet i nagot enstaka fall en
person ha ett s sarpraglat utseende att muntligen lamnade upp-
gifter om detta kan vara tillrackliga for att identifiera personen i
fraga. Det saknas emellertid skal att pa grund av en sadan narmast
teoretiskt tdnkbar magjlighet inskrdnka meddelarfriheten.
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9 Forslagets kostnads-
konsekvenser

Beddmning: Forslagen i promemorian kommer att innebéra en
viss kostnadsokning i anledning av den del av forslaget som ger
ett forhojt sekretesskydd for fotografier i de offentliga registren
och den del som innehéller ett forslag till ny sekretessbestam-
melse for uppgift om ordningsvakts personliga forhallanden i
vissa situationer.

Den foreslagna lagédndringen i 7 kap. 15§ sekretesslagen be-
traffande sekretess for fotografier i de offentliga registren
innebar att handlaggarna pd de myndigheter som for registren
kommer att behdva gbra en mer ingdende provning av en
begaran om utlamnande. Det &ar svart att bedoma om detta
kommer att medfora en 6kad kostnad, eftersom det inte ar klart
vilken effekt forslaget har pa benagenhet att begara ut foto-
grafier. Sammantaget berdknas férslaget dock inledningsvis
innebédra en viss kostnadsokning. Effekterna for Rikspolis-
styrelsen del kan komma att minskas till féljd inférandet av ett
datoriserat passregister under ar 2008. Systemet innebar bl.a. att
polismyndigheterna sjalva hdmtar in fotografier ur passregistret
och att handlaggarna vid Rikspolisstyrelsen inte langre kommer
att administrera polismyndigheternas uttag.

Den del av férslaget som innebdr en andring av 7 kap. 11 8
fjarde stycket andra meningen sekretesslagen kommer inte att
medfora nagon kostnadsokning. Daremot kan det forslag som
innebar att ocksad ordningsvakter i vissa situationer ges ett
sekretesskydd for uppgift om personliga forhallanden fa vissa
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kostnadskonsekvenser for Rikspolisstyrelsen och polismyndig-
heterna.

Storleken av de eventuella kostnaderna &r inte mdojlig att
bedtma.
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10 Forfattningskommentar

Forslag till andring i sekretesslagen (1980:100)

9 kap. Sekretess med hénsyn framst till skyddet for enskilds
personliga forhallanden

11§

Forsta—tredje styckena dr oférandrade.

I fjarde stycket har andra meningen &ndrats. Bestimmelsen
behandlas i avsnitt 7.1 och innebér att sekretess kan galla inom
personaladministrativ verksamhet hos vissa myndigheter for
uppgift eller del av uppgift om anstéllds bostadsadress, post-
nummer, hemtelefonnummer och personnummer. Bestdmmelsen
omfattar darigenom savdl samtliga de uppgifter som ingar i
bostadsadress, postnummer, hemtelefonnummer och person-
nummer som de sammansatta uppgifterna. Betréffande uppgift
om anstéllds bostadsadress innebér detta att sekretess kan gélla
for  uppgift om  gatuadress och  ortsnamn.  For
hemtelefonnummer kan sekretess gélla bade den sammansatta
uppgiften och uppgifterna om riktnummer och abonnentnummer
var for sig. Vad slutligen géller personnummer utgors detta
enligt 18 § folkbokforingslagen (1991:481) av fodelsetid, fodel-
senummer och kontrollsiffra. Enligt bestdmmelsen omfattas
bade personnumret och de delar som enligt folkbokforingslagen
utgor personnumret av den personaladministrativa sekretessen.

Femte och sjatte styckena dr oférandrade.
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158

Forsta stycket &r oféréandrat.

Bestdmmelsen i andra stycket ar ny och har behandlats i avsnitt
6. Reglerna om sekretess i det nya stycket innebér att uppgift om
enskilds forhallande i form av fotografisk bild av en enskild kan
vara sekretessbelagd. Sekretessbestdmmelsen omfattar de foto-
grafier som finns i de offentliga registren, dvs. passregistret,
végtrafikregistren och Totalforsvarets pliktverks register Over
totalforsvarets personal. Bestammelsen innehaller ett omvant
skaderekvisit. Utformningen av regeln i denna del innebéar att
den som begér att fa ta del av ett fotografi ur registren kan
komma att behéva identifiera sig och redogora fér vad foto-
grafiet skall anvandas till for att myndigheten skall kunna avgéra
om det star klart att fotografiet kan lamnas ut utan att den
enskilde eller ndgon honom narstaende lider men.

Tredje och fjarde styckena &r oférandrade.

42 8

Bestdmmelsen & ny och behandlas nédrmare i avsnitt 7.2. Den
nya regeln innebér att det blir mojligt att hemlighélla uppgift om
ordningsvakts personliga forhallanden i sadana fall dd man kan
befara att en ordningsvakt riskerar att utsattas for hot eller tra-
kasserier pa grund av atgarder som vidtagits i tjansteutévningen.
Genom att regeln begransats till att omfatta uppgifter om per-
sonliga forhallanden i arende om forordnande av ordningsvakt
och i forteckning som fors Over tjanstetecken som tilldelats
ordningsvakt kommer sekretessbestammelsen framst tillampas pa
uppgifter som finns hos Rikspolisstyrelsen och polismyndigheter.
Hos de nu namnda myndigheterna kan det ocksa finnas uppgift
om ordningsvakts personliga forhallanden i andra sammanhang,
t.ex. nar en ordningsvakt forekommer som tilltalad, malsdgande
eller vittne i pagaende brottsutredningar. Bestimmelsen ar med
den foreslagna utformningen inte tilldmplig i dessa situationer. |

86



Ds 2002:48

stallet bor sekretessen i de fallen provas bl.a. enligt bestimmelser
om forundersokningssekretess.

Forsta stycket géller for ordningsvakts personliga forhallan-
den i allmdnhet och omfattar exempelvis uppgift om namn.
Bestammelsen i forsta stycket innehaller ett rakt skaderekvisit.

Andra stycket innebér att sekretess skall gélla i arende om
forordnande av ordningsvakt och i férteckning som avses i forsta
stycket for uppgift eller del av uppgift om enskilds bostads-
adress, postnummer, hemtelefonnummer och personnummer.
Liksom vad géller i den i 7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen
foreslagna bestammelsen innebar detta att bestammelsen savél
samtliga de uppgifter som ingar i bostadsadress, postnummer,
hemtelefonnummer och personnummer som de sammansatta
uppgifterna. Vad detta ndrmare innebdr framgar av vad som i
detta avsnitt sagts om 7 kap. 11 § fjarde stycket sekretesslagen.
Skaderekvisitet i andra stycket & omvant.
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